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RESUMO

O presente trabalho visa analisar as a¢gbes de auditoria propostas pelas unidades de controle
interno dos Tribunais Regionais do Trabalho, a partir dos dados constantes dos respectivos
Planos Anuais de Auditoria, publicados nos sitios eletrénicos dos Regionais, em funcdo dos
pardmetros fixados pela Resolucdo n° 171/2013 do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que
veio padronizar as atividades de auditoria e fiscalizacdo, no ambito do Poder Judiciério.
Academicamente, uma andlise estruturada da atuagdo das unidades de controle interno na
esfera do Judiciario Trabalhista se faz bastante proveitosa, uma vez que este é um campo
ainda pouco explorado. O estudo foi desenvolvido através de pesquisa bibliografica e
documental, com uma abordagem sobre o controle da Administracdo Publica, em especial no
que se refere a evolucdo do controle da atuacdo estatal a luz da legislagdo brasileira e das
modalidades de controle. Foi feito um levantamento de como as fontes de pesquisa definem o
controle externo, o controle interno, nas varias acepcdes ligadas ao termo, a auditoria interna,
0 sistema de controle interno e as unidades de controle interno. Complementado por uma
pesquisa dos Planos Anuais de Auditoria publicados pelos Tribunais Regionais do Trabalho
para os exercicios de 2014 e 2015, o estudo verificou as atividades programadas pelas
unidades de controle interno dos Regionais para os referidos exercicios. Os dados foram
sistematizados e confrontados com a classificacdo adotada pela Resolucdo do CNJ, tragando
um panorama sobre como as auditorias de controle interno vém sendo realizadas e sobre os
desafios para o aperfeicoamento das atividades das unidades de controle interno do Poder

Judiciario Trabalhista.

Palavras-chave: Administracdo Publica, Controle Interno, Sistema de Controle Interno,

Auditoria Interna, Unidades de controle interno.



ABSTRACT

This work seeks to analyze the auditing actions proposed by the internal control units of the
Regional Labor Courts, from data within Annual Auditing Plans, published in those Courts’
websites, and regarding the parameters set by the Resolution no. 171/2013 by National Justice
Council (NJC), which standardized auditing and supervision activities, within the bounds of
the judiciary. Academically, a structured analysis on the internal control units’ acting in the
labor judiciary’s sphere reveals itself to be quite profitable, once this field remains largely
unexplored. The study was developed through bibliographic and documentary research, with
an approach to Public Administration’s control, and with special regard to the evolution of
State action’s control under Brazilian law and control modes. We conducted a survey on how
research sources define external control, internal control, in its many meanings, internal audit,
internal control system, and internal control units. Complemented by a research on the Annual
Auditing Plans published by the Regional Labor Courts for the exercises of 2014 and 2015,
the study verified the activities which were programmed by those Courts’ internal control
units for said exercises. The data were systematized and compared with the classification
adopted by NJC’s Resolution, tracing a panorama on how internal control audits have been
made and on the challenges facing the improvement of the activities of the labor judiciary’s

internal control units.

Keywords: Public Administration, Internal Control, Internal Control System, Internal Audit,

Internal control units.
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1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo apresentar as questfes que nortearam a
pesquisa, com uma breve contextualizacdo do tema e a formulagdo do problema que orientou
todo o trabalho desenvolvido. Serdo apresentados os principais objetivos da pesquisa, a

delimitacdo do estudo e a indicacdo de sua relevancia.

A Administracdo Publica estd vinculada ao cumprimento da lei e ao
atendimento do interesse publico, objetivos maiores do Estado de Direito. Para que isso
acontega, € necessario que o Estado estabelega mecanismos para impor e verificar o seu
cumprimento. Sdo varios os mecanismos de controle, perpassando por todos os Orgdos e

entidades da Administracdo Publica, em todos os niveis.

Cada 6rgdo e entidade publica tem o seu proprio sistema de controles internos
e, dentro desse sistema, encontra-se a unidade de controle interno, setor responsavel por
exercer fungdo avaliativa e fiscalizatoria da propria organizagdo. As unidades de controle
interno desempenham uma funcdo composta de atividades de supervisdo - ou seja,
fiscalizacdo, avaliagdo e monitoramento - realizadas sobre as atividades administrativas do
proprio 6rgdo em que estdo inseridas, devendo aferir se os controles adotados pelo referido

orgado sdo adequados e suficientes.

A importdncia da atuacdo das unidades de controle interno vem sendo
consagrada ao longo dos dltimos anos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pelo
Conselho Nacional de Justica (CNJ) e, no ambito da Justica do Trabalho, também pelo
Conselho Superior da Justica do Trabalho (CSJT) - drgdos de controle externo que tém se

ocupado de questbes pertinentes a estrutura e atuagdo das referidas unidades.

Entretanto, o controle na administragdo publica sempre foi objeto de
questionamentos, principalmente quanto aos seus resultados, e tanto ndo poderia ser diferente
em relacdo as unidades de controle interno. Ante as crescentes exigéncias dos Conselhos

Superiores e dos 6rgdos de controle externo, tais unidades tém buscado aperfeicoar 0s seus
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mecanismos de atuacdo, incorporando avanc¢os na formulagdo conceituai das atividades de
auditoria a serem desenvolvidas e no aprimoramento dos trabalhos realizados, de modo a
contribuir para o desenvolvimento de uma atuacdo de maior efetividade junto as respectivas

organizacoes.

O CNJ, através da Resolugdo n° 171, de 01.03.2013, determinou a
obrigatoriedade de as unidades de controle interno do Poder Judiciario elaborarem e
publicarem Plano Anual de Auditoria, incorporando atividades de acordo com os padrdes
internacionais de auditoria e com as Normas Brasileiras editadas pelo Conselho Federal de

Contabilidade.

Com a edicdo da citada Resolucdo, as unidades de Controle Interno do Poder
Judiciario passaram a ter uma maior possibilidade de diversificacdo de suas atividades de
auditoria, avancando para além dos tradicionais exames baseados em critérios formais e legais
de modo a também avaliar as a¢Bes segundo indicadores de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade e apresentar subsidios para o aperfeicoamento dos procedimentos

administrativos e a mitigacdo de riscos.

Todavia, em vista das novas atribuig@es e exigéncias de atuacdo que vém sendo
conferidas as unidades de controle interno, é possivel que estas unidades necessitem de um

maior aporte de recursos ou mesmo de acdes de capacitacdo para fazer frente a tais demandas.

1.1 Justificativa do estudo

Em qualquer trabalho cientifico, faz-se necessario evidenciar as razfes teoricas
e 0s motivos praticos que justifiquem a sua realizacdo. Nesta secdo, apresentam-se as razfes e

0s motivos que ensejaram o presente estudo.

O Direito Administrativo tem sofrido consideraveis alteragbes nos ultimos
anos; dentre elas, a nova concepcgdo de Administragdo Publica, com foco na gestdo gerencial e
no principio da eficiéncia. Tais inovagOes alcancaram os setores/unidades de controle interno
das instituicdes, cuja evolugdo mais significativa concentra-se na perspectiva de atuacdo, que

vem deixando de se basear nos processos para se concentrar nos resultados.



Inicialmente, as atividades promovidas pelas unidades de controle interno dos
diversos o6rgdos da Administracdo Publica centravam-se unicamente na conferéncia de
informacBes prestadas pelos gestores e na confirmacdo da existéncia dos bens e valores
demonstrados. Posteriormente, as atividades e acfes de auditoria passaram a priorizar a
identificacdo de irregularidades e fraudes. O enfoque atual das atividades de auditoria passou
a incorporar, em seu escopo, questdes como os riscos do neg6cio e a governanga corporativa,
baseando-se na visdo dos processos organizacionais com uma orientacdo global, holistica e

sistematica, e ndo somente na verificacdo da conformidade legal e normativa de atos.

Na nova concepcdo, as atividades de controle e auditoria devem se deslocar de
um olhar prioritariamente voltado para o processo e focado na verificagdo formal do
cumprimento de prescrigdes legais para um olhar voltado para a analise dos resultados,
comprometido com objetivos e efeitos e com a analise do impacto das medidas adotadas pelo
gestor. Busca-se uma atuagdo melhor das unidades de controle interno, menos estatica, mais
prospectiva, que adicione valor a instituicdo em que esta inserida e melhore as operagdes da
organizagdo, produzindo informacdes de qualidade para a tomada de decisGes e contribuindo

efetivamente para o alcance de seus objetivos.

A partir da edicdo da Resolucdo CNJ n° 171, espera-se que esse novo modelo
passe a ser adotado, de forma padronizada, pelas unidades de controle interno dos 6rgdos do
Poder Judiciario. Nao se trata de excluir, do rol das atividades promovidas por essas unidades,
a apreciacdo de conformidade legal; ao contrario, a anélise de legalidade e os critérios que a
envolvem devem ser permanentemente aferidos. O que se busca nesse novo modelo é a
coexisténcia harmonica entre a analise de legalidade e a avaliacdo da eficiéncia

administrativa, e ndo a exclusdo de qualquer um deles.

O presente estudo mostra-se, portanto, relevante em funcdo da falta de
informacBes e estudos académicos que tratem diretamente das atividades de auditoria

promovidas pelas unidades de controle interno da Justica Trabalhista brasileira.

A compreensdo dos resultados efetivamente produzidos por essas unidades
justifica-se pela prépria necessidade de aprimorar a sua atuagdo, de forma a que possam

atingir a sua finalidade Ultima, que é a de contribuir para o aperfeicoamento da gestdo publica.
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Espera-se que essa pesquisa ofereca contribuicbes para tal compreensdo e para
0 processo de padronizacdo das atividades de auditoria e fiscalizacdo, no &mbito das unidades
de controle interno dos Tribunais Regionais do Trabalho, e que fornega subsidios a discussdo
para o desenvolvimento de estratégias e parametros para elaboracdo de politicas
administrativas, com a fixacdo de uma estrutura compativel de recursos humanos e logisticos
que possibilite a estas unidades desempenhar eficazmente suas atividades de auditoria,

agregando valor as respectivas organizag6es com foco no futuro, sem prejuizo da legalidade.

1.2 Definicdo do problema

Este trabalho buscou analisar as acdes de auditoria propostas pelas unidades de
controle interno dos Tribunais Regionais do Trabalho, a partir dos respectivos Planos Anuais
de Auditoria publicados, em fun¢do dos pardmetros fixados pela Resolugcdo n° 171 do CNJ,

que veio padronizar as atividades de auditoria e fiscalizacdo no ambito do Poder Judiciério.

O presente estudo partiu da hipdtese de que, apesar da importancia de atuacdo
das unidades de controle interno da Administracdo Publica consagrada ao longo dos ultimos
anos pelos 6rgdos de controle externo, as atividades auditoria promovidas por essas unidades,
no ambito do Judiciario trabalhista, ainda estdo muito centradas no modelo tradicional (de
conformidade), inspecionando e revendo atuacBes e decisdes passadas, carecendo de agdes
voltadas para a avaliacdo da efetividade dos programas e das acdes institucionais, para o
planejamento estratégico dos Regionais, para a gestdo de riscos e para 0 aprimoramento da

gestdo administrativa.

Neste contexto, passa-se, a partir dos objetivos elencados a seguir, a

desenvolver o problema de pesquisa apresentado.

1.3 Objetivos da pesquisa

Diante do problema de pesquisa apresentado, passa-se a determinar o0s
objetivos que se desejam alcangar com este trabalho, desde o de natureza geral até os

especificos.
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O presente trabalho possui, como objetivo geral, fazer uma analise das ag6es de
auditoria propostas pelas unidades de controle interno dos Tribunais Regionais do Trabalho
brasileiros, a partir dos respectivos Planos Anuais de Auditoria, publicados nos anos de 2013
e 2014, identificando-as e classificando-as conforme os pardmetros fixados pela Resolucdo n°

171 do CNJ.

Tragado o objetivo geral, passa-se a formulagdo dos objetivos especificos.
Estes visam ao estabelecimento das metas de cujo alcance depende a consecuc¢do do objetivo

geral e consistem em instrumental para atingi-lo, aplicando-o a uma situacgéo particular.

Assim, para identificar e classificar as a¢Bes de auditoria previstas nos Planos
Anuais de Auditoria dos Tribunais Regionais do Trabalho, foram estipulados os seguintes
objetivos especificos:
a) Apresentar questfes relativas ao tema do controle da Administracdo
Plblica, conceitos, contexto histérico, praticas de controle e auditoria e o
novo paradigma recomendado pelos érgédos de controle externo;
b) verificar as acdes de auditoria propostas pelas unidades de controle interno
dos Tribunais Regionais do Trabalho, em seus Planos Anuais de Auditoria;
¢) confrontar os dados obtidos e os pardmetros fixados pela Resolugdo n° 171
do CNJ;
d) sistematizar os dados para concluir quais os principais tipos de auditoria
realizadas pelas unidades de controle interno do Judicidrio Trabalhista

brasileiro.

1.4 Estrutura do trabalho

O presente trabalho estd estruturado em cinco capitulos, da seguinte forma:
Neste primeiro, apresenta-se o tema proposto, a justificativa para o estudo em questdo, o

problema de pesquisa, 0s objetivos que se desejam alcancar e a organiza¢do do estudo.

No segundo capitulo é apresentada uma revisdo da literatura sobre a temaética
proposta, abordando-se o controle da Administracdo Publica e buscando trazer a baila os
conceitos ligados ao controle, de modo geral, a accountability e & governanga, mencionando a

evolugdo histdrica deste controle e as classificagdes existentes. Dedica-se especial atengdo aos
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controles externo e interno, apresentando o controle externo exercido pelos Poderes
Legislativo e Judiciario, o controle social e o exercido por 6rgdos e instituigbes especificas.
Sdo tratados os conceitos ligados a expressdo “controle interno”, em suas varias acepgoes,
delimitando o referencial adotado na pesquisa. Apresenta-se uma breve andlise da
organizacdo do Sistema de Controle Interno na esfera federal, fazendo-se, ainda, uma
abordagem sobre as unidades de controle interno no setor publico, em especial as que

integram a Justica do Trabalho.

O terceiro capitulo expde a metodologia da pesquisa, apresentando a sua
caracterizacdo, os procedimentos para a coleta e a analise dos dados, bem como as limitagfes

do método.

O quarto capitulo trata das acdes de controle e auditoria previstas pelas
unidades de controle interno dos diversos TRTs e constantes dos respectivos Planos de
Auditoria Anual, com o exame das ac¢Bes propostas por cada unidade e a andalise dos dados

obtidos na pesquisa.

No quinto e Gltimo capitulo, apresentam-se as conclusdes finais deste trabalho,
bem como as sugestBes para outras pesquisas referentes as unidades de controle interno do

Judiciario Trabalhista.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 A Administracdo Publica e sua relagdo com o controle

Esta secdo destina-se a uma breve contextualizacdo sobre a relagdo entre
Administracdo Publica e controle, a partir da qual o presente trabalho foi concebido e

desenvolvido.

O Direito Publico diferencia-se do Direito Privado uma vez que, enquanto o
segundo destaca-se pela autonomia de vontade, o primeiro é marcado pela fungdo publica, ou

seja, pelo dever de atender ao interesse da sociedade.

Conforme consagrada doutrina de Meirelles (2006, p. 88), “Na Administracdo
Publica ndo hé liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragdo particular é licito
fazer tudo o que a lei ndo proibe, na Administragdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei

autoriza”.

A Administracdo Publica é dotada de poderes e prerrogativas que a privilegiam
e a colocam em posicdo de superioridade em relacdo a terceiros. Por outro lado, incide sobre
ela uma série de limitacGes e de sujei¢Bes mais rigorosas do que as incidentes sobre os
particulares, tudo para que se imprima ao gerenciamento do interesse publico uma postura

impessoal, que ndo sirva para beneficiar ou desfavorecer.

E caracteristica da Administracdo Publica a obediéncia compulséria aos
principios constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia,
razoabilidade, proporcionalidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, motivagao e
supremacia do interesse publico. Por isso, o poder publico tem o dever de licitar, obedecer a
prazos e ritos processuais, motivar decisGes, dar publicidade aos atos com datas

predeterminadas pela legislacdo, dentre outros.

Também ¢é principio constitucional que a gestdo publica deve ser eficiente. Em

funcdo disso, a gestdo tem de ser conduzida utilizando-se dos mesmos conceitos e técnicas de
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gestdo empresarial, adaptando-os ao setor publico. Cabe ao administrador publico planejar,
organizar, dirigir e controlar os recursos humanos, técnicos e materiais postos a sua
disposicdo, devendo, sobre esta gestdo, prestar contas (accountability). Essa é a inteligéncia
decorrente do art. 15 da Declaragdo do Homem e do Cidaddo, de 1789, o qual preceitua que
“A sociedade tem o direito de pedir conta, a todo agente publico, quanto a sua administracdo”

(MEDAUAR, 2013, p. 422).

] dever de prestar contas sobre a gestdo € inerente a toda atividade
(Constituicdo da RepUblica do Brasil de 1988, art. 70) e sua importancia assume maior
relevancia, se comparado a iniciativa privada, uma vez que, na esfera publica, sdo sempre
geridos recursos de terceiros, nunca préprios. Em vista disso, existe a necessidade de

instrumentos de controle para aferir a correta utilizacdo dessa responsabilidade.

A prestacdo de contas sobre as despesas puUblicas atende a uma necessidade
basica das sociedades democraticas, qual seja, o estabelecimento de limites das a¢bes dos
governantes, através da responsabilizacdo dos gestores publicos pelos atos praticados em
decorréncia do uso do poder que lhes é outorgado pela sociedade. Por isso, o controle sobre as
prestagbes de contas na Administracdo Publica, mais do que uma necessidade, é um dever

(CAVALHEIRO e FLORES, 2007, p. 15).

O controle é elemento essencial ao Estado de Direito, entendendo-se esse
controle ndo como redugdo de direitos, mas sim compatibilizacdo destes direitos,
harmonizando-os para uma boa convivéncia social. Tem como finalidade assegurar que a
Administragdo atue em consondncia com os principios que lhe sdo impostos pelo
ordenamento juridico. Assim, uma adequada e eficiente estrutura de controle é pressuposto

para a boa administracdo - o que, em Gltima instancia, constitui direito de todo administrado.

Segundo Aguiar, Albuquerque e Medeiros (2011, p. 132), o controle da
Administragdo Publica pode ser estudado por diferentes angulos, dependendo do enfoque que
se pretenda dar ao assunto. Nesse sentido, o controle pode estar focado na conduta do gestor,
nos resultados por ele obtidos na concretizacdo das politicas publicas, bem como na 6tica do

gasto publico.
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E esse controle deve ser exercido ndo apenas no que se refere as contas do
gestor, mas também, com relacdo aos demais atos realizados pelos agentes publicos, uma vez
que qualquer atuacdo administrativa estard condicionada aos principios expressos na
Constituicdo Federal. A esséncia do controle deve se voltar para responder como 0S recursos
estdo sendo utilizados e como os cidaddos sdo informados desse uso. Em outras palavras, o
controle da Administracdo Publica ndo deve se prestar, apenas, a reducdo do desvio de bens
ou recursos publicos, mas, também, envolver a verificacdo de que o poder atribuido ao Estado
estd sendo manejado de forma correta e eficiente, produzindo resultados satisfatérios e

atendendo as necessidades coletivas.

Por isso, o tema do controle liga-se também a questdo da visibilidade e
transparéncia no exercicio do poder estatal, além de relacionar-se profundamente com o tema
da improbidade, pois se os mecanismos de controle sobre a Administragdo Publica se
mostrassem mais eficientes, os indices de corrupg¢do e de obtencdo de vantagens ilicitas

tenderiam a ser menores (MEDAUAR, 2013, p. 422).

A necessidade de controle € inerente ao poder de administrar, uma vez que a
fiscalizacdo e a revisdo de qualquer atividade ndo sdo tarefas estranhas a administragao, a qual
deve ser entendida como um processo desenvolvido em diferentes etapas, que compreendem,

além do planejamento e da execucdo, o controle e a avaliagdo (FURTADO, 2013, p. 857).

Com isso, tem-se que o controle é uma das atividades da administracdo que
possibilita ndo apenas aferir os resultados obtidos na gestdo mas, também, orientar as

atividades para a busca de melhores resultados.

De acordo com Silva (2002, p. 03), a fungdo de controle estd presente em todos
os niveis das organizacdes, atuando em todos 0s processos, € é uma responsabilidade inerente
aos postos de comando, sendo esta responsabilidade proporcional a altura do posto ocupado

na cadeia hierdrquica; portanto, intrinsecamente interligada a nocdo de poder.

Entretanto, Fernandes (2013, p. 36) assinala que “controle” e “poder” séo
expressfes que nem sempre estiveram associadas, chegando mesmo a ser antag6nicas, uma
vez que a auséncia do primeiro podia ser entendida como a expressdo maxima do segundo.

Segundo o autor, a sintese do controle seria limitar o poder.
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No mesmo sentido, Cavalheiro e Flores (2007, p. 27) afirmam que,
historicamente, o conceito da palavra “controle” foi cercado de polémicas e incompreensdes,
na medida em que, por diversas vezes, ela vem sendo entendida Gnica e exclusivamente como

um ato de interferéncia de profissionais com o fito de verificar falhas e irregularidades.

Tal concepgdo pode derivar do sentido dado, nos paises de origem latina, ao
termo controle como sinénimo de verificagdo ou exame. Nos paises anglo-saxdes, por sua
vez, da-se ao termo o sentido de guia, impulso corretivo, indicando uma ideia de proatividade,
de preocupacdo muito mais na prevencdo de erros do que no julgamento ou condenacdo, apés

0 seu cometimento (CONTI e CARVALHO, 2011, p. 202).

E nessa Gltima direcdo que vem evoluindo a nogdo de controle no Direito
Administrativo contemporaneo, superando-se a visdo de “policia” e passando este a ser
reconhecido como uma das ferramentas de que dispde o gestor publico para alcangar as metas

planejadas.

Peter e Machado (2007, p. 22) destacam que os controles formais aplicados as
organizagbes publicas vém se adaptando a evolugcdo da Administracdo Publica, passando a
adotar uma postura preventiva, com énfase no controle apriori dos procedimentos, com base
na prevencdo, orientagdo e correcdo, fundamentando-se no paradigma da administracdo
gerencial, em substituicdo ao modelo burocratico tradicional, baseado no pressuposto da

desconfianca em relacdo ao administrador.

Todavia, Medauar (2013, p. 423) adverte que a avaliacdo dos diversos
controles institucionalizados no Brasil revela insuficiéncias e pouca efetividade, sendo

necessario o aprimoramento das técnicas e atividades fiscalizadoras e de prevencéo.

Na mesma esteira de entendimento, a avaliagdo de Police Neto, Gomes e Levy

(2012, p. 09), como se segue:

“Apesar de seu avanco significativo nas UGltimas décadas, o controle da
atuacdo estatal no Brasil continua ainda muito precario e formal,
restringindo-se a aspectos administrativos e econémicos, revelando-se
insuficiente para atender as demandas atuais da Sociedade frente ao Estado.
A soberania popular, fundamento do Estado Democratico, embora
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frequentemente invocada nos discursos e mesmo na legislagdo, continua
ainda na pratica muito distante da nossa cultura civica, com sérios prejuizos
a coletividade”.

Continuam os autores:

“A nosso ver, a atuacdo do agente publico, para ser verdadeiramente
democrética, ha de estar integrada por trés dimensfes que, embora distintas,
alimentam-se mutuamente e na atualidade convergem entre si: a Eficiéncia
Administrativa, a Eficacia Social e a Legitimidade. E todas elas necessitam
ser controladas.

A Eficiéncia Administrativa garante o0s melhores resultados do
funcionamento da maquina estatal. A Eficacia Social assegura que o Poder
atenda e dé respostas ao cidaddo, as aspiragdes da sociedade. E, finalmente,
a Legitimidade, respeitando a soberania popular, outorga ao Estado a
necessaria autoridade para atingir os fins para o qual ele existe.

As dindmicas por meio das quais estas dimensdes da atuacdo publica se
relacionam sdo um produto histérico, foram sendo construidas e
desconstruidas ao longo do tempo, conforme a evolugdo e a modificacdo da
Sociedade. N&o surgiram ao mesmo tempo nem com a mesma importancia,
mas paulatinamente vdo se entrelagcando de forma cada vez mais intrincada e
estreita.

Elas, contudo, nos ddo um importante caminho para vencer os desafios
atuais, pois, em todas as crises anteriores, a resposta dada pela Historia foi a
incorporacdo de novos atores no processo politico e a ampliagdo dos poderes
e métodos de Controle. Assim, do patrimonialismo feudal, no qual ndo ha
nenhuma distingdo entre o publico e o privado e apenas ténues controles
morais, passa-se ao Controle Interno do Absolutismo, voltado para
administrar de forma menos arbitraria os assuntos do Estado, em especial
suas necessidades econdmicas e seus recursos militares. Do absolutismo se
passa a um Estado ftripartite no qual as areas Executiva, Legislativa e
Judicidria estabelecem um sistema de freios e contrapesos, criando-se o
Controle Externo de cada Poder.

Por fim, a justificagdo baseada em elementos hieraticos, ideoldgicos ou
racionais cede lugar a prestagcdo de contas a parcelas cada vez maiores da
populacgdo, devendo por fim ser submetida as umas em regime de sufragio
universal para ter Legitimidade.

Somente recordando essa evolucdo é que teremos condigfes de estabelecer
as bases para que os controles de eficiéncia, eficacia e legitimidade possam
convergir em um sentido democratico pleno, reforcando a comunicacdo e a
confianga entre Sociedade e Poder, tdo necessarios nos tempos em que
vivemos” (POLICE NETO, GOMES e LEVY, 2012, p. 09).

Por tudo isso, temos que, conforme ressaltado por Meirelles (2006, p. 662), o
controle € extremamente necessario para se garantir que a Administracdo Publica mantenha
suas atividades sempre em conformidade com as exigéncias do bem comum e com o0S
principios consagrados na Constituicdo brasileira e nas diversas regras expressas em atos

normativos, tomando legitimos os seus atos e afastando-os da nulidade.
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Entretanto, os controles da Administracdo PuUblica ainda possuem um viés
predominantemente voltado para aspectos financeiros e de cumprimento legal. Assim, esses
controles devem avancar para além dos tradicionais parametros formais e legais, avaliando
também as acdes e programas de governo, de forma a contribuir para a melhoria do
desempenho destas a¢Ges e programas e garantir a sociedade informag6es fidedignas sobre tal
desempenho. Somente na medida em que existirem controles efetivos e permanentes do poder
publico é que poderemos confiar que esse poder ndo apenas emane do povol mas também

seja exercido para o povo epor ele.

2.2 0O Controle na Administracdo Publica

Esta secdo destina-se a apresentacdo de algumas questdes relativas ao controle
da Administragdo PUblica, como os conceitos de controle, accountability e governanca, a
evolucdo histérica do controle da Administracdo Publica a luz da legislacdo brasileira e as

modalidades de controle consagradas pela doutrina.

O termo “controle”, na acepg¢do popular da palavra, assume varias conotacdes:
pode significar autoridade, influéncia, governo; pode ser entendido como moderacéo,
comedimento, capacidade de conter-se, de evitar excessos, de autodominio; pode referir-se a
algum dispositivo, sistema ou aparelho que regule o mecanismo de maquinas e equipamentos;

pode, também, ser sindnimo de verificagdo, de acompanhamento, exame, constatacgéo.

Medauar (2012, p. 20) aponta, ainda, outras conotagBes, quais sejam:
dominacdo (subordinacdo, centralizacdo, monopolio); direcdo (comando, gestdo); limitacdo
(regulamentacdo, proibicdo); vigilancia ou fiscalizacdo (supervisdo, inspecdo, censura);

registro (identificacdo, equivaléncia, autenticacdo).

1Artigo lo, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal: “Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”.
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Segundo o dicionario Aurélio, sdo significados de controle: vigilancia, exame
minucioso; inspecdo, fiscalizacdo, comprovacdo; lugar onde se faz a verificagdo de alguma

coisa; dominio; ato de dirigir um servico orientando-o do modo mais convincente2.

De acordo com Silva (2002, p. 02), “controlar um objeto significa influenciar

seu comportamento de modo a obter um resultado desejado”.

Na visdo de Cavalheiro e Flores (2007, p. 27), “controlar significa comparar o

que foi feito por um padrdo, com o que deveria ser feito”.

Para Furtado (2013, p. 859), o controle é a “possibilidade de verificacdo e

correcdo de atos ou de atividades”.

Assim, de forma genérica, pode-se afirmar que controle é uma acdo tomada

com o proposito de certificar-se de que algo se cumpra de acordo com o que foi planejado.

No entanto, para se entender o controle da Administragdo Puablica, tem-se
primeiro que delimitar que essa administracdo é qualidade de quem ndo é proprietario

(MEIRELLES, 2006, p. 84).

Administrar, gerenciar, cuidar da coisa publica é gerir um patrimdnio que é de
toda a sociedade, de cada individuo e de todas as pessoas, simultaneamente. O patrimdnio
publico, antes de pertencer ao grupo de autoridades responsavel pela gestdo governamental, é
propriedade coletiva, e como tal deve ser vigiado por todos. Assim, para se garantir a
realizacdo do interesse coletivo, a lei prevé ndo apenas a atuacdo administrativa, mas também

o controle dessa atuagéo.

Maffini (2008, p. 216) faz o seguinte registro:

“O Estado de Direito corresponde a um conceito de Estado que cria uma
ordem juridica e, sobretudo, que se encontra sob essa ordem juridica.
Demais disso, todas as formas de atividade estatal - especialmente a funcéo
administrativa - consistem em modos de exercicio de poder (funcdo

2Conforme consulta feita ao sitio eletronico Aurélio Dicionario online de portugués, disponivel
em:<http://www.dicionariodoaurelio.com/controle>, acesso em 11.09.2014.
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publica). Num regime juridico que se pretenda legitimo, as normas de
atribuicdo de poder devem ser necessariamente acompanhadas de modos de
controle”, (destaque nosso)

Sé&o diversas as contribuicBes académicas e doutrinarias quanto a conceituacdo

do controle da Administracdo Publica e seus objetivos.

Na licdo de Gasparini (2004, p. 791), o controle da Administracdo é a
“atribuicdo de vigilancia, orientacdo e correcdo de certo 6rgdo ou agente publico sobre a
atuagdo de outro ou de sua prdpria atuacdo, visando confirma-la ou desfazé-la, conforme seja

ou ndo legal, conveniente, oportuna e eficiente”.

Para Castro (2007, p. 95), “a finalidade do controle da Administragcdo Publica,
em sentido amplo, é de verificar se o gestor aplica os recursos que lhe sdo repassados de

maneira responsavel, eficiente e moral”.

Carvalho Filho (2003, p. 751) ja havia definido o controle da Administracdo
Publica como sendo “o conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos
quais se exerce o poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa em qualquer
das esferas de Poder.” Desta concepg¢do, ressai que a fiscalizacdo e a revisdo seriam o0s

elementos basicos do controle.

Moreira Neto (2009, p. 632) também destaca que os objetivos do controle
seriam basicamente fiscalizar e corrigir. O primeiro, destinando-se ao exame e reexame,
visando identificar possiveis desconformidades, em temos de legalidade ou de mérito; o
segundo, dirigindo-se a eliminacdo da ilegalidade ou da ilegitimidade na atividade

administrativa.

A mesma énfase aos elementos de fiscalizacdo e correcdo é dada por Di Pietro
(2013, p. 798), segundo a qual o controle da atividade administrativa pode ser definido como
q poder de fiscalizagdo e correcdo que os oOrgdos dos Poderes Judiciario, Legislativo e
Executivo exercem sobre a Administracdo Publica, com o objetivo de garantir a conformidade

de sua atuacdo com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico.



Entretanto, a partir dos anos 90 um novo modelo de gestdo passou a ser
adotado, com a aplicacdo gradual, ao Estado e suas organiza¢gBes, de um conjunto de
tecnologias gerenciais privadas no setor publico. Iniciou-se a servigo de um ideal neoliberal
de enxugamento, controle e eficiéncia, expandindo-se em multiplas direcdes, buscando
melhorar a qualidade dos servicos e politicas publicas, bem como tomar o Estado mais solido,

democratico e cidaddo (MARTINS e MARINI, 2010, p. 18).

Em face das crescentes exigéncias sociais, a Administracdo passou a voltar-se,
cada vez mais, para os beneficiarios dos servigos publicos, dando maior énfase a qualidade
desses servicos e a responsabilidade dos gestores. Esse processo de transicdo da
Administracdo Publica burocratica brasileira para a Administracdo gerencial ampliou o foco

das atividades dos érgdos de controle.

Enquanto a Administracdo estritamente burocratica pautava-se na supervisao
cerrada, em regulamentos rigidos e na auditoria de procedimentos, a administracdo com
enfoque gerencial prioriza o controle por resultados, com énfase na eficiéncia, eficécia,
reducdo de custos e gestdo flexivel, por meio da auditoria operacional, além de examinar

aspectos relativos a conformidade.

Albuquerque (2007, p. 07) aponta que as mudan¢as no modelo de gestdo
publica repercutiram na forma de atuacdo dos organismos de controle, cujo enfoque passou do
controle de processos para o controle de resultados, na busca de um aumento da efetividade e
eficiéncia do setor publico, passando-se a priorizar o desempenho e relativizando-se a

importancia do controle voltado para a legalidade e para os demonstrativos financeiros.

Também Mileski (2011, p. 211) destaca a renovacdo da atividade fiscalizadora
decorrente da reforma administrativa, com a modernizagdo, por parte dos 6rgdos de controle,
dos procedimentos e da compreensdo das novas situacdes a serem controladas, devendo as
atividades de controle ter os mesmos atributos dirigidos a Administragdo, ou seja, ser um

controle eficiente, eficaz, probo e transparente.

Assim, para avaliar se o gestor publico atua com economia, eficiéncia, eficacia

e de acordo com as normas legais, os 6rgdos de controle devem atuar ndo apenas com foco na
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conformidade, mas também no desempenho, de maneira que essas agdes se complementem

(ZYMLER, 2013, p. 176).

Por um lado, estdo as a¢cdes mais tradicionais no controle da gestdo publica, por
meio de verificacdes da conformidade e legalidade dos atos de quem lida com o dinheiro, bem
ou valor puablico. Por outro, as orientagdes mais recentes do controle com foco nos resultados
vém exigindo esfor¢os dos érgdos de controle que buscam, além de garantir a conformidade

da gestdo, avaliar o desempenho de atividades, projetos, programas e politicas.

Medauar (2012, p. 17) faz a seguinte adverténcia:

“Embora tenha ocorrido, no Brasil, melhoria nos controles, [isso] ainda €
insuficiente. Toma-se mister prosseguir no aprimoramento dos controles,
institucionalizados ou ndo, para que a Administracdo e seus agentes
atendam, de modo efetivo, os [sic] verdadeiros interesses e direitos da
populacdo, no caminho da moralidade, da legalidade, da eficiéncia e do
correto uso dos recursos publicos”.

Concluindo esta secdo, tem-se que o sistema de controles hoje existente, a
despeito de seus méritos, ndo tem sido suficiente para coibir os desvios que vez por outra sdo
noticiados. Portanto, o aprimoramento do controle perpassa pela utilizacdo de mecanismos
que previnam abusos e irregularidades, propiciem condicdes para alteracdo de rumos e

promovam puni¢Bes aos responsaveis.

Vinculados ao Controle da Administracdo Publica, dois outros temas -
Accountability e Governanga - também estdo na agenda da Administragdo Publica brasileira,
como mecanismos que buscam propiciar uma administracdo mais eficiente, eficaz e

transparente. Na préxima secdo, sera feita uma rapida abordagem sobre eles.

2.2.1 Controle, Accountability e Governanca

Accountability é um termo da lingua inglesa, sem tradugdo exata para o
portugués, que remete a idéia de prestacdo de contas, ou seja, a obrigacdo de membros de um
6rgdo administrativo ou representativo de prestar contas a instancias controladoras ou a seus

membros.
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Nesse sentido é a definicdo de Peixe (2002, p. 149, apud Lima, 2012, p. 39),
para quem accountability representa a obrigacdo que a organizagdo tem de prestar contas dos
resultados obtidos, em funcdo das responsabilidades que decorrem de uma delegacdo de

poder.

Na mesma linha, Britto (2014, p. 55) afirma que a accountability “representa o
compromisso ‘ético e legal’ de responder por uma responsabilidade delegada”, presumindo-se
a existéncia de duas partes: uma (principal) que confere a responsabilidade de gestdo dos
recursos e outra (agente), que a aceita com o compromisso de administrar os recursos e de
prestar contas de como usou a responsabilidade conferida, respondendo por todos os atos que

praticar no exercicio desse mandato.

No setor publico, pode-se considerar que o principal (delegante de recursos)
seria a sociedade, pois, como ja ressaltado anteriormente, a Constituicdo da RepuUblica destaca
que todo poder emana do povo. Os agentes seriam 0s gestores que aplicam o0s recursos
publicos e a accountability, portanto, pode ser entendida como o processo continuo de
prestacio de contas, desde o0s gestores (agentes/delegados) até a sociedade

(principal/delegante).

N&do obstante essa definicdo represente a opinido de varios autores sobre o
tema, é de se registrar que o termo “accountability ” abriga um conceito maior do que apenas
aprestacdo de contas. As entidades do setor publico e os seus gestores sdo responsaveis por
decisfes e acdes, ndo apenas no que se relaciona a administracdo dos recursos publicos, mas

também no que concerne aos aspectos ligados ao desempenho.

Segundo Paiva (2009, p. 10, apud Britto, 2014, p. 55),

“Alguns autores consideram satisfatoria a utilizagdo, numa possivel versdo
em lingua portuguesa, do termo responsabilizacdo, ou ainda
responsabilidade em prestar contas. Outros, entretanto, consideram que esses
termos ndo traduzem todo o significado do termo accountability, que
significa a obrigagdo dos agentes do Estado de explicar regularmente o que
fazem, como fazem, por que fazem, quanto gastam e o que véo fazer a
seguir. N&o se trata, portanto, apenas de prestar contas em termos
quantitativos, mas de autoavaliar a obra feita, de dar a conhecer o que se
conseguiu e de justificar aquilo em que se falhou”.
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Dessa forma, a accountability pode ser entendida como a responsabilidade do
agente publico pela tomada de decisdes e pela sua implementacdo, prestando contas tanto por

acBes como por omissdes.

Na visdo de Lima (2012, p. 38), pode-se considerar a accountability, na esfera
publica, como sendo

“ [...] a responsabilidade do governo, dos funcionarios publicos e dos
politicos perante a sociedade, na execucdo e administracdo dos recursos
publicos. Ja no campo administrativo, seriam as regras e normas internas que
asseguram ao agente pulblico mecanismos de um administracdo
responsavel”.

Assim, temos que o termo accountability, além de relacionar-se a prestagdo de
contas, abarca também os elementos de monitoramento social e responsabilizagdo, tendo no
acompanhamento das acBes dos agentes publicos uma maneira de controle. Com a
implantacdo do novo modelo de administragdo publica, os gestores ganharam mais autonomia
gerencial, com maior estimulo a eficiéncia - mas, por outro lado, isso lhes trouxe maior
responsividade, na medida em que se tomaram mais “responsabilizaveis”, mais sujeitos a

sancoes.

Por isso, entende-se que a prestacdo de contas, mais que uma obrigacdo que
tem de ser regularmente cumprida, deve ir além dos termos meramente quantitativos e
demonstrar “o que” e “como” se conseguiu ou se executou aquele quantum, a qual custo e em

quanto tempo, bem como justificar aquilo que, estando previsto, ndo se obteve.

De acordo com Britto (2014, p. 56),

“a medida que o cidadao dispde de mais elementos para melhor avaliar o
desempenho da administracdo publica, ele ganha mais parametros para
avaliar, criticar, reivindicar ou elogiar a atuagdo do gestor. Ou seja, quanto
mais informacdes ao alcance dos cidaddos, maior a sua capacidade de
fiscalizar e contribuir com a administracdo publica [...]".

Canha (2004, p. 38) ja havia se referido a accountability como fator positivo
para um maior compromisso do gestor em relacdo a construgdo de politicas publicas e sua

fiscalizacdo, na medida em que traz maior possibilidade de controle e de verificacdo de
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resultados, criando um mecanismo onde o cidaddo mal representado ndo tenha como Unico
instrumento de responsabilizacdo e demonstracdo de insatisfacdo um controle posterior, que

ocorre apenas a cada quatro anos, nas eleicdes.

Entretanto, Lima (2012, p. 42) aponta que, no Brasil, existe “uma situagéo
fraca de accountability”, o que pode ser imputado “(...) por um lado, a sociedade, por exercer
uma baixa pressao por transparéncia e prestagdo de contas e, por outro, aos préprios governos,

que se insulam perante a [sic] sociedade civil”.

Nesse sentido, um dos grandes desafios para a democracia brasileira, na visdo
de Britto (2014, p. 57), “é superar o elitismo, o clientelismo, o patrimonialismo e a

corrupgédo”.

Com efeito, a sociedade pode e deve exercer o seu papel de principal
interessada nos resultados do Estado, e demandar mais e melhores formas de controle que
possibilitem ao cidaddo a avaliacdo e 0 acompanhamento de suas ag0es. Nesse cenario, a
utilizacdo de praticas e instrumentos de controle apresenta-se como um grande avango para
consolidar a accountability democratica, na busca para uma administragdo mais eficiente,

transparente e, acima de tudo, responsiva.

A Governanga, por sua vez, € um termo cuja pertinéncia e relevancia na
Administracdo Publica vem ganhando destaque nas Gltimas trés décadas, adaptado da esfera
privada (governanga corporativa), em uma concepg¢do correspondente ao controle e

fiscalizacdo realizados pela alta administracéo.

Segundo Linczuk (2012, p. 19),

“No Brasil, a primeira tentativa de incorporacdo do conceito de governanga
aplicada a administracdo publica se deu em decorréncia da reforma do
Estado em 1995, por meio do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado, coordenado pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
(MARE, BRASIL, 1995), ‘que procurou delinear um novo padrdo de gestdo
publica’ (MATIAS-PEREIRA, 2008, p.75).

Desde entdo, seu conceito e aplicacdo vém sendo difundidos e fortalecidos
pelos 6rgaos de controle, tanto externos como internos, dentro do exercicio
de suas atribuicBes a fim de se tomarem padrdo de conduta dentro da
administragdo publica brasileira [...]”
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O conceito de governanca é distinto do de governabilidade, uma vez que este
altimo refere-se a capacidade e legitimidade para governar, enquanto aquele se refere ao

modo de uso da autoridade politica e governamental.

O Tribunal de Contas da Unido desenvolveu um referencial basico de
governanca3 e gestdo aplicavel a 6rgdos e entidades da Administracdo Publica, que define a

governanca no setor publico como sendo aquela que:

“ [...] compreende essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da
gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos
de interesse da sociedade” (BRASIL, 2014b, p. 40).

A governanca envolve trés fungdes basicas: a) avaliar o ambiente, os cenarios,
0 desempenho e os resultados atuais e futuros; b) direcionar e orientar a preparacdo, a
articulagcdo e a coordenagdo de politicas e planos, alinhando as fung¢des organizacionais as
necessidades das partes interessadas4 e assegurando o alcance dos objetivos estabelecidos; c)
monitorar os resultados, o desempenho e o cumprimento de politicas e planos, confrontando-
0s com as metas estabelecidas e as expectativas das partes interessadas. Temos, portanto, que
as atividades de controle sdo inerentes ndo apenas as atividades de gestdo, mas, também, as de

governanca.

Cabe frisar, entretanto, que governanca e gestdo ndo sdo termos sindnimos,
embora sejam complementares e interdependentes. De acordo com Linczuk (2012, p. 19), a
governanca puUblica se diferencia da gestdo por ndo estar interessada apenas em executar, mas,

também, em supervisionar e controlar as acdes executivas da Administragao.

Com efeito, a governanga refere-se a definicdo do que deve ser executado

(direcdo), enquanto a gestdo refere-se a forma como se executa. Por exemplo, uma boa préatica
de governanca é estabelecer politica (diretrizes) de avaliagdo de desempenho individual dos
membros da alta administragdo. Entretanto, a implementacdo dessa politica ndo é fungdo da
30 “Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica” ,
publicado pelo TCU e disponivel para download gratuito em:

<http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2642557.PDF>.
4 Como “partes interessadas”, temos os usuarios dos servigos publicos, cidadaos e sociedade em geral.


http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2642557.PDF

governanga, e sim da gestdo. Ja o controle da gestdo é funcdo da governanca, ou seja, a gestdo
deve ser monitorada quanto ao cumprimento das diretrizes estabelecidas e quanto aos

resultados obtidos.

A governanga estad relacionada a processos de comunicacdo; a andlise e
avaliacdo; a lideranca, tomada de decisdo e diregdo. Preocupa-se com “o que” e “quem” fazer
e esta voltada para a efetividade, ou seja, para a consecucdo dos objetivos definidos pelo
orgdo. A gestdo, por sua vez, relaciona-se ao funcionamento do dia-a-dia de politicas,
processos e procedimentos que foram estabelecidos pelo érgdo. Preocupa-se com o “como”
fazer e esta voltada para a eficacia (cumprir as agGes priorizadas) e para a eficiéncia (realizar

as acdes da melhor forma possivel, em termos de custo-beneficio).

As atividades de gestdo tém foco no planejamento, na execugdo e no controle
dos processos organizacionais, finalisticos ou de apoio, necessarios a consecucdo dos
objetivos da organizagdo. Ja as atividades de governancga garantem que as atividades de gestdo
organizacional e o comportamento da alta administracdo sejam avaliados, direcionados e
monitorados, de tal maneira a maximizar a probabilidade de que sejam atendidas as

necessidades e expectativas das partes envolvidas.

Conforme o Tribunal de Contas da Unido,

“Enquanto a gestdo é inerente e integrada aos processos organizacionais,
sendo responsavel pelo planejamento, execucdo, controle, acdo, enfim, pelo
manejo dos recursos e poderes colocados a disposicdo de 6rgaos e entidades
para a consecucdo de seus objetivos, a governanca prové direcionamento,
monitora, supervisiona e avalia a atuacdo da gestdo, com vistas ao
atendimento das necessidades e expectativas dos cidaddos e demais partes
interessadas.

(-]

Governanga também se preocupa com a qualidade do processo decisorio e
sua efetividade: Como obter o maior valor possivel? Como, por quem e por
que as decisfes foram tomadas? Os resultados esperados foram alcancados?
A gestdo, por sua vez, parte da premissa de que ja existe um direcionamento
superior e que aos agentes publicos cabe garantir que ele seja executado da
melhor maneira possivel em termos de eficiéncia” (BRASIL, 2014b, p.

46).

E de se destacar que a responsabilidade pela gestdo dos recursos

organizacionais pode ser delegada, mas ndo a responsabilidade pela prestacdo de contas. Por
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isso, os atos de avaliar, dirigir e monitorar a gestdo sdo de responsabilidade priméria da alta

administragdo, inerentes as atividades de governanca, e ndo podem ser delegados.

Britto (2014, p. 55) assevera que a governanca corresponde a inter-relacdo
entre a gestdo, o controle e a accountability, “(-m) visando a realizacdo dos objetivos da
politica publica de forma econdmica, eficiente, eficaz e efetiva, bem como a comunicagdo
entre todos os atores sociais”. De acordo com a autora, s6 a perfeita ligacdo entre esses
elementos pode proporcionar a concretizagdo dos objetivos da politica publica e a desejada

transparéncia administrativa.

E é através desta transparéncia e do direito de acessar registros e informacdes
sobre os atos administrativos que o cidaddo pode e deve fiscalizar a acdo governamental, a
prestacdo dos servigos publicos e o atendimento nos drgdos publicos. A participagédo
consciente da sociedade no controle da gestdo publica é um fator importante de garantia de
uma governanga efetiva. Para tanto, é fundamental a criacdo e aprimoramento dos canais de

comunicagdo que propiciem esse controle.5

Fixados esses conceitos, na secdo seguinte serd feita uma breve abordagem

sobre a evolugdo do controle da Administracdo Publica, a luz da legislacdo brasileira.

2.2.2 Evolucao Histdrica do Controle da Administragdo Publica Brasileira

O controle sobre a utilizacdo dos recursos publicos ja era uma preocupagéo
desde a época do Brasil Colénia, quando a Coroa Portuguesa exercia o dominio sobre quase
todas as agOes de Estado. Lima (2012, p. 16) registra a criagdo das Juntas das Fazendas das
Capitanias e da Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, jurisdicionadas a Portugal, em 1680; o
surgimento de uma Corte de avaliacdo financeira, com o Cédigo Pombalino, em 1761; a
implantacdo de Juntas da Fazenda no Rio de Janeiro e nas capitanias, com a Carta Régia de

1764.

5Tema que sera explorado mais adiante neste trabalho, conforme secéo 2.3.3, intitulada “O Controle
Social”.
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Entretanto, os controles exercidos por Portugal eram bastante deficientes.
Somente com a vinda da familia real para o Brasil, em 1808, é que foram efetivamente
adotadas medidas de controle dos recursos publicos, como a promulgacgdo do alvara real que
instalou o Erario Régio, cuja incumbéncia era a guarda dos tesouros reais, e criou o Conselho
da Fazenda, responsavel pelo acompanhamento e controle da execucdo da despesa publica

(CESAR, PINTO e DRUMMOND, 2008, p. 10).

Apds a Independéncia do Brasil em 1822, foi instituido o Tesouro Nacional,
responsavel pela Receita e pela Despesa da Fazenda Nacional. Em 1831, foi criado o Tribunal
do Tesouro Publico Nacional, que agrupou as atividades fiscalizadoras do Tesouro Nacional e
do Conselho da Fazenda, e que teve suas atribuicdes e competéncias ampliadas durante o

periodo do Império do Brasil.

Com a Proclamagdo da Republica em 1889 e o fortalecimento das atividades
legislativas, o controle das contas publicas sofreu transformacdes. Foi criado o Tribunal de
Contas da Unido, instituido pela primeira Constituicdo da RepuUblica (promulgada em
fevereiro de 1891). A Lei n° 4.536, de 1922, organizou o Codigo de Contabilidade da Unido,
regulamentado pelo Decreto n° 15.783, também de 1922. Durante o periodo compreendido
entre a Revolugdo de 1930 e 1945, muitas das atribuicdes da Corte de Contas foram
suprimidas, mas, com o fim da Era Vargas, a autonomia do Tribunal de Contas foi

restabelecida pela Constituicdo de 1946.

Houve progressos no controle orcamentario. As Tomadas de Contas podiam
serrealizadas em qualquer tempo, em casos de comprovado desvio. Foram criadas delegacfes
do Tribunal de Contas em todos os estados da Federacdo, junto as Delegacias Fiscais, cuja
competéncia era 0 exame e emissdo de parecer, para julgamento pela Corte de Contas. N&o
obstante esses progressos, a prestagdo de contas limitava-se ao aspecto formal: apresentagdo
de comprovantes dos gastos efetuados, sem a comprovacgdo da efetiva realizacdo das despesas

(LIMA, 2012, p. 17).

A Lei n° 4.320, de 1964 foi o primeiro diploma legal a utilizar os termos
controle interno e controle externo, inseridos no capitulo de “Controle da Execucdo

Orcamentéaria” (Titulo VIII) e que, no seu art. 75, assim estabeleceu:
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“Art. 75 O controle da execugdo or¢camentaria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a
realizagdo da despesa, o nascimento ou a extin¢do de direitos e obrigacdes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragdo responsaveis por
bens e valores publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos
monetarios e em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servicos”.

Peter e Machado (2007, p. 23) registram a preocupagdo, no texto da lei, com o
aspecto legal e com a formalidade e abrangéncia do controle, “compreendendo a execucéo
orcamentario-fmanceira e o cumprimento das propostas de melhorias ao bem-estar da
sociedade, traduzida nos programas de trabalho”. Os autores destacam, ainda, que o exercicio
desse controle (arts. 76 a 82 da Lei n° 4.320/64) estaria a cargo do Poder Executivo, nas
formas definidas no art. 75 da lei mencionada, sem prejuizo das atribui¢cdes inerentes aos

Tribunais de Contas, e que esta fiscalizacdo deveria ser prévia, concomitante e subsequente.

A Lein® 4.320/1964, ao estabelecer normas gerais de Direito Financeiro para a
elaboragdo e o controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal, institucionalizou o controle interno como um novo tipo de controle da
Administracdo Publica brasileira. Inovou, ainda, ao consagrar os principios do planejamento e
do orgamento, instituindo o Orgcamento Plurianual de Investimentos e o Orgamento por

Programas.

Entretanto, foi a Constituicdo Federal de 1967 que, apesar das limitacdes
impostas ao Tribunal de Contas pelo governo militar, aprimorou a norma geral sobre controle,
fixando com clareza as funcdes do controle externo6, atribuido ao Poder Legislativo, e do
sistema de controle interno, a cargo do Poder Executivo, conferindo a este sistema de

controle, em seu art. 72, a missao de:

“Art. 72 (...)

I - criar condi¢Bes indispensaveis para assegurar eficacia ao controle
externo e regularidade a realizagdo da receita e da despesa;

I1 - acompanhar a execucdo de programas de trabalho e a do orgamento;

Il - avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a

execucdo dos contratos”.

6 Conforme art. 71 da Constituicdo mencionada.



A Constituicdo de 1967 trouxe outros avangos, ao dispor sobre a universalidade
do controle sobre a atividade estatal e sua abrangéncia sobre os atos da Administracdo, € ja
preparava terreno para a reforma administrativa no Brasil, com a edicdo do Decreto-Lei

200/67 (LIMA, 2012, p. 24).

O Decreto-Lei n° 200 de 1967 foi a base legal da reforma administrativa do
Estado. Preconizou a necessidade de prestar contas de todos o0s responsaveis por bens ou
valores puablicos. Instituiu novos principios de racionalidade administrativa, como a visdo
sistémica, o planejamento e orgamento, a descentralizacdo e a delegacdo de poderes, o0s
contratos e convénios e o controle dos resultados. No seu art. 13, determinou que o controle
deveria ser exercido em todos os niveis e em todos os érgdos, compreendendo o controle pela
chefia competente, pelos 6rgdos prdprios de cada sistema e pelos drgdos do sistema de

contabilidade e auditoria.

O atual sistema de controle interno do governo federal, previsto no art. 74 da
CR/88, trouxe grande parte do que j& estava previsto no art. 13 do Decreto-Lei n° 200/1967.
Na Constituicdo de 1988, porém, esse controle foi mais bem delineado, envolvendo um
conjunto de atividades exercidas intemamente em cada esfera de governo, sob a coordenagéo
de um 6rgdo central, separando-o por poder e delineando a abrangéncia da estrutura do
Sistema de Controle Interno nos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, de forma

integrada (LIMA, 2012, p.18).

Sobre o tema, Guerra (2011, p. 273) faz o seguinte registro:

“Enfim, podemos dizer que a Lei Maior de 1988, ao prescrever a criacdo e
manutencdo obrigatoria de um sistema integrado de controle interno, quis
alcancar de forma ampla toda a organizacdo de geréncia publica, ndo se
limitando aos tradicionais controles financeiro e administrativo. Buscou-se,
pois, a implementacdo de um sistema que englobasse o conjunto integrado
de todos os controles, fossem financeiros, gerenciais, administrativos e
operacionais”.

A Constituicdo de 1988 inovou, em relacdo a de 1967, em varios outros
aspectos, uma vez que: consignou a obrigatoriedade de fiscalizagcdes contabil, operacional e
patrimonial, além da financeira e orcamentaria, ja previstas na Constituigdo anterior; mudou o

foco de atuacdo dos controles internos, que deveriam avaliar, além da legalidade, os



resultados da gestdo orcamentaria, financeira e fiscal, especialmente sob os principios da
legitimidade e da economicidade; reforcou o controle social ao legitima-lo para denunciar

irregularidades e ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido (CRUZ, 2009, p. 25).

No campo inffaconstitucional, a promulga¢do da Lei n° 8.429, de 1992 (Lei
Contra os Atos de Improbidade Administrativa), representou uma significativa evolucdo dos
normativos legais como instrumentos relacionados a defesa do patriménio publico, ao
combate a corrupcdo e a eficiéncia na gestdo dos recursos publicos. Direcionada ndo apenas
aos atos de desonestidade, mas também aos de descaso do agente publico para com o interesse
publico e a outros comportamentos considerados antiéticos, trouxe medidas efetivas de
punicao aqueles que trazem prejuizos ao erario e a reputacdo da Administracdo. A referida lei
¢ aplicavel também aqueles que tenham praticado o ato de improbidade juntamente com o
agente publico, ou dele tenham se beneficiado, ou ainda, que tenham induzido o agente a

pratica-lo.

A Lei n° 8.666, de 1993 (Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos),
também contribuiu para o reforco do controle dos procedimentos afetos a atividade
administrativa na esfera puablica, especialmente no que se refere aos dispositivos contidos nos
artigos 102 e 113 da referida lei, ndo obstante as regras de licitacdo ja estivessem
normatizadas desde o Cédigo de Contabilidade Publica da Unido, de 1922, e no Decreto-Lei

n° 200/67.

A Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)
estabeleceu novos mecanismos de controle governamental, trazendo exigéncias adicionais
quanto a Administracdo gerencial, buscando uma gestdo publica responsavel e equilibrada,
por meio da comparagdo entre receitas e despesas, e maior transparéncia, através da
publicacdo de demonstrativos e da responsabilizagdo dos gestores publicos. Deu énfase ao
planejamento (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO e Lei
Orgamentaria Anual - LOA), ao controle da gestdo fiscal (através da fixacdo de metas para

afericdo dos resultados) e a divulgacdo das contas publicas.

Guerra (2011, p. 260) registra outros avancos advindos da referida lei, ao
delegar ao controle interno de cada Poder a fiscalizacdo do cumprimento das normas ali

fixadas, especialmente em relacdo as condicdes para a realizacdo de operagbes de crédito e
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inscricdo em restos a pagar, a submissdo das despesas com pessoal a um limite legal, a

destinacdo de recursos e ao cumprimento do limite de gastos dos municipios.

A Lei de Responsabilidade Fiscal deu maior importancia ao controle gerencial,
de uma forma geral, e fortaleceu o controle interno, ao exigir a publicacdo de relatorios da
execucdo orcamentaria e da gestdo fiscal, além de determinar o acompanhamento e

fiscalizacdo dessas informacdes pelos Tribunais de Contas (LIMA, 2012, p.30).

Finalmente, merece destacar a Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupcdo), cuja
inovagdo direciona-se as pessoas juridicas, que passaram a ter responsabilidade civil e
administrativa pela pratica de ilicitos contra a Administracdo Publica. A referida lei ndo criou
condutas novas, ou seja, ndo incluiu em seu rol de atos lesivos a Administracdo conduta que
anteriormente fosse considerada licita. Fraudar licitacdo, oferecer ou permitir obtencdo de
vantagem indevida a agente publico, utilizar-se de interposta pessoa (“laranja”) para ocultar
ou dissimular reais interesses ou identidade do beneficiario jd& eram condutas consideradas
ilicitas pelo Codigo Penal, pela Lei de Improbidade Administrativa e pela Lei de Licitagfes e
Contratos. A novidade da nova lei é a mudanca de perspectiva dada pelo legislador no
combate aos crimes contra a Administragdo PUblica, uma vez que a lei em comento pode ser
aplicada contra empresas que corrompam agentes publicos, fraudem licitagbes ou contratos
publicos ou frustrem, mediante ajuste ou combinagcdo, o carater competitivo de um
procedimento licitatorio, dentre outras irregularidades. Poderdo também ser punidas as
empresas que, de qualquer modo, dificultarem as atividades de investigacdo ou fiscalizacdo de
orgdos publicos. A nova lei veio, portanto, preencher uma lacuna na legislagdo brasileira,

relativa a responsabilizacdo das pessoas juridicas por atos lesivos a Administragdo Publica.

Feito este breve histérico sobre a evolugdo do controle, sob o ponto de vista da
legislacdo brasileira, e buscando oferecer um panorama dos controles incidentes sobre a
Administragdo Pulblica, tratar-se-4, na secdo seguinte, das modalidades de controle

consagradas pela doutrina.
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2.2.3 Modalidades de controle

De acordo com Castro (2007, p. 112), Controle é o género do qual se verificam

as mais variadas espécies.

S&do varios os critérios que exprimem as possibilidades e os tipos de controle
que podem ser exercidos sobre a Administragdo Publica tratados pela doutrina especializada,
conforme os critérios que se queira adotar, tendo se tomado classicos os indicados por
Meirelles (2006) e reiterados por Maffini (2008), Marques Neto (2010), Guerra (2011),
Mileski (2011), Aragdo (2013), Di Pietro (2013), Furtado (2013), Medauar (2013) e Silva
(2014), dentre outros.

Compilados os tipos de controle abordados pelos varios autores, podemos
classificar o controle da Administracdo Publica, de forma genérica:
a) Segundo a 6tica do 6érgdo que o exerce, podendo ser:
* Administrativo, quando emanado da prépria Administracdo sobre
sua atividade;
* Legislativo, quando exercido pelos representantes do povo
(Senado, Cémara dos Deputados, Assembleias Legislativas e
Céamaras de Vereadores);
« Judicial ou Jurisdicional, quando exercido pelo Poder Judiciario;
b) Quanto a localizac¢&o do controle, podendo ser:
* Interno, quando realizado pela propria organizagdo e inerente a
cada um dos 6rgéos e entidades dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio, no exercicio de suas atividades administrativas;
e Externo, quando realizado por 6rgdo independente, diferente do
que emanou o ato controlado, como por exemplo o controle do
Executivo pelo Judicidrio e pelo Legislativo e o controle pelos
Tribunais de Contas, bem como o exercido pelo particular (controle
social ou popular);

c) Quanto ao momento em que se efetiva o controle, podendo ser:
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» Prévio ou apriori, quando realizado antes do surgimento do ato
administrativo, tendo como principais aspectos as funcdes
autorizativas e orientadoras; 8

« Concomitante ou sucessivo, quando realizado durante as etapas do
ato, a medida que se vai desenvolvendo a conduta administrativa;

e Posterior, subsequente ou a posteriori, quando realizado apos o
ato ter sido emanado, quer para o fim de confirmar, corrigir ou
punir o ato praticado;

d) Quanto a extensdo de sua analise ou ao aspecto em que incide, podendo
ser:

» de legalidade, quando tem por objetivo verificar a conformacéo do
ato controlado com a lei em geral ou com normativos especificos (p.
ex. da area contabil-financeira);

e de mérito, quando visa a comprovacgdo da eficiéncia, do resultado,
da conveniéncia ou da oportunidade do ato controlado;®

e) Segundo o ambito da Administracdo, podendo ser:

» hierarquico ou por subordinacéo, quando exercido por meio dos
varios patamares da hierarquia administrativa dentro do mesmo
6rgdo, promovido por autoridades/drgdos superiores em relagdo as
autoridades/dérgdos inferiores, dentro do escalonamento legalmente
previsto, tendo carater interno, ou seja, existente dentro de uma
mesma entidade personalizada da Administracgéo;

« finalistico ou por vinculacdo, quando corresponder ao vinculo de
controle ou de tutela existente entre uma pessoa da Administracdo
Publica direta e entidades da Administracdo Publica indireta (p.ex.,
o controle do Ministério da Fazenda, drgdo integrante da
Administragdo Publica Direta, exercido sobre o Banco do Brasil,
sociedade de economia mista, integrante da Administracdo Publica

Indireta), tendo carater externo;

7Quanto a este tipo de controle, Meirelles (2006, p. 666) ressalta que ele pode ser requisito para a
eficacia do ato, citando por exemplo a liquidacdo da despesa para oportuno pagamento e autorizagao
prévia do Senado para que a Unido, o Estado-membro ou o Municipio possam contrair
empréstimo externo.

8Quanto a esta modalidade, Medauar (2013, p. 376) acrescenta, ainda, o controle da “boa
administragdo”, ligado a comprovacao da eficiéncia e produtividade da gestao.



f) Segundo a iniciativa ou o0 modo de ser desencadeado, podendo ser:
» de oficio, quando exercido pela propria Administracdo, no regular
exercicio de suas fungdes (poder de autotutela);
e provocado, quando deflagrado por agente externo, normalmente
postulando a revisdo da conduta administrativa;
e compulsério, quando realizado em momento oportuno, em
atendimento a normas especificas que o disciplinem;
g) Segundo a amplitude, podendo ser:
 de ato, quando incidir sobre atos especificos, considerados
isoladamente;

» de atividade, quando abranger um conjunto de atuagdes.

Medauar (2012, p. 33) apresenta modalidades adicionais de controle,
classificando-as quanto a duragdo (controles permanentes, continuos, chamados controles-
linha\ e ndo permanentes, descontinuos, chamados controles-ponto); quanto ao resultado
(controles propulsivos, quando acarretam novas acdes; e estabilizadores, quando consolidam
resultados adquiridos); quanto a estrutura (controles de organizacdo, institucionalizados,
formais, ou ndo institucionalizados; e de mediacdo, diretos, imediatos, ou indiretos,
mediatos); quanto a pressdo (sugestdo e conselho; instrucdo e disciplina; comando e
execucdo; ingeréncia e intervencdo; anulacdo e reforma; gestdo e apropriacdo; substituicdo e
eliminacdo); quanto aos procedimentos (controle sobre o0s agentes; sobre os atos da
Administracdo; permanente, exercido de modo sistematico e exaustivo; intermitente, exercido
por meio de inspecdes, relatorios de atividade ou mediante reclamacdo; por pecas, relativo ao
exame de documentos e de processos; in loco, realizado por meio de indagacdes diretas junto
aos funcionarios; de oficio; por iniciativa do 6rgdo de controle; por reclamagdo de um

cidaddo, de associacdo ou de autoridade publica).

Sem deixar de reconhecer o valor das varias modalidades ou tipologias de
controle, o presente trabalho serd desenvolvido tomando-se por norteadora, para distinguir as
espécies de controle incidentes sobre a Administracdo Publica, a classificacdo baseada na
localizacdo do agente controlador, ou seja, o controle externo e o controle interno. “O
externo em defesa da sociedade ou do investidor, e o interno, fundamental para a organizacéo

e seus dirigentes” (CASTRO, 2008, p. 34).
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Tais modalidades de controle serdo tratadas a seguir.

2.3 O Controle Externo

Esta se¢do tem por objetivo apresentar, em linhas gerais, o controle externo
exercido pelos poderes Legislativo e Judiciario, o controle social e algumas instituigbes e

orgdos que realizam funcgdes especificas de acompanhamento e fiscalizagao.

Como visto na secdo anterior, o termo “controle externo” refere-se aquele
exercido por um agente controlador independente funcionalmente da entidade governamental

responsavel pelo ato controlado.

Conforme Guerra (2011, p. 108), o controle externo pode ser definido como
sendo

“[...] aquele desempenhado por 6rgdo apartado do outro controlado, tendo
por finalidade a efetivacdo de mecanismos, visando garantir a plena eficacia
das acOes de gestdo dos interesses da sociedade, por 6rgdos de fora de suas
partes, impondo atuacdo em consonancia com os principios determinados
pelo ordenamento juridico como os da legalidade, legitimidade,
economicidade, moralidade, publicidade, motivacdo, impessoalidade, entre
outros”.

Na licdo de Meirelles (2006, p. 666), podem ser citadas, como exemplo de
controle externo, dentre outras, “a apreciagdo das contas do Executivo e do Judiciario pelo
Legislativo; a auditoria do Tribunal de Contas sobre a efetivacdo de determinada despesa do

Executivo; a anulagdo de um ato do Executivo por decisdo do Judiciario; [...]".

Para melhor entender as modalidades de controle externo consagradas pela

doutrina, passa-se a abordagem, ainda que de maneira sintética, sobre cada uma delas.

2.3.1 O Controle Legislativo

O controle legislativo ou parlamentar é realizado pelas casas parlamentares -
exercido, no &mbito da Unido, pelo Senado e pela Cadmara dos Deputados, pelas Assembleias

Legislativas, no ambito estadual e, nos municipios, pelas Camaras de Vereadores.
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Esse controle, delimitado no artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988, é
externo por ser exercido pelo Legislativo sobre os demais poderes e pode ser dividido em,
basicamente, duas modalidades: o controle politico - onde o controle legislativo possui
prerrogativas de fiscalizacdo e decisdo sobre atos ligados a fung¢do administrativa do
Executivo e do Judiciario, bem como do Ministério Publico - e o controle financeiro - onde
as prerrogativas de decisdo e fiscalizacdo referem-se as financas publicas (receita, despesa e

gestdo dos recursos).

O primeiro, realizado na esfera federal pelo Congresso Nacional, se faz por
meio da analise das decisdes administrativas, observando-se a adequacdo das mesmas quanto
ao mérito, oportunidade e conveniéncia, sempre com foco na conduta do agente publico e no
interesse publico a ser alcangado. O segundo, exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, tem por objetivo a fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo

de subvencdes e rendncia de receitas (CASTRO, 2007, p. 120).

Como meios de controle legislativo, podemos citar a competéncia exclusiva do
Congresso Nacional e do Senado para apreciacdo (através de autorizacdes, aprovacdes,
decretos legislativos ou resolugdes) de atos do Poder Executivo (art. 49, incisos I, 11, 11, IV,
X1, X1V, XVI e XVII, e art. 52, incisos Ill, 1V, V e XI, ambos da CF/88); a competéncia do
Senado Federal para processar e julgar autoridades por crimes de responsabilidade (art. 52,
incisos I, 1l e pardgrafo Gnico, da CF/88); e a possibilidade de constituicdo de Comissdes

Parlamentares de Inquérito - CPI (art. 58, 8 30, da CF/88).

Fernandes (2013, p. 125) aponta, ainda, que o Poder Legislativo exerce
controle financeiro quando fixa a despesa e estima a receita, através do Plano Plurianual
(PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e do orcamento anual, bem como quando

impde limites financeiros.

O Legislativo pode convocar Ministros de Estado ou outras autoridades para
prestar pessoalmente informacgdes sobre assuntos previamente determinados (art. 50 da

CF/88) ou solicitar pedidos escritos de informacdo (art. 50, 8 20, da CF/88) - exercendo o
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controle através do poder convocatorio, uma de suas prerrogativas (CARVALHO FILHO,

2003, p. 799).

Além desses, sdo meios de controle do Legislativo relacionados ao seu poder
de sustagdo: a competéncia exclusiva do Congresso Nacional para sustar atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem o poder regulamentar ou os limites de delegacdo legislativa
(art. 49, inciso V, da CF/88) e a competéncia do Senado Federal para fixar os limites globais

do endividamento publico (art. 52, incisos VI, VII e VIII, da CF/88) (MAFFINI, 2008, p.

220).

Mello (2008, p. 927) indica, também como controle legislativo, a possibilidade
de suspensdo e destituicdo (impeachment) do Presidente da Republica ou de ministros,

prevista nos arts. 85 e 86 da Constituicdo da Republica.

Pelo principio da simetria, 0 exercicio do controle externo, na esfera estadual,
sera da Assembleia Legislativa, com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado. J& no ambito
municipal, de acordo com o art. 31 da Constituicdo Federal, ele serd exercido pela Camara
Municipal, sendo auxiliado pelo Tribunal de Contas do Estado ou do Municipio (onde houver

Tribunal de Contas Municipal).

E de se destacar que, salvo em situacdes episodicas, o controle legislativo da
Administracdo ndo tem sido efetivo. Segundo Medauar (2013, p. 435), varios fatores podem
contribuir para esse quadro, como, por exemplo, a auséncia de san¢éo - pois nem o Congresso
nem suas comissfes podem anular ou modificar atos administrativos ou aplicar san¢gbes aos
administradores -, bem como a falta de interesse politico na realizagdo concreta e eficaz da
vigilancia, para ndo causar desagrado ao Chefe do Poder Executivo ou constrangimentos que

afetem outros interesses.

De toda sorte, como o Poder Legislativo espelha a representacdo popular -
materializando, portanto, a vontade do povo - tem-se que essa vontade também se manifesta
ndo apenas quando o Legislativo fiscaliza os demais Poderes, mas, também, como é exercido

esse controle.
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Na secdo seguinte, tratar-se-4& do controle externo exercido pelo Poder

Judiciario.

2.3.2 O Controle Judicial

O controle judicial ou jurisdicional abrange a apreciacdo efetuada pelo Poder
Judiciario, mediante provocacdo, sobre atos, processos e contratos administrativos, atividades
ou operagfes materiais e mesmo sobre a inércia ou omissdo da Administracdo (CASTRO,

2007, p. 128).

E um controle em regra a posteriori, através do qual o Judiciario examina a
legalidade dos atos da Administracdo Publica, sejam eles atos gerais ou individuais,
unilaterais ou bilaterais, vinculados ou discricionarios. Isso porque os poderes concedidos ao
Administrador Pablico sdo limitados pela lei, de forma a impedir abusos ou arbitrariedades,
ndo podendo a autoridade ultrapassar os limites que lei traz a sua atividade. Até mesmo os

atos politicos sujeitam-se ao controle judicial, desde que causem lesdo ou ameaca a direitos.

Os mecanismos de acesso ao Poder Judicidrio constituem instrumentos
essenciais a esse controle, que sempre necessitard da atuacdo de um o6rgdo ou agente
provocador, legalmente legitimado para requerer a atuacdo judicial - a qual, por regra, ndo é

dado agir de oficio.

Carvalho Filho (2003, p. 806) assevera que a importancia do controle judicial

ressai dos direitos e garantias fundamentais consagrados na Constituicdo brasileira:

“O Judiciario, por ser um Poder equidistante do interesse das pessoas
publicas e privadas, assegura sempre um julgamento em que o Unico fator de
motivacdo € a lei ou a Constituicdo. Assim, quando o Legislativo e o
Executivo se desprendem de seus pardmetros e ofendem tais direitos do
individuo ou da coletividade, é o controle judicial que vai restaurar a
situacdo de legitimidade [...]”.

Segundo o autor, este é um controle repressivo ou corretivo, podendo
apresentar conotagdo preventiva, que incide especificamente sobre a atividade administrativa

do Estado, independentemente do Poder onde esteja sendo desempenhada, e alcanga nédo



apenas atos administrativos do Executivo, mas também atos do Legislativo e do préprio

Judiciério.

O controle judicial tem sua esséncia, basicamente, na observancia da legalidade
da pratica do administrador, adstrito a conformidade do ato com a norma legal que o rege. No
que se refere aos aspectos de legitimidade ou legalidade, nenhum ato da Administracdo

escapa ao controle judicial (CUNHA JUNIOR, 2013, p. 654).

A proposito, Furtado (2013, p. 858) faz o seguinte registro:

“Dentre os diferentes mecanismos de controle previstos em nosso texto
constitucional, o controle judicial ganha importdncia especial. A
Constituicdo Federal de 1988 (art. 50, XXXV), ao dispor em seu capitulo
sobre os direitos e garantias fundamentais, afirma que ‘a lei ndo excluira da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direitos’, elevando o
controle ou tutela judicial a categoria de principio basico do Estado
moderno. A preocupacdo do constituinte com a necessidade de que toda
atividade administrativa esteja sujeita a controle judicial foi tamanha que
admitiu o controle prévio dos atos da Administracdo, haja vista ndo apenas a
lesdo, mas a propria ameaca a direito estar sujeita a tutelajudicial.

No Brasil, o controle judicial previsto na Constituicdo Federal deve ser
exercido de modo pleno. Nele, devem ser inseridos todos 0s aspectos
relacionados a conformidade de toda e qualquer atuagdo, comissiva ou
omissiva, da Administragdo Publica. Além da observancia da legalidade, em
seu sentido estrito, o controle judicial da atuacdo administrativa [...] avanca a
passos largos em relagdo a observancia dos demais principios constitucionais
expressos e implicitos vinculadores da atividade administrativa. Publicidade,
moralidade, impessoalidade, seguranca juridica, razoabilidade, eficiéncia etc.
ndo podem ser consideradas meros programas a serem observados conforme
juizo discricionario do administrador publico. Devem ter carater vinculante
para o administrador publico, e sua inobservancia, além da nulidade do ato,
deve importar em apenacdo daquele que lhe deu causa.

Nesse sentido, cumpre-nos, desde ja, informar que a expressdo controle de
legalidade néo se refere a0 mero cumprimento das leis, mas a possibilidade
de se verificar a adequagdo da atividade administrativa aos principios e
preceitos constitucionais, além, é evidente, do cumprimento da lei”,
(destaque no original)

O cidaddo pode manejar qualquer meio previsto no ordenamento juridico para
provocar o controle judicial (por exemplo, a utilizacdo das vias de procedimento ordinario, as

acOes de indenizacgdo, as acdes declaratdrias, as possessorias, etc).

A prépria Constituicdo da Republica prevé meios especiais voltados para o

controle dos abusos da Administracdo, conhecidos como “remédios constitucionais” ou



“acbes constitucionais” consagrados pela doutrina especializada, entre as quais se destacam o

Habeas Corpus, o Mandado de Seguranga (individual e coletivo), o Mandado de Injungéo, o

Habeas data, a Acdo Popular e a Acdo Civil Pablica.

Apresenta-se, no quadro a seguir, uma sintese destas acdes, em funcdo do

objetivo a ser alcancado através do seu manejo.

Quadro 1- Acdes constitucionais de controle judicial

Habeas Corpus
Mandado de

Seguranga

Mandado de
Injuncéo

Habeas Data

Acéo Popular

Acéo Civil
Publica

Acéo constitucional de natureza penal, destinada especificamente a protecdo da
liberdade de locomogao, quando ameagada ou violada por ilegalidade ou abuso
de poder (art. art. 50, inciso LXVIII, da CF/88).

Acdo constitucional destinada especificamente a proteger direito liquido e certo,
individual ou coletivo, ndo amparado por habeas data ou por habeas corpus,
violado ou ameacado de violagdo por ato ou omissao de autoridade publica ou de
agente de pessoa juridica de direito privado no exercicio de atribui¢Ges publicas,
praticado ilegalmente ou com abuso de poder, podendo ter carater preventivo ou
corretivo (art. 50, incisos LXIX e LXX, da CF/88).

Acdo constitucional de garantia de efetivacdo dos direitos individuais e coletivos
ndo exercidos em razdo de falta de norma regulamentadora. Tem por fim
viabilizar o imediato usufruto desses direitos (art. 50, inciso LXXI, da CF/88).
Acdo constitucional destinada a protecdo do direito de acesso a dados ou
informagdes pessoais constantes de registros ou bancos de dados de entidades
governamentais ou de carater publico (art. 5°, inciso LXXII, da CF/88).

Acdo constitucional direcionada a tutela do patrimdnio publico, da moralidade
administrativa, do meio ambiente e do patriménio historico e cultural (art. 5°,
inciso LXXm, da CF/88).

Acéo constitucional que serve a defesa coletiva dos direitos fundamentais e a
tutela juridica de todos os interesses e direitos difusos, coletivos e individuais
homogéneos. Ela pode ter por objeto a condenacdo em dinheiro ou o
cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo fazer.

Fonte: Cunha Junior (2013, p. 655).

Além das agdes antes mencionadas, ndo se exclui a possibilidade de que outras

espécies de demanda sejam incluidas neste mesmo rol (MAFFINI, 2008, p. 219).

Com efeito, Moreira Neto (2009, p. 662) apresenta os seguintes meios de

controle judicial:

» meios inespecificos ordinarios (acdo ordindria; acdo penal);

* meios inespecificos especiais (interditos possessorios; acdo de
nunciacdo de obra nova; a¢do de consignacdo em pagamento);

* meios especificos
- de provocacdo oficial ou do Estado (execugdo judicial da divida ativa

da Fazenda Publica; acdo de desapropriacdo; agdo de intervencdo de



defesa econbmica; agdo discriminatéria de terras publicas; acdo de
dissolugcdo de sociedades ilicitas ou com subvencgdo; agdo de renda e
indenizacdo por trabalhos de pesquisa mineral);

- de provocacdo privada ou do administrado (habeas corpus, mandado
de seguranca individual e coletivo, acdo popular, habeas data, mandado
de injuncdo e acdo penal privada subsididria nos crimes de agédo
publica);

- de provocacdo comum (acdo direta de inconstitucionalidade, acédo
declaratoria de constitucionalidade; conflito de atribui¢Bes; acdo civil
publica; reclamacdo para preservacdo de competéncia e garantia da
autoridade de decis6es do STF e do STJ; arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental; reclamacdo contra ato administrativo ou
decisdo judicial que contrariar simula aplicavel ou que indevidamente a

aplicar).

Além do aspecto de estar ligado primacialmente a legalidade dos atos, o
controle judicial tem sido um meio de preservacdo, sobretudo, de direitos individuais, de
natureza publica ou privada, porém sempre subjetivos e proprios de quem pede a intervencgédo
judicial para a correcdo do ato administrativo - a excecdo da acdo popular e da acdo civil

publica, onde se busca a defesa de um patrimonio coletivo, da comunidade.

Entretanto, para Pereira Janior (2005, p. 1002), o controle judicial ¢ “o mais
amplo, o mais geral, o universal, o definitivo”. De fato, nenhum ato da Administracdo Publica
¢ absolutamente imune ao controle judicial, ainda que os atos legislativos tipicos, os atos

politicos e os de natureza interna corporis submetam-se a um controle especial.

Importante ressaltar que existe uma polémica relativa a possibilidade de
controle pelo Poder Judiciario dos atos discricionarios - ja que tais atos dispdem de certa
margem de liberdade de atuacdo, deixando um campo aberto para a atuacdo subjetiva do
administrador publico. Neste ponto, a doutrina se divide ao analisar qual o limite da
apreciacdo judicial, entendendo alguns autores que o Judicidrio ndo pode invadir os aspectos
que sdo reservados a apreciagdo subjetiva, conhecidos como de mérito (oportunidade e
conveniéncia). Outra discussdo que vem ganhando vulto relaciona-se ao tema do ativismo

judicial, objeto de posic¢des criticas da doutrina mais recente.
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N&o obstante tais discuss6es, Medauar (2013, p. 439), afirma que o controle
judicial continua a ser “o mais importante instrumento de controle da Administracdo”, apesar

da busca de outros meios que possam suprir falhas ou dificuldades desse controle.

Considerando a complexidade inerente ao tema, tem-se que o aprofundamento
do mesmo, no que tange aos seus pressupostos, caracteristicas, limites e alcances, ultrapassa
os objetivos do presente trabalho, pelo que nos limitaremos a abordagem ja feita sobre o

assunto.

Cabe registrar, no entanto, que o exercicio do controle externo nédo se restringe
apenas ao controle por parte dos Poderes estatais; é conferido, também, aos participantes da

sociedade civil, de forma individual ou organizada, como serd abordado na se¢do seguinte.

2.3.3 O Controle Social

Além dos controles externos exercidos pelo Legislativo e pelo Judiciario,
temos o controle social, que é exercido pela possibilidade de atuacdo do cidaddo, de forma
individual, ou de grupos sociais organizados, através da participacdo democratica no

acompanhamento e fiscalizacdo das a¢Ges do Estado e dos gestores publicos.

No controle social, o cidaddo é o meio executor do controle, podendo verificar,
acompanhar e fiscalizar a regularidade dos atos do gestor pablico. E um controle externo de
importancia relevante porque, através dele, a sociedade pode avaliar os servigos publicos
prestados sob os aspectos da qualidade e eficiéncia, medindo-os pelas oportunidades

oferecidas ao cidaddo que se beneficia destes servicos (LINCZUK, 2012, p. 18).

Kelles (2012, p. 97) conceitua este controle como sendo “o conjunto de
processos e mecanismos de controle, por parte da sociedade civil, realizado individual ou

coletivamente, sobre as estruturas politico-institucionais do Estado”.

O controle social no Brasil vem assumindo relevancia maior nas ultimas
décadas, dada a maior possibilidade de participacdo do cidaddo na politica e na gestdo publica

a partir da Constituicdo da Republica de 1988 e, também, em funcdo das novas oportunidades
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e mecanismos de fiscalizagdo introduzidos pela legislacdo, com vistas a trazer maior

envolvimento da sociedade com os assuntos publicos.

Medauar (2012, p. 176) insere, no &mbito deste controle,

“[...] as atuacdes do cidaddo, isolado ou mediante associagdes, referentes a
decisdes ja tomadas, a decisfes em vias de adocdo, com o intuito de verificar
ou provocar a verificacdo da sua legalidade, moralidade, impessoalidade,
economicidade, conveniéncia e oportunidade etc. Os mecanismos de
controle social permitem, por si, que a Administracdo corrija ou evite
inadequacdes nos seus atos ou omissdes, e também suscitam a atuacdo dos
orgdos de controle. Embora possam embutir alguma finalidade
reivindicatdria, ndo se encontra ai o objetivo dos instrumentos de controle
social. Desse modo, manifestacGes aleatdrias, genéricas, meros protestos,
passeatas pedindo paz (de regra, apos crimes de repercussdo), manifestagdes
organizadas ou insufladas, de notdrio/oculto objetivo politico/partidario,
invasdo de bens pulblicos, protestos contra reintegragdes de posse,
langcamento de objetos em agentes politicos ndo representam controle sobre a
Administragdo Pablica”.

Ainda sobre o assunto, a mesma autora ressalta:

“Quanto aos chamados controles sociais ou controles ndo
institucionalizados, tais como as manifestagfes de entidades da sociedade
civil, as manifestacdes de partidos politicos, os abaixo-assinados, as
passeatas, a imprensa falada, escrita e televisiva, as cartas a imprensa,
embora tais atuagcBes ndo culminem em medidas por si proprias, podem
contribuir, pela repercussdo, para o aprimoramento da Administracdo. Tais
manifestacfes deveriam, sobretudo, exigir atuacBes mais efetivas dos entes

institucionais de controle” (MEDAUAR, 2013, p. 423).

O controle social pode ser exercido individualmente, pelo cidaddo, através do
orcamento participativo, por exemplo, ou por meio da verificagdo de licitagBes, servicos e
obras, assim como pelo acesso a informacdes sobre a prestacdo de contas, transferéncias de

recursos e sua aplicacdo, ou através da dendncia de irregularidades.

Nesse sentido, podemos destacar, como mecanismos de controle social: a
previsdo contida no art. 31, § 30, da CF, que dispde que as contas municipais deverdo ficar,
durante 60 dias, anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacgao,
o qual podera questionar-lhe a legitimidade; a previsdo contida no art. 74, 8 20, da CF, que

atribui legitimidade a qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato para
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denunciar irregularidade, ou ilegalidade, perante o Tribunal de Contas; a previsdo contida no
art. 113, § lo, da Lei n° 8.666/93, que possibilita a qualquer licitante, contratado ou pessoa
fisica ou juridica representar ao Tribunal de Contas ou aos drgdos de controle contra
irregularidades na aplicacdo da referida lei, para os fins de controle das despesas decorrentes
dos contratos e demais instrumentos ali regidos; a necessidade de convocacdo obrigatoria de
audiéncia publica trimestral, prevista na Lei n° 8.689/93 pelo gestor dos servigos publicos de
saude, para prestacdo de contas dos seus atos; a consulta pUblica prevista no art. 31 e
paragrafos da Lei n® 9.784/99 (Lei do Processo Administrativo Federal), a ser realizada antes
da tomada de decisdo, assegurando ao interessado o direito de obter da Administracdo uma
resposta fundamentada; o controle social concomitante em matéria orgcamentaria e financeira,
consoante disposto no paragrafo Unico do art. 48 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal); a previsdo contida no art. 40, 8 40, da Lei n° 10.257/2001 (Estatuto
da Cidade), quando determina que 0s municipios garantam a realizagdo de audiéncias publicas
com a participacdo de associacdes representativas, no processo de elaboracdo e fiscalizagdo da
implementacdo do Plano Diretor; a possibilidade prevista na Lei n° 11.079/2004 (Lei das
Parcerias Publico-Privadas), quando arrola, entre as condicionantes da abertura do processo
licitatorio, a submissdo da minuta do edital e do futuro contrato a consulta publica, mediante
ampla divulgacdo, para recebimento de sugestdes no prazo minimo de 30 dias; a realizagdo de
audiéncias publicas previstas no artigo 60, § 70, incisos Il e Ill, e no art. 157, ambos da
Constituicdo do Estado de Minas Gerais (DIANESE, 2008, p. 78; MEDAUAR, 2012, p. 177,
PEREZ, 2012, p. 105).

O controle social pode ser exercido, também, de forma coletiva, através das
formas sociais organizadas. Exemplo sdo as Organiza¢des N&o-Govemamentais (ONGS)
compostas por voluntarios e profissionais das mais diversas areas que atuam na vigilancia das
despesas publicas, bem como os Conselhos Comunitarios e outros o0rgdos formuladores de
politicas puablicas - alguns inclusive previstos na Constituicdo, na area da Salde, da

Educacéo, da Previdéncia e da Assisténcia Social.

Quanto a estes, a grande maioria dos Conselhos situa-se no &mbito do Poder
Executivo, por vezes mais voltados a participacdo na elaboracdo e acompanhamento da
execucgdo das politicas publicas (funcdo deliberativa) que a transparéncia na utilizagdo dos

recursos (funcdo fiscalizadora). Além disso, alguns condicionantes tém limitado o seu
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potencial, como problemas de representatividade e de efetividade de suas acgfes (SILVA,

2013, p. 69).

H& que se ressaltar que a cultura do controle social, no Brasil, ainda é
incipiente e enfrenta iniGmeras dificuldades, como o baixo nivel de confian¢a da sociedade
civil na acdo dos politicos, a possibilidade de cooptacdo politico-partidaria dos Conselhos
Comunitarios (com perda do sentido original do seu papel, de ser um espaco de controle de
setores organizados na sociedade civil sobre as agfes do Estado) e a falta de uma pratica de
participacdo politica popular, além da dificuldade da populacdo em entender informacoes
excessivamente técnicas, sob o ponto de vista da compreensdo clara por parte do cidaddo
comum. Em funcdo disso, esse tipo de controle necessita de fomento e estimulo para se tomar

efetivo (AMARAL e SPINELLI, 2012, p. 71).

Ha necessidade de conscientizagdo da sociedade quanto ao seu poder de
participagdo no controle social, o que s6 sera concretizado na medida em que sejam criados
mecanismos claros e eficazes para tanto, e que tais mecanismos sejam, de fato,

disponibilizados a todos os cidad&os.

Segundo Linczuk (2012, p. 70), esse controle passa pela associacdo de, pelo
menos, trés fatores, quais sejam: “o interesse do cidaddo, a disponibilizacdo das informacdes e
os meios para fazé-lo, pois ndo ha como gerir ou controlar algo que ndo se conhece sem 0s
meios adequados”. Assim, o cidaddo, para exercer esse controle, devera ter acesso a dados e
informagbes da Administracdo Puablica que dependem, em grande parte, do grau de

transparéncia da instituicéo.

A transparéncia € um dos elementos fundamentais para o exercicio do controle
social, uma vez que envolve principio legal que proporciona ao cidaddo em geral condicdes
efetivas de participagdo e fiscalizagdo no processo orcamentario, dando-lhe condi¢Bes para
propor, acompanhar, avaliar e controlar a acdo dos gestores publicos. Um dos meios da
efetivacdo da transparéncia encontra-se no acesso, de forma clara e abrangente, a informagdes
relativas a planos, projetos, programas, orcamentos e despesas (MILESK1, 2011, p. 187,

MEDAUAR, 2012, p. 176).
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Entretanto, o acesso ndo significa apenas que as informacgBes estejam
disponiveis. Importa, também, que as informagdes divulgadas sejam de facil entendimento
por parte do cidaddo comum. A Administragdo Publica possui vocabulario singular, distante
do cidaddo. O sentido de expressdes como “programa”, “esfera de governo”, “restos a pagar”,
“dotacdo”, “contingenciamento”, “liquidado pago”, “liquidado a pagar”, “realizado e ndo
pago”, “acdo”, “elemento de despesa”, “empenho”, dentre outras, coloca-se como obstaculo
basico ao entendimento dos resultados proporcionados pelas a¢cdes governamentais. Assim, as
informacdes disponibilizadas para acesso, assim como as fornecidas por solicitacdo, devem
ser colocadas em linguagem cidadd, que seja compreensivel a quem a esta procurando,

diminuindo os tecnicismos que dificultam e, por vezes, impedem que a informacdo consultada

seja, de fato, apreendida por quem a consulta.

Ai talvez esteja o principal diferenciador em relacdo ao principio da
publicidade, uma vez que, enquanto este prevé, apenas, a necessidade de divulgagdo das
acOes governamentais, a transparéncia implica na possibilidade de compreensao do conteido
divulgado, ou seja, a sociedade deve entender o que esta sendo divulgado. Faz-se necessario,
portanto, apresentar a sociedade informacdes consistentes, que se apresentem em nivel
suficiente de compreensdo e atendam a necessidade de prestacdo de contas, permitindo ao
cidaddo conhecer e distinguir as realizagGes governamentais (AMARAL e SPENELLI, 2012,
P- 68).

Um avanco digno de nota foi a publicacdo da Lei n® 12.527/11 (Lei de Acesso
a Informagdo) que, visando regulamentar o previsto no inciso XXXIII do art. 50, no inciso Il
do § 3odo art. 37 e no 8 20 do art. 216 da Constituicdo Federal, trouxe novas perspectivas
para maior participacdo e controle social (SILVA, 2013, p. 66). Antes de sua edicdo, o
cidadéo brasileiro tinha, perante a Administracdo, apenas os direitos garantidos nos artigos 30
e 9° da Lei n° 9.784/99 - direitos de informacdes relativas apenas a interesses proprios,
particulares, ou que interessados que pudessem ser afetados pela decisdo do 6rgdo publico. A
partir da Lei n° 12.527/11, toda informacdo passou a ser pUblica a qualquer cidaddo e a
sociedade, de uma maneira geral (conforme artigos 90 e 10 da citada lei). Informacdes

sigilosas sdo excegdo, e devem ser motivadas.



61

Guerra (2011, p. 95), por sua vez, pondera que ndo adianta apenas propiciar 0s
mecanismos para a participacdo social no controle da Administracdo; sdo, também,

necessarios estimulos voltados a formacdo do cidaddo consciente de seu papel na sociedade.

Importa destacar que o controle social deve alimentar outras formas de
controle. SO assim o controle sobre a Administragdo Publica se toma efetivo. Em uma
estrutura tdo grande e complexa como a area publica, o controle exercido por 6rgéos
especificos para tanto e mesmo pela propria Administracdo ainda é limitado no seu poder de
alcance, dependendo do desenvolvimento e consolidagdo, na sociedade, dos mecanismos de

participacdo e controle social.

Nesse sentido, Mileski (2011, p. 212) ressalta que o controle social exercido
pelo cidaddo ndo se esgota em si mesmo nem substitui o controle institucional (da propria

Administracdo), mas é complementar a este Gltimo e depende dele para ter eficacia.

Segundo o autor,

“O controle social, para fazer valer as suas constatacbes contra
irregularidades praticadas pelo Poder Publico, deve buscar a propria
Administragdo para corre¢do das falhas encontradas, representar os
integrantes do sistema de controle interno, denunciar os fatos ao Tribunal de
Contas ou ao representante do Ministério Publico.

[...] O exercicio do controle social é independente e universal, mas nao
produz resultados unicamente pela sua acdo, ele depende do controle
institucional para fazer valer as suas constata¢cdes. Assim, o controle social
deve ser considerado um aliado do controle institucional, devendo ter uma

acdo conjugada com o controle institucional”.

As acBes fiscalizatorias se beneficiam de uma sociedade participativa e
esclarecida, uma vez que o desenvolvimento das a¢Ges de controle se deve, muitas vezes, as
informacgdes prestadas pelo cidaddo. Os mecanismos de transparéncia sdo ferramentas
importantes para o controle sobre a Administracdo, mas é a interacdo entre o Estado e o
cidaddo, e entre os préprios cidaddos, por meio de suas organizagdes, que pode garantir o

controle social e conscientizar a sociedade da importancia do seu papel.

Por outro lado, é necessario que, como ja dito anteriormente, o Estado crie

canais e mecanismos que estimulem o controle social e permitam a iniciativa cidada (portais
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de denuncias, ouvidorias, remessa de cartilhas, etc). E, mais que abrir canais de didlogo, essa
interacdo deve ter mao dupla, ou seja, deve ser dado tratamento adequado a contribuicdo

cidada exercida através do controle social, com o devido retomo a sociedade.

Concluindo esta secdo, tem-se que o exercicio do controle social é essencial
para o fortalecimento da democratizacdo no Brasil. A participacdo do cidaddo, seja
individualmente, seja através da sociedade civil organizada, vem se tomando cada vez mais
importante e adquirindo maior destaque no que se refere ao controle das agbes e politicas
publicas, de modo a se garantir a correta aplicagdo dos recursos e o controle das financas
publicas, gerando uma maior eficiéncia e efetividade dos servigos. No entanto, a tomada de
consciéncia da cidadania participativa, no Brasil, é um processo em construgdo, uma vez que

a sociedade, de modo geral, ainda se mobiliza muito pouco em defesa de seus interesses.

Na préxima se¢do, trataremos de Orgdos e instituicdes que, com o auxilio da
participagdo popular ou de seus representantes, realizam fun¢bGes especificas de
acompanhamento e fiscalizagdo e muito tém contribuido, com suas acgles, para o

aprimoramento da gestdo publica.

2.3.4 Orgaos/Instituicdes Especificas de Controle

Kelles (2012, p. 82) aponta que o controle da Administracdo Publica no Brasil
esta distribuido no que se convencionou chamar sistema de controle, operado pelo Poder
Legislativo, pelo Poder Judiciario, pelo controle social e por diversas institui¢des, formando

uma rede de monitoramento.

Nesta se¢do, serdo abordados os principais drgdos/instituicdes especificos de
controle, a saber: os Tribunais de Contas da Unido, a Controladoria-Geral da Unido, o

Ministério Pablico, a Policia Federal e a Advocacia-Geral da Unido.

2.3.4.1 Os Tribunais de Contas

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo, no Brasil, conta com o
auxilio técnico de 34 (trinta e quatro) tribunais de contas; o Tribunal de Contas da Unido

(TCU), no ambito federal; o Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF); os 26 (vinte e
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seis) tribunais de contas estaduais (TCE) e dos 06 (seis) tribunais de contas com jurisdicdo

municipal (ALBUQUERQUE, 2007 p. 03).

Os TCE tém jurisdigdo na administracdo publica do respectivo estado e da
totalidade de seus municipios, a excecdo dos municipios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo,
que possuem tribunais de contas municipais proprios. Quatro outros estados da federagdo
(Bahia, Ceara, Goias e Pard) também criaram a figura dos Tribunais de Contas nos municipios
- que, na realidade, sdo 6rgdos colegiados estaduais responsaveis por julgar as contas dos

governos dos municipios (SILVA, 2009, p. 26; GUERRA, 2011, p. 160).

Os Tribunais de Contas sdo tribunais administrativos que, situando-se de
permeio entre os Poderes, fiscalizam, apreciam e tém competéncia privativa para julgar as
contas de administradores publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos, bem como as contas de qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra

irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

Fernandes (2013, p. 42) assinala que, na concepc¢do atual de ordenacdo
sistémica, ha informacgdes que somente sdo consolidadas em nivel de unidade federada nas

Cortes de Contas.

Entretanto, o fato de os Tribunais de Contas serem drgdos auxiliares do Poder

Legislativo ndo significa que haja uma relacdo de subordinagéo daqueles em relacdo a este.

Com efeito, Guerra (2011, p. 111) afirma que os Tribunais de Contas
brasileiros tém “natureza de 6rgaos constitucionais autbnomos, exercendo o controle externo
ao lado do Poder Legislativo, ndo integrando a estrutura formal, organica, deste Poder”

(destacamos).

No mesmo sentido, Medauar (2013, p. 437) destaca que:

“o Tribunal de Contas é instituicdo estatal independente, pois seus
integrantes t&ém as mesmas garantias atribuidas ao Poder Judiciario (CF, art.
73, 8 30). Dai ser impossivel considera-lo subordinado ou inserido na
estrutura do Legislativo. Se a sua funcdo é de atuar em auxilio ao
Legislativo, sua natureza, em razdo das proprias normas constitucionais, é a
de 6rgdo independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés
poderes”.



No que tange ao Tribunal de Contas da Unido, Furtado (2013, p. 883) também
assinala que, ndo obstante a titularidade do exercicio do controle externo financeiro tenha sido
atribuida ao Congresso Nacional (CF, art. 49, inciso X, e art. 70), 0os instrumentos necessarios

ao seu exercicio foram conferidos ao TCU (CF, art. 71).

E continua:

“Ao dispor que o controle externo sera realizado com o auxilio do TCU, a
Constituicdo Federal ndo indica a existéncia de subordinacdo, mas de que
este € o caminho para o exercicio do controle externo. Ou seja, somente por
intermédio do TCU pode o Congresso Nacional exercer as atribuigdes
indicadas na Constituicdo Federal (art. 71) relacionadas ao exercicio do
controle financeiro da atividade administrativa do Estado” (FURTADO,

2013, p. 884).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é érgdo constitucionalmente auténomo,
que detém um plexo proprio de atribuicdes, prerrogativas e deveres constitucionalmente
assegurados, possuindo, também, autonomia administrativa e financeira. E o titular de
competéncias habilitado a fiscalizar todos os atos de despesa puUblica, de qualquer dos

Poderes, em todos os ambitos e esferas (PEREIRA JUNIOR, 2005, p. 1001).

As competéncias do TCU previstas na Constituicdo Federal encontram-se

discriminadas a seguir.

Quadro 2 - Competéncias constitucionais do TCU

Artigo d
Competéncias Constitucionais do Tribunal de Contas da Unido Ell?g/(;g a
Fiscalizar as aplicacfes de subvengdes e a rentncia de receitas Art. 70
Apreciar as contas anuais do Presidente da RepuUblica Art. 71,1

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e Art. 33,

valores publicos §2° eart.
71, n

Apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de  Art. 71, m

concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares

Realizar inspe¢des e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso  Art. 71, IV

Nacional
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Quadro 2 - Competéncias constitucionais do TCU (concluséo)
L . . i . » Artigo da
Competéncias Constitucionais do Tribunal de Contas da Unido CR/88
Fiscalizar as contas nacionais de empresas supranacionais Art. 71,V

Fiscalizar a aplicagdo de recursos da Unido repassados a Estados, ao Distrito Federal ~ Art. 71, VI
e aos Municipios
Prestar informacBes ao Congresso Nacional sobre as fiscalizagdes realizadas Art. 71, VII

Aplicar sanc¢Ges e determinar a correcdo de ilegalidades e irregularidades em atos e Art. 71,
contratos VIl a Xl
Sustar, se ndo atendido, a execu¢do de ato impugnado, comunicando a decisdo a  Art. 71, X
Cémara dos Deputados e ao Senado Federal

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacdo da Comissdo Mista Permanente de Art. 72,

Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem autorizagdo §1°
Apurar dentncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou Art. 72,
sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplica¢do dos recursos federais §2°

Efetuar o calculo das contas referentes aos fundos de participacdo dos Estados, do  Art. 161,
Distrito Federal e dos Municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos § Unico
estaduais e as prefeituras municipais

Fonte: elaborado a partir de SILVA (2009, p. 39) e de MILESKI (2011, p. 307 e seguintes).

Além das competéncias constitucionais, outras foram conferidas ao TCU por
meio de leis, como a Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), a Lei
n° 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos), a Lei n® 11.079/2004 (Lei da Parceria Publico-
Privada), a Lei n® 11.578/2007, que trata da transferéncia obrigatéria de recursos financeiros
para a execucdo das agbes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), além das

edicBes anuais da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Orgamentéaria (LOA).

As funcdes basicas do TCU podem ser agrupadas em 09 grandes categorias, a

saber:

Quadro 3 - Principais func¢Ges do Tribunal de Contas da Unido
Compreende a realizacdo de levantamentos, auditorias, inspecoes,
Fungéo acompanhamentos e monitoramentos, relacionados com a atividade de controle
Fiscalizadora externo. Envolve a apreciagdo da legalidade dos atos de concessdo de
aposentadorias, reformas e pensdes e de admissdo de pessoal no Servigo Publico
Federal, assim como a fiscalizacdo de renlncias de receitas e de atos e contratos
administrativos em geral. Ndo ha limitacdo constitucional ou legal sobre o
exercicio dessa fungéo.
E exercida mediante a elaboracdo de parecer prévio, de carater essencialmente
Funcao técnico, sobre as contas prestadas, anualmente, pelo Presidente da Republica.
Consultiva Inclui também o exame, sempre em tese, de consultas feitas por autoridades
legitimadas para formula-las, a respeito de dividas na aplicacdo de dispositivos
legais e regulamentares concernentes as matérias de competéncia do Tribunal.
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Quadro 3 - Principais func¢des do Tribunal de Contas da Unido (continuacéo)

Funcéo
Informativa

Funcéo
Judicante

Funcéo
Sancionadora

Funcéo
Corretiva

Funcéo
Normativa

Funcéo de
Ouvidoria

E exercida quando da prestacdo de informacgdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, pelas suas Casas ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a
fiscalizacdo exercida pelo Tribunal. Compreende ainda representagdo ao Poder
competente sobre irregularidades ou abusos apurados, assim como o
encaminhamento ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, de relatorio
das atividades do Tribunal.

Por determinacdo constitucional, o TCU julga as contas dos administradores e
dos demais responsaveis por dinheiros, bens e valores pablicos da administracao
direta e indireta, incluindo as fundacdes e as sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Publico Federal e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario. O Tribunal
também se pronuncia conclusivamente sobre indicios de despesas néo
autorizadas, em razdo de solicitagdo de Comissdo Mista de Senadores e
Deputados. No exercicio da funcéo jurisdicional, o julgamento procedido pelo
TCU visa liquidar as contas e apurar a responsabilidade do gestor - e, se for o
caso, eventuais irregularidades, com objetivos saneadores, podendo aplicar as
sancdes legais.

A funcdo sancionadora surge quando da aplicagdo aos responsaveis das sancoes
previstas na Lei Orgénica do Tribunal (Lei n° 8.443, de 1992), em caso de
ilegalidade na despesa ou irregularidade nas contas. Essas sancBes podem
compreender, isolada ou cumulativamente: (1) aplicacdo, ao agente publico, de
multa proporcional ao valor do prejuizo causado ao erario, constituindo o
montante do dano o limite maximo da penalidade; (2) cominacdo de multa ao
responsavel por contas julgadas irregulares, por ato irregular, ilegitimo ou
antieconémico, por ndo-atendimento de diligéncia ou determinagdo do Tribunal,
por obstrucdo ao livre exercicio de inspec¢des ou auditorias e por sonegacdo de
processo, documento ou informacdo; (3) inabilitacdo do responsavel, pelo
periodo de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissdo ou fungdo
de confianga no ambito da administracdo publica; (4) declaracdo de inidoneidade
do responsavel, por fraude em licitacdo, para participar, por até cinco anos, de
certames licitatérios promovidos pela administragdo publica.

Ao constatar ilegalidade ou irregularidade em ato de gestdo de qualquer 6rgao ou
entidade publica sob sua jurisdi¢do, o TCU fixa prazo para cumprimento da lei.
No caso de ato administrativo, quando ndo atendido, o Tribunal determina a
sustacdo do ato impugnado. Na hipdtese de contrato, compete ao Congresso
Nacional a sustacdo do ato, mediante solicitacdo das medidas cabiveis a quem de
direito. Caso o Congresso Nacional, ou quem deva sustar o ato, deixe de adotar a
providéncia devida no prazo de noventa dias, a decisdo é tomada pelo Tribunal.
Decorre do poder regulamentar conferido ao Tribunal pela sua Lei Orgénica, que
faculta a expedicdo de instrugdes e atos normativos (de cumprimento obrigatério
sob pena de responsabilizacdo) acerca de matérias de sua competéncia e a
respeito da organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos.

Reside na possibilidade de o Tribunal receber denlncias e representagdes
relativas a irregularidades ou ilegalidades que lhe sejam comunicadas por
responsaveis pelo controle interno, por autoridades ou por qualquer cidadao,
partido politico, associacdo ou sindicato. Essa fungdo tem fundamental
importancia no fortalecimento da cidadania e na defesa dos interesses difusos e
coletivos, sendo importante meio de colabora¢do com o controle.



67

Quadro 3 - Principais func¢des do Tribunal de Contas da Uniéo (concluséo)
O Tribunal de Contas da Unido atua de forma pedagogica, ou seja, transmitindo
Funcéo de conhecimentos corretos, quando orienta e informa sobre procedimentos e
Caréter melhores praticas de gestdo, mediante publicacdo de manuais e cartilhas,
Pedagégico realizacdo de seminarios, reunides e encontros de carater educativo, participagdo

em palestras, conferéncias e workshops, ou, ainda, quando recomenda a adogéo
de providéncias, em auditorias de natureza operacional. O carater educativo
surge também quando da aplicacdo de sang¢des a responsaveis por irregularidades
ou praticas lesivas aos cofres publicos, na medida em que tais punicoes
funcionam como fator de inibicdo a pratica de ocorréncias semelhantes,
dissuadindo o administrador do cometimento de ato ilegal ou irregular e
estimulando maior esmero na gestdo da coisa publica.
Fonte: elaborado a partir de GUERRA (2011, p. 115 e seguintes) e de MILESKI (2011, p. 307 e seguintes).

Uma das fragilidades do controle exercido pelos Tribunais de Contas consiste
no fato de que as suas decisdes tém natureza administrativa, o que importa em reconhecer a

possibilidade de controle jurisdicional (FURTADO, 2013, p. 889).

No mesmo sentido, Fernandes (2013, p. 219) aponta que:

“[...] a competéncia para apreciar os demais atos da Administragdo Publica
ndo pode prevalecer para além da esfera administrativa. Ainda que tenha
forca cogente, pela possibilidade de imposicdo de multa, ainda que seja
possivel determinar o afastamento do cargo da autoridade que estd gerando
lesdo ao erario e sustar 0 ato, as pessoas atingidas podem recorrer ao Poder
Judiciario, revendo a deliberagdo das Cortes de Contas ou 0s seus efeitos”.

Segundo o autor citado, o TCU néo tem, via de regra, competéncia para dizer o
direito de modo definitivo, no caso concreto, com forca de coisa julgada - a excecdo do
julgamento de contas previsto no inciso Il do art. 71 da CF/88, matéria de competéncia
privativa. E na apreciacdo das contas anuais dos 6rgdos que os Tribunais de Contas exercem a

“real ftincdo jurisdicional” (FERNANDES, 2013, p. 182).

As decisGes adotadas no julgamento das contas dos administradores e demais
responsaveis tém eficacia de titulo executivo, em especial as que resultem em imputacdo de
débito ou multa, corroborando a forcajudicante de tais decisdes (PIRES e NOGUEIRA, 2004,
p. 20). Além disso, a boa doutrina e a jurisprudéncia dos tribunais superiores tém admitido
que as decisdes dos Tribunais de Contas, quando prolatadas em decorréncia de sua

competéncia privativa de julgar, ndo podem ser revistas quanto ao mérito.



Entretanto, é de se considerar que a apreciagdo dos processos de contas pelo
TCU se d4, na maioria das vezes, depois de decorridos anos do acontecimento dos fatos, o que
pode comprometer a efetividade de suas decisGes. Nesse diapasdo, hd que se buscar uma
analise mais tempestiva por parte da Corte de Contas, alcancando-se, tanto quanto possivel, o

mandato ainda vigente.

Kelles (2012, p. 91), por sua vez, ressalta que a forma politica de investidura
dos membros dos Tribunais de Contas também pode ser outra fragilidade a ser mitigada, na
medida em que compromete, em maior ou menor grau, a imparcialidade e independéncia de

suas deliberacdes.

N&o obstante, tem-se que, além de ser Tribunais, as atividades das Cortes de
Contas fundamentam um sistema de auditoria que é uma de suas atividades mais relevantes.
Muito mais do que julgar e imputar sancdes, é o exercicio das atividades de auditoria que
diferencia os Tribunais de Contas de alguns outros 6rgdos controladores, vez que, mediante as

auditorias, é dado aos TC controlar a gestdo publica, e ndo s6 os atos administrativos.

Como a auditoria tradicional ndo tem sido considerada suficiente para um
amplo controle publico das a¢Ges e programas governamentais, o0 TCU, o Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais (TCEMG) e outros Tribunais de Contas vém realizando auditorias
operacionais, através do exame objetivo e sisteméatico de acdes e programas de governo,
avaliando-os e aferindo o cumprimento dos escopos estabelecidos, com vistas ao
aperfeicoamento dessas acBes e programas e o cumprimento das politicas publicas, e ndo a

punicdo dos agentes publicos (BRITTO, 2014, p. 54).

Releva destacar, também, que o TCEMG, objetivando uma modernizacdo e
racionalizacdo dos seus procedimentos com foco em resultados e buscando a eficiéncia e
eficacia do controle consensual, instituiu o “Termo de Ajustamento de Gestdo” (TAG)9

buscando tomar possivel o alcance de solucdes pela via da negociacéo.

O TAG é um instrumento legal de controle consensual, celebrado entre o

Tribunal e a autoridade maxima do Poder, 6rgdo ou entidade por ele controlado, através do

9Com a edicdo da Lei Complementar Estadual n° 120/2011, de 16.12.11.
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qual o TCE pode ajustar com o0s seus jurisdicionados, sem aplicar-lhes punicdo, novas
praticas de gestdo que visem corrigir, em determinado prazo, irregularidades verificadas em
denlncias ou em processos administrativos. Ndo pode ser aplicado em casos em que esteja
previamente configurado o desvio de recursos publicos e a ma-fé, nos casos de processos com
decisdo definitiva irrecorrivel e nas situacdes em que o ajustamento da conduta ndo puder

gerar a regularizacdo de atos e procedimentos.

Sobre o assunto, oportuna a ligdo de Ferraz (2012, p. 46), como se segue:

“[...] Em dias atuais, o principio da consensualidade da suporte a diversos
instrumentos inovadores do Direito Administrativo, seja no intuito de
propiciar participagdo da sociedade no exercicio do Poder (audiéncias e
consultas publicas), seja para incrementar a eficiéncia administrativa
(contratos de gestdo, contrato de autonomia, termo de parceria, gestdo
associada de servigos publicos), seja, enfim, para impor um novo paradigma
de controle da Administragdo Publica, o do controle consensual (TAG -
Termos de Ajustamento de Gestdo; SUSPAD - Suspensdo do Processo
Administrativo Disciplinar).

Dessa renovada concepcdo acerca da atividade controladora, fundada no
consenso e ndo na sangdo, toma-se possivel separar 0 joio do trigo’,
distinguir hipdteses em que se realiza efetivamente controle (atividade que
depende unicamente de elementos objetivos e que tem caréater corretivo) de
hipoteses tipicas de controle-responsabilizacdo (atividade que mescla
elementos objetivos e subjetivos e que tem, o mais das vezes, carater
sancionatorio)”.

Na opinido de Araudjo e Alves (2012, p. 87), “a solugdo negociada dos conflitos
convida o jurisdicionado a assumir um papel ativo no controle, deixando de ser mero

espectador, uma vez que fica evidente que a punicdo nédo é tdo eficaz para melhorar a gestdo”.

Esse instrumento ja foi testado por outras instituigbes, inclusive na
Controladoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte, onde a adogdo pioneira do modelo
(através da denominagdo “Termo de Compromisso de Gestdo”) apresentou resultados
significativos, com consideravel indice de resolugdo negociada de problemas administrativos

(FERRAZ, 2010, p. 34).

A respeito dessa experiéncia, Fortim e Silveira (2012, p. 37/38) fazem o

seguinte registro:
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“[...] o Controle Interno na capital mineira, afinado com a ideia de
consensualidade - solucdo consertada com a realidade, possibilidades e
problemas do érgdo - prevé a celebracdo de termo de Compromisso de
Gestdo por meio do qual o titular do 6rgéo controlado e o Controlador-Geral
pactuam alteragcfes comportamentais, realizando determinada medida ou
comprometendo-se a ndo repetir pratica anterior, desde que inexista dano ao
erario. Dessa forma, os Termos de Compromisso de Gestdo passam a ser
objeto de monitoramento pela Auditoria-Geral, 6rgdo localizado na estrutura
da Controladoria-Geral do Municipio. Ou seja, havendo celebracdo de
Termo de Compromisso de Gestdo (TCG) que obrigue autoridades
signatarias a adocdo de conduta comissiva ou omissiva nele fixada, os
compromissos assumidos serdo monitorados regularmente pela Auditoria-
Geral do Municipio, que preparara relatério indicando ou ndo pendéncias”
(FORTINI e SILVEIRA, 2012, p. 37/38).

A disseminagdo dos TAGs vem acontecendo nos Tribunais de Contas dos
estados do Rio Grande do Norte, de Sergipe, de Goias, do Mato Grosso e do Amazonas
(COSTA, 2014, p. 24). Outros TCE - Roraima, Rio Grande do Sul e Pernambuco - também
tém admitido a possibilidade de utilizarem o modelo de consensualidade como instrumento de
controle e fiscalizacdo, uma vez que tal iniciativa representa uma alternativa, através da
procura de um consenso, para o encontro das melhores solugdes juridicas, sendo uma
ferramenta eficaz para acOes proativas de monitoramento e acompanhamento da gestdo

publica.

Pode-se concluir esta subsecdo trazendo a baila a afirmativa de Britto (2014, p.
54), segundo a qual “o papel social dos Tribunais de Contas € exercer o controle externo da
administracdo publica, em seus varios aspectos, [...] que visa ao aprimoramento da qualidade

do servigo publico e, por consequéncia, a melhoria da gestdo publica”.

Com isso, reitera-se a importdncia da atuacdo dos Tribunais de Contas no
controle da gestdo publica, seja através da fiscalizagdo de todos os 6rgdos, entidades e agentes
que tém acesso a recursos publicos, seja através do estimulo a transparéncia dos atos ou pela
responsabilizacdo dos agentes na gestdo da coisa publica, dentre outras funcdes, todas de igual

relevancia.

2.3.4.2 A Controladoria-Geral da Unido

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), finto da evolugdo do Controle Interno

no Brasil - que, antes da Constituicdo de 1988, esteve vinculado basicamente ao Poder



Executivold  é 6rgdo de controle interno do Poder Executivo Federal, criada pela Lei n°
10.683/2003, cuja estrutura foi definida pelo Decreto n° 4.784/2003 e regulamentada através
do Decreto n° 5.683/2006.

Compete a CGU assistir direta e imediatamente a Presidéncia da Republica no
desempenho de suas atribuicfes quanto aos assuntos que, no ambito do Executivo, sejam
relativos a defesa do patriménio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio
das atividades de controle interno, auditoria publica, correicdo, ouvidoria e prevencdo e
combate a corrupcéo, dando o devido andamento as representagcdes ou denuncias relativas a

lesdo ou ameaga de lesdo ao patrimonio publico (CAVALHEIRO e FLORES, 2007, p. 44).

Marques Neto (2010, p. 12) destaca que a CGU ndo centraliza todo o controle,
mas apenas 0 exercido sobre atividades-meio, ligadas a gestdo. Sobre elas, a CGU exerce
atividades de fiscalizacdo, aprovacdo, analise, etc., de maneira ampla, a priori e a posteriori,
0 que acaba por conferir-lhe, segundo o autor, “um amplo rol de ingeréncia, seja em relacéo
ao uso do orcamento, a verificagdo da boa utilizagdo dos recursos, a contratagdo de pessoal de

maneira adequada, etc.”.

A CGU possui em sua estrutura organizacional a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), cuja missdo consiste em zelar pela boa e regular aplicagdo dos
recursos publicos, bem como a Corregedoria-Geral da Unido, cuja fungdo é investigar, por
meio de Sindicancias e Processos Administrativos Disciplinares, as faltas cometidas por
servidores publicos federais, no desempenho de sua funcdo. Também integram a CGU a
Ouvidoria-Geral da Unido, que recebe e trata as informacBes sobre irregularidades e
dendncias, e a Secretaria de Prevencdo da Corrupcdo e Informagdes Estratégicas (SPCI), que

centraliza as acdes de inteligéncia e prevencdo da corrupgao.

De acordo com Cruz (2009, p. 51), a atuacdo da CGU esta pautada em quatro
focos principais, quais sejam: auditoria e fiscalizagdo, ouvidoria, correi¢cdo e prevencdo da

corrupcao.

D Conforme j& abordado na sec¢do 2.2.2, intitulada “Evolucéo histérica do Controle da Administragdo
Publica Brasileira”.
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Entretanto, as atividades de auditoria e fiscalizacdo promovidas pela CGU
diferem das realizadas pelo TCU por estarem afetas apenas ao Poder Executivo Federal,
enquanto o TCU realiza a¢Bes de controle tanto no Executivo quanto no Legislativo e
Judiciario. Além disso, o TCU, porjulgar as contas dos administradores e responsaveis, tem o

poder ndo apenas de realizar determinagdes, mas também de aplicar sang¢des.

Slomski (2005, p. 15) apud Linczuk (2012, p. 83) destaca que o0 termo
Controladoria abrange ndo apenas o foco no combate a corrupgdo, mas tem uma significacédo
maior, de “busca pelo atingimento 6timo de qualquer ente”, uma vez que a Controladoria tem
como missdo “disseminar conhecimento, modelar e implementar sistemas de informacgdes

capazes de responder aos usudrios das informagdes econémico-fisico-financeiras”.

Sendo o drgdo central na estrutura de controle interno do Poder Executivo, a
CGU se destaca como uma instituicdo fomentadora do controle social, responsavel por dar
maior transparéncia a gestdo publica, incentivando a participacdo da sociedade no
acompanhamento e fiscalizagdo das atividades estatais. Neste diapasdo, uma das iniciativas
dignas de registro foi a criagdo do Portal da Transparéncia Publica, que permite ao cidaddo o
acompanhamento da execucdo da despesa pUblica em todo o ambito federal, bem como dos

valores repassados pela Unido aos Estados, Municipios e Distrito Federal.

A CGU é responsavel, também, por outros projetos de cunho educativo e de
mobilizagdo voltados para a populacdo, tais como o Programa Olho Vivo no Dinheiro
Publico. Além disso, a CGU vem desenvolvendo, em parceria com outros 6rgdos e
instituicdbes ndo governamentais, diversas atividades no sentido de promocdo social

(AMARAL e SPINELLI, 2012, p. 71).

Além disso, a CGU tem se destacado em ac¢bes e projetos cujo foco é a
melhoria das gestdes publicas e a capacitacdo técnica dos gestores locais, sem descuidar do

combate a corrupgao.
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2.3.4.3 O Ministério Publico

O Ministério Publico é um d&rgdo independente, permanente, essencial ao
exercicio da funcdo de controle dos atos da Administracdo Publica, ao qual incumbe a defesa

daordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Di Pietro (2013, p. 798) registra que:

“Atualmente, uma instituicdo que desempenha importante papel no controle
da Administracdo Publica € o Ministério Piblico, em decorréncia das
funcdes que lhe foram atribuidas pelo art. 129 da Constituicdo. Além de
tradicional funcdo de denunciar autoridades publicas por crimes no exercicio
de suas funcles, ainda atua como autor na acdo civil publica, seja para
defesa de interesses difusos e coletivos, seja para repressdo a improbidade
administrativa. Embora outras entidades disponham de legitimidade ativa
para a propositura de acdo civil publica, a independéncia do Ministério
Publico e os instrumentos que lhe foram outorgados pelo referido dispositivo
constitucional (competéncia para realizar o inquérito civil, expedir
notificacbes, requisitar informacGes e documentos, requisitar diligéncias
investigatdrias) fazem dele o érgdo mais bem estruturado e mais apto para o
controle da Administracdo Publica”.

Nos termos do art. 128 da Constituicdo da Republica, o Ministério Publico
abrange:
a) O Ministério Pablico da Unido, que compreende:
- O Ministério Publico Federal;
- O Ministério Publico do Trabalho;
- O Ministério Publico Militar;
- O Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios;

b) O Ministério Publico dos Estados.

A atuacdo do Ministério Publico (MP) pode ser levada a efeito por intermédio
do Poder Judiciario - como, por exemplo, através de acdo civil publica para a protecdo do
patrimdnio publico e social do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos - ou
de forma extrajudicial, mediante a instauracdo de inquéritos civis, celebracdo de termos de

ajuste de conduta, etc.

Quando o Tribunal de Contas da Unido julga as contas dos gestores

responsaveis pela aplicacdo de verba federal, se tal julgamento concluir pela irregularidade
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das contas, o0 TCU encaminha coOpia dessa decisdo para o Ministério Publico Federal, que
promovera as acdes especificas (acdes civeis, penais e/ou de improbidade administrativa) para

0 caso.

Segundo asseveram Pires e Nogueira (2004, p. 21), o controle exercido pelo
MP vem assumindo, cada vez mais, “caracteristicas de controle de finalidade, em cotejo com
normas principiologicas consagradas no ordenamento juridico, apresentando-se, de outro giro,

como mais uma alternativa de participacdo popular

A sociedade poderd representar ao Ministério Publico Federal, através do
Procurador da Republica, informacdes quanto a qualquer tipo de irregularidade cometida
contra a Administracdo Publica, seja por servidores ou outras autoridades. O Ministério
Plablico Federal atua em conjunto com a Policia Federal - exercendo, inclusive, o controle

externo da atividade policial.

O Ministério Puablico dos Estados, por sua vez, estd presente nas varias
unidades da Federagdo, onde atuam Promotores de Justica, que podem ser acionados por
qualquer cidaddo, para garantir os direitos previstos na Constituicdo. Além disso, no caso de
problemas, nos municipios, na execu¢do de politicas publicas e programas de governo ou
prestacdo deficiente de servigos publicos (por exemplo, de salde, transporte escolar, merenda
escolar, etc.), compete ao Procurador de Justica constituir acdo de improbidade administrativa

contra o agente faltoso.

2.3.4.4 A Policia Federal

Nos termos da Constituicdo da Republica de 1988 (art. 144, § lo), a Policia
Federal destina-se a apurar infracdes contra a ordem politica e social ou em detrimento de
bens, servigos de interesses da Unido ou de suas entidades autdrquicas e empresas publicas,
assim como outras infracdes, cuja pratica tenha repercussdo interestadual ou internacional e

exija repressdo uniforme.

A Policia Federal exerce, com exclusividade, as func¢des de policia judiciaria
da Unido, sendo um dérgdo de seguranca do Estado que tem como principal funcdo apurar as

infracbes penais e a sua autoria por meio de investigacdo policial, procedimento



75

administrativo com caracteristica inquisitiva, que serve, em regra, de base a pretensdo

punitiva do Estado formulada pelo Ministério Publico, titular da acdo penal.

Com efeito, as acdes deflagradas pela Policia Federal sdo oriundas de
procedimentos investigatérios autuados por Procuradores da Republica, que solicitam aos
juizes federais a quebra de sigilos telefénicos e bancarios, a execu¢cdo de mandados de busca e
apreensdo de bens e documentos, bem como a prisdo temporéaria de envolvidos em

irregularidades e atos de corrupgéo.

2.3.45 A Advocacia Geral da Uniao

A Advocacia-Geral da Unido (AGU) é uma instituicdo que, no exercicio da
advocacia de Estado, desempenha atividades voltadas para o controle de legalidade e
legitimidade, tanto no exercicio da competéncia postulatéria (de representagdo judicial e
extrajudicial da Unido), como da preventiva (de consultoria e assessoramento juridico dos

orgdos e entidades da Administragdo Publica Federal).

A AGU ndo apenas integra a rede de controle governamental, como também
tem participacdo ativa e relevante para a efetividade das agbes de controle dos demais
participantes. E a AGU, por meio da Procuradoria da Unifo, que promove a¢des que visam
proteger a Unido, como, por exemplo, acdes de ressarcimento de dinheiro publico desviado de
forma irregular ou criminosa. Quando o Tribunal de Contas da Unido profere uma deciséo,
esta se toma titulo executivo extrajudicial - ou seja, € um titulo que confere ao devedor a
obrigacdo de pagar. Se esse devedor ndo efetua o pagamento, quem executa o titulo perante o

Poder Judiciario é a AGU.

No exercicio de suas competéncias de controle preventivo, a atuacdo da AGU
também mostra sua relevancia, orientando o gestor publico na pratica administrativa, a fim de
que este obedega aos normativos legais e constitucionais, além de procurar atuar em sintonia
com a Controladoria-Geral da Unido e com o Tribunal de Contas da Unido, buscando uma
atuacdo cooperativa com os demais érgdos de controle, adotando medidas juridicas cabiveis

para dar efetividade as atividades de controle da CGU e do TCU.
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Feita essa abordagem, ainda que sintética, dos principais Orgdos/instituicdes
que detém competéncias e atribuicdes proprias no que se refere ao exercicio do controle
publico, em especial no ambito federal, conclui-se a secdo relativa ao Controle Externo da
Administracdo Publica —que, como visto, é aquele exercido em uma instancia que esteja fora

do ambito do ente fiscalizado.

A sequir, tratar-se-4 do Controle Interno, ou seja, aquele exercido pela prépria
Administracdo sobre seus 6rgdos e entidades descentralizadas que lhe estdo vinculadas.
Trataremos também do Sistema de Controle Interno previsto na Constituicdo da Republica e
inerente a cada Poder, bem como da diferenciacdo entre controle interno latu sensu, auditoria

interna e unidade de controle interno.

2.4 O Controle Interno

Esta secdo abordard o controle interno da Administragdo Puablica, em suas

véarias concepg0es, apresentando conceitos e o referencial adotado na pesquisa.

Como visto anteriormente, o termo “controle interno” refere-se aquele que o
Poder Publico exerce sobre seus proprios exercicios e acdes, de modo a verificar a
regularidade e a legalidade de seus préprios atos, sendo inerente a cada um dos drgdos e
entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, no exercicio de suas atividades

administrativas.

Meirelles (2006, p. 665) assim define este tipo de controle:

“E todo aquele realizado pela entidade ou 6rgdo responsavel pela atividade
controlada, no ambito da prépria administragdo. Assim, qualquer controle
efetuado pelo Executivo sobre seus servicos ou agentes é considerado
interno, como interno serd também o controle do Legislativo ou do
Judiciario, por seus 6rgaos de administragdo, sobre seu pessoal e o0s atos
administrativos que pratique”, (destaque do autor)

De acordo com Castro (2008, p. 65) as principais finalidades da existéncia de

um controle interno sdo: seguranca do ato praticado e obtencdo de informacdo adequada;
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promocgdo da eficiéncia operacional da entidade; estimulo a obediéncia e ao respeito das

politicas institucionais e estratégicas; protecdo dos ativos; inibigdo da corrupgao.

A Administracdo tem a responsabilidade fundamental de desenvolver e manter
um controle interno eficaz. A correta gestdo dos bens e servigos é uma responsabilidade
essencial de gestores e servidores, que devem assegurar que os programas funcionem e que 0s

recursos sejam utilizados de forma eficiente e eficaz para alcancar os objetivos desejados.

A proposito, assim discorre Mileski (2011, p. 172):

“O servidor, além de exercer bem as suas funcgdes - agir com eficiéncia, zelo
e dedicacdo - tem o dever de proceder controle sobre os servigos em que
atua, bem como sobre os materiais, bens e equipamentos postos a sua
disposicdo para o exercicio das atividades publicas. Sobre este servidor ha o
controle da chefia imediata, a qual tem o controle do Supervisor e este do
Diretor.”

Desse modo, tem-se que o controle interno deve se estender, de uma maneira
geral, a todos os atos e procedimentos administrativos e a todos os agentes publicos, visto que
o controle também é, em si, uma atividade administrativa (MARQUES NETO, 2010, p. 05;
SILVA, 2014, p. 85).

Importante destacar que existe uma aparente indefinicdo, no que diz respeito a
terminologia da area de controle, inclusive em textos legais. As normas inffaconstitucionais
que tratam de controle interno, tais como as Leis n°s 4.320/64, 8.666/93 e 10.180/01, a Lei
Complementar n°® 101/00 e o Decreto-Lei n° 200/67, referem-se ao controle interno de
maneira genérica, sem deixar claro qual seria o conceito do termo. Assim, muitos autores
entendem o controle interno como sendo meramente a autotutela, ou seja, a prerrogativa que a
Administracdo Publica tem de anular seus préprios atos, quando eivados de ilegalidade ou

revoga-los, por motivo de conveniéncia e oportunidade”.

Nesse sentido é a definigdo de Maffini (2008, p. 217), que equipara o controle

interno ao controle administrativo, postulando ser esse controle o que é realizado pela proprial

U Fernandes (2013, p.67) aponta tal confusdo doutrinéria, esclarecendo que, tecnicamente, o
controle interno seria 0 género em relagdo a autotutela, associando ao primeiro termo anogéo de
estrutura propria de um sistema, e, ao segundo, a de prerrogativa, de dever decorrente do principio
da eficiéncia ao qual esta obrigada toda autoridade publica.
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Administragdo Publica, fundamentado no principio da autotutela, poder-dever que a
Administragdo tem de manter-se permanentemente controlada em relacdo aos seus proprios

atos.

Igualmente é o magistério de Guerra (2011, p. 262), para quem o controle
interno:

“[...] é a especializagdo do controle administrativo ou executivo, poder de
fiscalizacdo e controle exercido pela propria Administragdo Publica sobre
seus atos, decorrente do poder de autotutela, restando este amplamente
reconhecido pelo Poder Judiciario, mormente na Simula n°® 473 do Supremo

Tribunal Federal

Também Pires e Nogueira (2004, p. 12) adotam essa linha doutrinaria, assim
como Franca (2010, p. 86), Mileski (2011, p. 188), Kelles (2012, p. 82), Aragdo (2013, p.
611) e Valim (2010, p. 86), dentre outros.

Autores distintos, por outro lado, vdo além dessa concepgdo, como é o caso de
Zymler (2013, p. 165), para quem o controle interno seria um género, constituido pelo
autocontrole (controle administrativo) e pelo controle previsto no art. 74 da Constituicdo da
Republica. Segundo o autor, o controle administrativo é uma modalidade de controle interno
cujo objeto é a avaliagdo da oportunidade e do mérito do ato administrativo - ressaltando que
o Poder Publico disp8e, ainda, de outros meios para exercer o controle de seus atos, tais como
a fiscalizacdo hierarquica, os recursos administrativos, as inspe¢les, as auditorias e
correigfes, a supervisdo, os pareceres vinculantes, o ombudsman, etc. No mesmo sentido,

porém com maior detalhamento, é a visdo de Medauar (2013, p. 424).

Figueiredo (2007, p. 358) também ja havia adotado essa linha, apontando que,
além dos mecanismos de autocontrole (controle interno voluntario) - quais sejam, a
homologacdo, a aprovacdo, a revogacdo e a invalidacdo dos atos administrativos -, existem
outros, que necessitam da participagdo do administrado, como 0s recursos administrativos, o

direito de peticdo, os processos sancionadores e disciplinadores e o direito de revisdo.12

PNos limites desta secéo e do prdprio trabalho, ndo nos cabe examinar mais detalhadamente cada
uma destas hipGteses, pois apenas isso ja seria suficiente para uma monografia propria.
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Finalmente, existem outros autores que defendem que a expressdo “Controle
interno” ndo deve ser confundida com o controle que a Administracdo faz sobre si mesma
(que seria o autocontrole, o controle administrativo), mas corresponde a previsdo contida nos
artigos 70 e 74 da Constituicdo Federal, que se harmoniza com os 6rgdos de Controle Externo

na fiscalizagdo financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional da Administracdo Publica.

Esta é a visdo de Conti e Carvalho (2011, p. 204), como se segue:

“A funcdo a ser exercida pelo controle interno a que nos referimos, qual seja,
de oOrgdo que integra o sistema de fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Administragdo Publica
(Constituicdo Federal, art. 70), ndo se confunde com as funcdes de controle
administrativo do tipo ‘autocontrole’ ou mesmo de ‘controle hierarquico’,
que sdo formas também presentes em nosso ordenamento. O autocontrole é
a ‘fiscalizacdo exercida pela propria autoridade que editou o ato, ou
responsavel pela atividade sobre sua atuacdo; ocorre espontaneamente ou
mediante provocacdo, neste UGltimo caso em decorréncia de recurso
administrativo - pedido de reconsideracdo - ou reclamagdo, abaixo assinado,
etc.’. E o controle hierdrquico é a ‘verificagdo que os 6rgdos superiores
realizam sobre os atos e atividades dos 6rgdos subordinados.

Assim, é importante destacar a diferenciagdo do autocontrole com o controle
interno no Brasil. O controle interno ocupa-se da fiscalizacdo das
modalidades previstas no ja mencionado art. 70 da Constituicdo Federal,
sendo muito mais um instrumento de controle financeiro do que
administrativo. J& o autocontrole é, substancialmente, mecanismo de
controle administrativo, pois estd ligado ao poder de revisdo dos atos

emitidos pela Administracdo Publica’.” (destaques no original)

Partilham desse mesmo entendimento Castro (2007, p. 155), Marques Neto
(2010, p. 12), Aguiar, Albuquerque e Medeiros (2011, p. 134), Ferraz (2012, p. 43) e Furtado
(2013, p. 861), dentre outros, sendo essa concepcdo utilizada, também, pelos padrdes e

normas consolidados, referentes ao assuntol3

No presente trabalho, esta é a linha que serd adotada, utilizando-se de um
conceito ja consolidado entre os organismos e profissionais que atuam na &rea de auditoria,
qual seja, o de que o Controle Interno de uma determinada organizacdo ou entidade pode ser
definido como o plano geral dessa organizagdo ou entidade e todas as medidas e métodos que,

em forma coordenada, sdo empregadas por essa organizacdo/entidade para proteger 0s seus

BNormas Internacionais para o Exercicio Profissional da Auditoria Interna do Institute ofinternai
Auditor (11A), da International Federation of Accountants (IFAC) e da Resolucdo do Conselho
Federal de Contabilidade (CFC) n°® 986/2003, que aprova as Normas Brasileiras de Contabilidade

(NBCT n° 12), que tratam de auditoria interna, dentre outras.



ativos, controlar a exatiddo e confiabilidade das informacdes, promover/estimular a eficiéncia

operacional e motivar a adesao as politicas e diretrizes estabelecidas pela direcao.

Em sintese de Castro (2007, p. 155), o controle interno é um conjunto de
“métodos, processos e recursos empregados pela propria estrutura interna de produgédo do ato,
com vistas a impedir o erro, a fraude, a ineficiéncia para realizar com plenitude a legalidade

almejada da atuacdo administrativa”.

Kelles (2012, p. 85) destaca que esse controle tem origem na necessidade de a
Administracdo Publica proceder a controles prévios e concomitantes, procedendo a corregdo

dos processos, operagOes e atividades de forma antecipatéria ao Controle Externo.

Importante registrar que as expressdes controle interno, controles internos,
auditoria interna, estrutura de controles internos, sistema de controle interno e unidade
de controle interno tém sido, muitas vezes, utilizadas equivocadamente como sendo
expressdes sinbnimas, para se referir ao processo composto pelas regras de estrutura
organizacional e pelo conjunto de politicas e procedimentos adotados por uma organizagdo
para a vigilancia, fiscalizacdo e verificacdo dos eventos que possam impactar na consecucéo
de seus objetivos. Isso porque a legislacdo brasileira ndo define o que seja “controle interno”
e ainda sdo poucos os trabalhos cientificos na area de gestdo publica que, de maneira

especifica e aprofundada, abordam essas questdes.

Cabe, portanto, fazer as necessarias diferenciacdes.

2.4.1 Controle interno e “controles internos”

O termo “controle interno” latu sensu, como ja visto, corresponde ao controle
publico atuando dentro da prépria organizagdo ou entidade e, na visdo de Guerra (2011, p.

274), pode ser entendido como

“[...] um plexo de agOes estabelecido pela Administracdo Publica, de efeito
interna corporis, para promover a eficiéncia e a eficcia nas operagBes
estatais e verificar o cumprimento das politicas estabelecidas em lei, visando
ao alcance dos objetivos e metas anteriormente programados.



Em outras palavras, trata-se de um complexo de procedimentos
administrativos, constitucionalmente previsto, de natureza financeira,
contabil e orcamentaria, exercido pelo érgdo posicionado dentro da propria
estrutura da Administragdo, indissociavel desta, impondo ao gestor publico a
necessaria visualizacdo de todos seus atos administrativos com boa margem
de seguranga, de acordo com as peculiaridades de cada 6rgdo ou entidade,
com fincas de prevencdo, identificacdo e rapida correcdo de irregularidades
ou ilegalidades, capaz de garantir o cumprimento dos planos, metas e
orcamentos preconcebidos”.

Assim, pode-se dizer que o controle interno de uma determinada organizagao
ou entidade relaciona-se ao conjunto de atividades, rotinas e procedimentos interligados,
estabelecidos com vistas a assegurar que os objetivos das unidades e da organizacdo, como
um todo, sejam alcancados de forma ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das
operacdes, observados os preceitos da Constituicdo e das leis e regulamentos que regem o

setor publico e os seus gestores e agentes.

Nessa linha de entendimento, a Organizagdo Internacional das Entidades de
Fiscalizacdo Superior (Intosai)X4 definiu o Controle Interno como sendo um processo
integrado, executado pelos gestores e pelo corpo de funcionarios, estruturado para enfrentar
0s riscos das operacBes e para dar uma seguranca razoavel de que, na consecucdo da missdo
da entidade, sejam alcangcados os seguintes objetivos gerais: a) execu¢do ordenada, ética,
econbmica, eficiente e efetiva das operagdes; b) salvaguarda dos recursos, a fim de evitar
perdas, mau uso ou dano; ¢) cumprimento das obrigag8es de prestar contas (accountability);

d) observancia das leis e regulamentos aplicaveis.

O Tribunal de Contas da Unido, seguindo a tendéncia internacional e
alinhando-se as “Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico” emitidas
pela Intosai, introduziu, nas suas Normas de Auditoria e no “Glossario de Termos do Controle

Externo”, a seguinte definicéo:

“Processo efetuado pela administracdo e por todo o corpo funcional,
integrado ao processo de gestdo em todas as areas e todos os niveis de
orgdos e entidades publicos, estruturado para enfrentar riscos e fornecer
razodvel seguranca de que, na consecucdo da missdo, dos objetivos e das

X International Organization of Supreme Audit Institutions. Atualmente, existem 191 Entidades de
Fiscalizagdo Superior (EFS) associadas a Intosai que desempenham, em seus respectivos paises, a
atividade de auditoria governamental, no &mbito do controle externo. No Brasil, a entidade associada
aIntosai é o TCU.
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metas institucionais, os principios constitucionais da administracdo publica
serdo obedecidos e 0s seguintes objetivos gerais de controle serdo atendidos:
I. eficiéncia, eficacia e efetividade operacional, mediante execugdo
ordenada, ética e econdmica das operagoes;

Il. integridade e confiabilidade da informacdo produzida e sua
disponibilidade para a tomada de decisbes e para o cumprimento de
obrigacdes de accountability,

Il. conformidade com leis e regulamentos aplicaveis, incluindo normas,
politicas, programas, planos e procedimentos de governo e da prépria
instituicdo;

IV. adequada salvaguarda e protecdo de bens, ativos e recursos publicos
contra desperdicio, perda, mau uso, dano, utilizagdo ndo autorizada ou
apropriacgdo indevida” (BRASIL, 2012, p. 07).

De tais definicdes, tem-se que o Controle Interno é um processo executado por
pessoas, ou Seja, ndo é um evento ou circunstancia, mas uma série de agbes que perpassa toda
a organizacdo, em todas as areas e todos os niveis. Esta estruturado dentro das atividades ou
dos procedimentos da organizagdo ou entidade, e ndo sobre essas atividades e procedimentos.
Integra os processos ou atividades organizacionais para assegurar que seus objetivos sejam
alcancados. Deve ser efetivado ndo s6 pelos gestores, mas por todo o pessoal da organizacao,
que deve estar ciente do seu papel, suas responsabilidades e o limite de autoridade de cada

agente.

Esse controle é efetuado pela conjugacdo da estrutura organizacional com 0s
mecanismos de controle estabelecidos pela administracdo, no qual sdo incluidas as normas
internas que definem responsabilidades pelas tarefas, rotinas de trabalho e procedimentos para
revisdo, aprovacdo e registro das operacdes. Essas acdes se ddo em todas as operacOes da
organizacdo, de modo continuo. Dai porque a doutrina especializada, muitas vezes, referir-se
a ele como uma expressao plural, qual seja, “controles internos”, também denominados, por

vezes, “controles primarios”.

A Instrucdo Normativa TCU n° 63 traz, no seu art. 1o, paragrafo Gnico, inciso

X, o seguinte significado para a expressdo “controles internos”:

“conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e procedimentos
interligados, utilizado com vistas a assegurar a conformidade dos atos de
gestdo e a concorrer para que 0s objetivos e metas estabelecidos para as
unidades jurisdicionadas sejam alcancados”.



Tais controles podem ser entendidos como 0s procedimentos operacionais e
administrativos adotados no dia-a-dia e realizados pelos quadros funcionais da organizacgdo
durante o ciclo dos processos, visando garantir o bom andamento e a seguranca dos mesmos.
Sdo controles “de dentro”, isto é, incidentes sobre a prépria Administracdo - dai serem
chamados internos, que favorecem a formacgdo das decisfes administrativas. Inserem-se no
primeiro nivel de controle, e deveriam ser, em funcdo disso, os mais efetivos, de modo que a

intervencdo dos demais mecanismos somente se fizesse necessaria em situacdes excepcionais

(FURTADO, 2013, p. 877).

Silva (2002, p. 04) aponta que tais controles podem ser contabeis, quando
relativos a salvaguarda do patriménio e a fidedignidade das informag8es contabeis (controles
fisicos sobre bens, estabelecimento de niveis de autoridade e responsabilidade, segregacédo de
funcdes, dentre outros) ou administrativos, quando englobam métodos e procedimentos que
visam a adesdo as politicas estratégicas e diretrizes estabelecidas pela alta administragdo e a
eficiéncia operacional da organizagdo (planejamento estratégico, metas de producdo, sistemas

de custos e controle de qualidade, por exemplo).

Guerra (2011, p. 279), por sua vez, destaca que sdo varios os procedimentos
usuais de controle interno tratados pela doutrina, ressaltando que nenhum deles pode ser
entendido como suficiente por si s6, visto que fazem parte de um todo, de um sistema

complexo, desenvolvido em cada 6rgdo ou entidade de acordo com as proprias peculiaridades.

O quadro a seguir traz algumas atividades procedimentais de controle que,

segundo o autor, seriam as mais relevantes, como se segue:

Quadro 4 - Atividades de controle interno mais relevantes consagradas pela doutrina

Autorizagdo e  Ato discriciondrio através do qual o agente competente para a execugdo do ato
aprovagio expressa 0 seu poder de autoridade. Assim, busca-se garantir que apenas atos
legitimos  sejam  processados. O grau hierarquico da autoridade
autorizadora/aprovadora deverd depender da relevancia da operacdo para a
organizacao, devendo ser diretamente proporcional a mesma. A autorizacdo e
aprovacdo das operacGes devem servir para responsabilizar os agentes e

promover a supervisdo das atividades e operaces realizadas.
Analise Opinido conclusiva realizada por agente que detém um conhecimento técnico
Técnica especializado. E a atividade que normalmente produz pareceres, laudos, exames
e relatérios especificos. E tipicamente executada por profissionais com formagéo
propria como engenheiros, advogados, profissionais de salde e de informatica.
Tais atividades sdo, em geral, orientadas por normas técnicas emitidas por

orgdos de classe representantes dessas profissoes.



Quadro 4 - Atividades de controle interno mais relevantes consagradas pela doutrina

Operacdes
Pendentes

Comparacao

Numeragéo
sequencial

Controle
de totais

Custddia

Anotacdes
ou Registros

Dupla
Verificacdo

Controle

Prévio

Segregacédo
de tarefas

Rodizio de
fungdes

Acesso
Restrito

(continuacgéo)
E a elaboragio de um kol das transagdes planejadas, eliminando as ja efetuadas &
processadas, deixando “em aberto” aquelas por praticar, possibilitando um maior
controle das a¢BGes governamentais.

E a verificagdo de um determinado procedimento levando-se em conta outro ja
praticado anteriormente, ja controlado e tido como legitimo e legal, subsidiando
e fortalecendo o novo ato praticado. Geralmente, séo atividades de carater menos
complexo que as analises técnicas, onde o agente executor faz apenas uma
conferéncia de uma norma ou legislacdo com uma situacdo de fato. Como
exemplo, pode-se citar as atividades de conferéncia de uma documentacdo de
habilitacdo em um processo de licitagdo ou a verificacdo de elegibilidade de uma
prefeitura para o recebimento de recursos federais.

Maneira de precaucdo contra perdas e desvios pela numeracdo sequencial das
transacBGes, garantindo-se, assim, a ordem cronoldgica de ocorréncia das
mesmas.

Forma de controle interno pela qual se busca aferir concomitantemente o
processamento dos valores despendidos pela Administragdo, garantindo-se,
assim, a totalizacdo segura das despesas orcamentarias legalmente previstas.

Mais comumente associada a questdo patrimonial e aos ativos da organizacdo, a
custddia é a guarda fisica dos bens. Refere-se a fungbes de protegédo fisica dos
bens e equipamentos, além de garantias de que 0s mesmos irdo servir para gerar
os resultados esperados por todo o periodo de sua vida Util.

Referem-se ao armazenamento das informacBes de interesse da organizacéo,
tanto em meio fisico (papéis, documentos, formularios) como magnético. Podem
abranger tanto informacgfes gerenciais quanto contabeis, e sua finalidade é
permitir sua posterior consulta, de modo a servir para gerar informacdes para
tomada de deciséo e para permitir a rastreabilidade das operagdes.

Consiste na repeticdo da atividade de controle, preferencialmente executado por
agente diverso do executor da fiscalizago inicial. E a revisdo, e visa a detecgio
de erros ou desvios e a imediata correcdo dos mesmos.

E a analise do ato antes de sua conclusdo, visando assegurar 0s seus requisitos de
validade, como a devida autorizacdo, legalidade, eficiéncia e eficacia. Dessa
forma, evita-se a finalizagdo de processo que contenha erro ou desvio,
possibilitando o seu saneamento.

Trata da observancia de todo o conjunto de regras estabelecidas, visando a
consecucdo das atividades especificas de cada agente ou setor. Pressupde que as
atividades de registro, operagdes, custddia e autorizagdo devam ser separadas,
que nenhum funcionario deve controlar todas as etapas de um processo e que
essa separacao possibilite uma constante revisdo do trabalho feito anteriormente.
Tem como objetivo evitar a “tentacdo” do conflito de interesses e a captura dos
agentes publicos pelo interesse privado (conluios, promocdo de interesses |
pessoais, favorecimentos a terceiros ou a si proprio, fraudes e desvios). De
grande importancia, especialmente nas areas de compras e aquisigOes,
contratacdo de pessoal, custodia de bens e material e fiscalizacdo de contratos.
Busca garantir que os agentes ndo permanecam executando sempre 0S mesmos
procedimentos, analisando as mesmas demandas, custodiando 0os mesmos ativos, j
quando houver risco de conflito de interesses.

Relaciona-se, geralmente, a salvaguarda de bens e valores pelos agentes publicos |
competentes para tanto, restringindo o conhecimento e a atuacdo de outros 1
servidores alheios a tais fungdes.



Quadro 4 - Atividades de controle interno mais relevantes consagradas pela doutrina (concluséo)
Superviséo Pode ser definida como a incidéncia de uma atividade de controle sobre a outra.

Através da supervisdo, busca-se verificar o devido cumprimento das funcgdes e
deveres estabelecidos para cada agente, através de um controle hierarquico que
impeca a formacdo de ato eivado de erros ou desvios e garantindo-se a nédo
existéncia de erro ou omissdo na execucao da atividade.
Auditoria E o servigo interno da Administragdo voltado a verificagdo e avaliagdo dos
Interna sistemas e procedimentos adotados, buscando minimizar os erros ou desvios
cometidos na geréncia da coisa puablica. E um importante instrumento de
governanca, Vvisto que auxilia a alta administracdo, proporcionando-lhe
informacOes, avaliacdes, andlises e recomendacdes relacionadas com as
obrigagdes e objetivos do 6rgdo ou entidade.
Fonte: elaborado a partir de Guerra (2011, p. 279 e seguintes) e de Menke (2013, p. 113 e seguintes).

Esses procedimentos sdo praticas inseridas na rotina das organizagfes, com o
objetivo de controlar suas atividades com foco no alcance dos resultados pretendidos, a um
menor custo financeiro e de tempo, e na inibi¢do da ocorréncia de erros e fraudes. A excecédo

da auditoria interna, sdo mecanismos imediatos de controle, exercidos pelos proprios gestores.

As atividades de controle implementadas em uma organizacdo podem ser de
carater preventivo, quando destinadas a impedir erros e anomalias durante o processo, ou
detectivas, se voltadas para a correcdo de eventuais desvios em relacdo aos parametros
estabelecidos. Sdo controles que devem prevalecer como instrumentos auxiliares de gestéo e

atender a todos os niveis hierarquicos da organizacdo (PETER e MACHADO, 2007, p. 24).

Nesse sentido, Cavalheiro e Flores (2007, p. 27) afirmam:

“Os controles internos servempara auxiliar o gestor na busca de sua misséo
—<colocar servigos publicos a disposicdo da comunidade -, tendo em vista a
necessidade de conhecimento daquilo que ocorre no Municipio, ndo com
conhecimento empirico (baseado somente na experiéncia - quando existe - €
sem nenhum conhecimento cientifico), mas, sim, voltado para técnicas
modernas de administracdo (planejamento e gestdo). Antes de ser meio de
fiscalizacdo, os controles internos tém cunho preventivo, pois oferecem ao
gestor publico a tranquilidade de estar informado da legalidade dos atos de
administracdo que estdo sendo praticados, da viabilidade ou ndo do
cumprimento das diretrizes e metas estabelecidas, possibilitando a correcéo
de desvios ou rumos da sua administracdo. Em sintese, os controles internos
ddo a possibilidade de exercer, realmente, a fungdo de ‘gestor dos negécios

publicos’. ” (destaque no original)

Merece destacar que os controles internos sdo um meio para se atingir um fim,

e ndo um fim em si mesmo. S&8o instrumentos para o aperfeicoamento da Administracdo e



para a busca da eficiéncia e efetividade. Constituem-se em uma série de acdes integradas a
rotina da organizacdo ou entidade e devem ter custo adequado, ou seja, o beneficio trazido por

eles tem de ser superior ao custo de sua criagdo e manutencdo (GOULART, 2011, p. 17).

S&o, portanto, atividades permanentes dentro da organizagdo, inerentes a uma
boa organizagdo e, quanto mais eficazes forem esses controles, menor serd a fragilidade do

6rgdo ou entidade frente aos desvios de recursos.

2.4.2 Controle interno e auditoria interna

O objetivo desta secdo € a conceituacdo de auditoria interna e sua diferenciacéo
da expressdo “controle interno” latu sensu, vez que tais expressdes sdo por vezes tratadas
como sindnimas. Entretanto, esse tratamento é equivocado, pois, enquanto este engloba um
conjunto de métodos e medidas que visam a assegurar o funcionamento da organizagao,
aquela é uma atividade cuja principal missdo é assegurar o funcionamento dos controles

(SILVA, 2002, p. 06).

Como visto na secdo anterior, os controles internos devem, via de regra, ser
praticados pela propria gestdo. A auditoria interna, por sua vez, avalia - ou, mais
apropriadamente, analisa - os controles internos, com o foco nos objetivos da organizacdo,
sugerindo a implantacdo de controles internos ou supressdo de outros, ou mesmo o

aperfeicoamento dos controles existentes.

Attie (1998) apud Cavalheiro e Flores (2007, p. 28) define com propriedade as

diferencas entre controle interno e auditoria, como se segue:

“As vezes imagina-se ser o controle interno sinénimo de auditoria interna. E
uma ideia totalmente equivocada, pois a auditoria interna equivale a um
trabalho organizado de revisdo e apreciacdo dos controles internos,
normalmente executado por um departamento especializado, ao passo que o
controle interno se refere a procedimentos de organizacdo adotados como
planos permanentes da empresa”.

O controle interno faz parte das atividades da Administracdo Publica. A

auditoria interna, por seu turno, € um dos componentes deste controle.



Em vista disso, tem-se que a auditoria interna pode ser entendida como um
elemento de controle que tem como um de seus objetivos a verificacdo e avaliagdo dos demais
controles internos do 6rgdo ou entidade, como um servico de apoio aos gestores. A partir de

suas constatacdes, a auditoria emite recomendag@es, visando otimizar a gestdo.

O auditor se vale do levantamento do sistema, que compreende o plano de
organizacdo e a politica de procedimentos, com a finalidade de verificar se este oferece
protecdo aos ativos da companhia e confiabilidade nos dados. Através da aplicacdo de testes
de auditoria, avalia-se também a eficiéncia operacional e verifica-se a adesdo as diretrizes

estabelecidas pela alta Administracéo.

A auditoria, como género, é a atividade de comparar uma situagdo encontrada

com um determinado critério. Assim, segundo Goulart (2011, p. 12),

“[...] pode ser conceituada como um conjunto de procedimentos sobre
determinadas acfes, de modo a verificar se elas foram (ou sdo) realizadas em
conformidade com normas, regras, orcamentos e objetivos. Ou seja,
auditoria é o ato de se confrontar a condi¢cdo —situacdo encontrada —com o
critério —situacdo que deve ser”.

O que diferencia um tipo de auditoria de outro é exatamente o critério (base de

comparacdo) adotado em cada trabalho.

Conforme disposto na Instrucdo Normativa SFC/MF n° 01/200115, da
Secretaria Federal de Controle Interno da Controladoria-Geral da Unido, a auditoria
governamental € o “conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica, pelos processos e
resultados gerenciais, e a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito publico e
privado, mediante a confrontacdo entre uma situacdo encontrada com um determinado critério
técnico, operacional ou legal”, e tem por objetivo primordial garantir resultados operacionais

na geréncia da coisa publica.

A auditoria, ao contrario das atividades de controle interno tradicionalmente

executadas, ndo precisa, necessariamente, fazer parte das rotinas normais dos 6rgdos e

BQue define diretrizes, principios e normas técnicas relativas as a¢des de controle aplicaveis ao
servico publico federal.



entidades. Como sua funcdo ndo é, propriamente, controlar uma atividade realizada, mas sim,
aperfeicoar todos os outros controles - para que possam ser realizados de forma correta e
eficiente com vistas a atender os objetivos da entidade - pode-se afirmar que a auditoria

interna complementa e ap6ia o controle interno.

E realizada através de levantamento de informacdes, analises imparciais,
avaliacbes independentes e apresentacdo de informacdes seguras, devidamente
consubstanciadas em evidéncias, segundo os critérios de legalidade, economicidade,
eficiéncia ética e transparéncia, além de observar a probidade administrativa e a

responsabilidade social dos gestores publicos.

A auditoria exerce uma funcdo de assessoria a alta Administracdo, porém sem
qualquer tipo de autoridade sobre os demais setores ou departamentos, podendo apenas
recomendar, jamais impor, qualquer tipo de controle e outros procedimentos administrativos

(CAVALHEIRO e FLORES, 2007, p. 48).

De acordo com César, Pinto e Drummond (2008, p. 24),

“Auditoria interna € uma atividade de avaliacdo independente e de
assessoramento da administracdo, voltada para o exame e avaliacdo da
adequacdo, eficiéncia e eficacia dos sistemas de controle, bem como da
qualidade do desempenho das areas em relacdo as atribuicdes e aos planos,
metas, objetivos e politicas definidos para as mesmas.”

Guerra (2011, p. 253) aponta a auditoria interna como um indispensavel
instrumento de controle, ndo apenas pelo seu desenvolvimento técnico-procedimental, mas
também pela conveniéncia de indicar aos gestores falhas porventura existentes, que podem ser

sanadas antes da aplicacdo de possiveis sanc¢des pelos 6rgdos de controle externo.

Miranda (2013, p. 300), por sua vez, ressalta que a auditoria interna ndo tem
por objetivo principal a identificacdo de fraudes e erros, ou buscar punicdo para os gestores
que cometam impropriedades ou irregularidades, mas tem como finalidade auxiliar a

administracdo do 6rgdo ou entidade no cumprimento de seus objetivos.
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Com efeito, a auditoria ndo deve ter por meta o levantamento de desvios ou
irregularidades, muito embora estas possam vir a ser encontradas. Esta estruturada em
procedimentos com enfoque técnico, objetivo, sistematico e disciplinado, e tem por finalidade
agregar valor ao resultado da organizacéo, apresentando subsidios para o aperfeicoamento
dos processos, da gestdo e dos controles internos, por meio de recomendacédo de solucfes para

as ndo-conformidades apontadas nos seus relatorios.

Conforme o TCU,

“A auditoria interna existe basicamente para avaliar a eficacia dos controles
internos implantados pelos gestores. Trata-se de uma atividade independente
e objetiva de avaliacdo (assurance) e de consultoria, desenhada para
adicionar valor e melhorar as operagdes de uma organizacdo” (BRASIL,
2014 b, p. 73).

Ja vimos que a funcgdo controle é parte integrante do processo administrativo.
A funcdo auditoria, por sua vez, é parte indissocidavel desse controle (CAVALHEIRO e
FLORES, 2007, p. 55). Os auditores internos podem fornecer informacdes sobre os pontos
fortes e pontos fracos da prépria organizacao, além de recomendagdes para o aperfeigoamento

dos controles internos.

Concluindo esta secdo, tem-se que a auditoria interna - que ndo deve ser
confundida com controle interno latu sensu - é um controle da gestdo que tem por atribuicdo
medir e avaliar a seguranca, eficiéncia e eficacia dos outros controles. E de se destacar que
ndo compete a auditoria interna estabelecer estratégias ou controles internos, pois estas sdo

atividades préprias dos gestores. Cabe-lhe avaliar a qualidade desses controles.

2.4.3 Controle interno e “estrutura ou sistema de controles internos”

Como ja visto anteriormente, o controle interno - foco principal deste estudo -
€ uma das classificacBes de controle que toma em consideracdo o 6rgdo controlador e sua
posicdo perante o controlado. E, portanto, um controle exercido pelas unidades que se situam

dentro da organizacdo ou entidade, devidamente inseridas na estrutura organizacional, com
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atuacdo.

Em esséncia, o controle interno deve ser realizado por todo servidor publico,
mas, numa estrutura hierarquizada, com escalonamento de poderes, esse controle é atribuido
especialmente aqueles que ocupam postos de chefia. Assim, em Gltima analise, a organizagédo
deste controle é de responsabilidade do administrador publico. Cabe a ele (e aos gestores a
quem delega competéncia) gerir o patrimdnio e os recursos da instituicdo que dirige, sem
desperdicios e desvios, bem como manter condigGes que demonstrem a pratica da boa

administracdo, permitindo a verificacdo de que agiu com corre¢cdo e competéncia.

Todo processo de trabalho tem que passar pelas seguintes etapas: planejamento
e orcamentacdo dos meios, execucdo das atividades planejadas, avaliacdo periddica da
atuacdo e controle. E recomeca o ciclo: a avaliacdo da elementos para o controle, e este da
elementos para um novo planejamento, que vai dar elementos para uma nova execucdo, e o
ciclo é intermindvel, pois é assim que se avanga e se mantém as coisas sob controle, fazendo

acontecer, fazendo funcionar (PEREIRA JUNIOR, 2005, p. 1004).

Desse modo, o processo de controle opera-se com a dindmica da organizagéo,
compreendendo atividades que, como ja visto, estdo distribuidas em todos os niveis e em
todas as funcfes. Essas atividades incluem uma gama de controles preventivos e detectivos,
como procedimentos de autorizacdo e aprovacdo, segregacdo de funcdes (autorizacdo,
execucdo, registro e controle), controles de acesso a recursos e registros, verificagOes,
cruzamentos de informacgdes, conciliacOes, revisdes de desempenho, avaliacdo de operacgdes,
de processos e de atividades, supervisdo direta, etc. Além dessas atividades procedimentais
ordinarias, as acg0es corretivas sdo um complemento necessario aos procedimentos de
controle, todas adotadas com o objetivo de controlar os riscos inerentes aos processos, de
modo a assegurar que 0s objetivos e metas estabelecidos sejam atingidos, em conformidade

com os requisitos aplicaveis.

Esses controles internos da propria organizacdo existem em diversos niveis de
geréncia, sdo controles por vezes setoriais, que devem interligar diversos elementos da gestdo
organizacional para compor o que pode ser chamado de “estrutura (ou sistema) de controles

internos” do 6rgédo /entidade.
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Considerando que cada 6rgdo e entidade da Administracdo tem seu orgamento,
metas, meios materiais, bens patrimoniais e recursos humanos, cada qual requer seus
controles internos. E como esses controles devem funcionar como um processo integrado,
devem também interligar diversos elementos da gestdo organizacional para compor a
“estrutura ou sistema de controles internos” da organizacdol6 afastando-se a idéia de

procedimento ou circunsténcia isolada.

Os controles internos amam antes, durante e depois dos atos administrativos,
com a finalidade de acompanhar o planejamento realizado, garantir a legitimidade frente aos
principios constitucionais, verificar a adequagdo as melhores praticas de gestdo e garantir que
os dados contdbeis sejam fidedignos. Um sistema de controles internos adequados é aquele
estruturado de forma a propiciar uma razoavel margem de garantia de que os objetivos e
metas do Orgdo ou entidade serdo atingidos de maneira eficaz, eficiente e com a necessaria

economicidade (CESAR, PINTO e DRUMMOND, 2008, p. 22).

Tal entendimento encontra-se consentdneo com a doutrina de Guerra (2011, p.
105), para quem o sistema de controles internos ndo esta limitado aos aspectos financeiros e
administrativos, mas compreende todo o conjunto de métodos e a¢Bes criados dentro de
determinado érgdo para alcancar os resultados pretendidos, conforme determinado em lei e de
acordo com o interesse publico. Segundo o autor, trata-se de um importante instrumento de
gestdo, vez que é exercido dentro da estrutura do proprio d6rgdo controlado, através de
atividades e procedimentos inter-relacionados, com fins a garantir a efetivacdo, de forma
confiavel, dos objetivos pré-determinados por este dérgdo, procedendo-se as corregles e

ajustes necessarios (GUERRA, 2011, p. 132).

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, através da Resolugdo n° 10,

de 02 de dezembro de 1998, assim ja havia conceituado o sistema de controle interno:

“O sistema de controle interno compreende as politicas e
procedimentos  estabelecidos pela  Administracdo de um
orgdo/entidade para ajudar a alcancar os objetivos e metas propostas e

16 Importante assinalar que a literatura técnica sobre o assunto utiliza fartamente as expressdes
“sistema de controle interno” ou simplesmente “controles internos” para se referir a estrutura de
controles internos aplicados dentro de uma organizacdo. Neste trabalho, as expressfes “estrutura
de controles internos” ou “sistema de controles internos” séo usadas como sindnimas.
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assegurar, enquanto for praticavel, o desenvolvimento ordenado e
eficiente das operagdes, incluindo a adesdao as politicas e
procedimentos administrativos, a salvaguarda dos ativos, a prevencéo
e identificacdo de fraudes e erros, o registro completo e correto das
transacfes”.

Aguiar, Albuquerque e Medeiros (2011, p. 136) afirmam que a existéncia de
controles internos sélidos, consistentes e que sejam realmente utilizados pelos érgédos publicos
é condigdo sine qua non para garantir a eficacia do controle. Segundo os autores, um sistema
de controles internos forte possibilita a reducdo dos riscos de desvios na aplicacdo dos

recursos publicos.

E de se ressaltar que a responsabilidade em dar condigdes para a manutencgio
do sistema de controle e as suas melhorias é da administracdo do 6rgdo ou entidade publica.
De acordo com Migliavacca (2004, introducdo) apud Cavalheiro e Flores (2007, p. 40),
“Avaliar as necessidades de controles para cada estrutura é tarefa para administradores.

Ignoréa-las é ser conivente com o que vier a acontecer”.

Por outro lado, Silva (2002, p. 12) aponta que a Administracdo Publica tem
dificuldades em implementar controles internos devido a algumas peculiaridades proprias do
servico publico, como a dificuldade para medir resultados, pela falta de parametros externos;
a auséncia de risco de descontinuidade, porque a organizagdo puUblica € essencial e ndo estd
sujeita a faléncias; a relativa estabilidade funcional dos agentes publicos, que s6 perdem o
emprego em situagGes especialissimas; a grande rotatividade das funcdes da alta
administracdo e dos agentes politicos; a auséncia de risco financeiro para os administradores,
uma vez que o investimento vem dos proprios cidaddos. Segundo o autor, isso explicaria os
motivos de ndo haver, por parte dos gestores, uma preocupa¢do maior com estruturas de

controles internos mais adequadas.

No mesmo sentido, Ferraz (2012, p. 44) também destaca que a estrutura de
controles internos de cada entidade federativa dependerd da vontade politico-administrativa

de se conceber um sistema efetivo de controle.

Alerta-se que o sistema de controles internos objeto do presente tépico -

entendido, como ja visto, como um conjunto sistematizado de controles internos integrados as
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rotinas de trabalho e adotados intemamente por um drgdo ou entidade publica em particular,
um processo organizacional de responsabilidade da propria gestdo - ndo deve ser confundido
com o Sistema de Controle Interno dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciadrio a que se

refere o artigo 74 da CR/88, a ser abordado no tdpico seguinte.

Piscitelli e Timb6 (2010, p. 452) apud Lima (2012, p.36) fazem,

apropriadamente, a seguinte distincéo:

“Sistema de Controle Interno € um conjunto de oOrgaos e fungbes da
Administracdo, ja o sistema de controles internos de cada entidade é o
conjunto de unidades, competéncias, relagdes, praticas, procedimentos que
fazem parte do modo de agir destes entes”.

Desse modo, convém ter claro que o papel do sistema de controle interno de
cada Poder, previsto na CF/88, ndo se confunde com - nem substitui - o sistema de controles

internos proprio de cada organizacao publica, que foi tratado nesta segdo.

2.4.4 O Sistema de Controle Interno previsto na Constituicdo Federal de 1988

Os artigos 31, 70 e 74 da Constituicdo Federal de 1988 preceituam que cada
poder manterd Sistema de Controle Interno, com o objetivo de fiscalizagcdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
eficiéncia e eficacia, tanto no cumprimento dos programas governamentais quanto da gestdo

orgamentaria, financeira e patrimonial da Administragdo Publica Federal.

E de se reiterar que o reconhecimento da importancia do controle interno para a
gestdo publica no Brasil ndo é recente, sendo tema constante em textos legais desde a edigdo
da Lei n° 4.320/1964. A atuagdo de um sistema de controle interno nos dérgdos e entidades

publicas, por sua vez, foi prevista a partir da Constituicdo Federal de 1967

Uma das inovaces da CR/88, quanto a matéria, foi a ampliacdo da agdo de

controle interno para os Poderes ndo contemplados na Constituicdo anterior, bem como dal

I7 O que j& foi apontado no presente trabalho conforme secéo 2.2.2, intitulada “Evolucéo historica do
Controle da Administracdo Publica Brasileira”.



finalidade do Sistema de Controle Interno, que passou a ter novas atribuic6es, inclusive o
apoio ao Controle Externo, no exercicio de sua missdo institucional. Além disso, o texto
constitucional vigente consagrou que a fiscalizacdo e o controle ndo se restringirdo as areas
financeira e orcamentaria, mas, também, a contabil, a patrimonial e a operacional, respeitando
o principio da legalidade sem deixar de reconhecer a importancia de outros principios a serem

observados, como o da legitimidade, o da economicidade e o da eficiéncia.

Do texto constitucional em vigor, constata-se que o artigo 31 aplica-se somente

aos municipios, enquanto os artigos 70 e 74 aplicam-se a todas as esferas de governo.

O art. 31 da Carta Magna prevé que “a fiscalizacdo do Municipio sera exercida
pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle

interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei”.

Para o atendimento do contido no citado artigo, a instituicdo do Sistema de
Controle Interno (SCI) deve ser formalizada por meio de lei especifica, que regulara a atuacdo
do SCI. A manutencdo do SCI fica a cargo do Poder Executivo Municipal, incidindo sobre

toda a Administragdo Publica do municipio, inclusive sobre o Poder Legislativo.

A forma como este sistema € estruturado, a definicdo de suas competéncias e a
relacdo do SCI com os demais oOrgdos que integram a Administracdo Municipal sdo
fundamentais para o éxito das atividades de controle interno no municipio. Entretanto, alguns
autores tém apontado que, na esfera municipal, a atuacdo integrada dos sistemas preconizada
na Constituicdo ainda ndo ocorre satisfatoriamente, dado que o Poder Executivo ndo concede

0s meios e as condigdes necessarias a sua implementacéo.

Abordando o controle interno exercido pelo Municipio de Belo Horizonte,
Fortini e Silveira (2012, p. 29) afirmam ser imprescindivel que a relagdo entre os 6rgdos de
controle interno e o dérgdo maximo do Poder Executivo sejam “prioritariamente de
coordenacdo, mitigando-se na medida do possivel a hierarquia e subordinagdo entre eles, a

despeito de involucros numa mesma estrutura na sistematica da organizacdo administrativa”.

Releva destacar que o Sistema de Controle Interno do Municipio de Belo

Horizonte, regulado pela Lei Municipal n°® 9.155/2006, é constituido pela Controladoria-Geral
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(6rgdo de cupula), pela Auditoria-Geral do Municipio, pela Ouvidoria do Municipio e pela

Corregedoria-Geral do Municipio (ARAUJO e ALVES, 2012, p. 85).

Considerando que uma andlise mais aprofundada sobre o SCI no ambito
municipal ultrapassa o tema deste trabalho, que se refere as unidades de controle interno do

Poder Judiciario Trabalhista (esfera federal), nos limitaremos a abordagem ja feita a respeito.

O artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que o SCI deve ser

mantido, de forma integrada, pelos trés Poderes, como se segue:

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

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orgcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos drgdos e
entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

m —exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uni&o;

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

Lima (2012, p. 62) adverte que a Constituicdo limitou-se a tipificar as
finalidades e caracteristicas organica do Sistema de Controle Interno e que as normas
infraconstitucionais que tratam do controle interno, tais como as Leis n°s 4.320/1964,
8.666/1993 e 10.180/01, a Lei Complementar n° 101/2000 e o Decreto-Lei n° 200/1967,

também ndo deixam claro o conjunto de politicas e os seus objetivos.

N&o obstante, temos que o SCI previsto no art. 74 da Carta Magna recepcionou
grande parte do previsto no art. 13 do Decreto-Lei n°® 200/1967 e pode ser entendido como um
sistema organico mantido pelos trés Poderes, constituido pelas varias unidades técnicas que
atuam de forma integrada e sob a orientacdo normativa e supervisdo técnica de um drgédo
central, sem prejuizo da subordinagdo ao 6rgdo ou a entidade em cuja estrutura administrativa

aunidade esteja integrada.

Para Castro (2012, p. 142), o SCI mencionado nos artigos 70 e 74 da
Constituicdo da Republica refere-se ao conjunto de 6rgdos desconcentrados de controle

interligados por mecanismos especificos de comunicacdo e vinculados a uma unidade central
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de controle, com vistas a fiscalizacdo e a avaliagdo da execugdo orcamentaria, contabil,
financeira, patrimonial e operacional do érgdo controlado, no que tange, principalmente, a

legalidade e eficiéncia de seus atos.

O mesmo autor ja havia se manifestado no sentido de que a responsabilidade
pelo controle seria compartilhada, ou seja, cada 6rgdo seria responsavel, dentro de sua esfera
de competéncia, pelo lancamento das informacdes de gestdo contédbil, orcamentaria, fiscal,
operacional e patrimonial, cabendo a um 6rgdo central unificar tais informacdes. (CASTRO,

2007, p. 169)

Esse também é o entendimento adotado por Mileski (2011, p. 191), que assim

definiu o sistema de controle interno:

“[...] é aquele efetuado pelos érgdos administrativos, no ambito da propria
administracdo, sob o comando de um 6rgéo central e, por isso, organizado
de forma sistémica, no sentido de atuar de maneira integrada em todos os
Poderes do Estado, buscando comprovar a legalidade dos atos praticados
pelos administradores e avaliar os resultados da agdo governamental,
verificando o seu grau de eficiéncia e eficacia, com prestacdo do devido
apoio ao controle externo no exercicio das suas atividades constitucionais”,
(destaque nosso)

Da concepcdo formulada pelos citados autores, poder-se-ia admitir o SCI
tratado pela Constituicdo da Republica como tendo uma estrutura vertical, ou seja, o sistema
seria descentralizado em unidades de controle especificas, que determinardo a realidade de
seus controles, porém vinculadas a um drgédo central Unico para coordenar a acdo controladora
- inclusive quanto a integracdo dos seus diversos organismos, possibilitando ndo apenas
apoiar o controle externo e reprimir/desestimular procedimentos perniciosos a boa
administragcdo como, também, uma melhor troca de informacdes e decisdes no que tange ao
estabelecimento de prioridades e escolha das acdes a serem realizadas para melhor atender ao

interesse publico.

Guerra (2011, p. 259) é um dos estudiosos que defendem a integracdo
verticalizada deste sistema. Segundo este autor, “o sistema é ‘amarrado’ de forma vertical,

centralizado em um oOrgdo central de controle interno”.
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Diversa ¢é a posicdo de Conti e Carvalho (2011, p. 209), conforme se depreende

do ensinamento que Se transcreve:

“[...] ao fazer referéncia a um sistema integrado de controle interno em cada
Poder, ndo fica claro que devera haver apenas um 06rgdo, ou unidade de
controle interno, em cada Poder. O Poder Judiciario da Unido, apenas para
exemplificar, € composto por varios Tribunais (STF, STJ, TIM, TST, etc.),
dotados de autonomia administrativa, com organizacdo interna, dotacdes
orcamentarias e servidores préprios. Sendo assim, poder-se-ia criar uma
unidade de controle interno para cada um desses Tribunais, ou uma unidade
de controle interno para todo o Poder Judiciario da Unido, caso em que seria
necessario estabelecer a exata localizacdo dessa unidade na estrutura
organizacional do Poder Judiciario, até para que se definam suas exatas
competéncias e atribuigdes. A andlise da atual situacdo vigente permite
constatar que cada um dos Tribunais conta com seu proprio sistema de
controle interno, ndo tendo sido criado um érgdo Unico para o Poder como
um todo.

Releva destacar que, nessa hipotese, ndo se pode reconhecer eventual
descumprimento da norma constitucional, que ndo é explicita ao exigir uma
Unica unidade para todo o Poder, mas sim que o sistema de controle interno
seja integrado, ou seja, que, em ndo havendo um Unico 6rgdo, ha
necessidade de que as diversas unidades de controle interno exercam suas
atividades de forma coesa, para que, juntas, formem um sistema integrado de
controle interno”, (destaque nosso)

E concluem:

“[...] mostra-se mais compativel com o Texto Constitucional reconhecer que
se exige um sistema de controle interno para cada um dos Poderes, e néo
um sistema UGnico para todos. Isto porque, como se vera, o sistema de
controle interno tem, entre suas funcGes, assessorar o dirigente maximo do
orgdo, responsavel final pela ordenagdo das despesas, 0 que ndo poderad
ocorrer satisfatoriamente no caso de um sistema unificado, uma vez que cada
chefe de Poder é ordenador final de despesas no ambito de sua atuacao.
Além disso, pode haver a ingeréncia indevida de um Poder sobre o outro no
controle dos gastos (destaque nosso)

Castro (2012, p. 146) também defende que cada Poder deve, a teor do contido
no art. 74 da Constituicdo brasileira, constituir o seu préprio sistema de Controle Interno,

atuando de forma integrada, de maneira horizontal, com os demais Poderes.

Conforme o autor,

“Como se ndo bastasse todo o tratamento constitucional dado ao tema, a Lei
de Responsabilidade Fiscal corrobora a nogdo de independéncia e autonomia
dos poderes e entes federativos, quando expressamente em seu texto
colaciona: ‘Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou como o auxilio dos
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Tribunais de Contas, e o sistema de Controle Interno de cada Poder e do
Ministério Publico, fiscalizario o cumprimento das normas desta Lei
Complementar, com énfase no que se refere a:

A nocdo constitucional - e aquela trazida pela Lei de Responsabilidade
Fiscal - de estrutura do Estado é verticalizada, ou seja, a juncdo destes
sistemas apenas podera ocorrer entre érgdos e entidades de um mesmo
poder.

O sistema de Controle Interno deve obedecer a essa verticalizacéo estrutural
e operar a horizontalizacdo das responsabilidades apenas quando dentro da
mesma estrutura de poder”, (destaque no original)

Nessa concepc¢do, afasta-se a concepc¢do vertical - em que cada unidade de
controle interno tem sua funcdo bem delimitada e ndo a divide com nenhum outro, estando
subordinadas, todas, a um mesmo 0Orgdo centralizador, superior a elas - e adota-se uma
postura de horizontalizacdo, em que todos os oOrgdos que desempenham atividade
administrativa de controle possuem atribuicdes comuns, com vistas a plenitude do sistema,
sem hierarquia funcional entre os 6rgdos que realizam as funcdes desconcentradas de
controle. A responsabilidade pelo controle é compartilhada, ou seja, cada 6rgdo € responsavel
pelo lancamento das informagGes de gestdo contdbil, orgcamentaria, fiscal, operacional e

patrimonial, dentre de sua esfera de competéncia.

Na visdo de Castro (2012, p. 143), “A horizontalizacdo representa uma ideia de
colaboracdo, de relacionamento interno razoavel e igualitario de diferentes drgdos que

compartilham a fun¢do de realizar a atividade que Ihes foi atribuida

Entretanto, a nocdo de horizontalizacdo do controle ndo deve ser aplicada entre
esferas de governo e Poderes distintos, sob pena de inconstitucionalidade latente, face a
violacdo do principio da separagdo de poderes. O Sistema de Controle Interno deve, assim,
obedecer a uma verticalizagdo estrutural, operando-se a horizontalizacdo das
responsabilidades apenas em relagdo as unidades de controle que pertengam a mesma

estrutura de Poder.

Miranda (2013, p. 35) aponta que, na esfera publica federal, o Sistema de
Controle Interno estd organizado de forma mais detalhada e had mais tempo no ambito do
Poder Executivo. Assim, nas subse¢bes seguintes serd feita uma breve analise sobre a

estrutura do SCI nos trés Poderes.
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2441 O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo

No &mbito do Poder Executivo federal, o Sistema de Controle Interno (SCI) foi
regulamentado pelo Decreto n° 3.591/2000, posteriormente alterado pelos Decretos n°s 4.304

e4.440, ambos de 2002.

Segundo o disposto no art. 8odo citado Decreto e conforme o contido no Titulo
V da Lei n°® 10.180/2001, a atual estrutura do Sistema de Controle Interno (SCI) do Poder
Executivo federal compreende:

a) a Controladoria-Geral da Unido (CGU), como o0rgdo central, incumbido da
orientagdo normativa e da supervisao técnica dos 6rgdos que compdem o Sistema, bem como
por assistir a Presidéncia da RepUblica nos assuntos relativos a defesa do patriménio pablico e
ao incremento da transparéncia da gestdo através das atividades de controle interno,
ouvidoria, auditoria, correicdo, prevencdo e combate a corrupcdo, tudo consolidado em uma
Unica estrutura funcional (LINCZUK, 2012, p. 82);

b) As Secretarias Setoriais de Controle Interno da Casa Civil (Ciset/CC/PR), do
Ministério das Relagbes Exteriores (Ciset/MRE), do Ministério da Defesa (Ciset/MD) e da
Advocacia-Geral da Unido (AGU) ;

c) as unidades de controle interno dos comandos militares, como unidades
setoriais da Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa;

d) as unidades regionais do 6rgdo central, as chamadas Geréncias Regionais de

Controle Interno (GRCI), nos estados da federagdo (LIMA, 2012, p. 53).

A CGU esta vinculada diretamente a Presidéncia da Republica, e seu titular
tem a denominacdo de Ministro de Estado. As fun¢Bes operacionais da CGU séo
desempenhadas pela Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), na forma definida no seu
regimento interno, além das atividades de controle interno de todos os drgédos e entidades do
Poder Executivo Federal, excetuados aqueles jurisdicionados aos 6rgdos setoriais constantes
da alinea “b” ja mencionada, conforme estabelecido no art. lo, § 80, do Decreto n°

3.591/2000.8

BCabe ressaltar que a AGU ainda néo teve estruturado o seu érgdo setorial, apesar de haver previsdo
legal para tanto, sendo a Ciset/CC/PR responséavel pelas suas atividades de controle, nos termos do
paragrafo 4° do art. 8o do Decreto n° 3.591/2000.
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Do antes apresentado, observa-se, no ambito do Poder Executivo federal, uma
estruturacio em dois niveis: Orgdo Central, papel desempenhado pela CGU; Orgéos Setoriais,
papel desempenhado pelas Ciset da Casa Civil, AGU, MRE e MD. Nas for¢cas armadas, a
Secretaria de Controle Interno do MD funciona como 6rgdo central das unidades de controle

interno (UCI) dos comandos militares, que operam como seus 6rgdos setoriais.

DispGe o art. 60 do Decreto n° 3.591/2000 que o SCI deve prestar orientacdo
aos administradores de bens e recursos publicos nos assuntos pertinentes a area de
competéncia do controle interno, inclusive sobre a forma de prestar constas, conforme

disposto no paragrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal.

O art. 1° do referido decreto, por sua vez, estabelece que as atividades a cargo
do SCI se destinam, preferencialmente, a subsidiar o aperfeicoamento da gestdo publica nos
aspectos da formulacdo, planejamento, coordenacdo, execucdo e monitoramento das politicas
publicas, bem como os dérgdos responsaveis pelo ciclo da gestdo governamental -

planejamento, orcamento, financgas, contabilidade e administracdo federal.

2.4.4.2 O Sistema de Controle Interno do Poder Legislativo

Como sabido, o Poder Legislativo é exercido, na esfera federal, pelo Congresso
Nacional, que se compde da Cémara dos Deputados e do Senado Federal. O Tribunal de
Contas da Unido é 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional, no exercicio do controle externo.
No ambito deste Poder, a estrutura do sistema de controle interno adotada ndo conta, ainda,
com uma central que proceda a orientacdo normativa e a supervisdo técnica dos organismos
setoriais integrantes desse sistema, com vista a assegurar a integracdo preconizada

constitucionalmente.

Embora tenham sido criados érgdos de controle interno na Camara e no
Senado, as suas formas de organizagdo deixam de atender integralmente o propugnado pelo
dispositivo constitucional, na medida em que contém normas genéricas e abrangentes, quase
uma repeticdo das normas constitucionais, sem regulamentar a necessaria estrutura

organizacional para o exercicio de um sistema de controle (MILESKI, 2011, p. 197).



101

Cruz (2009, p. 92) destaca que a multiplicidade nas estruturas organizacionais,
a auséncia de carreira especifica e de padronizacdo nas areas de atuacdo, assim como a
existéncia de multiplas denominag®es, estruturas e competéncias, sdo fatores que dificultam a

integracdo entre 6rgdos de controle interno no Legislativo.

Assim, pode-se afirmar que ndo existe, ainda, um sistema de controle interno

integrado, no &mbito do Poder Legislativo federal.

2.4A.3 O Sistema de Controle Interno do Poder Judiciario

Segundo Lima (2012, p. 53), o “Poder Judiciario no Brasil possui uma
estrutura complexa, com autonomia dos tribunais em seus diversos niveis, ndo havendo um

sistema integrado”.

Através da Emenda Constitucional n° 45, de 31.12.2004, foi criado o Conselho
Nacional de Justica (CNJ)19Q06rgéo interno de controle administrativo, financeiro e disciplinar
da magistratura, cuja competéncia estende-se a todos o0s 6rgdos e magistrados situados

hierarquicamente abaixo do Supremo Tribunal Federal (STF).

Como organismo possuidor de competéncia constitucional para o exercicio do
controle da atuagdo administrativa e financeira do Poder Judiciario, o CNJ vem estabelecendo
a obrigatoriedade de uma acgdo integrada do Controle Interno nessa esfera de poder

(MILESKI, 2011, p. 202).

A primeira norma a tratar da estruturagdo de um Sistema de Controle Interno
para o Poder Judiciario foi a Resolugdo CNJ n° 86, de 08 de setembro de 2009, que dispbe
sobre a organizacdo e funcionamento de unidades de controle interno nos diversos
Tribunais, disciplinando as diretrizes, 0s principios, conceitos e normas técnicas necessarias a

sua integracéo.

BConforme art. 103-B da Constituicdo Federal.
DConceito que sera trabalhado mais detidamente, neste trabalho, na prédxima secéo, intitulada
“Controle interno e unidades de controle interno”.
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O art. lo da citada Resolucdo estabelece que “Os Tribunais integrantes do
Poder Judiciario e sujeitos ao controle do Conselho Nacional de Justi¢a, criardo unidades ou
nucleos de controle interno, de acordo com o disposto no art. 74 da Constituicdo Federal”.
Assim, diferentemente do SCI organizado no Poder Executivo, no Poder Judiciario criou-se
uma instancia de controle interno associada a cada um dos Tribunais sujeitos ao controle do

CNJ, com excecdo do STF.

Nesse sentido, ndo se poderia falar, a principio, em 6rgdo central e setorial de
controle interno no ambito do Poder Judiciario, pois cada Tribunal deve constituir a sua
prépria unidade ou ndcleo de controle interno, sem se vincular, quer operacionalmente, quer
fancionalmente, a um érgdo central - observando-se, no entanto, que compete ao préprio CNJ
avaliar a funcionalidade das unidades de controle interno criadas pelos Tribunais, de acordo

com o art. 80, § lo, da Resolugdo mencionada.

Ocorre que 0 CNJ vem, cada vez mais, atuando como um 06rgdo regulador e
organizador das a¢Bes de auditoria e controle exercidas pelas unidades de controle interno dos

diversos tribunais.

Exemplo disso foi a edigdo da Resolucdo CNJ n° 171, de lode marco de 2013,
que dispGe sobre as normas técnicas de auditoria, inspecdo administrativa e fiscalizacdo nas
unidades jurisdicionais vinculadas ao CNJ, bem como sobre a obrigatoriedade dos tribunais
observarem as diretrizes do CNJ, no que diz respeito as Ac¢des Coordenadas de Auditoria

previstas por aquele conselho (art. 13 da citada Resolucéo).

Nesse contexto, pode-se afirmar que o Poder Judiciario, assim como o Poder
Executivo, possui uma norma propria de auditoria e fiscalizacdo dos atos administrativos
emanados das suas unidades jurisdicionadas. Como essa norma foi editada pelo CNJ, tem-se

que este seria 0 0rgdo central do SCI, no ambito do Judiciério.

Na mesma linha entendeu a Corte de Contas, através do Acdrddo n° 821/2014-

TCU-Plenério, de 02 de abril de 2014, quando assim se manifestou a respeito:

“49. [...] ao examinar a estrutura de alguns Tribunais Superiores como o
Tribunal Superior do Trabalho (TST) na Justica do Trabalho, o Superior
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Tribunal de Justica (STJ) na Justica Federal e o Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) na Justica Eleitoral, por exemplo, identifica-se a existéncia de
Secretarias de Controle Interno nesses Tribunais que podem funcionar como
orgdos centrais de controle no ambito dessas Justigas, enquanto as unidades
de controle interno das suas respectivas unidades regionais funcionariam
como 0Orgdos setoriais de controle, a depender da maneira como cada Justica
tenha regulado a relagcdo entre as Secretarias de Controle Interno dos
Tribunais Superiores e as unidades de controle interno dos Tribunais
regionais, sendo necessario, portanto, que cada caso concreto seja
examinado de per si.

50. De qualquer forma, mais recentemente o CNJ aprovou a Resolucdo
171/2013, que fixou as normas técnicas de auditoria, inspe¢do administrativa
e fiscalizacdo das unidades jurisdicionadas que lIhe sdo vinculadas, o que
coloca este 6rgdo como verdadeira instancia normativa do SCI do Poder
Judiciario” (BRASIL, 2014a, p. 07). (destaque nosso)

Importante ressaltar que, conforme destacado por Cruz (2009, p. 47) no a&mbito
da Justica Eleitoral a instalagio de um Comité Técnico de Controle Interno deu-se por
intermédio da Portaria n® 349, de 22 de maio de 2009, com a seguinte composicdo: Secretario
de Controle Interno e Auditoria, Secretario de Administracdo, Secretdrio de Gestdo de
Pessoas, Secretario de Tecnologia da Informacdo, Coordenador de Auditoria, Coordenador de
Contas Eleitorais e Coordenador de Contas Eleitorais Partidarias - todos do Tribunal Superior
do Trabalho (TSE) -, além de um representante das areas de Controle Interno dos Tribunais
Regionais Eleitorais, sendo um titular e um suplente da Regido Norte, da Regido Nordeste, da
Regido Centro-Oeste, da Regido Sudeste e da Regido Sul, sendo suas atribui¢des definidas no

art. 2° da citada Portaria, transcrito a seguir:

“Art. 20 O CTI-JE reportar-se-a4 ao Diretor-Geral do Tribunal Superior
Eleitoral, tendo as seguintes atribuicdes, sem prejuizo da autoridade e
supervisdo de outros érgéos:

| - elaborar propostas de aprimoramento das diversas areas de controle
interno;

Il - realizar estudos técnicos e sugerir critérios para a definicdo de
prioridades de atendimento da demanda de controle;

ni - propor o desenvolvimento e o aperfeicoamento dos sistemas de
informac&o que déo suporte aos processos vinculados ao controle interno;

IV - sugerir mecanismos de integracdo das unidades responsaveis pelas
atividades de controle interno e auditoria;

V - propor a criagdo de cdmaras técnicas, de carater permanente ou
provisoério, para tratar de temas inerentes as atividades das areas de controle
interno;

VI - sugerir 0 aprimoramento e uniformizagdo de procedimentos no
ambito da Justica Eleitoral” (CRUZ, 2009, p. 48). (destaques nossos)
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Percebe-se, portanto, que, ndo obstante as unidades responsaveis pelas
atividades de controle interno e auditoria sejam autdbnomas em cada Tribunal Regional
Eleitoral, a partir da Portaria n° 349/2009 passou a existir uma relativa hierarquia, exercida

pelo Comité Técnico de Controle Interno da JE, em relacdo as referidas unidades.

O mesmo se pode afirmar em relacdo ao Conselho da Justica Federal (CJF),
orgdo que funciona junto ao Superior Tribunal de Justica (STJ), cabendo-lhe a supervisdo
administrativa e orcamentaria da Justica Federal de primeiro e segundo graus. A Resolugdo n°
84, de 15 de abril de 1993, ao dispor sobre a organizacgéo e as diretrizes de funcionamento do

Sistema de Controle Interno da Justica Federal, assim estabeleceu, em seus artigos loe 20:

“Art. lo- O Sistema de Controle Interno da Justica Federal é constituido
pela Secretaria de Controle Interno do Conselho da Justica Federal e pelos
orgdos setoriais e seccionais correspondentes nos Tribunais Regionais
Federais e SecOes Judicidrias.

Art. 2° - A coordenacdo central das atividades de controle interno no
ambito da Justica Federal compreenderd, além de outras medidas
consideradas necessarias pelo Conselho da Justica Federal:

| - o estabelecimento de diretrizes bésicas para o funcionamento do
Sistema de Controle Interno no ambito da Justica Federal, com a
finalidade de:

a) promover a padronizacdo e racionalizacdo dos procedimentos
administrativos e operacionais em todos os niveis de atividade do Sistema;
b) adequar e desenvolver instrumentos de comunicagdo do sistema,
visando a integracdo harmdnica dos seus 6rgaos;

c) oferecer condigdes ao aperfeigoamento dos métodos e técnicas de
trabalho, visando a eficiéncia e eficacia dos resultados obtidos;

Il - adefinicdo de areas de atuagdo dos 6rgdos do sistema;

Il - a proposicdo de normas com vistas a regulamentar os atos de
administragdo dos recursos publicos, bem como a execucdo da despesa; e

IV - as agles junto ao 6rgdo de Controle Externo da Unido, nos assuntos de
interesse da Justica Federal [,..]”(CRUZ, 2009, p. 57). (destaques nossos)

Contata-se, do antes exposto, que o Sistema de Controle Interno, na esfera da

Justica Federal, encontra-se mais bem delineado, e ha mais tempo.

Em relagdo a Justica do Trabalho, merece destacar que a Resolugdo
Administrativa n°® 1306, de 28.08.2008, que aprovou o Regulamento Geral da Secretaria do

Tribunal Superior do Trabalho (TST), disp6s, em seu art. 25, da seguinte forma:

“Art. 25 A Secretaria de Controle da Justica do Trabalho - SECON, 6rgéo
integrante do Sistema de Controle Interno da Justica do Trabalho,
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subordinada diretamente a Presidéncia do Tribunal Superior do Trabalho,
compete:

planejar, coordenar, orientar, supervisionar e decidir quanto as atividades de
controle interno do Tribunal Superior do Trabalho bem como auxiliar o
Conselho Superior da Justica do Trabalho, érgédo central do sistema, nas
atividades de controle interno;” (destagque nosso).

Da norma transcrita, tem-se que cabe ao Conselho Superior da Justica do
Trabalho (CSJT) funcionar como o 6rgdo de Controle Interno na Justica do Trabalho - o que
acontece, de fato, uma vez que o CSJT exerce a supervisdo administrativa, orcamentaria,

financeira e patrimonial da Justica do Trabalho de primeiro e segundo graus.

No que se refere a existéncia de uma possivel relacdo de hierarquia da unidade
de controle interno do CSJT - cuja denominagédo atual é Coordenadoria de Controle Interno e
Auditoria (CCAUD) - em relagdo as unidades de controle interno dos Tribunais Regionais do
Trabalho (TRT), cumpre registrar que, em realidade, ndo existe subordinacdo hierarquica
destas em relacdo aquela, embora muitas vezes a CCAUD/CSJT tenha atuado como

intermediadora das a¢des do CNJjunto as diversas unidades de controle interno dos TRTs.

Entretanto, a teor do disposto no art. lo, § 2°, do Regimento Interno do CSJT,
existe uma relagdo de subordinagdo sisttmica das unidades de controle interno em relacéo

aquele Conselho, como se segue:

“Art. 1o O Conselho Superior da Justica do Trabalho funciona junto ao
Tribunal Superior do Trabalho, com atuacdo em todo o territdrio nacional,
cabendo-lhe a supervisdo administrativa, orgamentaria, financeira e
patrimonial da Justica do Trabalho de primeiro e segundo graus, como 6rgao
central do sistema, cujas decisfes tém efeito vinculante.

§ lo As atividades desenvolvidas nas areas de tecnologia da informagcéo,
gestdo de pessoas, planejamento e orcamento, administracdo financeira,
material e patrimonio, controle interno, como também as relativas as
atividades auxiliares comuns que necessitem de coordenagdo central na
Justica do Trabalho de primeiro e segundo graus, serdo organizadas sob a
forma de sistemas, cujo 6rgdo central é o Conselho Superior da Justica do
Trabalho.

§ 2° Os servicos responsaveis pelas atividades de que trata o § 1°
consideram-se integrados ao sistema respectivo, sujeitando-se a orientacédo
normativa, a supervisao técnica e a fiscalizacdo especifica do drgao
central do sistema, sem prejuizo da subordinacdo hierdrquica aos
dirigentes dos Orgdos em cuja estrutura administrativa estiverem
integrados” (destaque nosso).
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Registre-se que, conforme o Ato n°® 307/CSJT.GP.SG, de 23 de outubro de
2014 , houve uma reestruturagdo da CCAUD/CSJT, a qual passou, formalmente, a
desempenhar funcdo centralizadora no Sistema de Controle Interno da Justica do Trabalho, a

teor do contido nos artigos loe 2° do ato mencionado, que se transcreve:

“Art. 10 A Coordenadoria de Controle e Auditoria do Conselho Superior da
Justica do Trabalho (CCAUD/CSJT) desempenha as seguintes funcgdes:

| - atua como Unidade Central do Sistema de Controle Interno da
Justica do Trabalho de primeiro e segundo graus;

Il - auxilia o Conselho Superior da Justica do Trabalho no desempenho de
sua missdo constitucional de exercer a supervisdo administrativa,
orcamentaria, financeira e patrimonial da Justica do Trabalho de primeiro e
segundo graus; e

m - assiste a Presidéncia do Conselho Superior da Justica do Trabalho nos
assuntos relacionados ao controle da gestdo administrativa, or¢camentaria,
financeira e patrimonial de competéncia exclusiva do 6rgdo.

Art. 20 Compete a Coordenadoria de Controle e Auditoria do Conselho
Superior da Justica do Trabalho:

I - no cumprimento da funcdo de unidade central do Sistema de
Controle Interno da Justica do Trabalho de primeiro e segundo graus
(SCI-JT):

a) exercer a orientagdo normativa e a supervisdo técnica das Unidades
de Controle Interno dos Tribunais Regionais do Trabalho (UCIs-TRTS);
b) propor a Presidéncia do Conselho Superior da Justica do Trabalho a
normatizacdo, sistematizacdo e padronizagdo dos procedimentos
operacionais relacionados as atividades de controle interno e de
auditoria da Justica do Trabalho de primeiro e segundo graus;

c) coordenar as atividades que exijam ac¢des integradas das UCIs-TRTS;

d) adotar acfes visando a integracdo do SCI-JT com outros sistemas de
controle da Administracdo Publica;

e) instituir e manter, com o apoio das UCIs-TRTs, sistema de informacdes
para o exercicio das atividades finalisticas do SCI-JT;

f) fomentar a instituicdo de programa de qualidade dos trabalhos
executados no ambito do SCI-JT;”

g) planejar, em articulagdo com a Coordenadoria de Gestdo de Pessoas do
Conselho Superior da Justica do Trabalho, a capacitacdo e o treinamento
dos servidores atuantes nas unidades integrantes do SCI-JT;”.
(destaques nossos)

Assim, pode-se afirmar que a CCAUD/CSJT exerce o papel de 6rgdo setorial
do SCI no Poder Judiciario, como 0rgdo regulador e organizador do controle interno no
ambito da Justica do Trabalho, incumbindo-se de agfes centralizadoras de capacitacdo técnica

e treinamento, intercAmbio e harmoniza¢do de procedimentos, na area de controle interno.2

2 Publicado no “Diario Eletronico da Justica do Trabalho” (DEJT) n. 1588, 24 out. 2014, Caderno
Administrativo do CSJT, p. 2 - 5.
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Finalmente, merece registro que o CNJ, através da Portaria CNJ n° 107, de 26
de junho de 2013, criou o Comité Técnico de Controle Interno do Poder Judicirio,
constituido, conforme seu art. 2°, por representantes das unidades de Controle Interno do
préprio CNJ, do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), do Supremo Tribunal de Justica (STJ), do
Tribunal Superior do Trabalho (TST), do Superior Tribunal Militar (STM), do Conselho da
Justica Federal (CJF), do Conselho Superior da Justica do Trabalho (CSJT), do Tribunal de
Justica do Distrito Federal e Territérios (TIDFT), além de um representante da Corregedoria
do CNJ - com a presidéncia do referido Comité a cargo do Secretario de Controle Interno do

CNJ.

Desse modo, pela nossa percepcdo, tem-se que o Sistema de Controle Interno
no Poder Judiciario ja se encontra implementado, sendo composto pelas unidades autbnomas
de controle interno dos diversos Tribunais - interligadas, ou ndo, no ambito das suas
realidades, as respectivas coordenacdes ou 6rgdos setoriais -, delineando-se o que se pode
chamar de um sistema de controle em fase de integragdo, com um dérgdo central - o CNJ -
atuando como orientador e normatizador, e o6rgdos setoriais, nas Justicas Federal, Eleitoral,

Militar e do Trabalho.

2.45 Controle interno e unidades de controle interno

Nas segbes anteriores, vimos que a expressdo “controle interno” é utilizada
para se referir ao conjunto de politicas, procedimentos e atividades que um 6rgdo ou entidade
adota para proteger os seus ativos, controlar a exatiddo e confiabilidade das informacdes,
promover/estimular a eficiéncia operacional e motivar a adesdo as politicas e diretrizes

estabelecidas pela direcdo, de modo a assegurar que seus objetivos e metas sejam alcancados.

Porém, no setor publico (especialmente na Administracdo direta) a expressdo é
utilizada também para designar o setor ou unidade que, dentro de cada 6rgdo ou entidade, é

o(a) responsavel por avaliar esse conjunto de procedimentos, politicas e atividades.

Importante registrar que, por vezes, também a doutrina especializada utiliza o
termo “controle interno” para se referir, de fato, a unidade de controle interno. E 0 que se

observa na licdo de Aguiar, Albuquerque e Medeiros (2011, p. 135), Conti e Carvalho (2011,
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p. 207), Guerra (2011, p. 267), Amaral e Spinelli (2012, p. 62), Ferraz (2012, p. 43) e Ribeiro
(2012, p. 18).

Dai a necessidade de diferenciar-se a expressdo “controle interno” latu sensu
da designacdo “unidades de controle interno” —referindo-se, esta Ultima, aos érgdos e
entidades da Administragdo Publica que, muitas vezes, desempenham (ou deveriam

desempenhar) atividades de auditoria interna.

A institucionalizacdo das unidades de controle interno (UCI) no ambito dos
trés Poderes da Federagcdo passou a ser exigéncia a partir da promulgagcdo da Constituicdo
Federal de 1988, em especial no seu artigo 70 - que estabelece que cabe ao sistema de
controle interno de cada Poder e fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
rendncia de receitas -, bem como no artigo 74, ja transcrito na secdo 2.4.4 do presente

trabalho.

Tais unidades podem ser definidas como sendo o setor que, inserido em cada
orgdo ou entidade publica, esta orientado para o desempenho das atribuicdes de controle
interno indicadas na Constituicdo da Republica e no art. 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal

(CAVALHEIRO e FLORES, 2007, p. 41).

O TCU, através da Instrugdo Normativa TCU n° 63/2010, art. lo, inciso XI,

assim definiu as unidades de controle interno:

“[...] unidades administrativas, integrantes dos sistemas de controle interno
da administracdo publica federal, incumbidas, entre outras funcgdes, da
verificagdo da consisténcia e qualidade dos controles internos, bem como do
apoio as atividades de controle externo exercidas pelo Tribunal”.

Estas unidades tém como objetivos aferir a regularidade dos atos de gestdo
administrativa e verificar sua legalidade, eficiéncia e efetividade, frente aos resultados
alcancados, bem como apresentar subsidios para o aperfeicoamento dos procedimentos

administrativos e controles internos das areas responsaveis.
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As UCI sao encontradas nas estruturas de érgdos e entidades publicos com
diversas denominagbes - Secretaria de Controle Interno, Assessoria de Controle Interno,
Servigo de Controle Interno, Diretoria de Auditoria, Nucleo de Controle Interno, Coordenacédo
de Auditoria, Coordenadoria de Controle Interno, Coordenadoria de Controle e Auditoria, etc

- especialmente nos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario.

S8o unidades administrativas que integram a organizacdo, sendo, portanto,
parte do sistema de controles internos da propria entidade. Entretanto, exercem um controle
interno avaliativo, ou seja, sdo unidades de fiscalizacdo das préprias organizacdes, vinculadas
a cupula da alta administragdo (conselho de administracdo, conselho diretor, dirigente
maximo), que tém sob sua responsabilidade a avaliacdo das operagBes contabeis, financeiras,
operacionais e de outras naturezas, incluindo-se, dentre suas atribuic6es, a de medir e avaliar a

eficiéncia e eficacia do sistema de controles internos da respectiva organizacdo.

Como visto anteriormente, 0os controles internos administrativos sdo inerentes
as atividades administrativas, estdo inseridos nos processos e procedimentos, fazendo parte
destes. O controle interno avaliativo, por sua vez, é caracterizado por ser uma funcdo
composta de atividades de supervisdo - fiscalizacdo, avaliagdo e monitoramento -, realizadas
sobre o proprio sistema de controles internos e sobre as atividades administrativas em que eles

estdo inseridos, devendo aferir se aqueles controles sdo eficientes.

Diversas orientacfes do TCU demonstram que os setores denominados
“unidades de controle interno” nos érgdos do Poder Judiciario devem, em verdade, exercer
atividades tipicas de “auditoria interna”, ndo podendo praticar atos de gestdo, o que leva a um
entendimento de que esses setores sdo reconhecidos pela Corte de Contas como de “auditoria

interna”.

Nesse sentido, sdo as decisGes cujos excertos se seguem:

“Os Orgaos e unidades de controle interno integrantes da Administracdo
Publica Federal exercem suas atividades de modo a auxiliar o sistema de
controle interno na consecucdo das seguintes finalidades constitucionais (art.
74, Constituicdo Federal de 1988):

[-]

Essas unidades sé@o estruturadas para desempenhar papel tipico de
auditoria interna, como amplamente conhecida no setor privado. [...]
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Diante do exposto e para esclarecer o escopo deste trabalho, as unidades
auditadas, embora sejam, na sua maioria, denominadas como secretaria ou
coordenadoria de controle interno, estdo sendo avaliadas como unidades que
exercem a funcdo de auditoria interna” (Aco6rddo n° 1074/2009-TCU-
Plenario). (destaque nosso)

“12. No Tribunal, de acordo com o art. lg, paragrafo Unico, item X, da IN
TCU 63/2010, definiu-se controles internos como o ‘conjunto de atividades,
planos, métodos, indicadores e procedimentos interligados, utilizado com
vistas a assegurar a conformidade dos atos de gestdo e a concorrer para que
0s objetivos e metas estabelecidos para as unidades jurisdicionadas sejam
alcangados’, enquanto o item Xl seguinte define 6rgdos de controle interno
como as ‘unidades administrativas, integrantes dos sistemas de controle
interno da administracdo publica federal, incumbidas, entre outras funcges,
da verificacdo da consisténcia e qualidade dos controles internos, bem como
do apoio as atividades de controle externo exercidas pelo Tribunal’.

13. Considerando que a atividade precipua de uma UCI/AI seria a
realizacdo de auditorias internas, que é conceituada pelo IIA como uma
‘atividade independente que presta servigos de avaliagdo objetiva e de
consultoria concebida para adicionar valor e melhorar as operacdes de uma
organizacdo. A auditoria auxilia a organizacdo a alcancar seus objetivos
adotando uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar
a efetividade dos processos de gerenciamento de riscos, controle e
governanga corporativa’, cabe concluir preliminarmente que as UCI/AL:
a) sdo parte integrante dos Sistemas de Controle Interno dos érgéos e
entidades as quais se vinculam, sem com eles se confundirem;

b) devem ser constituidas como parte integrante da estrutura organica dos
orgaos e entidades as quais se vinculam, e se reportarem diretamente a alta
direcdo das respectivas organizacbes, mas gozando de independéncia para a
realizacdo das suas atividades;

c) tém por atividade precipua a pratica de auditoria interna nos 6rgéos
e entidades a que se vinculam” (Acérddo n° 821/2014-TCU-Plenério).
(destaques nossos)

Pela sua natureza de “exercer o controle dos controles” da organizagdo em que
estd inserida, a unidade de controle interno deve, a0 mesmo tempo, integrar o 6rgdo a que
pertence e ter autonomia e independéncia suficientes para exercer livremente suas atribuicdes.
Estas atribuic6es abrangem, em funcdo da competéncia da UCI, a apuragéo de irregularidades
e 0 apontamento de falhas; a avaliacdo sobre a adequacdo dos procedimentos de gestdo
orcamentaria, financeira, patrimonial, operacional e contabil aos principios constitucionais
que regem a Administracdo publica; a verificagdo da regular prestacdo de contas; a orientagdo
da atuagdo dos gestores e a indicacdo das melhores praticas de gestdo; a avaliacdo da gestédo

de riscos (CONTI e CARVALHO, 2011, p. 210).



A unidade de controle interno deve estar subordinada ao dirigente maximo do
orgdo. A questdo foi objeto de decisdo pelo Tribunal de Contas da Unido, que, através do
Acérddo n° 1074/2009-TCU-Plenario, manifestou-se especificamente sobre a questdo,
concluindo que “a unidade de controle deve estar vinculada ao dirigente maximo do érgédo,
como forma de garantir maior grau de independéncia em relagcdo as demais unidades internas

e maior efetividade de seus trabalhos”.

Além de suas atividades de fiscalizacdo e controle, a UCI deve manter outras,
especificas de controle de carater sistematico e de cunho obrigatério, decorrentes de

determinacdes legais e dos drgdos de controle externo.

Dentre as atribuigBes especificas que lhe sdo prdprias, merece registrar que a
Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) estabeleceu a
obrigatoriedade da assinatura do responsavel pela unidade de controle interno no Relatorio de
Gestdo Fiscal do ente controlado22, colocando este como responsavel solidario das obrigacdes

e informacdes prestadas no referido Relatoério.

A partir da edicdo da citada lei, a unidade de controle interno passou,
obrigatoriamente, a exercer fiscalizacdo sobre o cumprimento das normas estabelecidas no art.
59 da lei mencionada, especialmente no que se refere: a) ao atendimento das metas
estabelecidas na LDO; b) aos limites e condi¢des para realizacdo de operagGes de crédito e
inscricdo em restos a pagar; c) as medidas adotadas pelo gestor para que a despesa total com
pessoal observe o respectivo limite, nos termos dos artigos 22 e 23 da referida lei; as
providéncias tomadas para a eventual reconducdo dos montantes das dividas consolidada e
mobiliaria aos respectivos limites; e a destinagdo de recursos obtidos com a alienacdo de

ativos, tendo em vista as restrigBes constitucionais e da lei.

A responsabilidade solidaria dos responsaveis pela unidade de controle interno
(UCI) também estd fixada na regra prevista no artigo 74, 8 lo, da Constituicdo Federal,
quando versa que serdo solidariamente responsaveis os servidores com a incumbéncia de
controle interno ao tomarem conhecimento de determinada irregularidade ou ilegalidade e

deixarem de comunica-las ao Tribunal de Contas da Unido.

2Elaborado nos meses de janeiro, maio e setembro de cada ano e encaminhado ao Congresso
Nacional e ao Tribunal de Contas da Unido, para o exercicio do controle externo.
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Além disso, compete as unidades de controle interno acompanhar e controlar as
diligéncias, as decisdes e os acérddos da Corte de Contas, no que concerne a gestdo do drgdo
em que estas unidades estdo inseridas (conforme Lei n°® 8.443/1992, artigo 49, inciso 1V), bem
como emitir parecer sobre o processo de contas dos dirigentes e ordenadores de despesa e
demais responsaveis do 6rgao (nos termos da Lei n° 8.443/1992, artigos 70 e 90, e da

Instrucdo Normativa TCU n° 63/2010, artigo 13, incisos V e VI).

O Tribunal de Contas da Unido estabelece anualmente, por meio de ato préprio
(por exemplo, a Decisdo Normativa TCU n°® 117/2011, a Decisdo Normativa TCU n°
124/2012 e a Decisdo Normativa TCU n° 132/2013, dentre outras), o conteddo minimo a ser
abordado pelas unidades de controle interno, quando da elaboracdo do Relatorio de Auditoria
de Gestdo, cabendo as UCI proceder a andlise dos Relatérios de Gestdo, elaborados e
encaminhados anualmente a Corte de Contas e que dardo origem aos processos de Tomada de

Contas de cada exercicio.

Nos termos dos referidos normativos, compete a unidade de controle interno
avaliar a gestdo administrativa dos respectivos entes controlados, através da apresentacdo das
pecas complementares ao respectivo Relatério de Gestdo da instituicdo, observando os
contetdos fixados pelo préprio TCU nos anexos de tais normativos, de modo a proporcionar
visdo sistémica sobre os resultados da gestdo e analise das principais acfes empreendidas

pelos gestores, a cada exercicio.

Cumpre registrar que, no ambito das organiza¢cfes governamentais brasileiras,
algumas unidades de controle interno ainda praticam outros atos que, muitas vezes,
caracterizam-se mais como atos de mera conferéncia, de co-gestdo ou até mesmo de
assessoria, comprometendo, assim, sua finalidade como instrumento de fiscalizacdo e

avaliacdo da gestéo.

Cavalheiro e Flores (2007, p. 58) apontam que, pela sua atuagdo constante
sobre os atos administrativos, é natural que a unidade de controle interno passe a ser
referéncia na Administracdo e venha a ser solicitada a emitir opiniGes sobre atos que ainda
serdo realizados pelos gestores. Os autores alertam, entretanto, para o risco de que esta

unidade, com a pratica reiterada desses pareceres, passe a trabalhar apenas para atender a tais
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precedidas de dialogo e de construgcdo conjunta com as unidades auditadas. As politicas da
organizacdo e as decisOes a elas relativas continuam sendo de responsabilidade dos gestores e,

em Gltima instancia, da autoridade maxima dos 6rgdos controlados.

O controle exercido pela UCI pode auxiliar a alta administracdo do 6rgdo a
identificar aspectos de ineficiéncia e de mau uso do dinheiro publico, como acgGes
antiecondmicas ou ineficazes, desperdicios, desvios e praticas abusivas. Como meio de
avaliacdo das acgbes gerenciais, a UCI pode também identificar oportunidades e apresentar
sugestBes para melhorar a gestdo dos recursos, no que se refere aos aspectos de economia,

eficiéncia e eficacia, contribuindo para o aperfeigoamento da gestdo publica.

2.4.6 As unidades de controle interno da Justica do Trabalho

As unidades de controle interno da Justica do Trabalho integram o sistema de
controle interno do Poder Judiciario, tendo por finalidade avaliar, no ambito dos respectivos
tribunais, o cumprimento das metas previstas no plano plurianual da organizacdo, comprovar
a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos e procedimentos e avaliar os resultados
quanto a eficécia e eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, além de apoiar

o Controle Externo no cumprimento de sua missdo institucional.

Vimos na secdo anterior que as unidades denominadas “de controle interno”
realizam atividades que podem ser consideradas, de fato, como “de auditoria interna”, uma
vez que o Tribunal de Contas da Unido, em diversas atuacdes junto aos érgdos publicos e suas
respectivas decisGes, tem orientado no sentido de que as unidades de controle interno devem

praticar atos privativos de auditoria interna e ndo de cogestéo.

Ocorre que a unidade responsavel por realizar auditoria interna é denominada
“de controle interno” em praticamente todo o Judiciario Trabalhista, conforme o quadro que

se segue:



Tribunal Regional do Trabalho

laRegido (Rio de Janeiro)
2aRegido (S&o Paulo)
3aRegido (Minas Gerais)
4aRegido (Rio Grande do Sul)
5aRegido (Bahia)
6aRegido (Pernambuco)
7aRegido (Ceara)
8aRegido (Pard e Amapa)
9aRegido (Parand)
10aRegido (Brasilia e Tocantins)
11aRegido (Amazonas)
12aRegido (Santa Catarina)
13aRegido (Paraiba)
14aRegido (Rondonia e Acre)
15aRegido (Campinas)
16aRegido (Maranhdo)
1T Regido (Espirito Santo)
18aRegido (Goias)
19a Regido (Alagoas)
20aRegido (Sergipe)
21aRegido (Rio Grande do Norte)
22aRegido (Piauf)
23aRegido (Mato Grosso)
24aRegido (Mato Grosso do Sul)
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Quadro 5- Denominagdo das UCI nos diversos Tribunais Regionais do Trabalho

Denominacéo da unidade de controle interno
respectiva
Secretaria de Controle Interno

Secretaria de Controle Interno
Nucleo de Controle Interno23
Secretaria de Controle Interno
Secretaria de Controle Interno
Secretaria de Auditoria e Controle Interno
Secretaria de Controle Interno
Coordenadoria de Auditoria e Controle Interno
Secretaria de Controle Interno
Coordenadoria de Controle Interno
Assessoria de Controle Interno
Assessoria de Controle Interno
Secretaria de Controle Interno
Diretoria de Servicos de Controle Interno e Auditoria
Coordenadoria de Controle Interno
Coordenadoria de Controle Interno
Coordenadoria de Controle Interno
Secretaria de Controle Interno
Coordenadoria de Controle Interno
Secretaria de Controle Interno
Assessoria de Controle Interno
Coordenadoria de Controle Interno
Secretaria de Auditoria e Controle Interno

Servigo de Controle Interno

Fonte: sitios eletronicos oficiais dos TRTs

Tal circunstancia, conforme destaca Barreto (2008, p. 27), ndo raro induz os
gestores a uma interpretacdo equivocada de que os responsaveis pelo sistema de controles

internos da gestdo organizacional seriam os 6rgdos ou unidades de controle interno.

BDenominacéo que prevaleceu até 18.12.2014, datada Resolucdo TRT/3aRegido n°08, quando a
unidade de controle interno do Regional passou a ser denominada “Secretaria de Controle Interno”.

2 Conforme constante do Plano Anual de Auditoria relativo ao exercicio de 2015, a denominagdo da
unidade passou a ser “Secretaria de Controle Interno e Auditoria”.
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Além disso, essa talvez seja a razdo principal de ter sido instalada uma cultura
que leva essas unidades a praticarem atos de co-gestdo, como pareceres prévios sobre
legalidade ou regularidade de procedimentos, mesmo antes de o ato ser decidido e/ou
concretizado pela administracdo, e at¢ mesmo de atos entendidos pelo TCU como sendo
tipicos de assessoria juridica, perdendo sua finalidade como instrumento de fiscalizacdo e
avaliacdo da gestdo, comprometendo a isencdo da sua missdo e ferindo o principio da

segregacdo de funcdes, que € um dos principios basicos da acdo administrativa.

A realizacdo de trabalhos que ndo sejam tipicos de auditoria pelos auditores
internos aumenta o risco de parcialidade das decisdes, além de deslocar auditores de tarefas
que ndo sdo de sua competéncia. A imparcialidade é comprometida quando o auditor exerce

funcdes de gestor e depois audita o trabalho executado.

Todavia, € de se registrar que, muitas vezes, essa pratica decorre ndo apenas
das analises obrigatorias da unidade de controle interno, mencionadas na secdo anterior, como
também de outros normativos dos préprios érgdos de controle externo que exigem que esta

unidade se manifeste previamente em atos que deveria auditar.

Como exemplo, cite-se a previsdo contida no caput do artigo 11 da Instrugdo
Normativa TCU n° 55/2007 , que determina que a unidade de controle interno deve emitir
parecer prévio quanto a legalidade dos atos de admissdo cadastrados pelos 6rgdos de pessoal a
ele vinculados, assim como de todos os atos de concessdo de aposentadoria e pensdo civil e de
suas respectivas alteragbes, antes do envio dos dados correspondentes aos referidos atos a

Corte de Contas.

Também o CNJ, através da Resolugdo n° 114/2010, trouxe as unidades de
controle interno a atribuicdo de analise, fiscalizacdo e emissdo de pareceres prévios nos casos
de contratacdo de obras e servicos de engenharia que discrimina, a teor das previsdes contidas

no artigo 50, paragrafo 50, e nos artigos 70, 21 e 26 da citada Resolugédo.2

5 Com a redagdo atualizada pela Instrugdo Normativa TCU n° 64/2010.
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Determinacdo no mesmo sentido decorre do texto da Resolu¢do n° 70/2010 do
CSJT26Zque reproduz, no d&mbito da Justica do Trabalho, os comandos trazidos na Resolugéo

CNJ n° 114/2010, inclusive quanto a medicdo dos servicos executados.

Por outro lado, considerando a estrutura e a organizacdo das unidades de
Controle Interno nos 6rgdos e entidades que compdem o Poder Judiciario, é notoria a
transformagdo pela qual estas unidades vém passando nos ultimos anos, buscando incorporar
em suas praticas aspectos relacionados a avaliagdo da economicidade, eficiéncia e eficacia da
gestdo orgamentaria, financeira, patrimonial e operacional, a avaliacdo dos controles internos

e a gestdo e controle de riscos.

Tanto decorre, ao menos em parte, da Meta 16 do CNJ, fixada no exercicio
de 2013 e direcionada as unidades de controle interno do Poder Judiciario, cuja proposta era
“Fortalecer a estrutura de controle interno do Tribunal”. Para tal fortalecimento, o foco da
Meta 16 estava direcionado, principalmente: a) para a estrutura da unidade de controle
interno, de modo que a mesma estivesse formalizada e dotada de autonomia, em suas
atividades de controle; b) para a aderéncia a normas e procedimentos internacionais de
auditoria, bem como para o modelo de atuacdo adotado pela UCI (atuagdo preventiva versus
reativa); ¢) para a infraestrutura de pessoal, material e tecnoldgica da unidade, de modo a

dota-las dos recursos suficientes para o bom exercicio de suas atividades.

Foram 17 questBes formuladas pelo CNJ, e a afericdo do cumprimento da
referida meta consistiu na resposta afirmativa para tais questdes. Conforme o critério de
preenchimento adotado por aquele Conselho, o questionario deveria ser respondido e
encaminhado mensalmente ao CNJ, até o0 més em que todas as respostas fossem “SIM”. O
critério de cumprimento da Meta preconizava que as UCI deveriam identificar as acdes
necessarias para que todas as questdes apresentadas restassem atendidas, ainda no ano de

2013.

Também em 2013, o CSJT remeteu eletronicamente aos Regionais o Oficio

Circular CSJT SG n° 2/2013, de 16.04.13, comunicando as Ac¢des Coordenadas de Auditoria

B Com a redacéo atualizada pela Resolugdo CSJT n° 130/2013.
Z InformacOes referentes a Meta 16 do CNJ podem ser obtidas no seguinte enderego eletrénico:
<http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/metas/metas-2013/meta-16>.


http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/metas/metas-2013/meta-16
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que seriam realizadas naquele ano. Dentre estas, encontrava-se uma Acdo voltada para a
avaliacdo das estruturas de controle interno do Poder Judiciario e, para cumprimento desta
Acéo, a Coordenadoria de Controle e Auditoria (CCAUD/CSJT) remeteu a todas as UCI da
Justica do Trabalho uma matriz de procedimentos contendo 16 questionamentos a serem
respondidos pela unidade. Muitas das questfes apresentadas diziam respeito a estrutura da
unidade, com indagagbes acerca dos recursos humanos ali locados, havendo em varios
questionamentos a indicacdo expressa de sua correspondéncia com os quesitos da Meta 16 do
CNJ, restando claro que ambos os Conselhos atuavam de forma articulada, de modo a

promover o fortalecimento das unidades de controle interno.

Tais incentivos dos Conselhos superiores foram fundamentais para que as UCI
do Judiciario Trabalhista pudessem investir em capacitacdo e treinamento, com a realizagdo
de cursos de formacdo e preparacdo de auditores internos, em especial em métodos e técnicas
de auditoria governamental, bem como no melhor aparelhamento em recursos humanos e

materiais.

As crescentes inovagles e aprimoramentos das unidades de controle interno em
funcdo das acfes promovidas pelo CNJ e pelo CSJT tém culminado em uma promogéao de
padronizacdo gradual da atuagdo das UCI, definindo métodos, critérios, conceitos e sistemas
utilizados nas atividades de auditoria, inspecdo administrativa e fiscalizacdo no Poder
Judiciario, mesmo que consideradas as peculiaridades de cada unidade, suas diferencas

regionais e de especializacéo.

Nesse sentido, a Resolucdo n° 171 do CNJ, editada em margo de 2013, buscou
incorporar, nas acBes das unidades de controle interno do Poder Judiciario, as melhores
praticas de controle interno, contemplando atividades de acordo com os padrdes
internacionais de auditoria governamental e com as Normas Brasileiras editadas pelo

Conselho Federal de Contabilidade, atinentes a auditoria no setor publico.

Sendo certo que o tema “auditoria governamental” estd diretamente vinculado
ao objeto do presente trabalho, na préxima secdo serd feita uma rapida abordagem sobre o

assunto, assim como sobre os tipos de auditoria previstos na Resolu¢do n°® 171 do CNJ.



O termo “conformidade”, empregado no contexto da auditoria governamental,
deve ser entendido como sinbnimo de compatibilidade, de adequabilidade. Assim, a auditoria
de conformidade é aquela que procura fazer um paralelo entre a situagdo fatica encontrada e
os diversos comandos normativos que regulam essa mesma situacdo, com o objetivo de
avaliar a adequabilidade entre uma e outra. Nesta modalidade, o auditor toma como

parametros para sua avaliacdo critérios de legalidade ou legitimidade.

Em outras palavras, a auditoria de conformidade busca verificar se determinada
atividade esta sendo realizada de acordo com o ordenamento juridico pertinente (leis,
decretos, instru¢cdes normativas, resolucdes, portarias, editais, acdrddos, manuais, balangos,
relatorios, etc.). Consiste em um processo de verificacdo sistematica que compreende o exame
da conformidade legal dos atos da gestdo contébil, financeira, orcamentaria, patrimonial e de
recursos humanos, verificando o fiel cumprimento das diretrizes e normas vigentes. Esta
orientada a realizar uma avaliacdo sobre a correcdo e probidade das decisdes administrativas

na entidade auditada.

Na expressdo que traduz a missdo dos 6rgdos de controle interno e externo,
“zelar pela boa e regular aplicacdo dos recursos publicos”, este tipo de auditoria aplica-se a

vertente “regular”, diz respeito a regularidade dos atos de gestdo praticados, com foco nos

aspectos legais e nas demonstrag@es financeiras.

A importancia das auditorias de conformidade realizadas ao longo dos anos
levou a convicgdo da imprescindibilidade das mesmas na confirmacdo e validagdo das contas
publicas. Com efeito, todo administrador publico cinge-se pela lei. Além disso, uma auditoria
de conformidade eficiente pode ajudar a proteger a organizacdo contra fraudes e desvios,
perdas financeiras, possiveis litigios e até mesmo danos a reputacdo da institui¢do, na medida
em que valida os atos da Administragdo quanto a correcdo na gestdo do patriménio e dos

recursos do 6rgdo ou entidade.

Entretanto, mesmo que se deva reconhecer a importancia e necessidade de se
efetuar esse tipo de auditoria, uma das restricdes que se faz em relacdo a este tipo de auditoria
¢ que, por amparar-se em comandos normativos, o auditor ndo leva em consideragdo
particularidades inerentes ao processo de administrar e que, em algumas situagBes, sdo

responsaveis pelas falhas e irregularidades encontradas. Por isso, a ideia de se realizar um



controle interno baseado somente na conformidade legal e contabil passou a ser considerada

pouco abrangente.

Nesse sentido, € de se destacar a critica de Marques Neto (2010, p. 16), como

Se segue:

“QO controle pelo controle acaba por se afastar do compromisso com seus
efeitos. [...] O controle hoje se volta mais ao processo e a verificacdo formal
do cumprimento de prescri¢cdes legais em detrimento da andlise do impacto
das medidas adotadas, da efetividade dos resultados”.

A verificacdo da legalidade deve ser feita de modo a impedir que a atuacdo
administrativa seja praticada de forma ilegal e a verificar se, ao desempenhar suas atividades,
a Administracdo respeitou a ordem juridica. Entretanto, o controle da legalidade ndo deve ser
efetuado de maneira estanque. Devera ser verificado se o administrador, a partir do comando
legal que lhe atribuiu o poder de agir, no caso concreto, soube avaliar, pautado na moralidade,
entre as varias opcdes que lhe foram conferidas, quanto ao “se”, “quando” e “como” manejar

0s poderes inerentes a sua competéncia.

Assim como a propria concepgdo de controle da Administragdo Publica
avancou para além dos parametros tradicionais burocraticos, também o conceito de auditoria
governamental evoluiu, passando de um modelo com sentido repressivo e adstrito a padrdes
rigidos para um enfoque de controle prospectivo, voltado para o exame da eficiéncia, eficacia
e efetividade dos atos administrativos sob os angulos da legitimidade, razoabilidade e
economicidade, trabalhando nas causas dos descontroles existentes, de modo a avaliar,
também, os resultados dos programas de governo, fornecendo a¢Bes para melhorar a

utilizacdo dos recursos publicos. (CAVALHEIRO e FLORES, 2007, p. 56).

Dito de outra forma, o espectro da auditoria governamental vem sendo
ampliado, do ato administrativo considerado isoladamente para a gestdo, passando a buscar a
deteccdo de falhas procedimentais com vistas a propositura de solugdes para corrigi-las ou

minimiza-las.
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De acordo com Cruz (2007, p. 11) a evolucdo da auditoria no setor publico
pode ser considerada como tendo trés etapas, em funcdo do objetivo preponderante e o

principal resultado a alcangar, conforme sintetizado no quadro que se segue:

Quadro 6 - Evolugdo das modalidades de auditoria governamental

Objetivo Preponderante Principal resultado a alcancar
laetapa Fiscalizar as transacfes sob as dticas Certificar a adequagéo dos
financeira e patrimonial, bem como os controles internos e apontar
AUDITORIA registros delas decorrentes irregularidades e fraudes
FISCALIZADORA detectados
2aetapa Vigiar a producéo e produtividade e Identificar desvios relevantes e
avaliar os resultados alcangados diante apontar atividades e/ou
AUDITORIA de objetivos e metas fixados para um departamentos fora do padréo de
DE GESTAO determinado periodo desempenho esperado
3aetapa Vigiar as transagdes sob as Oticas da Certificar a efetividade e
economicidade, eficiéncia e eficacia e oportunidade dos controles
AUDITORIA das causas e dos efeitos decorrentes. internos e apontar solugGes
OPERACIONAL Verificar a efetividade de programas alternativas para a melhoria do
especificos diante do posicionamento da ~ desempenho operacional. Medir
organizacdo auditada em seu ambiente o0 grau de atendimento das
de atuacdo e o significado do necessidades dos usuarios e
desempenho obtido, diante das metas acompanhar, mediante
estabelecidas indicadores do nivel de eficiéncia
e eficacia, 0 desvio em relagdo ao
padrdo

Fonte: Cruz (2007, p. 11/13).

N&o obstante a licdo de Cruz, verifica-se ndo haver, na doutrina especializada,
uma definicdo consolidada sobre a auditoria de gestdo, muitas vezes tratada como sendo

sindbnima de auditoria operacional.

Segundo Gil (1999, p. 21), entende-se por auditoria de gestdo a “revisdo,
avaliacdo, emissdo de opinido de processos e resultados exercidos em linhas de neg6cios,

produtos, servi¢os no horizonte temporal presente/futuro”.

Este tipo de auditoria tem foco no desempenho, buscando o atingimento do
resultado esperado (eficacia) e estd voltada para os fatos que estdo ocorrendo ou mesmo que

ainda vao ocorrer, de modo a contribuir para a correcdo tempestiva dos procedimentos.

Sobre este tipo de auditoria, merece registro a licdo de Ferraz (2003, p. 161),

como Se segue:
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“O enfoque prioritdrio dessas auditorias ndo € a regularidade de
determinadas condutas administrativas contrastadas em face de normas
legais ou regulamentares preestabelecidas, com objetivo de sancionar o
agente que ndo as cumpriu a contento. Bem ao contrario, o objetivo
prioritdrio consiste na deteccdo de fatores que estdo a prejudicar o
desempenho da administracdo, com o intuito de formular propostas de
aperfeicoamento. Valoriza-se o acerto, ao invés do erro. Valoriza-se o
resultado, ao invés do meio.”

Continua o autor:

“[...] o importante é perceber que a atuagdo dos 6rgaos de controle mediante

essas modernas técnicas ndo tem o escopo precipuo de detectar e coibir
fraudes ou abusos - o0 que ndo quer significar que quando estas sejam
detectadas o 6rgdo de controle ndo va reprimi-las -, porquanto o que se busca
¢ a deteccdo de fatores que estejam a inibir o desempenho operacional do
6rgdo, entidade ou programa, bem assim a producdo dos efeitos sociais
intuidos, em ordem a formular recomendacBes para a melhoria desses
aspectos.” (FERRAZ, 2003, p. 164)

A auditoria de gestdo pode ser entendida como sendo aquela que é realizada ao
longo dos processos, de maneira concomitante, com o objetivo de promover uma atuacdo
tempestiva sobre os atos efetivos e os efeitos potenciais, positivos e negativos, das atividades
organizacionais, evidenciando melhorias e economias no processo ou prevenindo obstaculos

ao desempenho da misséo institucional da organizacdo.

Mais que o levantamento de fraudes ou irregularidades, a auditoria de gestdo
visa fornecer subsidios que venham proporcionar aos administradores publicos informagdes
Uteis para a tomada de decisdes, contribuindo para o aprimoramento da gestdo através de um

acompanhamento pari-passu do trabalho do gestor.

Nessa linha, a auditoria operacional também surgiu da necessidade de melhorar
os informes apresentados pelos auditores, no que se refere aos resultados da gestdo publica,
em face das limitacdes das informacdes financeiras, de modo a buscar a afericdo da “boa”
aplicacdo dos recursos publicos, ou seja, com foco nos resultados satisfatérios que devem ser

alcancados pela gestdo.
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Marques Neto (2010, p. 18) faz o seguinte registro:

“Verificar o resultado é, a um sd tempo, ampliar o escopo dos 6rgaos de
controle, que devem trabalhar também com a analise custo-beneficio da acdo
administrativa (controle de eficiéncia e efetividade), e dotar a atividade de
controle de alguma responsividade, obrigando a que cada medida adotada no
controle seja precedida de um relatério de impacto, no qual sejam
perqueridos os efeitos e consequéncias de sua adog¢do. Tal compromisso com
os resultados (sem pressupor aceitavel qualquer ato irregular porque efetivo)
é, na verdade, tirar o controle do autismo institucional e, por conseguinte,
fortalecé-lo.”

Observa-se ndo haver muito consenso na literatura académica quanto a
definicdo da auditoria operacional (GOULART, 2011, p. 13). Entretanto, as mais aceitas
associam a auditoria operacional ao exame da economicidade, eficiéncia e eficacia dos 6rgaos

publicos e dos programas governamentais, na chamada “auditoria dos trés Es”28,

Pode-se entender a auditoria operacional como sendo aquela que verifica o
desempenho do gestor ou a forma de operar dos diversos setores e funcgBes de uma
organizacdo. Testa o funcionamento dos diversos setores, visando, principalmente, a
economicidade, eficiéncia e eficadcia da gestdo, a seguranca nos controles internos e a
obtencdo correta das informagBGes. Consiste em revisdes metddicas de programas,
organizacOes, atividades ou segmentos operacionais, com a finalidade de avaliar se os
recursos da organizacdo estdo sendo utilizados eficientemente e se estdo alcangando o0s
objetivos operacionais. E importante para prevenir possiveis distor¢es nos objetivos
institucionais gerados por falhas nos controles ou nas informagBes obtidas nos processos,

através da constatacdo dessas possiveis falhas e sua corregao.

A auditoria operacional atua nas areas inter-relacionadas do drgdo/entidade,

avaliando a eficacia dos seus resultados em relacdo aos recursos materiais, humanos e

ZBEconomicidade pode ser definida como a capacidade de fazer, gastando pouco. Por eficiéncia, pode-
se entender a obtencdo dos maximos ou melhores resultados com os recursos disponiveis. A eficacia,
por sua vez, pode ser definida como sendo o alcance dos objetivos ou metas previstas, ou seja,
atingindo os resultados esperados pela organizacdo. A estes trés conceitos, ha que se acrescentar o de
Efetividade, que é a garantia de que a populagdo (publico-alvo) seja, de fato, atendida em sua
necessidade. A efetividade é sempre um indicador da satisfagdo externa, ou seja, um indicador que
procura retratar os efeitos da gestdo dos recursos nos cidaddos, enquanto a economicidade, a

eficiéncia e a eficacia representam indicadores internos a organizagao.
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tecnoldgicos disponiveis, bem como a economicidade e eficiéncia dos controles internos
existentes para a gestdo dos recursos publicos. Seu foco é a verificacdo dos controles internos
aplicados nos procedimentos realizados pelos setores auditados, fazendo recomendacgdes e/ou
sugestdes para a melhoria da eficiéncia e eficacia da gestdo administrativa. Sua filosofia de

abordagem dos fatos é, portanto, de apoio, pela avaliagdo do atendimento as diretrizes e

normas, bem como pela apresentacdo de sugestdes para seu aprimoramento.

Britto (2014, p. 68) ressalta que, na auditoria operacional, os 6rgdos de controle
atuam ao lado dos parceiros auditados, evitando uma acdo sancionatoria, que ficaria em
segundo plano, além de permitir “que os 6rgdos de controle facam o seguinte questionamento:
obtivemos resultado [satisfatério] com a aplicacdo do dinheiro publico ou os gastos poderiam

ser realizados de um modo mais adequado ou mais inteligente?”.

Enquanto a auditoria de conformidade tem seu escopo restrito as
demonstracdes financeiras e normas legais e tem um cardter conclusivo, baseado nas
evidéncias, as auditorias de gestdo e operacional sdo mais abrangentes por natureza, uma vez
que se baseiam em aspectos de desempenho, apresentando mais pontos de discussdo e

argumentagdo e tendo um carater mais persuasivo.

Todavia, uma das dificuldades que a auditoria operacional ainda apresenta é a
caréncia de uma metodologia aprovada e consolidada para fazer a mensuragéo dos resultados,

0 que tem preocupado os auditores no setor publico (CRUZ, 2007, p. 108).

Além disso, oportuno registrar a posicdo de Albuquerque (2007, p. 41), com a

seguinte consideracdo:

“[...] a implementagdo das reformas da Administracdo Publica federal do
Brasil ainda ndo produziu os resultados anunciados, especialmente no
tocante & criagdo de uma cultura baseada na flexibilidade, autonomia
gerencial, descentralizagdo administrativa e accountability de resultados. As
iniciativas relacionadas aos novos mecanismos e instrumentos de
planejamento, orcamento e monitoramento resultaram em poucos avangos,
tendo em vista, especialmente, o carater essencial dos sistemas de gestdo
publica e dos indicadores de desempenho para a viabilidade do modelo de
gerenciamento por resultados. Desse modo, aparentemente ainda néo
existem condi¢Bes ideais, no Brasil, para o pleno desenvolvimento do
controle ex-post de desempenho, inclusive através das auditorias
operacionais [...]”
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Cabe também apontar que, ndo obstante a relevancia do tema, pouco tem sido
escrito sobre as particularidades da auditoria governamental, em sentido lato - o que pode ser
atribuido, em parte, a falta de uma normatizacdo especifica sobre o assunto e a existéncia de

diversas classificacdes relacionadas a matéria.

O CNJ, através da Resolucdo n° 171/13, que dispde sobre as normas técnicas
de auditoria, inspecdo administrativa e fiscalizacdo nas unidades jurisdicionais vinculadas
aquele Conselho, buscou promover a padronizagdo nos métodos, critérios, conceitos e
sistemas utilizados nas atividades de auditoria, inspecdo administrativa e fiscalizagdo no

Poder Judiciario.

A referida Resolugdo, em seu artigo 70, classificou as auditorias a serem

procedidas pelas unidades de controle interno da seguinte forma:

. Auditoria de Gestdo - cujo objetivo é emitir opinido com vistas a
certificar a regularidade das obras, verificando a execucdo de contratos,
convénios, acordos ou ajustes, governanca de TI, riscos, resultados, bem como
a probidade na aplicacdo dos recursos publicos e na guarda ou administracdo
de valores e outros bens do Tribunal respectivo, ou a ele confiados, abrangendo
ainda a adequacdo e legitimidade dos gastos realizados no periodo e
compreendendo 0s seguintes aspectos a serem observados: a) documentagdo
comprobatdria dos atos e fatos administrativos; b) existéncia fisica de bens e
outros valores; c) eficiéncia dos sistemas de controles internos administrativo e
contabil; e d) cumprimento da legislagdo e normativos;

. Auditoria Operacional - cujo objetivo é avaliar as acdes gerenciais e 0s
procedimentos relacionados ao processo operacional ou parte dele, com a
finalidade de certificar a efetividade e oportunidade dos controles internos
existentes, verificando os procedimentos adotados e sugerindo solucdes
alternativas para a correcdo de eventuais falhas e impropriedades, para o
aprimoramento dos controles e das rotinas de trabalho e melhoria do
desempenho operacional, de modo a auxiliar a administracdo na geréncia e nos

resultados;
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. Auditoria Contabil - cujo objetivo € certificar se os registros contabeis
foram efetuados de acordo com os principios fundamentais de Contabilidade e
com a legislacdo, analisando as demonstracbes origindrias e sua
correspondéncia a situagdo econdémico-financeira do patrimdnio, aos resultados
do periodo auditado e as demais situagbes apresentadas;

. Auditoria Especial - cujo objetivo é o exame de fatos ou situagoes
consideradas relevantes, de natureza incomum ou extraordinaria, sendo
realizada para atender solicitacdo expressa de autoridade competente;

. Auditoria de Resultado - cujo objetivo é verificar os resultados da agdo
governamental, com foco no planejamento estratégico fixado pela instituigéo,
na execuc¢do das decisGes tomadas e nos resultados obtidos pela gestdo, no que
diz respeito a economicidade, eficiéncia e eficacia dos programas e das acdes
institucionais;

. Auditoria de conformidade - cujo objetivo é o exame dos atos e fatos
da gestdo, com foco na andlise da legalidade e regularidade das atividades,
funcBes, operacbes ou gestdo de recursos, verificando se estdo em

conformidade com as normas em vigor.

Verifica-se que, ndo obstante a diferenciacdo dada pela classificagcdo adotada
pelo CNJ, a auditoria contabil pode ser entendida como sendo, também, um tipo de auditoria
de conformidade latu sensu. Do mesmo modo, nos termos da Resolucdo CNJ n° 171 a
auditoria de resultado confunde-se, em parte, com a auditoria de gestdo - o que pode trazer
davidas por parte das unidades de controle interno, quando do planejamento das respectivas

atividades de auditoria.

Além disso, como as auditorias de gestdo, pela sua propria natureza, devem ser
executadas durante o processo ou procedimento, e ndo a posteriori, tem-se o risco de que a
atuacdo do auditor se confunda com a de outros responsaveis por exercer atividades de
controle inerentes aquele processo ou procedimento (por exemplo, comissdo de licitagdo,
pregoeiro, analise técnica em casos de contratacdo de solucdes de TI, ordenador de despesas,

dentre outros).
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A doutrina especializada, assim como as entidades de fiscalizacdo superior -
dentre elas, o TCU -, vém alertando no sentido de que, para haver um efetivo controle, deve
haver separacdo entre a atividade controlada (realizada antes) e a atividade de controle (que
deve se basear num ato ou procedimento ja efetivado), sem o que o controle pode se imiscuir

na atividade administrativa, perdendo-se a fronteira entre gestdo e controle.

Né&o obstante tais ponderagdes, é certo que, com a edigdo da Resolugdo n° 171
do CNJ, as unidades de Controle Interno do Poder Judiciario passaram a ter uma maior
possibilidade de diversificacdo de suas atividades de auditoria, especialmente no que se refere

as auditorias operacionais e de resultado.

Todavia, permanece a exigéncia de manifestacdo expressa destas unidades em
determinados procedimentos de gestdo e a necessidade de emissdo de pareceres prévios em

situacOes especificas, descritas na se¢cdo anterior.

Assim, tem-se que as atividades de auditoria promovidas pelas unidades de
controle interno no &mbito da Justica do Trabalho, foco do presente estudo, podem estar,
ainda, centradas em um modelo de conformidade - revendo atuag@es e decisdes passadas com
vistas a aferir sua aderéncia as normas legais pertinentes -, carecendo, eventualmente, de
acBes voltadas para a avaliacdo da efetividade dos programas e das ag@es institucionais, para o
cumprimento dos objetivos e metas estabelecidos no planejamento estratégico dos Regionais €

para a gestdo de riscos.
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3 METODOLOGIA

Este capitulo tem por objetivo indicar os aspectos metodoldgicos da pesquisa,
com destaque ao tipo de pesquisa, a amostra utilizada e aos instrumentos de coleta de dados,

bem como as possiveis limitagdes ao método proposto.

O trabalho, fundamentalmente tedrico, consistiu na analise das acgbes de
auditoria e controle propostas pelas unidades de controle interno dos 24 (vinte e quatro)
Tribunais Regionais do Trabalho e constantes dos Planos Anuais de Auditoria - publicados
nos anos de 2013 e 2014 e referentes, respectivamente, aos exercicios de 2014 e 2015 -,
comparando-as e classificando-as a partir dos pardmetros fixados pelo artigo 70 da Resolugéo

n° 171 do CNJ.

3.1 Tipo de Pesquisa

Para a realizacdo deste trabalho utilizou-se, de inicio, a pesquisa bibliografica -
a qual, segundo Marconi e Lakatos (2003, p. 183) e Vergara (2004, p. 48), € a base de
qualquer estudo, uma vez que busca abranger todo o conhecimento publicado, relacionado ao
objeto da pesquisa. Foram utilizados materiais disponiveis ao publico como livros, artigos,
dissertacBes académicas, arquivos disponibilizados em redes eletrénicas e outros, condizentes
com os objetivos do trabalho. O levantamento bibliografico foi realizado com o propdsito de

distinguir e identificar contribuicdes relevantes, relacionadas ao tema deste trabalho.

Além da pesquisa bibliografica, foi utilizada pesquisa documental, com o
levantamento de dados e informacdes através de legislacbes e normas internas, como
instru¢Bes normativas, resolucdes, portarias e manuais de entidades de fiscalizacdo superior,
além de acorddos e dos Planos Anuais de Auditoria dos Tribunais Regionais do Trabalho -

material este obtido predominantemente na internet.

De acordo com Gil (1999, p. 66), a pesquisa bibliografica e a documental séo
muito semelhantes, sendo que a sua maior diferenca estd nas fontes de pesquisa, uma vez que

“enquanto a pesquisa bibliografica se utiliza fimdamentalmente das contribuicdes de diversos
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autores sobre determinado assunto, a pesquisa documental vale-se de materiais que néo

receberam ainda um tratamento analitico [...]".

Devido a finalidade e caracteristicas da coleta de dados, bem como a forma
como foram tratados, esta pesquisa também pode ser classificada como descritiva (GIL, 1999,

P- 44).

Para formulacdo da conclusdo, foi empregado o método indutivo, uma vez que,
a partir da analise dos Planos individuais da unidade de controle interno de cada Regional,

foram feitas generalizagdes, levando a conclusdes de contetdo mais amplo.

Quanto aos objetivos, o estudo se caracteriza por ser exploratorio e descritivo.
De acordo com Gil (2006, p. 43), a pesquisa exploratoria é utilizada quando o tema é pouco
explorado, e possui o objetivo principal de “desenvolver conceitos e idéias para a formulagéo
de problemas mais precisos e hipGteses pesquisdveis em estudos posteriores”. O tema deste
trabalho é considerado ainda pouco explorado devido ao pequeno enfoque dado as unidades
de controle interno, especialmente no Poder Judiciario. Através da investigacdo exploratoria,
a presente pesquisa tem por finalidade analisar e, assim, proporcionar maiores informacoes
sobre as atividades de auditoria realizadas pelas unidades de controle interno e sobre os

resultados efetivamente produzidos por estas unidades.

Sobre a abordagem do problema, esta pesquisa se caracteriza tanto como
qualitativa quanto quantitativa, destacando-se por possuir dados e evidéncias coletadas que

podem ser quantificados, mesurados.

3.2 Populacao

Segundo Vergara (2004, p. 50), a populagdo é definida por “um conjunto de
elementos que possuem caracteristicas que serdo objeto de estudo”, podendo este [conjunto]
ser formado por empresas, produtos ou pessoas. Tendo em vista o objeto do presente estudo, a
populacdo que Ihe corresponde é composta pelos Planos Anuais de Auditoria das unidades de

controle interno dos 24 (vinte e quatro) Tribunais Regionais do Trabalho brasileiros.
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3.3 Coleta de Dados

Os dados da pesquisa bibliografica foram coletados por meio da utilizacdo de
livros, revistas especializadas e trabalhos académicos com dados pertinentes ao assunto. Esta
pesquisa foi realizada principalmente na Biblioteca do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais e nas bibliotecas do Tribunal Regional do Trabalho da Terceira Regido - Juiz Candido
Gomes de Freitas (unidade TRT) e Juiz Osiris Rocha (unidade Escola Judicial) além de
utilizacdo de material do acervo da Secretaria de Controle Interno do TRT/33Regido, de livros
e trabalhos cedidos por colegas e de livros do acervo pessoal da propria pesquisadora.
Posteriormente, foi realizada pesquisa documental nos arquivos dos sitios eletronicos do

TCU, do CNJ e dos Tribunais Regionais do Trabalho.

3.4 Limitagdes do método

Para Vergara (2004, p. 61), “todo método tem possibilidades e limitagfes”, ndo
sendo diferente no tocante a presente pesquisa. Considerando a metodologia, instrumentos e

técnicas de pesquisa adotados, poderdo ocorrer algumas dificuldades e limitacdes.

A primeira dificuldade encontrada se deu durante a revisdo tedrica, pois o tema
relativo ao controle interno, pela sua amplitude, abriga conceitos e definigbes bastante
genéricos, por vezes utilizados de forma equivocada na doutrina pesquisada e nos textos
legais, de forma que, para o embasamento teorico, foi necessario recorrer a definicdes
formuladas por organismos e profissionais que atuam na area de auditoria, assim como as
entidades de fiscalizagdo superior, uma vez que a producdo cientifica na area é ainda bastante
incipiente. Isso corrobora ajustificativa deste estudo —que, por 6bvio, ndo tem a intencdo ou

condicdo de esgotar a tematica de tdo fértil campo de estudo.

Outra dificuldade pode ser relacionada a andalise dos dados, uma vez que o
histérico profissional da pesquisadora pode ter interferido em sua interpretagdo. Entretanto,
admitindo-se uma possivel auséncia de neutralidade cientifica, buscou-se um distanciamento

em relagdo ao objeto investigado.

Uma dificuldade adicional a ser apontada consistiu nas informag6es constantes

nos Planos Anuais de Auditoria de alguns Tribunais do Trabalho, que descreveram as



atividades planejadas de maneira tdo resumida que a sua analise, para fins deste estudo, restou
comprometida, o que foi apontado no Capitulo 4 do trabalho, ndo havendo como identificar as

agOes programadas e confronta-las com a classificagdo adotada pelo CNJ.

Finalmente, ha que se registrar o fato de que nem todas as unidades de controle
interno fizeram publicar os seus respectivos Planos Anuais de Auditoria, no que se refere ao
exercicio de 2015, o que reduziu a amostra, levando-se em consideracdo o universo estudado,

representando uma outra fragilidade, também descrita no Capitulo 4 deste trabalho.
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4 OS PLANOS DE AUDITORIA DAS UNIDADES DE CONTROLE INTERNO DOS
TRIBUNAIS REGIONAIS DO TRABALHO

Este capitulo estd organizado de forma a apresentar os Planos Anuais de
Auditoria publicados em 2013 e 2014 pelos Tribunais Regionais do Trabalho e relativos,
respectivamente, aos exercicios de 2014 e 2015, bem como o tratamento dos dados levantados

na pesquisa para a construcdo da conclusdo do presente estudo.

O planejamento é uma atividade de extrema importancia para a execugdo de
qualquer atividade, ndo sendo diferente para as unidades de controle interno. E no
planejamento que se estabelecem os objetivos, os recursos disponiveis e as areas, processos €
atividades que serdo objeto das auditorias no ano, selecionados com base em critérios
objetivos. Esse planejamento é essencial para a unidade de controle interno, pois ndo é
possivel fiscalizar e avaliar todos os atos, processos, contratos, controles internos, acdes e

projetos do Regional, qualquer seja o seu tamanho.

A necessidade de formalizacdo de um plano de atividades, no que concerne as
unidades de controle interno, foi apontada pelo TCU no Ac6rddo n° 1074/2009-TCU-

Plenéario, conforme excerto que se transcreve:

“Quanto ao planejamento anual dos trabalhos, 40% das unidades de controle
interno pesquisadas informaram que ndo o realizam. Nesses casos, 0
planejamento anual ndo esta registrado em documento formal, aprovado pelo
dirigente (ou colegiado) maximo do 6rgdo/unidade de controle interno.

Recomendacdo: os 6rgdos e as unidades de controle interno dos oOrgéos
devem envidar esfor¢os para que se crie um planejamento anual dos seus
trabalhos, baseado em andlise das maiores areas de risco, aprovado pelo

conselho (ou 6rgédo equivalente)”.

Os Planos Anuais de Auditoria (PAA) divulgados pelos Tribunais Regionais do
Trabalho visam estabelecer a programacéo das acOes e atividades de auditoria das respectivas

unidades de controle interno (UCI).

Com a edigdo da Resolugdo n° 171 do CNJ, passou a ser obrigatdria a
elaboracdo de um Plano Anual de Auditoria, por parte das unidades de controle interno,

prevendo as atividades de auditoria a serem realizadas no exercicio seguinte.

BIBLIOTECA

funoacho joAlo pinheiro
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A adequacdo das atividades realizadas durante o exercicio ao planejamento
preestabelecido é deveras importante, na medida em que possibilita a definicdo de prioridade

e a melhor alocagdo dos recursos humanos e materiais disponiveis.

Segundo estabelece o art. 90, 8 lo, inciso Il, da citada Resolucdo, o PAA deve
ser submetido a apreciacdo do Presidente do Tribunal, até 30 de novembro de cada ano. O
proposito dessa submissdo prévia é, primeiramente, apresentar as acdes previstas ao gestor
maximo do TRT, dar-lhe o conhecimento das atividades do controle interno propostas para o
exercicio seguinte. Ndo se pode esquecer que um dos principios que regem o exercicio das
atividades de controle interno, é o principio da autonomia, que atribui ao agente controlador
competéncia para realizar, por iniciativa propria, inspe¢fes e auditorias nas areas sob sua
fiscalizacdo. Além disso, a submissdo prévia visa obter a devida autorizacdo para as acdes
concebidas - uma vez que as unidades de controle interno dos TRTs ja se encontram
vinculadas diretamente a autoridade maxima do d&rgdo. Finalmente, a aprovacdo da
Presidéncia do TRT permite que a UCI tenha, no desempenho de suas atividades, o necessario

respaldo da alta administragéo.

A proposta inicial desta pesquisa era analisar os Planos Anuais de Auditoria
preparados pelas unidades de controle interno dos TRTs para o exercicio de 2014. Todavia,
no transcorrer do trabalho sentiu-se a necessidade de se ter uma visdo mais abrangente e
atualizada. Dessa forma, ampliou-se a quantidade de PAA a serem analisados para incluir,
devido a relevancia para o contexto deste estudo, os Planos elaborados para o exercicio de

2015.

Os referidos Planos encontram-se anexados em um Apéndice ao presente
trabalho, e o tratamento dos dados obtidos, a luz dos parametros fixados pelo art. 7° da

Resolugdo CNJ n° 171, encontra-se discriminado a seguir.

4.1 Analise dos Planos Anuais de Auditoria relativos ao exercicio de 2014

Da andlise procedida nos Planos de Auditoria dos 24 Tribunais Regionais do

Trabalho, relativos ao exercicio de 2014, apurou-se 0 seguinte:
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As acOes de auditoria previstas no Plano Anual de Auditoria (PAA) do
TRT/laRegido para o exercicio de 2014 foram apresentadas, no referido PAA, divididas em
itens, da seguinte forma: a) item 1, correspondente as Auditorias de Conformidades (fls. 5 e 6
do referido Plano), contendo 26 agdes previstas; b) item 2, relativo as Auditorias
Operacionais (fl. 7 do referido Plano), contendo 09 acdes previstas; c) item 3, referente aos
Acompanhamentos (fl. 8 do referido Plano), com 02 agbes previstas; d) item 4,
correspondente aos Monitoramentos (fls. 08-v e 09), contendo 10 a¢Bes previstas; e) item 5 -
Auditorias Preventivas (fls. 09-v e 10), com 07 ac¢les previstas; f) item 6 - Acdes
Coordenadas, com 01 acdo, a ser definida. Deste modo, o0 PAA 2014 do TRT/la Regido

compds-se de 55 agdes de auditoria (somatério das agdes mencionadas).

Constatou-se, entretanto, que a agdo de acompanhamento discriminada no item
2.1 (fl. 7) do PAA tem por objetivo, unicamente, “Avaliar a correta aplicagdo das normas que
regem a matéria, bem como sua aplicacdo no ambito deste TRT [...]”, assim como o item 3.2
(fl. 08) do PAA, cujo objetivo é “Verificar a conformidade legal dos processos de licitagdo
[..]7. Também a acdo de monitoramento discriminada no item 4.9 (fl. 09) do PAA tem por
objetivo “Verificar a observincia e comprovacdo da legalidade e legitimidade dos atos de
gestdo”. Da mesma forma, a acdo de auditoria preventiva discriminada no item 5.1 (fl. 09-v)
do PAA, cujo objetivo é “Verificar a regularidade das concessdes, a luz da legislagdo afeta ao
tema”. Assim, tem-se que estas quatro acdes correspondem, de fato, a auditorias de

conformidade previstas para aquele exercicio.

Por outro lado, além das 08 auditorias operacionais restantes, previstas no item
2 (fl. 07 e 07-v) do referido Plano, a acdo prevista no item 4.7 (fl. 09) e as 06 auditorias
preventivas constantes de fls. 09-v e 10 (excluida a prevista no item 5.1) podem ser

entendidas como auditorias operacionais, a luz do art. 70, inciso Il, da Resolugdo CNJ n° 171.

Importante ressaltar que as acdes previstas nos itens 4.3 a 4.6 e 4.8 (fls. 08-v e
09) do PAA do TRT/I3Regido ndo podem ser consideradas como auditorias operacionais por
se referirem, de fato, a atividades que visam dar cumprimento ao conteddo minimo previsto

pelo TCU para o Relatorio de Auditoria de Gestdo anual29. A teor da classificacdo dada pela

z’Pega obrigatdria para a instauragao do Processo de Tomada de Contas anual, a teor do disposto na
Decisdo Normativa TCU n°® 132/2013.
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Resolucdo CNJ n° 171, tais agBGes correspondem, mais apropriadamente, a auditorias de

gestdo.

Relativamente ao Plano Anual de Auditoria (PAA) do TRT/2aRegido para o
exercicio de 2014, as 20 acdes respectivas restaram discriminadas no Quadro de fls. 07/09.
Destas ag0es, verifica-se que as de niameros 3, 5, 6, 8, 9, 10, 11 e 18 podem ser consideradas
como de conformidade, nos termos da Resolucdo CNJ n° 171. A acdo discriminada no
nimero 01 pode ser entendida como auditoria de gestdo; as de niumeros 07, 12 e 13, como
auditorias de resultado; a de numero 17, como auditoria especial; e a de n° 20, como auditoria

operacional.

Outras acOes discriminadas no referido PAA dizem respeito a atividades
diversas desenvolvidas pela unidade de controle interno, que ndo devem ser consideradas
como de auditoria, propriamente, como acfes de monitoramento e acompanhamento,

planejamento e treinamento e capacitagdo.

No que se refere ao Plano Anual de Atividades de Auditoria Interna do
TRT/3a Regido, as a¢bes da unidade de controle interno foram descritas no Anexo | do
referido PAA, distribuidas por setores, como se segue: a) 1 - Area Gestdo de Pessoas -
Administracdo de Pessoal, com 20 acdes previstas; b) 2 - Area Gestdo Administrativa e
Patrimonial, com 19 acbes previstas; ¢) 3 - Area Gestdo de Orcamento e Finangas, com 08
acdes previstas; d) 4 - Area Acompanhamento da Gestdo, com 10 acdes previstas. Portanto, o
PAA 2014 do Regional compds-se, objetivamente, de 57 a¢Bes (somatério das antes

mencionadas).

Destas, podem ser consideradas como auditorias de conformidade as acfes
previstas nos itens 1.1 a 1.5, 1.7 a 1.13, 1.15, 1.17 a 1.19, 2.1 a 2.4, 2.6, 2.7 ¢ 3.1 a 3.8. As
acBes discriminadas nos itens 1.20, 2.8 a 2.10, 2.12, 2.13 a 2.16, 4.2, 4.3 e 4.7 foram
enquadradas como auditorias de gestdo. As a¢bes constantes dos itens 1.16 e 2.11 foram
computadas como auditorias operacionais, enquanto a relativa ao item 4.1 foi considerada

como sendo auditoria de resultado.

O Plano Anual de Auditoria do TRT/4aRegido apresentou-se sucintamente

dividido em: a) item 1, correspondente as atividades de auditoria, contendo 16 acdes
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previstas; b) item 2, relativo as atividades de acompanhamento, contendo 09 acdes previstas;
item 3, referente a outros atividades, com 03 acdes previstas; e item 4, com as acles
coordenadas de auditoria, a serem definidas. Portanto, o PAA 2014 do TRT7P Regido

compds-se, objetivamente, de 28 agfes (somatdério das antes mencionadas).

Do contetdo apresentado, verifica-se que as acdes discriminadas nos itens 2.4
a 2.6 podem ser inseridas na prevista no item 2.3, que trata, genericamente, do monitoramento
da implementagdo de recomendagBes expedidas pela unidade de controle interno em

auditorias anteriores.

As agbes discriminadas nos itens 1.2, 1.3, 1.4 e 3.1, por se referirem a obras de
engenharia, onde a unidade de controle interno deve manifestar-se prévia e
concomitantemente, a teor das disposi¢des contidas nas Resolugées CNJ n°® 114 e CSJT n° 70,
enquadram-se na classificagdo de auditorias de gestdo. O mesmo enquadramento pode ser

dado as acBes previstas nos itens 1.13 e 1.14.

Foram avaliadas como sendo de natureza operacional as agBes previstas nos
itens 1.5, 1.7, 1.8, 1.9, 1.10 e 1.11, por se referirem a auditorias de avaliacdo de controles
internos diversos. As acdes previstas nos itens 1.1, 1.6, 1.12, 1.15, 2.1, 2.2, 2.7, 2.8 ¢ 2.9, por
sua vez, foram consideradas acdes de conformidade, enquanto a discriminada no item 1.16 foi

entendida como correspondente a auditoria de resultado.

O Plano Anual de Auditoria do TRT/53 Regido também discriminou de
maneira bastante sucinta as 09 acdes previstas. Destas, podem ser consideradas como
auditorias de conformidade as trés primeiramente discriminadas, quais sejam: auditoria na
folha de pagamento de ativos, inativos e pensionistas, diarias; auditoria nas rubricas inclusas
manualmente; auditoria nos atos de concessdo de aposentadorias e pensBes, admissdo e
desligamento, revisdes de aposentadoria e pensdes. Também podem ser entendidas como
auditoras de conformidade, a luz da classificagdo dada pela Resolugdo CNJ n° 171, a auditoria
na contabilidade e prestacdo de contas de suprimento de fundos e a auditoria nos contratos

guanto a recomposi¢do econémico-financeira, prorrogacoes e demais alteracdes.

As auditorias prévias nos requerimentos de servidores e magistrados (ajuda de

custo, averbacdo de tempo de servigo, quintos, licenca prémio, anuénios, cessdes e
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requisicdes) e nas homologagBes de processos licitatorios de obras e servigos, compras,
dispensa e inexigibilidade de licitagdo ndo deixam de ser, também, auditorias de
conformidade, vez que o0s parametros adotados para sua avaliacdo devem ser,
necessariamente, de legalidade e legitimidade. Todavia, considerando tratar-se de auditorias
prévias - podendo, portanto, contribuir para a corre¢ao tempestiva dos procedimentos -,
foram consideradas como sendo auditorias de gestdo. A auditoria de avaliacdo de gestdo,
prevista para elaboracdo do Relatorio de Auditoria de Gestdo anual, também foi enquadrada

como auditoria de gestdo.

Igualmente concisa é a descricdo das acdes de auditoria previstas no Plano
Anual de Auditoria do TRT/6a Regido. Das 16 atividades ali discriminadas, podem ser
consideradas como sendo de conformidade as seguintes: auditoria da folha de pagamento dos
servidores e magistrados ativos, inativos e pensionistas; auditoria nas concessdes e nos
pagamentos de diarias do Ple; auditoria nas concessdes e utilizagfes de suprimentos de
fundos; auditoria nas concessdes e nos pagamentos de diarias; auditoria de acompanhamento
da execucdo orcamentaria; auditoria nos procedimentos licitatorios; auditoria nos
procedimentos de execucdo contratual; e auditoria nos processos de contratagdo por dispensa

e inexigibilidade de licitacéo.

Foram consideradas como sendo auditorias de gestdo as seguintes: auditoria de
avaliacdo da politica de capacitacdo continuada, baseada em competéncias; a auditoria de
avaliagdo de gestdo do patriménio imobiliario; a auditoria de avaliagdo da gestdo de
tecnologia da informacdo; a auditoria da gestdo dos bens mdveis do TRT; e a auditoria prévia

nos editais de licitacdo relativos a compras, contratacdo de servigos e obras.

As auditorias de avaliacdo de controle interno no processo de recadastramento
dos inativos e pensionistas, de controles internos administrativos relacionados a atividade de
compras e contratacdes e de avaliacdo de indicadores de gestdo instituidos pelo TRT foram

computadas como sendo auditorias operacionais.

No que se refere ao Plano Anual de Acdes de Controle - PAAC do TRT/7a
Regido, as a¢des previstas foram relacionadas no Anexo | do referido Plano, distribuidas em:
a) 1- Acdes de Normalizagdo, consultoria e controle, com 09 acdes previstas; b) 2 - Acbes de

Controle da Gestdo Administrativa e Patrimonial, com 17 acfes discriminadas; ¢) 3 - Ac0es
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de Controle da Gestdo Orgamentaria e Financeira, com previsdo de realizacdo de 17 acdes; d)
4 - AclGes de Controle da Gestdo de Pessoas, com 14 acdes a serem realizadas - perfazendo

um total de 57 acBes programadas para 0 exercicio.

Destas, as acOes previstas nos itens 2.1.a a 2.1.j, 3.1.aa 3.1.fe 4.2.a a 42C
foram classificadas pelo proprio Regional como sendo auditorias de conformidade. Também
como acgOes de conformidade foram consideradas as discriminadas nos itens 3.2.a a 3.2.d,

4.1.aa4.1.c ed4.2.aad.2.c.

A agdo prevista no item 1.2.b, por se referir a uma auditoria prévia, importando
em possibilidade de correcdo tempestiva de acdes ou procedimentos, foi considerada como
sendo auditoria de gestdo. As demais agBes discriminadas no Plano em referéncia dizem
respeito a outras atividades inerentes a unidade de controle interno, como acdes de

monitoramento, acompanhamento e planejamento.

As 08 acdes de auditoria previstas no Plano Anual de Auditoria - PAA do
TRT/8a Regido foram relacionadas de forma genérica, com o respectivo cronograma, no
Anexo Ul do referido PAA. Constata-se que as auditorias ali discriminadas ja foram
classificadas da forma prevista na Resolucdo CNJ n°® 171, sendo: 01 auditoria de gestdo, 02
auditorias de avaliagcdo de resultado, 02 auditorias operacionais e 01 auditoria contabil, além
da realizacdo de uma Ac¢do Coordenada de Auditoria, relativa a Tl, e uma acdo relativa ao

planejamento anual de atividades.

Relativamente ao Plano Anual de Auditoria do TRT/9 Regido, as acdes de
auditoria encontram-se descritas no Quadro demonstrativo constante do item 1.4, distribuidas
em funcdo das se¢bes que compdem a unidade de controle interno, da seguinte forma: 03
agOes pertinentes a Secdo de Auditoria de Gestdo de Pessoas; 07 acdes pertinentes a Secdo de
Auditoria de Gestdo de LicitagBes e Contratos; 05 a¢Bes pertinentes a Secdo de Auditoria de
Gestdo Orcamentaria, Financeiras e Patrimonial. Portanto, 0 PAA 2014 do Regional compde-

se, objetivamente, de 15 a¢des (somatério das antes mencionadas).

Destas agOes, verifica-se que as constantes dos itens 1.4.1.1, 1.4.1.2, 1.4.2.1,
1422, 1423, 1.4.2.4, 1425, 1426, 1.4.3.3 e 1.4.3.5 podem ser consideradas como de

conformidade, nos termos da Resolucdo CNJ n° 171. As ag¢les discriminadas nos itens
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14.13, 1.4.2.7, 1.43.1, 1.43.2 e 1.4.3.4, por sua vez, podem ser enquadradas como sendo

auditorias de gestéo.

O Plano Anual de Auditoria do TRT/10a Regido trouxe as 29 agbes de
auditoria dividas em Auditorias de Conformidade, discriminadas no Anexo | do referido
Plano e pertinentes as ag0es a serem desenvolvidas durante o periodo 2014-2017, e Auditorias

Pontuais, constantes do Anexo |l e especificas para o exercicio de 2014.

No formato apresentado, tem-se que todas as 18 auditorias previstas no Anexo
I do PAA referem-se, a teor das informagGes do proprio Regional, a auditorias de
conformidade. Além destas, algumas das auditorias descritas no Anexo Il também podem ser

enquadradas como de conformidade, tais como as propostas nos itens 21, 22, 25, 26 e 29.

As acgles previstas nos itens 23 e 24 do Anexo Il do PAA, por se tratarem de
atividades que atendem ao contetdo previsto pelo TCU para o Relatério de Auditoria de
Gestdo anual, correspondem a auditorias de gestdo. lgual classificacdo mereceu a acéo
prevista no item 28 do Anexo Il, por se referir a obras e servicos de engenharia, onde a
unidade de controle interno deve manifestar-se prévia e concomitantemente, a teor das

disposicOes contidas nas Resolugdes CNJ n°® 114 e CSJT n° 70.

As demais acdes previstas no Anexo Il (itens 19, 20 e 27) tratam de atividades

de acompanhamento e monitoramento, inerentes a UCI.

O Plano Anual de Auditoria Interna do TRT/lla Regido encontra-se
discriminado no Anexo ao Ato TRT 1laRegido n°® 4/2014/SGP, relacionando as atividades a
serem desenvolvidas, de maneira sintetizada. Em funcdo da forma de apresentacdo do referido
PAA, ndo foi possivel mensurar quantas seriam as acgbes previstas e classifica-las, ndo
obstante o citado PAA mencione, por duas vezes em momentos distintos, que a unidade de
controle interno procederia ao controle prévio de conformidade das contratagdes nas areas de
engenharia e Tl e que o procedimento a ser adotado para o cumprimento dos itens previstos
seria a Auditoria de Conformidade - o que indica ser este o tipo preponderante de auditoria

realizada por aquela UCI.
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As acdes de auditoria previstas no Plano Anual de Auditoria (PAA) do
TRT/12aRegido foram revistas ap6s a aprovagdo e publicacdo do Plano original, em funcdo
de demandas posteriores adicionais, suscitadas pelo CNJ e pelo CSJT. Assim, a analise a

seguir levou em consideragdo o PAA revisto em janeiro de 2014.

Tais agbes encontram-se detalhadas por areas, da mesma forma que a adotada
pelas 3a, 7ae 9aRegides, da seguinte forma: a) item 1, correspondente as a¢des de Controle de
Atos de Gestdo de Pessoas, sendo que as 11 primeiras referem-se a exame de conformidade
(verificar a legalidade dos atos), conforme discriminado no Anexo do referido Plano, e as 07
acOes restantes referem-se a “controle pontual”, conforme informado no proprio Anexo; b)
item 2, correspondente as Acdes de Controle da Gestdo Orcamentaria, Financeira, Contabil e
Patrimonial, sendo que as 07 primeiras referem-se a exame de conformidade (verificar a
legalidade dos atos), conforme discriminado no Anexo do referido Plano, e as 04 ac¢des
restantes referem-se a “controle pontual”, conforme informado no préprio Anexo; c) item 3,
correspondente as acdes de Auditoria Especial - Diarias e passagens (PJe/JT) - Recursos
descentralizados pelo CSJT, sendo uma acdo referente a exame de conformidade e outra,
relativa a “controle pontual”; d) item 4, correspondente as A¢Ges Coordenadas de Controle e
Auditoria determinadas pelo CNJ e CSJT; e) item 5, correspondente a Gestdo Estratégica e
Prestacdo de Contas, sendo as 16 primeiras relativas a acdes pertinentes a elaboracdo do
Relatdério de Auditoria de Gestdo, peca obrigat6ria para a instauracdo do Processo de Tomada
de Contas anual, e as 06 seguintes pertinentes a “controle pontual”. Portanto, o PAA 2014 do

TRT/123Regido compds-se de 53 acdes de auditoria (somatorio das acdes mencionadas).

Destas, 19 foram computadas como auditorias de conformidade, vez que como
tal foram classificadas pelo proprio Regional. Além dessas, também foram consideradas
atividades de conformidade a “Anélise e conferéncia dos demonstrativos de calculos e mapas
de tempo de contribuicdo dos atos de aposentadoria e pensdo”, apresentada como atividade
pontual constante do item 1do Anexo | do PAA; e a agdo de “Analisar o Relatério de Gestédo
Fiscal (RGF - Lei Complementar n°® 101/2000)”, apresentada como atividade pontual

constante do item 2 do mesmo Anexo.

As 16 acBes primeiramente discriminadas no item 5 do Anexo | do referido
PAA correspondem, a teor da classificacdo dada pela Resolucdo CNJ n° 171, mais

apropriadamente a auditorias de gestdo.
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As demais ac¢des constantes do Anexo | do PPA da 12aRegido dizem respeito a
outras atividades de rotina desenvolvidas pela unidade de controle interno, como acdes de

monitoramento, acompanhamento e planejamento.

O Plano Anual de Atividades de Controle Interno do TRT/13* Regido
apresentou, de forma bastante detalhada, as 17 acfes e atividades de auditoria previstas para o

exercicio, constantes as pags. 06/15 do Plano original e 02/03 do Termo Aditivo n° 1.

Pelos objetivos descritos para cada atividade, as auditorias previstas nos itens
2.1.2.2 (Processo: Cessdo e Requisicdo de Pessoal), 2.2.1.1 (Processo: Empenho das
despesas), 2.2.1.2 (Processo: Liquidagdo de Despesas), 2.3.1.1 (Processo: Adesdo a atas e
registros de precos), 2.3.1.2 (Processo: Dispensas e inexigibilidade de licita¢Bes), 2.3.1.3
(Processo: Processos Licitatérios), 2.3.2.1 (Processo: Concessdo de aposentadoria, reformas e
pensdes), 2.3.2.2 (Processo: Processos de Admissdo) e a informada no Termo Aditivo n°® 1
(Verificacdo do cumprimento da implementacdo das diretrizes estabelecidas na Resolucédo

CNJ 182/2013) foram consideradas como sendo auditorias de conformidade.

Como auditorias de gestdo, foram consideradas as discriminadas nos itens
2.1.1.2 (Processo: Pecas exigidas na Tomada de Contas Anual), 2.1.3.1 (Processo: PPA e
LOA) e 2.1.3.2 (Processo: Indicadores instituidos pelo TRT), por se referirem a atividades
que visam dar cumprimento ao conteddo minimo previsto pelo TCU para o Relatdrio de
Auditoria de Gestdo anual30. A atividade prevista no item 2.3.1.4 (Processo: Minutas de
contratos Administrativos, Minutas de termos aditivos, Apostilamentos) também foi
computada como auditoria de gestdo, dado o enunciado de seu objetivo, qual seja, “verificar a

conformidade [...] como [sic] vistas a emitir recomendacfes para correcdes e ajustes”.

As atividades previstas nos itens 2.1.1.1 (Processo: Estrutura do Controle
Interno Administrativo em nivel de entidade), 2.1.2.1 (Processo: Gestdo da Forga de
Trabalho), 2.2.2.1 (Processo: Execucdo de Contratos) e 2.2.2.2 (Processo: Obras e Servigos de
Engenharia) correspondem, em funcdo dos objetivos respectivos informados e a teor da

classificagdo dada pela Resolucdo CNJ n° 171, a auditorias operacionais.

JPega obrigatoria para a instauragdo do Processo de Tomada de Contas anual, a teor do disposto na
Decisdo Normativa TCU n° 132/2013.
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Relativamente ao Plano Anual de Auditoria - PAA do TRT/143 Regido, as
respectivas agbes de auditoria encontram-se discriminadas no Anexo | do referido Plano,
distribuidas, semelhantemente ao formato adotado pela 12a Regido, em dois programas
distintos, um de “Exame de Conformidade” e outro, de “Controle Pontual”, perfazendo um

total de 50 a¢Bes programadas.

As 08 acdes previstas no item 1.1 do Anexo I, as 04 a¢6es informadas no item
2.1, as 15 acdes relativas ao item 3.1, as 03 a¢Oes do item 4.1 e a constante do item 5.1 foram,
todas, classificadas como sendo de conformidade pelo préprio Regional. Constata-se,
entretanto, que as acdes previstas nos itens 4.1.2 e 4.1.3 referem-se, mais apropriadamente, a
auditorias operacionais, enquanto as descritas nos itens 4.1.1 e 5.1.1 referem-se, de fato, a
auditorias de gestdo. Em contrapartida, as acdes discriminadas nos itens 2.2.1 e 3.2.1 também

se caracterizam como sendo auditorias de conformidade.

No que se refere ao Plano Anual de Auditoria do TRT/15aRegiéo, as agdes
da unidade de controle interno foram distribuidas por setores e classificadas conforme o art.
70 da Resolucdo CNJ n° 171, como se segue: a) 1- Axea de Gestdo de Resultados, com
previsdo de realizacdo de 06 auditorias de gestdo; b) 2 - Area de Gestdo de Pessoas, com
previsdo de realizacdo de 02 auditorias operacionais e 08 auditorias de conformidade; c) 3 -
Area de Gestdo de Compras e Contratagdes, com previsdo de realizacdo de 02 auditorias
operacionais e 06 auditorias de conformidade; d) 4 - Area de Gestdo do Patriménio, com

previsdo de realizacdo de 02 auditorias operacionais e 02 auditorias de conformidade.

Portanto, o PAA 2014 do Regional compde-se, objetivamente, de 28 a¢Bes de
auditoria (somatdrio das antes mencionadas), sendo 06 classificadas pelo proprio TRT como

de gestdo, 06 operacionais e 16 de conformidade.

As 39 acbes de controle previstas no Plano Anual de Auditoria - PAA do
TRT/163 Regido foram distribuidas da seguinte forma: a) item | - Acdes de Controle de
Recursos Humanos, com a previsdo de realizagdo de 14 ag¢Ges; b) item Il - Acdes de Controle
de LicitacBes e Contratos, com 06 a¢Bes previstas; c¢) item Il - Ag¢Bes de Controle de Material
e Patriménio, relacionando 03 ag¢fes; d) item IV - Acdes de Controle de Orgcamento e

Financas, discriminando 07 acgles; e) item V - Acles Coordenadas de Auditoria - CNJ e
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CNJ n° 114 e CSJT n° 70, tem-se que a referida acdo aplica-se a classificacdo de auditorias de

gestdo.

Todavia, em funcdo da impossibilidade antes apontada, optou-se por néo
utilizar os dados informados no PAA do TRT/173 Regido, relativos ao exercicio de 2014,

neste estudo.

O Plano de Auditorias para 2014 do TRT/183 Regido, assim como outros
Regionais, trouxe as atividades de auditoria distribuidas pelas se¢6es que compdem a unidade
de controle interno, apresentando estas auditorias em funcdo do periodo (meses) do exercicio

correspondente a realizacdo das mesmas.

Relativamente as atividades referentes a Secdo de Auditoria de Licitacdes e
Contratos, podem ser classificadas como auditorias de conformidade as previstas para
realizacdo nos meses de janeiro a abril (auditora nas altera¢des contratuais) e de maio a agosto
de 2014 (auditorias nas licitacBes e contratos). A auditoria aprazada para os meses setembro a
dezembro (auditoria de avaliacdo de controles internos) enquadra-se, a teor da Resolucdo CNJ
n° 171, como auditoria operacional. A auditoria adicional prevista para outubro de 2014, dada
a sua natureza, tendo como escopo o modelo de contratacdo e gestdo de solucdes de TI do
TRT, em confronto com as determinacdes contidas na Resolugdo CNJ n°® 182/2013, também

foi considerada como sendo auditoria de conformidade.

Do mesmo modo, as atividades previstas para a Secdo de Auditoria de Pessoal
nos meses janeiro a abril (auditoria nas concessdes e nos pagamentos do abono de
permanéncia) e de maio a agosto (auditoria nas concessfes e nos pagamentos de Indenizagdo
de Transporte) classificam-se como auditorias de conformidade, enquanto a dos meses
setembro a dezembro (auditoria de avaliagdo de controles internos) foi considerada como

sendo auditoria operacional.

No que concerne as atividades relacionadas a Secdo de Auditoria Contabil, as
auditorias previstas para os meses de janeiro a maio (auditoria no ativo imobilizado), junho a
setembro (auditoria nos pagamentos de bens e servicos) e outubro a dezembro (auditoria na

folha de pagamento de pessoal) foram computadas como de conformidade; entretanto, nos
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i
meses de abril a julho estd prevista a realizacdo de uma auditoria adicional, relativa a

elaboragdo do Relatério de Auditoria de Gestdo, que se enquadram como auditoria de gestéo.

Finalmente, no que tange as atividades pertinentes a Secdo de Auditoria de
Patriménio e de Despesas Diversas, a auditoria de avaliacdo de controles internos, prevista
para acontecer de janeiro a junho de 2014, foi computada como auditoria operacional,
enquanto a outra auditoria do més de janeiro (auditoria nas didrias e passagens concedidas a
magistrados e servidores que se dedicam ao desenvolvimento do PJe/JT) foi tratada como
sendo de conformidade. A auditoria com realizacdo de maio a agosto (auditoria de diarias)
enquadrou-se como auditoria de conformidade, enquanto a auditoria proposta para 0s meses
setembro a dezembro (auditoria de governanca e controles gerais de TI1) foi classificada como

auditoria operacional.

O TRT da 19a Regido apresentou as suas Ac¢des de Controle do PAAC3l —
2014 e metas, de maneira objetiva, relacionando-as em 47 atividades distintas. Destas, foram
consideradas como sendo auditorias de conformidade as previstas nos itens 3, 4, 7, 9, 14 e 19
a 46. As atividades discriminadas nos itens 1, 2, 8, 13 e 18 foram computadas como auditorias

de gestdo, enquanto as dos itens 15 a 17 enquadram-se como auditorias operacionais.

No que se refere ao Plano de Auditoria e Fiscalizacdo do TRT/20a Regido,
constatou-se que, em modelo similar ao utilizado pela 16a Regido, as acdes de controle
previstas foram distribuidas em dois Anexos, o primeiro contendo: a) item | - Agdes de
Controle da area de Recursos Humanos, com a previsdo de realizacdo de 07 agdes; b) item Il
- AcgOes de Controle da area de Material e Patrimdnio, com 02 a¢Bes previstas; c) item Il -
Acdes de Controle da area de Orgamento, Finangas e Contabilidade, relacionando 05 ag¢Ges; d)
item 1V - AgOes de Controle da area de LicitacSes e Contratos, discriminando 09 acdes; e)
item V - Acbes de Controle da area de Planejamento e Gestdo, relacionando 03 agGes
propostas. Além disso, o Anexo Il relacionou 09 atividades administrativas de carater
continuo da unidade de controle interno. Deste modo, o0 PAA 2014 do TRT/20a Regido

compde-se de 37 acdes de auditoria (somatdrio das agcdes mencionadas).

% Plano Anual de Auditoria e Controle.
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Destas, de acordo com a descricdo contida nos objetivos respectivos e em
funcdo das disposi¢des do art. 70 da Resolucdo CNJ n°® 171, foram consideradas como sendo
de conformidade as acdes previstas no item I, n°s 1, 2, 3, 5 e 6; a discriminada no item Il, n°
1; as relacionadas no item Ill, n°s 1 a 5; as propostas no item IV, n°s 1, 2,3 e5a9; ea

constante no item V, n° 1

As acles previstas no item I, n°s 4 e 7, bem como a relacionada no item II, n°
2, e no item 1V, n° 4, enquadram-se na classificacdo de auditorias operacionais; a acdo

discriminada no item V, n° 3, por sua vez, foi considerada como auditoria de gestdo.

O Plano Anual de Auditoria (PAA) do TRT/213 Regido, do mesmo modo
que a 8a Regido, relacionou as 06 agbes de auditoria previstas para o exercicio de 2014 de
maneira bastante sucinta, com o respectivo cronograma. A teor das informacdes ali
constantes, a primeira acdo prevista configura-se como uma auditoria de conformidade,
enquanto as segunda, terceira e quarta acBes propostas podem ser classificadas como de

gestdo.

Quanto ao Plano Anual de Auditoria do TRT/22a Regido, cumpre ressaltar
que apenas se encontra disponivel para consulta no sitio eletrénico daquele Regional o
documento relativo ao Ato GP 19/2014, que altera o Ato GP n°® 122/2013, que trata do Plano
Anual de Auditoria do referido tribunal32 O PAA original ndo pbéde ser consultado e, em
funcéo disso, juntamente com a forma como as agdes previstas no Anexo do Ato GP 19/2014

foram colocadas, ndo houve como analisar os dados do referido PAA neste estudo.

O Plano Anual de Auditorias do TRT/23*“ Regido descreveu, de forma
concisa, 10 auditorias previstas - das quais, em funcdo dos respectivos objetivos propostos,
foram classificadas como auditorias de gestdo as constantes dos itens 2 (Concessdo de
Diarias), 3, (Compras e Contratagdes), 4 (Contratagdo e Gestdo de Solucdes de TIC), 6 (Obra
de construcdo da Vara do Trabalho de Tangara da Serra), 7 (Obra de Construcdo da Vara do
Trabalho de Varzea Grande), 9 (Servico de Impermeabilizacdo dos estacionamentos externos

do complexo sede do tribunal) e 10 (Suprimento de Fundos).

2 Conforme informacgdes disponiveis em: http://www.trt22.jus.br/portal/transparencia/controle-
intemo/>, acessadas desde 23.09.14 e, pela tltima vez, em 06.02.15.


http://www.trt22.jus.br/portal/transparencia/controle-intemo/
http://www.trt22.jus.br/portal/transparencia/controle-intemo/
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As auditorias previstas nos itens 1 (Avaliacdo da Estrutura de Controle Interno
em Nivel de Atividade - Area de Gestdo de Pessoas) e 8 (Patriménio - Bens Moveis) foram
enquadradas como auditorias operacionais, enquanto a acdo proposta no item 5 (Gestdo do

Exercicio de 2013) foi computada como auditoria de gestao.

Finalmente, no que se refere ao Plano Anual de Auditoria do TRT/24a
Regido, as acBes de auditoria foram relacionadas no Anexo a Portaria TRT/GP n. 1/2014,
distribuidas por area, como se segue: a) area de Gestdo Orcamentaria, Financeira, Material e
Patrimonial, com previsdo de realizacdo de 15 atividades; b) area de Gestdo Estratégica e
Controle Interno, com 03 atividades propostas; ¢) area de Licitagfes e Contratos, contendo 13
atividades relacionadas; d) area de Recursos Humanos, contendo 16 atividades; e) area de
Sustentabilidade, com a proposicdo de 04 atividades; €) area de Tecnologia da Informagao,
com previsdo de realizacdo de 08 atividades. O somatdrio das a¢Ges propostas resulta em 59

auditorias previstas para o exercicio.

Das acdes mencionadas, caracterizam-se como auditorias de conformidade,
relativamente a area de Gestdo Orgcamentaria, Financeira, Material e Patrimonial, as seguintes:
“Acompanhar e analisar os registros contabeis”; “Auditar os processos de aditamento de
despesa - suprimento de fundos”; “Auditar os pagamentos de honorarios periciais”; “Auditar
o0 inventario de almoxarifado e patrimonio”; “Verificar a regularidade do relatério de gestdo

fiscal”.

Na area de Licitacdes e Contratos, considerou-se como auditorias de
conformidade as seguintes: “Analisar os editais de licitacdo”; “Avaliar a conformidade das
contratacdes de servicos terceirizados”; “Auditar os processos de despesas continuas”;
“Auditar os processos de dispensa de licitagdo”; “Auditar os processos de inexigibilidade de

licitacdo”; “Auditar os contratos firmados”.

Na area de Recursos Humanos, foram computadas como auditorias de
conformidade as seguintes: “Analisar os atos de nomeacdo de servidores para cargos
efetivos™; “Analisar a concessao do adicional de qualificagdo (p6s-graduacdo)”; “Analisar as
concessOes de aposentadorias e pensfes”; “Analisar a concessdo do abono de permanéncia”;
“Analisar os pagamento efetuados em decorréncia de nomeagBes para cargo em comissdo e

designagBes para fungdo comissionada”; “Analisar o reposicionamento de servidores nas
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novas classes e padrfes da carreira “Analisar o enquadramento dos servidores ocupantes

dos cargos da carreira [...]”;“Analisar a adequacdo da remuneracdo dos servidores cedidos

[ooo]” .

Na area de Tecnologia da Informacdo, foi considerada como auditoria de
conformidade as acdes descritas como “Auditar as contratacdes de bens e servicos de T1” e

“Auditar os sistemas informatizados”.

As 03 auditorias relativas a Gestdo Estratégica e Controle Interno foram
computadas como auditorias operacionais, assim como a acdo “Avaliar a consisténcia das
informagGes registradas em sistemas corporativos internos (SRH e Folha de Pagamento)”,

relacionada na area relativa aos Recursos Humanos

Foram consideradas como sendo auditorias de gestdo as seguintes: na area de
Gestdo Orcamentéria, Financeira, Material e Patrimonial, as descritas como “Avaliar 0s
resultados quantitativos e qualitativos da gestdo” e “Avaliar a gestdo de bens patrimoniais
(aquisicdo, utilizacdo e desfazimento)”; na area de LicitacSes e Contratos, a acdo descrita
como “Acompanhar, via sistema GESTORE, a instauragdo de processos de contratacfes”; na
area de Tecnologia da Informacdo, a acdo descrita como “Elaborar relatério de auditoria para
prestacdo de contas anual”. Além destas, também foram computadas como auditorias de

gestdo as 04 acBes previstas na area relativa a Sustentabilidade.

Feita a correlacdo entre as acdes de auditoria relacionadas nos Planos Anuais
de Auditoria dos TRTs e a fixada pelo CNJ, através da Resolugdo n°® 171/2013, cabe apontar a

significativa variedade no formato adotado pelos Regionais em relacdo aos seus Planos.

Alguns PAA foram tdo sucintos nas informagfes pertinentes as atividades de
auditoria previstas para o exercicio que sua analise restou comprometida, pela dificuldade em

identificar as ac6es com base na classificacdo adotada pelo CNJ.

Nesse sentido, é de se registrar que, no caso dos TRTs que incluiram em seus
Planos de Auditoria campos como “Objetivos” e/ou “Metas”, ou que descreveram com mais
detalhe as atividades a se realizar no periodo, esses dados adicionais foram de grande auxilio

na identificacdo da natureza das auditorias propostas.
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Outros PAA, por sua vez, trouxeram informacfes interessantes quanto ao grau
de maturidade das unidades de controle interno respectivas, como o da 7a Regido (Ceard), que
fez constar a distribuicdo de suas atividades de auditoria por homem/hora e adota indicadores
de desempenho para a propria UCI, e o da 9a Regido (Parand), que desenvolveu critérios de
amostragem para priorizar as atividades a serem desenvolvidas em fun¢do das matrizes de

materialidade, relevancia e risco.

Pelos dados informados nos Planos, constatou-se haver uma grande variagdo
em relagdo a estrutura de pessoal das varias unidades de controle interno - ndo obstante a
maioria das acdes propostas guarde semelhanga, em funcdo das atribuicdes tipicas das UCI -,
0 que pode ser estar relacionado, em parte, a propria diversidade entre os varios TRTs, seja
em tamanho (movimento processual/ano, n° de Desembargadores, de Varas do Trabalho e de
servidores, por exemplo), seja em investimento em capacitacdo ou disponibilidade de

recursos.

Além dos pareceres prévios obrigatérios definidos pelo TCU, CNJ e CSJT (em
atos de admisséo e em concessdes de aposentadoria e pensdo civil, ou de suas alteragBes, bem
como das contratacdes de obras e servi¢os de engenharia discriminadas pelas ResolugBes n°s
114/CNJ e 70/CSJT), verificou-se que o TRT/la Regido (Rio de Janeiro) trouxe,
discriminadas em seu PAA, as “Auditorias Preventivas” discriminadas nos itens 5.2, 5.4, 5.6 e
5.7, todas com meta de atendimento de 100% dos processos encaminhados pela Presidéncia
ou pela Direcdo Geral. O TRT/5a Regido (Bahia) fez previsdo de auditar previamente o0s
requerimentos de magistrados e servidores, no que se refere aos pedidos de ajuda de custo,
averbacdo de tempo de servigo, quintos, licenca-prémio, anuénios, cessfes e requisicdes,
assim como as homologacdes de procedimentos licitatorios de compras (aquisicdo de bens),
dispensa e inexigibilidade de licitagdo. A mesma pratica de auditar previamente os editais de
licitacdo relativos a compras por dispensa e inexigibilidade foi verificada nos PAA do TRT/63
Regido (Pernambuco) e do TRT/103 Regido (Brasilia e Tocantins). O TRT/7a Regido (Ceard)
indicou no seu PAA a proposta de andlise prévia em processos de varias naturezas, atendendo
a 100% das consultas formuladas pelo Gabinete da Presidéncia e do Tribunal Pleno, e nas

sindicancias e processos administrativos disciplinares.
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Cumpre reiterar as consideracdes ja registradas na secdo 2.4.5 deste estudo, no
sentido de que a realizacdo de atos de assessoria pode comprometer a finalidade precipua da
UCI, de atuar como instrumento de avaliacdo e fiscalizacdo da gestdo, bem como o
cronograma das agBes previstas, passando a atuar mais para atender a solicitagbes pontuais
que as atividades programadas, deixando em segundo plano as funcgdes préprias de

fiscalizacdo e controle e mudando o foco da natureza da unidade.

Entretanto, como tais questdes ndo estdo inseridas nos objetivos do presente
estudo, merecem apenas o devido registro, sem uma analise mais detalhada sobre este

problema.

4.2 Anélise dos Planos Anuais de Auditoria relativos ao exercicio de 2015

Da anélise procedida nos Planos de Auditoria dos Tribunais Regionais do

Trabalho, relativos ao exercicio de 2015, apurou-se o seguinte:

As agOes de auditoria previstas no Plano Anual de Auditoria (PAA) do
TRT/I3Regido para o exercicio de 2015 foram apresentadas, no referido PAA, divididas em
itens, da seguinte forma: a) item 1, correspondente as Auditorias de Conformidades, contendo
26 agbes previstas; b) item 2, relativo as Auditorias Operacionais, contendo 08 acoes
previstas; c) item 3, referente aos Acompanhamentos, com 02 acdes previstas; d) item 4,
correspondente aos Monitoramentos, contendo 06 ag¢Bes previstas; e) item 5 - Acg0es
Coordenadas, com 03 acdes. Deste modo, o PAA 2014 do TRT/laRegido compds-se de 45

agOes de auditoria (somatdrio das agcdes mencionadas).

Constatou-se, entretanto, que além das 26 atividades de conformidade
classificadas pelo Regional, a acdo de acompanhamento discriminada no item 3.2 do PAA
tem por objetivo, unicamente, “Verificar, ao longo de um periodo predeterminado, a
legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis, quanto ao aspecto contabil,
financeiro, orgamentario, patrimonial e pessoal”, pelo que esta acdo corresponde, com efeito,

a uma auditoria de conformidade adicional prevista para o exercicio.
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O Plano Anual de Auditoria (PAA) do TRT/2a Regido para o exercicio de
2015 apresentou 28 ac¢les de auditoria, relacionadas por risco e relevancia e classificadas
pelos critérios estabelecidos na Resolugdo CNJ n°® 171. Foram apresentadas pelo Regional
como sendo auditorias de gestdo as previstas nos itens 1, 2, 11 e 12; como auditorias
operacionais, foram consideradas as propostas nos itens 6, 10, 17, 18, 19, 24, 25, 26 e 27.
Auditorias de conformidade a serem realizadas pela 2a Regido no exercicio correspondem as
propostas nos itens 3, 4, 5, 9, 13, 14, 15, 16 e 20. As auditorias previstas nos itens nos itens 7
e 28 constaram no PAA como sendo auditorias contdbeis, enquanto a discriminada no item 8
constou como sendo Auditoria Gerencial - tipologia estranha a classificagdo adotada pelo

CNJ.

Em relacdo ao Plano Anual de Auditoria do TRT/3* Regido, as agbes da
unidade de controle interno foram descritas no Anexo | do referido PAA, distribuidas, da
mesma forma que a adotada no ano anterior, por setores, como se segue: a) 1- Area Gestdo
de Pessoas - Administracio de Pessoal, com 21 acbes previstas; b) 2 - Area Gestdo
Administrativa e Patrimonial (énfase em Aquisi¢cfes e Contratos), com 16 acdes previstas; c)
3 - Area Gestdo Administrativa e Patrimonial (énfase em Inffaestrutura e tecnologia), com 08
acdes previstas; d) 4 - Area Gestdo de Orcamento e Finangas, com 09 acdes previstas; e) 5 -
Area Acompanhamento da Gestdo, com 11 acbes previstas. Portanto, o PAA 2015 do

Regional compds-se, objetivamente, de 65 acdes (somatorio das antes mencionadas).

Destas, podem ser consideradas como auditorias de conformidade as agdes
previstas nos itens 1.1 a 1.14, 1.16, 1.18 a 1.20, 2.1 a 2.4, 2.6 a 2.8, 2.12, 3.1, 3.2, 34,41 a
43 e4.5a4.9. As acdes discriminadas nos itens 2.9 a 2.11, 2.13 a 2.16, 3.5, 3.6, 3.8, 4.4, 5.5,
5.8 e 5.9. As acdes constantes dos itens 1.17, 1.21, 3.7 e 5.4 foram computadas como
auditorias operacionais, enquanto as relativas aos itens 5.1 a 5.3 foram consideradas como

sendo auditorias de resultado.

O Plano Anual de Auditoria do TRT/48 Regido apresentou-se dividido em:
a) item 1, correspondente as atividades de auditoria, contendo 09 acdes previstas; b) item 2,
relativo as atividades de acompanhamento, contendo 05 agBes previstas; item 3, referente a
outros atividades, com 03 acBes previstas; e item 4, com as a¢des coordenadas de auditoria.
Portanto, o PAA 2015 do TRT/I3 Regido comp0s-se, objetivamente, de 20 acdes (somatorio

das antes mencionadas).



Foram avaliadas como sendo auditorias de conformidade as previstas nos itens
11 a 16, 1.8, 1.9, 2.5 e 3.1. As acBes previstas nos itens 1.7, 2.1, 2.2 e 2.4 foram enquadradas

como auditorias de gestéao.

Ha que se ressaltar, entretanto, que como a descricdo das a¢Ges no PAA foi
excessivamente sucinta, a auséncia de pardmetros e informacdes pode ter influenciado na

analise das referidas acdes, que podem ter sido classificadas de maneira equivocada.

O Plano Anual de Auditoria do TRT/5aRegido para 2015 trouxe as a¢des de
auditoria previstas para o exercicio divididas em 05 tipos de a¢8es distintas, a saber: a) Acdes
de Controle da Gestdo de Recursos Humanos - Programa 1- Exame de Conformidade -, com
0 objetivo de “assegurar a regular aplicacdo dos recursos publicos”; b) Ac¢des de Controle da
Gestdo Orcamentaria, Financeira, Material e Patrimonial - Programa 2 - Exame de
Conformidade -, com o objetivo de “assegurar a regular aplicagdo dos recursos publicos”; c)
Acbes de Controle da Gestdo das Contratacdes - Programa 3 - Exame Operacional e de
Conformidade -, com o objetivo de “assegurar a regular aplicagdo dos recursos publicos”; d)
Acdo Coordenada de Auditoria - CNJ/CSJT - Programa 4 - Tecnologia da Informagéo -,
com o objetivo de “verificar o cumprimento das Resolu¢cdes CNJ 90 e 91/2009 e acdrddo
TCU n° 1233/2012 Plenario”; e) Acdo Recomendada pelo CNJ - Programa 5 - Sistemas de
Controles Internos -, com o objetivo de “verificar a eficdcia dos controles internos
administrativos”; f) Acdo Recomendada pelo CNJ - Programa 6 - Indicadores de Gestéo

Estratégica com o objetivo de “verificar a eficacia dos indicadores”.

Quanto a acdo prevista no Programa 1 (Controle da Gestdo de Recursos
Humanos), a mesma foi desmembrada no item 1.1 —Verificacdo da regularidade da folha de
pagamento - atestar a regularidade da folha de pagamentos -, com 04 atividades previstas,
todas de conformidade; e no item 1.2 —Verificacdo da legalidade dos atos de pessoal -, com

07 atividades previstas, todas de conformidade.

Em relacdo a acdo proposta no Programa 2 (Controle da Gestdo Orcamentaria,
Financeira, Material e Patrimonial), esta também foi desmembrada no item 2.1 - Adequacéo
legal da execugdo financeira e orcamentaria - atestar a adequacdo legal da execucdo

financeira e orcamentaria bem como avalid-las segundo os critérios de eficiéncia, eficécia,
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economicidade e efetividade  com 05 atividades previstas. Destas, ndo obstante o TRT as
tenha classificado como “exames de conformidade”, tem-se que a atividade prevista no item
2.1.5 corresponde, mais apropriadamente, a uma auditoria de gestdo, uma vez que se destina a

elaboragao do Relatério de Auditoria de Gestdo.

Relativamente a agdo prevista no Programa 3 (Controle da Gestdo das
Contratacfes), a mesma foi desmembrada no item 3.1 - Adequacdo legal - atestar a
adequacgdo legal das licitagcdes e contratagbes, bem como avalid-las segundo os critérios de
eficiéncia, eficacia, economicidade, efetividade e sustentabilidade — com 03 atividades
previstas; e no item 3.2 - Execucdo dos objetos contratuais com 03 atividades propostas.
Constata-se que, ndo obstante o titulo do Programa 3 referir-se a “Exame Operacional e de
Conformidade”, as atividades propostas referem-se, com efeito, a atividades dos itens 3.1.1 a
3.1.3, por se tratarem de auditorias prévias, que podem contribuir para a tempestiva corregdo
de procedimentos, enquadram-se, conforme classificacdo doutrinaria, como auditorias de
gestdo. Também a atividade proposta no item 3.2.3, por se referir a obra de engenharia, onde a
unidade de controle interno deve manifestar-se prévia e concomitantemente, a teor das
disposicdes contidas nas Resolu¢cdes CNJ n° 114 e CSJT n° 70, foi considerada neste estudo

como sendo auditoria de gestéo.

Portanto, foram 22 as atividades previstas no PAA do TRT/53 Regido,
somando-se as discriminadas nas acBes constantes dos Programas 1, 2 e 3. Para as ac¢0es
correspondentes aos Programas 4, 5 e 6, o Regional ndo discriminou atividades especificas,

tratando destas acdes de maneira genérica.

A descricdo das acles de auditoria no Plano Anual de Auditoria 2015 do
TRT/6* Regido foi bastante objetiva, assim como em relacdo ao exercicio anterior. Das 14
atividades ali discriminadas, podem ser consideradas como sendo de conformidade as
seguintes: auditoria da folha de pagamento dos servidores e magistrados ativos, inativos e
pensionistas; auditoria nos processos de desligamento de pessoal; auditoria na concessdo e
pagamento do beneficio de auxilio salde; auditoria na execucdo da depreciacdo e amortizacdo
sobre os bens permanentes; auditora nas concessdes e nos pagamentos de diarias; auditoria
nas concessdes e utilizacdes de suprimentos de fundos; auditoria na execucdo orgcamentaria;

auditoria na gestdo de bens mdveis; auditoria na area de tecnologia da informacdo e
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comunicacdo (Ac¢do Coordenada de Auditoria do CNJ); auditoria nos processos de

contratacdo direta: dispensa e licitacdo; e auditoria nos procedimentos licitatérios.

A auditoria nos controles internos relativos ao processo de verificacdo de
acumulagdo de cargos publicos por servidores e magistrados, a teor da classificacdo dada pelo

art. 1° da Resolugdo CNJ n° 171, enquadra-se como sendo auditoria operacional.

Finalmente, foram computadas como sendo auditorias de gestdo as seguintes:
auditoria na gestdo de bens moaveis; auditoria nos procedimentos de execucdo contratual
relativa a obras de engenharia e a auditoria prévia nos editais de licitacdo relativos a compras,

contratacdo de servigcos e obras.

No que se refere ao TRT77a Regido (Ceard) e ao TRT/8a Regido (Para e
Amapd), cumpre registrar que os Planos Anuais de Auditoria dos referidos Regionais ndo se
encontravam disponiveis para consulta eletrénica nos respectivos sitios eletrénicos, desde fins
de 2014 até o dia 06.02.15, data da ultima consultaJ\ e ndo houve possibilidade de acesso a
tais PAA, ndo obstante tenham sido feitas tentativas (através de contatos telefénicos) nesse

sentido.

Relativamente ao Plano Anual de Auditoria do TRT/9a Regido, a sua
estrutura béasica foi dividida em funcdo das atividades a serem procedidas pela unidade de
controle interno em 2015, quais sejam: de auditoria, de monitoramento, de acompanhamento,
de participagdo em acBes de capacitacdo externa e interna, além de outras atividades
administrativas. As 14 a¢Ges de auditoria previstas para o exercicio encontram-se descritas no
Quadro demonstrativo constante do item 2.1 do referido Plano, sendo que a primeira ali
descrita ndo se refere, a teor do art. 2° da Resolugdo CNJ n° 171, a uma atividade de auditoria,

e sim, de inspegdo, mais voltada ao controle propriamente dito.3

3B Informagdes referentes aos PAA do TRT/7a Regido encontram-se disponiveis em:
<http://www.trt7.jus.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1828&Itemid=324>.
Relativamente ao planejamento do Controle da 8aRegido, as informages respectivas encontram-
se disponiveis no seguinte endereco eletrénico:
<http://www.trt8.jus.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1241&Itemid=578>.


http://www.trt7.jus.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1828&Itemid=324
http://www.trt8.jus.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1241&Itemid=578
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Quanto as demais, foram consideradas como sendo auditorias operacionais as
seguintes: avaliar a consisténcia e qualidade dos controles internos e aplicar exames de
auditoria para avaliacdo do gerenciamento e da estratégia definida pela Administracdo na
gestdo de riscos; e a avaliacdo/diagndstico dos sistemas de controles internos administrativos
relacionados a gestdo de pessoas, as compras e contratagSes (obras, TIC e terceirizagdo de

atividades) e a administracdo do patriménio.

Foram computadas como sendo auditorias de gestdo as seguintes acdes de
auditoria propostas: avaliacdo de Governanca; avaliacdo da gestdo, com base nos contetddos
exigidos no Relatorio de Gestdo do TRT encaminhado ao TCU; Governanca de Gestdo de
Pessoas - monitoramento; acompanhamento de novos projetos e monitorar/avaliar medicdes
de obras em andamento; Desempenho Orgamentario e Financeiro e Portal da Transparéncia;

Gerenciamento da Frota de Veiculos.

Foram enquadradas como auditorias de conformidade, por sua vez, as acfes de
auditoria que se seguem: avaliacdo da gestdo de aquisigOes na area de TIC no biénio 2013-
2014; admissdo de pessoal, concessdo de aposentadoria e de pensdo, alteragdo de
aposentadoria e de pensdo, desligamento de pessoal; auditoria em folha de pagamento;

processos licitatérios e processos de inexigibilidade e dispensa; Suprimento de Fundos.

O Plano Anual de Auditoria do TRT/10a Regido manteve, para o exercicio
de 2015, as 18 Auditorias de Conformidade discriminadas no Anexo | e ja informadas no
Plano anterior, pertinentes as acdes a serem desenvolvidas durante o periodo 2014-2017, e as

09 Auditorias Pontuais especificas para o exercicio de 2015.

No formato apresentado, tem-se que todas as 18 auditorias previstas no Plano
de Auditoria de Longo Prazo referem-se, a teor das informagdes do proprio Regional, a
auditorias de conformidade. Além destas, algumas das Auditorias Pontuais previstas para o
exercicio de 2015 também podem ser enquadradas como de conformidade, tais como as
propostas nos itens 05 — Auditoria nos pagamentos de horas extras relativas ao recesso
2014/2015, 06 - Auditoria no modelo de contratacdo e gestdo de solucdes de Tecnologia da
Informacdo (Resolugdo CNJ n° 182/2013), 07 - Auditoria no processo de gestdo de

combustiveis do Tribunal e 08 - Auditoria dos processos de Sistema de Registro de Precos.
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As acgles previstas nos itens 03 - Avaliagdo objetiva da posi¢do patrimonial e
financeira da entidade e 04 - Anélise dos dados inseridos no Relatorio de Gestdo, por se
tratarem de atividades que atendem ao conteddo previsto pelo TCU para o Relatério de
Auditoria de Gestdo anual, foram computadas como auditorias de gestdo. As demais acles
previstas para 2015 (previstas nos itens 01, 02 e 09) tratam de atividades de acompanhamento

e monitoramento, inerentes a rotina da UCI.

O Plano Anual de Auditoria Interna do TRT/II3 Regido ndo esteve
disponivel, no sitio eletronico do Regional, desde fins de 2014 até o dia 06.02.15, data da

altima consulta34, ndo tendo sido possivel o acesso a tais dados.

As acles de auditoria previstas no Plano Anual de Auditoria do TRT/123
Regido para o exercicio de 2015 foram detalhadas no Anexo do referido Plano, por areas, da
mesma forma que a adotada no PAA do ano anterior, como se segue: a) item 1,
correspondente as Ag¢bes de Controle de Atos de Gestdo de Pessoas, sendo 11 relativas a
exame de conformidade e 08 adicionais, referentes a controles pontuais; b) item 2, referentes
as Acdes de Controle da Gestdo Orgcamentaria, Financeira, Contabil e Patrimonial, sendo 05
atividades informadas pelo Regional como sendo exames de conformidade, e outras 04, como
controles pontuais; c) item 3, com acdes relacionadas a Auditoria Especial - Diarias e
Passagens (PJe/JT) - Recursos Descentralizados pelo CSJT, informando duas atividades
distintas, sendo uma de conformidade e, outra, de controle pontual; d) item 4, correspondente
as Acdes Coordenadas de Controle e Auditoria determinadas pelo CNJ e CSJT, contendo
previsdo de 04 atividades; e) item 5, correspondendo a agfes ligadas a Gestdo Estratégica e
Prestacdo de Contas, contendo 15 atividades propostas, além de outras 06 adicionais,
correspondentes a acdes de controle pontual. Portanto, o PAA 2015 do TRT/12a Regido

comp0s-se de 55 acdes de auditoria (somatorio das acSes mencionadas).

No que se refere as agBes previstas no item 1do Anexo, ha que se ressaltar que,
dentre as discriminadas como “exame de conformidade”, a 1la delas - auditar sistema de
controle interno relacionado a concessdo de aposentadorias -, enquadra-se, a luz da Resolugéo

CNJ n° 171, mais apropriadamente como auditoria operacional. Ademais, duas das atividades

FAs informagdes relativas aos Planos de Auditoria do referido TRT estdo disponiveis em:
<http://portal.trtl I.jus.br/Portal/pages/html/layoutpaginahtml.jsf?p=paa.html&titulo=Plano%20Anua
1%20de%20Auditoria>.


http://portal.trtl_l.jus.br/Portal/pages/html/layoutpaginahtml.jsf?p=paa.html&titulo=Plano%20Anual%20de%20Auditoria
http://portal.trtl_l.jus.br/Portal/pages/html/layoutpaginahtml.jsf?p=paa.html&titulo=Plano%20Anual%20de%20Auditoria
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propostas como controles pontuais - “andlise dos demonstrativos de calculos e mapas de
tempo de contribuicdo dos atos de aposentadorias e pensdo” e “monitorar a entrega das
declaragBes de imposto de renda (IN TCU n° 67/2011)” foram computadas como auditorias

de conformidade.

Relativamente as acgdes descritas no item 2, foram computadas como sendo
auditorias de conformidade as 05 atividades descritas pelo TRT como exames de
conformidade, bem como a atividade “Analisar o Relatério de Gestdo Fiscal (RGF - Lei

Complementar n® 101/2000), informada pelo Regional como sendo controle pontual.

Quanto ao item 03, foi considerada como tal a atividade de exame de
conformidade prevista no PAA. No que concerne ao item 4, todas foram também enquadradas
como auditorias de conformidade, a excegdo da primeira - por se tratar, esta, de atividade
ordinaria, rotineira, da UCI, ndo podendo ser considerada como atividade de auditoria,

propriamente.

As 15 primeiras atividades descritas no item 5 do Anexo do PAA foram, todas
elas, consideradas como sendo auditorias de gestdo, por serem acdes pertinentes a elaboracéo
do Relatério de Auditoria de Gestdo, pega obrigatoria para a instauracdo do Processo de

Tomada de Contas anual. As demais correspondem a outras atividades de rotina da UCI.

O Plano Anual de Atividades de Controle Interno do TRT/13a Regido
apresentou, de forma bastante detalhada, as acdes e atividades previstas para o exercicio de
2015, dividindo-as em atividades de fiscalizacdo, de auditoria, ac6es coordenadas de auditoria
CNJ/CSJT/TCU, monitoramentos, inspecdo administrativa e acdes de desenvolvimento
institucional. Ante tais diferenciacfes, foram mensuradas no presente estudo apenas as 08

acdes informadas pelo Regional como sendo de auditoria.

Pelos objetivos descritos para cada atividade, as auditorias previstas nos itens
2.5.2 (Processo: Acumulacdo de cargos), 2.8 (Processo: Empenho e Liquidacdo de Despesas)
e 2.1 (Processo: Execucdo de Contratos) foram consideradas como auditorias de

conformidade.
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As auditorias propostas nos itens 2.2 (Processo: Indicadores instituidos pelo
TRT 13a Regido), 2.6 (Processo: Avaliacdo da Gestdo do Patrim6nio Imobiliario do TRT 13)

e 2.9 (Processo: Acessibilidade) foram computadas como sendo auditorias operacionais.

Como auditorias de gestdo, foram consideradas as discriminadas nos itens 2.3
(Processo: Cumprimento de Metas - PPA, LOA e planejamento estratégico) e 2.4 (Processo:

Pecas exigidas nos incisos l e 1l do art. 13 da IN TCU n. 63/2010).

No que se refere ao Plano Anual de Auditoria - PAA do TRT/142 Regido
para 2015, as respectivas acOes de auditoria encontram-se discriminadas no Anexo | do
referido Plano, distribuidas, semelhantemente ao formato adotado pela 12a Regido, em dois
programas distintos, um de “Exame de Conformidade” e outro, de “Controle Pontual”,

perfazendo um total de 50 a¢des programadas para o exercicio.

As 08 agbes previstas no item 1.1 do Anexo I, as 04 a¢6es informadas no item
2.1, as 15 acdes relativas ao item 3.1, as 03 acdes do item 4.1 e a constante do item 5.1 foram,
todas, classificadas como sendo de conformidade pelo proprio Regional. Constata-se,
entretanto, que as acdes previstas nos itens 4.1.2 a 4.1.3 referem-se, mais apropriadamente, a
auditorias operacionais, enquanto a descrita no item 5.1.1 enquadra-se, de fato, como
auditorias de gestdo. Em contrapartida, as acdes discriminadas nos itens 2.8.1 e 3.8.1 também

se caracterizam como sendo auditorias de conformidade.

Também as ac¢des discriminadas nos itens 1.8.4, 2.8.4, 3.8.5, 4.8.1 e 5.8.1, por
se tratarem de agbes pontuais, relativas a elaboracdo do Relatério Anual de Auditoria, foram

computadas como sendo atividades relacionadas a auditoria de gestéo.

No que se refere ao Plano Anual de Auditoria do TRT/15aRegido para 2015,
as 21 acdes da unidade de controle interno foram distribuidas por setores, como se segue: a) 1
- Area de Gestdo de Pessoas, com previsdo de realizacdo de 07 auditorias; b) 2 - Area de
Gestdo de Compras e Contratacdes, com previsio de realizagdo de 05 auditorias; ¢) 3 —Area
de Gestdo do Patriménio, com previsdo de realizacdo de 03 auditorias; d) 4 - Area de Gestdo
de Tecnologia da Informacdo, com previsdo de realizacdo de 03 auditorias; e) 5 - Area de

Gestdo Orgamentéria e Financeira e Informacdes Contabeis, com previsdo de realizacdo de
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uma auditoria; f) 6 - Auditoria de Gestdo de Resultados, também com uma auditoria proposta

para o exercicio.

Das agOes programadas, foram computadas como sendo auditorias de gestdo as
previstas no itens 1, 8, 14, 17, 20 e 21, por se referirem, todas elas, a a¢bes relacionadas ao

Processo de Tomada de Contas Anual.

As auditorias propostas nos itens 2, 3 e 19, a teor da classificagdo dada pela
Resolucdo CNJ n° 171, foram enquadradas como auditorias operacionais, enquanto as
discriminadas nos itens 4, 5, 6, 7,9 a 13 e 15, 16 e 18 foram consideradas como auditorias de

conformidade.

As atividades de auditoria previstas no Plano Anual de Auditoria - PAA do
TRT/163Regido foram discriminadas nos Anexos ao referido Plano, como se segue: a) item |
- Acdes de Controle de Recursos Humanos, com a previsdo de realizacdo de 10 ag¢fes; b) item
Il - Acbes de Controle de Licitagbes e Contratos, com 05 acdes previstas; c) item Ul - Acdes
de Controle de Material e Patrimdnio, relacionando 03 ag¢des; d) item IV - AcOes de Controle
de Orcamento e Finangas, discriminando 07 acfes; e) item V - Acdes Coordenadas de
Auditoria—CNJ e CSJT, com a previsdo de realizacdo de uma acdo, a se definir; e f) item VI

- 07 Atividades administrativas de carater continuo.

A teor da classificacdo dada pela Resolucdo CNJ n°® 171 e tendo em vista o
objetivo apresentado para cada acdo, as agGes previstas nos itens | devem ser consideradas,
todas, como sendo auditorias de conformidade. Da mesma forma, as auditorias previstas nos
item 1V do PAA em referéncia foram computadas, todas elas, como auditorias de

conformidade, além da atividade proposta no n° 01 do item UI.

As atividades previstas no item U, por sua vez, enquadram-se na classificacdo
adotada como sendo de gestdo, assim como a constante do n° 06 do item VI, referente a
elaboragdo do Processo de Contas Anual, ocasido em que a unidade de controle interno deve
avaliar a gestdo sob varios aspectos, tais como o cumprimento das metas previstas no PPA, na
LOA e no planejamento estratégico, a gestdo do patrimdnio imobiliario e dos imoveis locados

de terceiros, a gestdo de passivos e a inscricdo em Restos a Pagar, dentre outros.
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Quanto as acBes discriminadas no item Il, n°s 02 e 03, as mesmas foram

computadas como auditorias operacionais.

O Plano de Auditoria do TRT/17aRegido apresentou, em seus Anexos la 3,
as 56 atividades a serem desenvolvidas no exercicio de 2015, distribuidas em funcdo das
secdes que compdem a unidade de controle interno, da seguinte forma: a) Anexo 1, referente a
Secdo de Auditoria de Pessoal, Material e Patrimdénio, com a previsdo de realizacdo de 14
acdes; b) Anexo 2, relativo a Segdo de Auditoria Contabil e Tomada de Contas, prevendo a

realizacdo de 20 ag¢des; ¢) Anexo 3, concernente a dire¢do da unidade, relacionando 22 agoes.

Da mesma forma que no ano anterior, o PAA do Regional relacionou as
atividades nos referidos Anexos por ordem de prioridade. Entretanto, a forma pela qual tais
acBes foram descritas nos Anexos ndo permitiu fosse feita uma classificacdo de acordo com o
previsto na Resolugdo CNJ n° 171 - ndo obstante tenha sido possivel identificar algumas
atividades que, pela sua natureza e dadas as atribuigdes especificas das unidades de controle

interno do Judiciario Trabalhista, indicavam qual seria o enquadramento pertinente.

E o caso, por exemplo, das acbes previstas nos itens 1, 5 e 10 do Anexo 1, bem
como no item18 do Anexo 2 - correspondentes, respectivamente, a exames nas folhas de
pagamento mensais, no exame das diarias, das Ajudas de Custo pagas a magistrados e
servidores e do Relatdrio de Gestdo Fiscal - que se deduz serem auditorias de conformidade.
Todavia, em funcdo da impossibilidade antes apontada, optou-se por ndo utilizar, neste

estudo, os dados informados no PAA do TRT/173Regido relativos ao exercicio de 2015.

O Plano de Auditorias para 2014 do TRT/18a Regido, assim como outros
Regionais, trouxe as atividades de auditoria distribuidas pelas se¢cdes que comp&em a unidade
de controle interno, apresentando estas auditorias em fun¢do do periodo (meses) do exercicio

correspondente a realizagcdo das mesmas e da classificagdo adotada pelo CNJ.

Assim, em relacdo as atividades concernentes a Secdo de Auditoria Contabil,
foram computadas 01 auditoria de conformidade e 01 auditoria operacional. Quanto as
atividades a serem procedidas pela Se¢do de Auditoria de Patriménio e Despesas Diversas,

foram propostas pelo Regional 04 auditorias de conformidade e 02 auditorias operacionais.
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Finalmente, no que toca a Segdo de Auditoria de Licitacdes e Contratacdes, foi informada a

previsdo de realizacdo de 02 auditorias, uma de conformidade e, outra, operacional.

O TRT da 19aRegido apresentou as suas Acdes de Controle do PAACS -
2015 e metas, de maneira objetiva, relacionando-as em atividades divididas por &rea, sendo:
a) item |, com 11 atividades ligadas as agfes de controle da area de Gestdo de Pessoas; b) item
I, com 16 atividades relativas as acdes de controle da area de Custeio e Patrim6nio; c) item
I11, contendo 08 atividades correspondentes as ag6es de controle da area de Planejamento e
Gestdo; d) item IV, contendo 03 atividades relacionadas as agBGes de controle de carater

continuo.

Das 38 atividades informadas pelo Regional, foram consideradas como sendo
auditorias de conformidade as previstas no item |, subitens la 6, 10 e 11; as propostas no

item Il, subitens la 3,8el0al6;a constante do item Ill, subitem 1.

As atividades constantes do item I, subitens 7 e 8, foram computadas como
auditorias de gestdo, bem como as propostas no item Il, subitens 6 e 7, e a relacionada no item

11, subitem 6.

As atividades previstas no item 1, subitem 9, e no item Il, subitens 4, 5 e 9,

enquadram-se como auditorias operacionais.

No que se refere ao Plano de Auditoria e Fiscalizacdo do TRT/203 Regido,
as atividades previstas para a unidade de controle interno no exercicio de 2015 foram
discriminadas em 03 Anexos, da seguinte forma: a) Anexo I, contendo o Plano Anual de
Auditoria; b) Anexo Il, com o cronograma das acdes de auditoria; c¢) Anexo Ill, relacionando
a programacdo dos procedimentos de controle. Em vista do formato adotado pelo Regional,
foram consideradas, para fins do presente estudo, apenas as 11 atividades discriminadas no

PAA em referéncia como sendo de auditoria (Anexo I).

Destas, foram consideradas como auditorias de conformidade as propostas nos

n°s 1, 2, 6, 7, 8 e 11. As auditorias previstas nos n°s 5 e 10 foram consideradas como

% Plano Anual de Auditoria e Controle.
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operacionais, enquanto as constantes dos n°s 3 e 9 foram classificadas como auditorias de
gestdo. A atividade relacionada no n° 4 ndo foi computada, por se tratar, de fato, de
monitoramento de recomenda¢Bes da unidade de controle interno daquele Tribunal,

constantes de relatérios de auditoria anteriores.

O Plano Anual de Auditoria (PAA) do TRT/21* Regido relacionou as 10
acOes de auditoria previstas para o exercicio de 2015 de maneira bastante sucinta, com o
respectivo cronograma. A teor das informagGes ali constantes, a primeira agdo prevista no
PAA, assim como a terceira, a sétima e a nona, configuram-se como sendo auditorias de
conformidade. A segunda auditoria prevista, assim como a terceira e quarta, enquadram-se
como auditorias de gestdo, enquanto a sexta e a oitava foram computadas como auditorias

operacionais.

Quanto ao Plano Anual de Auditoria do TRT/22“ Regido, cumpre registrar
que, assim como o ocorrido em relacdo aos TRTs das 7a 8ae lla Regibes, o Plano Anual de
Auditoria relativo ao exercicio de 2015 ndo esteve disponivel para consulta no sitio eletrénico
do Regional, desde fins de 2014 até o dia 06.02.15, data da ultima consulta , ndo tendo sido
possivel o acesso ao referido PAA por outra forma, ndo obstante tenham sido feitas tentativas
(através de solicitacGes via e-tnail e por telefone) nesse sentido. O mesmo ocorreu, em relagdo

ao Plano de Auditoria do TRT/233Regido para 20 1587.

O Plano Anual de Auditorias do TRT/24aRegido descreveu, de forma
bastante concisa, 10 auditorias, previstas no Anexo Ildo referido PAA, —tendo sido
classificadas como auditorias operacionais, as previstasnos itens 1, 6, 7, 9 e 12; como
auditoria de gestdo, a proposta no item 2 do Anexo l;e finalmente, como auditorias de

conformidade, as constantes dos itens 3 a 5, 8, 10, 11 e 13.

Feita a sistematizacdo das acBes de auditoria relacionadas nos Planos Anuais
de Auditoria dos TRTs no exercicio de 2015, é de se registrar a variedade no formato adotado
pelos Regionais nos Planos elaborados - alguns muito sucintos, outros mais bem detalhados -
0 que foi constatado, também no que se refere aos PAA do exercicio anterior. Percebe-se uma
¥ Conforme informacgdes referentes as atividades do Controle Interno do TRT/22aRegido, disponiveis

em: <http://www.trt22.jus.br/portal/transparencia/controle-intemo/>.

7 As informagBes relativas as agcBes de auditoria relativas ao TRT/233Regido estdo disponiveis em:
<http://portal.trt23.jus.br/ecmdemo/public/trt23/Transparencia/AuditoriaEControlelntemo>.


http://www.trt22.jus.br/portal/transparencia/controle-intemo/
http://portal.trt23.jus.br/ecmdemo/public/trt23/Transparencia/AuditoriaEControleIntemo
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grande variacdo na estrutura de pessoal das unidades de controle interno dos Regionais. Além
disso, algumas UC1 apontaram limitagbes de recursos, especialmente tecnoldgicos, que seriam

um fator dificultador a execucdo das respectivas atividades.

Merece registro a melhora na qualidade e quantidade de informacgdes
constantes dos PAA de alguns Regionais, em relagdo aos Planos do ano anterior. E o caso do
TRT/la Regido (Rio de Janeiro), que elaborou matriz de materialidade38 e de criticidade39,
assim como uma analise de risco40, a partir das quais foram selecionadas as a¢bes para
auditoria no ano. O TRT/2a Regido (S&o Paulo) apresentou, para cada agdo proposta, 0 risco e
relevancia respectivos para cada acdo proposta, classificando suas auditorias de acordo com a
Resolugcdo CNJ n°® 171. O PAA da 9a Regido (Parand) - segundo informag¢des constantes no
préprio Plano  foi elaborado a partir dos riscos nos processos de trabalho identificados pela
UCI em conjunto com a Assessoria da Diretoria-Geral, a Secretaria de Planejamento
Estratégico, Gestdo e Estatistica e por gestores membros de um “Grupo de Desenvolvimento”.
A 13aRegido (Paraiba) considerou, nas atividades a serem realizadas pela unidade de controle
interno em 2015, o disposto no art. 2° da Resolugdo CNJ n° 171, separando-as em atividades
de fiscalizacdo, de auditoria e de inspecdo; além disso, também apresentou uma avaliacdo
sumaria dos riscos inerentes aos processos a serem auditados. O TRT/14a Regido
(Rondénia/Acre) inovou nas informacdes trazidas em seu PPA, trazendo os conhecimentos
especificos do auditor necessarios a execugdo da atividade, além de apresentar o risco e a
relevancia inerentes a cada uma das a¢g0es propostas. A 15a Regido (TRT/Campinas) também
informou em seu Plano a materialidade, a relevincia e a criticidade respectivas para cada

auditoria a ser realizada.

Outra inovacgdo digna de registro foi constatada no PAA 2015 da 17a Regido
(Espirito Santo) que, na elaboracdo do seu Plano de Auditoria, realizou uma avaliagcdo do
desempenho do PAA do ano anterior, utilizando indicador que media os exames efetivamente

realizados em funcdo dos planejados para aquele exercicio. Além disso, incorporou a

3B Por materialidade, pode-se entender o montante de recursos orcamentarios ou financeiros alocados
em cada ponto de controle - unidade, area, processo, programa ou acdo - objeto dos exames de
auditoria.

P A criticidade representa as situagdes identificadas como criticas, efetiva ou potencialmente, para a
organizacdo, compondo-se dos elementos referenciais de vulnerabilidade, de fraquezas e de pontos
de controle com riscos operacionais latentes.

4 Entende-se como risco a suscetibilidade de ocorréncia de eventos indesejados que comprometam o
sucesso na obtencgdo dos resultados esperados pela organizacéo.
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sistematica de matriz de risco para definicdo das atividades a serem procedidas no ano. A 20a
Regido (Sergipe) também discriminou, em seu PAA, o risco e a relevancia para cada atividade
de auditoria proposta, fazendo constar, no referido Plano, a quantidade de servidores/auditores
alocados em cada atividade e o periodo de execugdo da agdo programada, ndo apenas por dia

atil mas, também, por carga horaria.

Essas informacdes discriminadas nos Planos de Auditoria denotam, todas elas,
uma evolucdo na qualidade do planejamento das atividades, por parte das respectivas

unidades de controle interno.

Por outro lado, o TRT/5a Regido (Bahia) fez constar, em seu PAA 2015, a
previsdo de realizacdo de auditorias prévias nas homologacdes de processos licitatérios de
compras e servicos com valor acima de RS 80.000,00 (exceto Registro de Precos) e em
aquisicdes processadas mediante dispensa e inexigibilidade de licitacdo - casos que ndo se
referem aos “pareceres prévios obrigatérios” definidos pelo TCU, CNJ e CSJT. A 17aRegido
(Espirito Santo) classificou as auditorias planejadas para 2015 em 03 tipos, quais sejam,
contabil, operacional e normativa - esta ultima, tipologia ndo adotada pelo CNJ - e, segundo
informado pelo Regional, os exames propostos teriam “cardter de duplicidade”, o que

dificultou a mensuragédo das atividades propostas, objetivo deste estudo.

4.3 Analise dos resultados

Apresenta-se, no quadro a seguir, a sintese dos dados apurados através da

pesquisa.

Quadro 7 - Sintese das a¢Oes de auditoria previstas nos PAA dos TRTs

PAA 2014 PAA 2015
Tribunal Total Auditorias previstas Total Auditoria previstas
Regional do  previsto De previsto De
Trabalho de agdes Confor- De Opera- de agdes Confor- De Opera-
midade  Gestdo cionais midade Gestdo  cionais
laRegido
(Rio de 55 30 05 15 45 27 - 08

Janeiro)
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Quadro 7 - Sintese das a¢des de auditoria previstas nos PAA dos TRTs

PAA 2014
Tribunal Total Auditorias previstas Total
Regl%nﬁ;LdO previsto De previsto
Trabalho 6 6
de acles Confor- De Opera- de ac¢Bes
midade  Gestdo cionais
2aRegido
(Séo Paulo) 20 08 01 01 28
3aRegido
(Minas Gerais) 57 30 12 02 65
4aRegido
(Rio Grande 28 09 06 06 20
do Sul)
5aRegido
(Bahia) 09 05 03 - 22
6aRegido
(Pernambuco) 16 08 05 03 14
7aRegido Néo
(Ceard) 57 26 01 - mensu-
rado
8aRegido N&o
(Pard e 08 01 01 02 mensu-
Amapad) rado
9aRegido
(Parand) 15 10 05 - 13
10a Regido
(Brasilia e 29 25 03 - 27
Tocantins)
1laRegido Néo Néo Nao Néo Néo
(Amazonas) mensu- mensu-  mensu- mensu-  mensu-
rado rado rado rado rado
12aRegido
(Santa 53 21 16 55
Catarina)
13aRegido
(Paraiba) 17 09 04 04 08
14aRegido
(Rondbnia e 50 25 02 02 50
Acre)
15aRegido
(Campinas) 28 16 06 06 21
16aRegido

(Maranhio) 39 26 02 02 33

(continuacgéo)

PAA 2015

Auditoria previstas

De
Confor- De Opera-
midade Gestdo  cionais
u 04 09
37 14 04
09 04 -
1 05 02
10 03 01
Nao Nao Nao
mensu-  Mensu- mensu-
rado rado rado
Néao Nao Nao
mensu-  Mensu-  Mmensu-
rado rado rado
05 06 02
22 02 -
Nao Nao Nao
mensu-  Mensu-  mensu-
rado rado rado
22 15 01
03 02 03
29 06 03
12 06 03
18 06 02
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Quadro 7 - Sintese das acfes de auditoria previstas nos PAA dos TRTs (conclusdo)
PAA 2014 PAA 2015
Tribunal Total Auditorias previstas Total Auditoria previstas
Regional do  previsto previsto
Trabalho de acoes De de acdes De
Confor- De Opera- Confor- De Opera-
midade  Gestdo cionais midade Gestdo cionais
17aRegido Néo Néo Néo Nao Néo Nao Néo Néo
(Espirito mensu- mensu-  mensu- MeNsu-  Mensu-  Mensu-  Mmensu- mensu-
Santo) rado rado rado rado rado rado rado rado
18aRegido
(Goias) 15 10 01 04 10 06 - 04
19aRegido
(Alagoas) 47 33 05 03 38 21 05 03
20aRegido
(Sergipe) 37 20 01 04 u 06 02 02
21aRegido
(Rio Grande 06 01 03 - 10 04 03 02
do Norte)
22aRegido N&o N&o N&o N&o Néo Néo Néo Néo
(Piaui) mensu- mensu-  mensu- mMensu-  mMensu-  Mensu-  MmMensu- mensu-
rado rado rado rado rado rado rado rado
23aRegido Néo Néo Nao Néo
(Mato Grosso) 10 07 01 02 mensu-  mensu-  mMensu- mensu-
rado rado rado rado
24aRegido
(Mato Grosso 59 21 08 04 13 07 01 05
do Sul)
Total 655 341 91 60 483 260 84 54
% 100 52 13 09 100 53 17 u

Fonte: elaboragao propria

Foi utilizada, como base para a analise das auditorias programadas pelas
unidades de controle interno, objeto deste estudo, a tipologia utilizada pelo préprio TRT no
seu Plano Anual de Auditoria respectivo, ao pressuposto de que as unidades que conceberam
tais atividades sdo as mais adequadas para classificar, por tipo, as acdes que elas mesmas se
propuseram a realizar. Entretanto, constatou-se que certas atividades e agGes relacionadas em
alguns PAA como sendo “de auditoria” referem-se, na verdade, a atividades de controle ou a

atividades administrativas da rotina da unidade.
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Em funcdo das acdes de auditoria mensuradas, pode-se afirmar que restou
confirmada a hipotese apresentada inicialmente neste estudo, tendo em vista que, conforme
apurado, as atividades de auditoria propostas pelos Regionais ainda possuem um vViés
predominantemente voltado para aspectos financeiros/contabeis e de cumprimento legal (isto
¢, de conformidade) e que, em geral, as experiéncias em auditoria de desempenho e

operacional ainda possuem escala pouco representativa.

Tanto pode ser devido, ao menos em parte, as exigéncias do TCU, uma vez
que, além dos pareceres prévios obrigatdrios previstos na Instrucdo Normativa TCU n°
55/200741, todos os pontos que sdo tratados pelas UCI em seus Relatorios de Auditoria de
Gestdo sdo previamente definidos pela Corte de Contas em normativos editados anualmente,
cujo conteddo abrange essencialmente a analise da gestdo com base em aspectos de
conformidade. Com isso, poder-se-ia questionar se o foco atual dado pelas unidades de
controle interno as suas atividades ndo estaria mais voltado a atender as disposi¢des do TCU

do que as demais finalidades constitucionais.

Conforme apropriadamente ressaltado por Marques Neto (2010, p. 07), a
“adstricdo do controle a mera verificacdo formal do cumprimento de prescri¢des legais pode
gerar um déficit de responsividade, ou seja, um distanciamento em rela¢do aos objetivos e

efeitos [...]” perseguidos pela Administracéo.

Como ja apontado neste trabalho, o controle exclusivamente formal tem se
mostrado insuficiente. A ele devem estar associados mecanismos voltados a aferir o resultado
do ato ou agdo administrativa. Analisar a economicidade das contratagdes, por exemplo, ou
avaliar a adequabilidade dos precos globais/unitarios resultantes de um processo licitatorio
formalmente regular, sdo maneiras de se exercer um controle que vai além da mera

regularidade.

N&o se trata, evidentemente, de se propor a supressdo do exame de
conformidade - uma vez que a avaliacdo retrospectiva (analisar relatorios financeiros,
comparar planejamento com a execucdo de metas, etc.) € imprescindivel para a diregdo da

organizacdo -, ou mesmo a validacdo da acdo administrativa unicamente pelo seu resultado,

4 Em 100% dos atos de admisséo e de concessdo de aposentadoria e penséo civil, bem como nas
suas respectivas alteracdes.
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mas de combinar a conformidade uma analise adicional, complementar, de modo a alcancgar

ndo apenas os atos e procedimentos mas, também, as suas consequéncias.

Outro fator envolvido refere-se a estrutura de pessoal das unidades de controle
interno, ainda limitada, na maioria dos Tribunais do Trabalho, cujo contingente pode estar

sendo suficiente apenas para atuar em atividades ordinarias de controle e fiscalizagao.

Constatou-se que a utilizacdo de metodologia especifica para estabelecer
auditorias operacionais baseadas em riscos e na avaliacdo de controles internos ainda é
incipiente na maioria das UCI. Entretanto, ha que se considerar que as metodologias de
avaliacdo de riscos e controles no setor plUblico governamental sdo recentes, assim como a
ampliagdo do papel do controle interno para contemplar a gestdo de riscos que impactam nos

objetivos das organizacdes.

Além disso, em véarios dos Planos de Auditoria verificados neste estudo foi
registrada a necessidade de capacitagdo dos servidores das UCI para as atividades tipicas de
auditoria. Com efeito, a mudanca de conceitos deve ser acompanhada pela mudanca do perfil
do auditor. Assim, é de suma importancia que se invista na formacdo dos profissionais de
controle interno, oferecendo-lhes a possibilidade de conhecimento técnico especifico para o
aprimoramento do planejamento e da execucdo das atividades de auditoria, através de
capacitacdo e treinamento em metodologias tais como elaboracdo e desenvolvimento de
matrizes de risco, avaliagdo de programas, dimensionamento do desempenho e técnicas de
auditoria operacional, de avaliacdo de controles internos e de mapeamento e avaliacdo de
riscos, permitindo que as atividades de auditoria e controle realizadas pelas unidades possam

efetivar-se de maneira mais eficiente e com melhor técnica.

Isso fortalecera sobremaneira a atuacdo das unidades de controle interno nos
Tribunais do Trabalho, com um melhor direcionamento do foco de sua atuacdo para fins de
diagnéstico organizacional, esclarecimento da gestdo e constituicdo de bases técnicas para a

tomada de decisdes.
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5 CONCLUSAO (CONSIDERACOES FINAIS)

Este estudo foi desenvolvido tomando como base a fundamentacdo tedrica
aliada a pesquisa documental, consistindo na analise das a¢fes de auditoria propostas pelas
unidades de controle interno dos 24 Tribunais Regionais do Trabalho brasileiros para os

exercicios de 2014 e 2015, constantes dos respectivos Planos Anuais de Auditoria.

Foi realizada ampla pesquisa bibliografica sobre os controles externo e interno
da Administracdo Publica e buscou-se apresentar questdes relativas ao tema, como o0s
conceitos de controle, accountability e governanca, a evolugdo histdrica do controle da a luz
da legislacdo brasileira e as modalidades de controle consagradas pela doutrina. Foi
apresentado, em linhas gerais, o controle externo exercido pelos poderes Legislativo e
Judiciario, o controle social e instituicdes e 6rgdos que realizam funcdes especificas de
acompanhamento e fiscalizagdo. Tratou-se, em especial, do controle interno, em suas varias
acepgOes, fazendo-se as distingdes necessarias entre controle interno e auditoria, bem como
outras expressdes muitas vezes utilizadas como sindnimas, mas que se referem, em verdade, a
situacdes distintas, conforme foi abordado na secdo 2.4 e suas subsecdes, tendo sido feita,
ainda, uma abordagem especifica sobre as unidades de controle interno (UCI) dos Tribunais

Regionais do Trabalho (TRT).

Na fase seguinte, foi feita uma verificacdo das atividades de auditoria propostas
pelas unidades de controle interno dos TRTSs, a partir dos Planos Anuais de Auditoria para os
exercicios de 2014 e 2015, disponiveis nos respectivos sitios eletronicos. Foi feita a
comparagdo entre as auditorias propostas por cada Regional e a tipologia adotada pelo
Conselho Nacional de Justica através da Resolucdo n° 171/2013, com a sistematizacdo das
informag0es e analise dos resultados, com fins a identificacdo dos principais tipos de auditoria

realizados pelas unidades de controle interno do Poder Judiciario Trabalhista.

Os objetivos propostos no presente trabalho foram alcancados e, do estudo
realizado no Capitulo 4, ficou evidenciado que o modelo de auditoria mais comumente
adotado pelas UCI em referéncia é o de conformidade - ndo obstante a pratica de se realizar
um controle baseado principalmente na fiscalizacdo de procedimentos e atos administrativos

guanto a sua regularidade legal e contabil seja considerada, atualmente, pouco abrangente.
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A partir do estudo promovido, verificou-se que as UCI programaram a
realizacdo de poucas atividades de auditoria com foco na eficiéncia, eficacia e economicidade
da gestdo, na avaliagdo dos controles internos e no gerenciamento de riscos dos TRTs, o que
pode minimizar os indices de efetividade no trabalho dessas unidades, em geral, nos Tribunais

do Trabalho.

No decorrer da pesquisa, constatou-se que algumas unidades de controle
interno exercem, além da funcdo préopria de auditoria, o papel de assessoria, emitindo por
vezes pareceres prévios sobre assuntos ainda ndo decididos, caracterizando acdo impropria da
UCI. Tanto pode configurar pratica de ato de cogestdo, infringindo o principio basico da

segregacdo de funcdes, além de comprometer a necessaria isencao dos auditores.

Da anéalise comparada, percebeu-se que as estruturas formalizadas das unidades
de controle interno dos TRTs possuem poucas semelhancas em relacdo ao seu quadro efetivo
de pessoal. Quanto a estrutura formalizada e a autonomia da atividade de controle, os
Regionais ja vincularam as suas UCI diretamente a Presidéncia do Regional - o que garante a
autonomia e a efetividade do controle. Grande parte das UCI atua com base em normas
técnicas e tem cobertura regimental para realizar suas competéncias, o que revela preocupacao

dos tribunais com a formalizacdo da atividade.

Observou-se que alguns dos PAA analisados apontaram algumas deficiéncias
de pessoal para realizar as atividades de controle interno e baixo nivel de tecnologia aplicada
para apoiar seus processos de trabalho. Por outro lado, constatou-se que a capacitacdo €

incentivada, o que pode minimizar tal caréncia.

N&o obstante a tentativa de padronizacdo de conceitos trazida pela Resolucdo
CNJ n° 171/2013, ainda existe uma multiplicidade de estruturas e normas regendo o tema da
auditoria governamental no Brasil, o que pode dificultar, por exemplo, a padronizacdo dos
procedimentos de auditoria e a integracdo entre os 6rgdos de controle interno dos diversos
Tribunais. Por outro lado, ndo existe, ao menos na esfera do Judicidrio Trabalhista, um
sistema informatizado proprio de auditoria ou sistema integrado de gestdo que possibilite o

cruzamento de informag6es de maneira rapida e confiavel.
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Assim, tendo em vista que, no Brasil, ainda sdo raros os trabalhos académicos
sobre as unidades de controle interno, em especial as que integram o6rgdos do Poder
Judiciario, e no intuito de ampliar a produg¢do de conhecimento sobre o tema em pauta,
sugere-se a realizagdo de novos estudos voltados, dentre outras possibilidades, a identificacdo
dos fatores internos e externos que melhoram ou comprometem o desempenho da auditoria

interna, no @mbito da Justica do Trabalho.

Ainda no viés de um estudo aplicado as unidades de controle interno dos
orgdos integrantes do Poder Judiciario, prop0e-se a realizacdo de pesquisas que fornegam
subsidios para o desenvolvimento de estratégias e politicas administrativas voltadas a fixagéo
de uma estrutura compativel de recursos humanos e materiais, essencial para a padronizacdo

das atividades de auditoria e fiscalizagéo.

Depreende-se que a criacdo de uma carreira de Auditor Interno no ambito do
Poder Judiciario, a semelhan¢a do Executivo, que possui a carreira de Analista de Financgas e
Controle, seria uma boa alternativa para a melhora qualitativa dos trabalhos de auditoria e
fiscalizacdo desenvolvidos pelas UCI. Um aspecto relevante e que pode ser objeto de
discussdo futura, caso seja criada a carreira de Auditor Interno Governamental, é a escolha do
dirigente da UCI, devendo recair dentre um dos auditores integrantes da carreira, para um
mandato com tempo definido (03 anos, por exemplo), permitida uma reconducdo, o que

asseguraria que o dirigente da UCI fosse sempre um técnico da area.

Outra sugestdo que se indica, a partir dos resultados alcancados neste trabalho,
€ a possibilidade de estudo sobre a viabilidade de adocdo de um modelo bipartido nas
unidades de controle interno do Judiciario Trabalhista brasileiro, distribuindo as suas funcdes
em dois subsetores ou subdepartamentos distintos, um encarregado das agdes de controle e

outro, incumbido especificamente das atividades de auditoria.

Por fim, verifica-se a necessidade de discussdo de alternativas para o
desenvolvimento de instrumental apropriado que permita as unidades de controle interno
cumprir de forma eficaz as suas atribuicdes, de modo a serem, de fato, estruturas
organizacionais representativas de uma capacidade de observacdo independente das linhas
executoras; que proporcionem melhores respostas relacionadas ao controle dos gastos e da

qualidade dos servicos prestados pelas unidades auditadas; cujas recomendagdes visem
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aprimorar os procedimentos, melhorar os controles e aumentar a responsabilidade gerencial; e

que oferecam apoio efetivo as autoridades maximas dos Tribunais do Trabalho, assessorando-

as na fiscalizacdo, controle e orientacdo dos érgdos que integram.
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