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RESUMO

O artigo faz um mapeamento da estruturagdo do sistema de controle do Poder
Executivo no Brasil, apds a promulgacio da Constituicdo Federal de 1988,
destacando o fortalecimento do controle social enquanto ferramenta essencial
ao melhor desempenho dos controles interno e externo da administragio piiblica
no pars.

PaLavRAs CHAVE: controle social, controle interno, controle externo,

administragio publica.

* Mestre em Administragio Puablica pela Escola de Governo Prof. Paulo Neves de Carvalho da Fundagio
Pinheiro. Servidora publica do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.
** Doutor em Ciéncias Humanas: Sociologia e Politica pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).

Professor e pesquisador da Escola de Governo Prof. Paulo Neves de Carvalho da Fundagao Joio Pinheiro.

43



ﬁ
Copagios.

ABSTRACT

This paper presents the structuring of the control
system of the executive branch in Brazil, after
the enactment of the Federal Constitution of
1988, emphasizing the strengthening of social
control as an essential tool to better performance
of internal and external controls of public
administration in the country.
Key worbs: social control, internal control,

external control, public administration.

INTRODUCAO

A pesquisa no campo da Administragio
Publica (ap) precisa considerar, de pronto, sua
alta complexidade, decorrente das intricadas
relagbes com o direito constitucional e
administrativo, que lhe impéem principios
e normas norteadoras, bem como com o
mundo fenoménico, que a sujeita a realidade
do mercado, aos anseios da sociedade e das
forcas politicas de governo e oposicio. Assim,
a Ap, como estrutura de aparelhamento
da acdo do Estado, reclama dos seus
pesquisadores e estudiosos um constante
exercicio zetético de aggiornamento, a fim de
garantir a eficiéncia da organizagio estatal em
relagio a seu objetivo maior de atendimento
do interesse publico, o qual, vale lembrar,
também varia no tempo.

Se a verificacio da necessidade de
aggiornamento é premissa vdlida como uma

constante dentro da organizacio publica,
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esta passa a ser imprescindivel diante de
alteragoes profundas em qualquer de seus
vetores capazes de alterar seu equilibrio: o
direito, a sociedade, o mercado, o Estado ou
o ambiente maior no qual se acha inserida.

A Constituiciao Federal de 1988 (cr/88),
no rastro das mudangas sociais, politicas e
econdmicas ocorridas no Brasil na década de
1980, demarcou um cendrio novo no plano
politico, deslocando o pais de um modelo
ditatorial para um modelo democritico, que
se mostrou capaz de repercutir seus primados
nio apenas sobre o Estado, mas também sobre
asociedade e o mercado e, principalmente, a
Ap (Sampaio, 2009). Dentre as incorporagoes
conceituais oriundas do aspecto democrtico
do Estado, conduzidas pela cr/88 para a
AP, e af traduzidas de forma pritica como
mecanismos de atuagio de cidadania ativa
dentro do bojo da administragio, estd a
possibilidade de participagao social no
Sistema de Controle da Administracio
Puablica (scap).

A Constituicio Federal anterior, de 1967,
e nesta considerada a Emenda Constitucional
num. 1, de 17 de outubro de 1969, ao
assegurar, em seu Art. 150, § 30, a qualquer
pessoa, “o direito de representagio e de petigio
aos Poderes Publicos, em defesa de direitos
ou contra abusos de autoridade”, o fazia
em decorréncia de acordos internacionais
referentes 4 recepgao dos direitos e garantias
individuais, sendo que, na prdtica, a for¢a
decorrente do governo autoritdrio entio

vigente refreava sobremaneira o exercicio
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do apregoado direito. Assim, ao interpretar
esse dispositivo é preciso compreendé-lo em
seu cendrio original, posto que, na prdtica,
ele nao traduzia o cardter democrdtico que,
em tese, na literalidade do texto, poderia
se imaginar, nem tdo pouco servia de base
para participagio popular acerca dos atos
da ap e de seus gestores, mesmo quando os
mesmos abusavam de sua autoridade. De
fato, no capitulo que cuidava da matéria,
a Constituicao Federal de 1967, como as
precedentes, se silenciava sobre a possibilidade
do controle social ou de qualquer forma de
participacdo popular junto aos controles
interno e externo da administracio.

Desta forma, a cr/88, em especial seu
Art. 74,§ 2°, é um marco para o estudo
do controle social no pafs. Em seu Art.
74, § 2°, assegura-se a “qualquer cidadio,
partido politico, associagio ou sindicato”
legitimidade para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o
controle externo da administracio. Vale
dizer, a partir de 1988 resta inaugurado um
tempo novo, no qual o cidaddo ¢ inserido
no SCAP como ator, agente capaz de direitos
e obrigacoes. Em decorréncia, pode-se falar
também na ampliagio, ainda que formal,
da accountability, pelo estabelecimento do
cardter de responsabilizacao nos dois lados da
relacdo entre Estado e sociedade, bem como
pela ambiéncia democritica instituida pelo
texto constitucional de 1988.

O exame da forma como a participagio

da sociedade foi inserida dentro do scar e
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de como os tipos de controles pré-existentes,
notadamente os controles externo e interno,
recepcionaram o controle social constitui o
objetivo do presente artigo. A consecugio
desse objetivo ancora-se na realizagio
de pesquisa exploratéria que contempla
dois eixos principais, um horizontal e
outro vertical. O eixo horizontal enfoca a
conformacio institucional dos controles
interno e externo da Ap para investigar os lacos
formais do controle social a eles firmados por
meio de ferramentas tipicas deste ultimo,
como ouvidorias, canais de recebimento de
consultas, pedidos, dentncias, representacoes
e audiéncias ptiblicas. O eixo vertical dirige a
atengio para o uso de tais ferramentas pelos
mencionados controles, tanto na esfera da
Unido quanto dos Estados-membros da
Federacio, tragando um quadro panordmico
dos avancgos alcancados e dos desafios
defrontados com vistas a tornar mais efetiva
a participagio social no Ambito do scar.

O artigo desdobra-se em quatro secoes,
além dessa introducao e das conclusdes.
A primeira segdo parte de uma discussao
sucinta da nocio de controle social sobre a
qual se assenta o objeto de andlise da temdtica
investigada para, na sequéncia, inscrevé-la
no contexto brasileiro pés cr/88, palco de
mudangas politicas e do aparelho do Estado,
que se refletiram sobre o scap. A segunda se¢io
descreve a metodologia da pesquisa realizada
junto aos controles interno e externo da ap,
que explora, de forma um pouco mais detida,

a esfera da Unido. Segue-se a apresentacio
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dos resultados obtidos, reservando-se a
terceira se¢do para a abordagem do controle
interno e a quarta para o controle externo. As
conclusées acrisolam a esséncia dos avangos
constatados, apontam desafios e indicam
campos de pesquisas complementares que
possam contribuir para o aprimoramento do

controle social brasileiro.

CONTROLE SOCIAL E A REFORMA
INSTITUCIONAL DO SCAP PELA CF/88

Ao se declarar uma Republica,' o Estado
brasileiro tacitamente se afirma como sistema
politico que propugna pela participacio dos
cidadaos, em conjunto com os politicos e os
servidores publicos, na condugio das agdes
do governo, influenciando a defini¢io da
agenda pablica, de um lado, e zelando pelo
controle de sua implementagio, de outro.
Importa aqui, portanto, explicitar a nogdo de
controle social adotada no desenvolvimento
do argumento analitico, utilizando-a, em
seguida, na descricio da forma como a
participa¢do cidada interpenetra o scap
construido a partir do marco referencial
estabelecido pela cr/88.

A idéia de controle social é uma das faces
da participagao social e estd diretamente
vinculada a relagio entre Estado e sociedade.
Essa participagdo pode ocorrer de duas
formas principais: em auxilio a gestao, caso
dos comités, conselhos de administracio de

empresas publicas, conselhos de politicas
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publicas e assemelhados; ou em auxilio
ao controle da administracio, como as
ouvidorias, canais para consultas, dentincias,
representagoes e audiéncias publicas.

O termo controle social, como aqui
cuidado, refere-se nao a um “poder de
dominagao”, acep¢do usualmente tomada
em estudos de sociologia (Siraque, 2009:
105), mas ao exercicio de um direito,?
decorrente dos principios republicanos e
democriticos, por pessoa estranha ao Estado
ou governo, individual ou coletiva, por meio
de instrumentos prdprios colocados a servigo
da cidadania, para aferir, fiscalizar, examinar,
coletar informagdes, acompanhar, consultar
ou denunciar questoes de interesse pessoal,
publico ou social inerente a0 desempenho
da ar.

Quanto maior for o espaco de acio da
res priblica tanto maior a reserva de direito
ao controle social e participa¢io popular.
O objeto do controle social é sempre
resultante da praxe da fungao administrativa,
independente do Poder —Executivo,
Legislativo e Judicidrio—, e engloba todas
as esferas da Federagio —Uniao, Estados
e Municipios—, de forma que o campo de
possibilidades para sua realizagao é, em tese,
muito grande. Para que se entenda a relacio
entre sociedade civil e Estado nos dias atuais
¢ preciso compreender que, em ambiéncia
democritica, a sociedade se transforma em
sujeito da agio e o Estado em objeto das
transformacoes. E, neste espaco, abrem-

se extraordindrias oportunidades para o
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aprendizado do exercicio da cidadania. O
processo de efetiva participacio cidada ¢,
de fato, um processo, seqiiéncia de fases de
aprendizado, conscientizagio de direitos
e deveres, congruéncia dos principios
apreendidos e demonstrados na pratica social,
coeréncia e responsabilizacio do cidadao
por aquilo que é de todos. Sair da idéia de
que o que ¢é puiblico no ¢ de ninguém para
a compreensio do espago publico como o
que ¢ de todos impde responsabilizagao e
maturidade democritica. Nesse contexto, o
controle social nada mais é que a participacio
da sociedade no acompanhamento das
escolhas de interesse publico, verificagao
dos planos orcamentdrios de governos e das
agoes da gestao publica, da execugao de suas
politicas, avaliando atos, cumprimento de
objetivos, processos e resultados.

Recorrendo a Siraque:

O controle social estd classificado na categoria
de direitos e garantias individuais, mas nio
visa a atender somente o interesse individual
das pessoas enquanto tais, mas ao interesse
publico, ao bem comum, ao interesse da
sociedade, da coletividade, da cidadania e das
préprias finalidades do Estado. O interesse
finalistico do controle social ¢, na prdtica, o
controle das agoes dos governos, dos agentes da
Administragao Pablica, tendo como interesse
maior o objetivo de fiscalizar as autoridades
administrativas do Estado para saber se estao

agindo conforme as normas constitucionais

[...] (2009: 105).
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No caso brasileiro, hd um movimento
crescente de utilizacio dos instrumentos
do controle social como ferramentas de
alavancagem dos controles interno e externo
da administragao desde a tltima década
do século passado. O marco referencial
desse movimento é a cF/88, que redefiniu
os contornos institucionais do scap, num
processo informado pela preocupagio em
estabelecer mecanismos para a ampliacio da
comunicacgio entre os diferentes controles,
construindo uma espécie de rede, com énfase
na expansio da participagdo e fiscalizagao
pela sociedade.

O scar que decorre do tracado
constitucional é composto pelos controles
judicial, interno, externo e social. A cr/88
estabelece a matriz de seu funcionamento,
consignando quatro canais bdsicos por onde
o exercicio do controle da AP pode ocorrer: a
via judicial, quando o Judicidrio é chamado a
examinar a legalidade da a¢do administrativa
questionada; o controle interno, realizado
no seio da prépria administragao; o controle
externo, a cargo do Poder Legislativo e dos
Tribunais de Contas (TCs); e o controle social,
realizado pelo cidado, grupo de cidadaos ou
sociedade.

A principal estratégia utilizada para se
erguer o controle social, uma vez inserido na
cF/88, foi situar suas principais ferramentas
—ouvidorias, canais de recep¢io para
dentncias, representagdes e consultas—
junto aos controles interno e externo da

administragio, jd entdo existentes, os quais,
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por sua vez, viram-se reforcados pelo novo
texto constitucional. A prépria cr/88 cuida
de assegurar os lacos de conexio entre
os diferentes tipos de controle, de forma
a favorecer a transparéncia das agoes e
robustecer o sistema de fiscalizagao das acoes
ocorridas dentro da mdquina publica. Assim,
o controle interno deve contribuir para o
desempenho do controle externo e, se aquele
toma conhecimento de fato irregular, deve
dar ciéncia do mesmo ao TC, sob pena de
responsabilidade soliddria.

Além desse fortalecimento no desenho
institucional do sistema, criando permanentes
canais de acesso entre os diferentes tipos
de controle, foram também expandidas e
diversificadas as formas de fiscalizacao, em
sintonia com os reclames caracteristicos
do Estado democritico de direito, que
exige consideragoes além dos aspectos de
legalidade, englobando as justificativas
do ato, a legitimidade das escolhas, a
responsabilidade fiscal no trato do erdrio
e a transparéncia das a¢oes. Conforme
Siraque (2009), o controle social da funcio
administrativa do Estado ¢ conseqiiéncia
necessdria, imediata e inafastdvel do principio
republicano. Estd diretamente ligado 4 no¢ao
de accountability democritica e, segundo
Campos (1990), o interesse dos cidadaos pela
accountability é proporcional aos avangos do
estdgio democrdtico da nacdo. Nessa esteira,
passa-se nao apenas a planejar as agoes e
politicas publicas, mas também a avalid-las,

examinando sua adequagio aos instrumentos
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de planejamento e analisando seus resultados.
E mais, incluindo a presenca da sociedade
nos momentos de planejamento e controle,
garantindo, na prdtica, a realiza¢ao do
aspecto democrético do Estado brasileiro.

E dessa maneira que o locus do controle
passa a ser arena de possivel defesa de
interesse publico pelo préprio cidadao. Ao
situar junto aos controles interno e externo
da AP ferramentas para acdo do controle
social, o que o Estado faz ¢, de um lado,
instrumentalizar a formagao de parcerias entre
a sociedade ¢ a administragdo, propiciando
a participa¢io popular na condugio da
conformagio da acio publica, e, de outro,
reforcando os controles interno e externo,
que passam a utilizar o controle social como
ferramenta para o aprimoramento de suas
atividades tipicas.

Sdo ferramentas do controle social todos
os instrumentos colocados 2 disposiciao do
cidadao ou grupo de cidadaos, quer para
a manifestagdo acerca de possiveis escolhas
de interesse publico, quer para oferecer
denidncia ou representagido contra ato
irregular ou ilegal emanado pela ap, na figura
do servidor, gestor ou agente publico. Tais
instrumentos sao utilizados para planejar
politicas, programas, projetos e agdes
publicas, fazer consultas, dirimir davidas
e acolher pedido de informacio; enfim,
manifestagio popular concernente a matéria
de interesse publico ou mesmo de interesse
privado que tenha interface com qualquer

questao do setor publico.
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As ouvidorias publicas, os canais para
recebimento de consultas, representacoes
e dendncias, as audiéncias publicas e
0s or¢amentos participativos sao os
instrumentos mais relevantes para a
efetivacio do controle social. Todavia,
¢ prudente apontar que, tratando-se de
instrumental, nio sio em si bons ou
ruins, sio simples ferramentas. O que vai
determinar sua relevincia como efetivo
portal de manifestagio da sociedade e, acima
de tudo, assegurar respostas eficazes por parte
da ar é a forma como as ferramentas sio
instaladas e disponibilizadas aos cidadaos.
Em decorréncia, a questdo do acesso, a
garantia da resposta eficaz, a transparéncia
das agdes e a seguranca das informagées sao
aspectos que vao revelar acerca da qualidade
e efetividade dessas ferramentas.

As tecnologias de informagao (T1s)
mostram-se essenciais dentro desse
processo de construgao de condigbes para
viabilidade do desenho tragado pelo texto
constitucional, pois ndo basta declarar o
direito, ¢ preciso assegurd-lo mediante
arranjos institucionais e ferramentas capazes
de proporcionar efetiva transparéncia as
agdes de governo e, concomitantemente,
permitir o controle social da ap. O uso das
TI's favorece também a integracio entre os
controles interno e externo e o controle
social, na medida em que oferece sites,
pdginas eletrénicas e outros mecanismos
de comunicacio direta dos controles

institu{dos com a sociedade.
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METODOLOGIA: O QUE E COMO AVALIAR?

Qual a melhor forma de se aferir os resultados
da implantagao do controle social junto aos
controles interno e externo da administragio
brasileira? Essa foi a pergunta central que
orientou a pesquisa. Tal indagagao sugeriu,
de imediato, a necessidade de dois eixos
de busca: o primeiro, que investigasse as
diferentes esferas federativas, a0 menos a da
Unido e as dos Estados; e, o segundo, que
perquirisse acerca do controle social junto aos
controles interno e externo. Do cruzamento
das informagées desses dois eixos surgiria a
fotografia panordmica do sistema, capaz de
embasar a compreensdo acerca do controle
social, foco do artigo.

Embora muito amplo os limites da
pesquisa, dada a necessidade de analisar os
principais vetores normativos, ai consignados
os textos constitucionais —federal e
estaduais— e a legislacao infraconstitucional
relativa & matéria, além das leis organicas,
dos regimentos internos e das portarias
concernentes as ferramentas do controle
social de todos os 6rgios de controle
contemplados, bem como a tradugio
prética da aplicacio destas normas a praxe
administrativa dos mesmos, o fato é que
tal levantamento afigurava-se essencial para
um conhecimento panordmico acerca do
funcionamento do scap, como também das
conexoes estabelecidas dentro dele.

O exame da legislagao evidenciou dois

fatos muito relevantes para o que seria
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a segunda fase da pesquisa. Primeiro, a
drea federal avancou mais em relacio a
participagdo social junto a seus dérgios de
controle —o Tribunal de Contas da Uniao
(rcu) e a Controladoria Geral da Uniio
(ccu)— que seus correspondentes nos
Estados. Segundo, o sistema composto
pelos TcCs havia passado por um processo de
moderniza¢io e uniformiza¢io de processos,
o que conferia certa identidade ao controle
externo em toda a Federacio, diferentemente
do controle interno, com configuragio muito
prépria em cada Estado e, por vezes, muito
distanciada do modelo da cgu.

Essa constatagio apontou para a necessidade
de aprofundamento da pesquisa, o que
foi realizado com o exame dos sites
oficiais, pdginas dos governos, pdginas de
transparéncia publica, noticias na midia,
editais de convocagdo para audiéncias
publicas e, na falta destes, telefonemas em
ndmero de, no minimo, quatro tentativas
para os érgaos pesquisados, investigando os
canais de ouvidoria, consultas, dendncias e
representagoes e audiéncias publicas.

Com base nos dados aferidos nessa segunda
etapa, somados as informacoes extraidas da
pesquisa de legislagio, foi possivel montar
dois quadros sinépticos —um do controle
interno e outro do controle externo—, ambos
contemplando a 4rea federal e a estadual,
nos quais se evidenciam a presenga, ou nao,
das ouvidorias, a possibilidade de consultas,
dentincias e representagoes e a ocorréncia

de audiéncias putblicas para fundamentar
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processos de planejamento ou prestagio de
contas.

Todavia, restou claro, em algumas
situagdes, que o processo de conversio dos
ditames normativos para a realizagio da praxe
administrativa se mostrava muito diferente
em 6rgaos diversos, cujas normas, na maioria
das vezes, eram muito similares. Ou seja,
a similitude das normas nao garantia a
similitude das préticas. A exemplo, o TCU tem
legislacdo que prevé a presenca de ouvidoria
tanto quanto o Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais (TcemG). No entanto, a
ouvidoria do Tcu atende A participagao
popular da forma mais ampla possivel,
inclusive recebendo noticias ou manifestagoes
de dentncias andnimas, que passam por
um filtro de triagem absolutamente técnico
e, havendo indicios de irregularidades, a
comunicagio é autuada como processo para
investigagio pelo érgao, enquanto a ouvidoria
do TCEMG ainda se encontra em fase de
implantagio, nio atendendo, até a realizagio
da pesquisa, a qualquer demanda. Fatos como
esses indicaram a necessidade do exame da
utilizagdo das ferramentas disponiveis, o que
foi realizado, tendo, por fundamento, critérios
bdsicos de facilidade ou dificuldade de acesso
e transparéncia das informacoes referentes
as ferramentas tipicas. Foram anotadas as
principais ocorréncias de desvios em relacio
ao padrao minimo de acessibilidade dos
instrumentos de controle social.

Apés identificada a drea federal como

aquela que mais avancou na inclusio do
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controle social junto a sua estrutura de
controle da administragdo, propiciando
maior participagao e, concomitantemente,
também se utilizando do controle social
como instrumental para a realizacio de suas
proprias missoes institucionais, foi realizada
pesquisa especifica junto & CGU e a0 TCU, em
suas sedes.

Precedente a visita aos referidos 6rgaos,
foram examinadas as normas préprias de cada
um deles, portarias e resolugdes acerca do
tema, tendo sido mapeadas as dreas afins ou de
intersecio com o controle social, com as quais
foram agendados encontros técnicos, que
consistiram em entrevistas nio estruturadas
com os responséveis e funciondrios do setor,
bem como acompanhamento dos trabalhos
ali desenvolvidos.

Na cGu, a pesquisa abrangeu suas quatro
dreas de atuacdo, Auditoria e Fiscalizacio,
Prevencdo a Corrupgio, Correi¢ao e
Ouvidoria, posto que todas elas, de alguma
forma, tém interface com o controle social.
Todavia, maior énfase foi dada 3 Ouvidoria
e a drea responsdvel pelas agoes voltadas a
educacio para a cidadania. No Tcu, foram
realizadas entrevistas e analisados os trabalhos
dos seguintes setores: Ouvidoria, Secretaria
Adjunta de Planejamento e Procedimento,
Assessoria de Comunicacio Social, Assessoria
de Cerimonial e Relac¢oes Institucionais e
Servico de Solugio de Gestao de Contetdo.
A pesquisa in loco foi decisiva para a formagao
final do juizo de valoragao atinente a

avaliacio e compreensio do panorama
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fotografado anteriormente, via estudo de
legislagdo e visitas aos sites.

Ha4 que se registrar, ainda, que, pontualmente,
algumas situagoes analisadas em meio
eletrdnico nos Estados chamaram a atencio.
E ilustrativo o caso das audiéncias publicas
realizadas pelo TCE do Parand, que se
destaca pelo pioneirismo na utilizagao do
instrumento, seja como forma de aproximagio
das comunidades por ele visitadas, seja como
ferramenta ampliadora da participa¢io
popular e, ainda, como elemento capaz de

aprimorar sua prépria agao.

A CGU E 0 ECLETICO CONJUNTO
DAS CONTROLADORIAS ESTADUAIS

Como jd dito, o scar foi reforcado pelo
texto constitucional de 1988, sendo que
cada um dos tipos integrantes restou também
fortalecido. No caso do controle interno,
este passou a ser obrigatério dentro de cada
érgao ou entidade administrativa.> Restou
também incumbido de, dentre outras funcoes
consignadas no art. 74 da cF/88, apoiar o
controle externo no exercicio de sua missio
institucional. E mais: “os responsdveis pelo
controle interno ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade,
dela darao ciéncia ao Tribunal de Contas (...)
sob pena de responsabilidade soliddria” (Art.
74, §1°, cr/88).

A preocupagao dos constituintes em

reforgar os controles da Administragao
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se justificava pelo fato de os controles
internos nao funcionarem a contento
a época. Apds a promulgacao do texto
constitucional, ocorreu um movimento
gradativo para reorganizacio ou mesmo
instalacdo dos setores de controle interno
nos entes governamentais do pais. Iniciado
na esfera da Unido, seguido pelos Estados e
finalmente pelos Municipios, tal movimento
foi acompanhado de perto pelos Tcs,
diretamente interessados na estruturagio de
controles internos operantes. Deve-se destacar
a contribuigdo ao processo advindo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRE),* que exige o
planejamento orcamentdrio-programdtico
das financas publicas, a transparéncia das
despesas e agoes, o acompanhamento da
execugdo orcamentdria com o controle das
agoes e, em decorréncia, a responsabilizacio
dos responséveis. E certo que colocar a casa
em ordem representa o primeiro passo rumo
a futura responsabilizacdo dos gestores e a
cobranga acerca da eficiéncia da mdquina,
pois de nada adianta fortalecer o controle
externo, ou incluir a vigilancia dos cidadios,
se nao houver uma organiza¢ao estruturada
para dar respostas a sociedade.

Na esfera federal, o marco inicial da
remodelagem do sistema remete 3 Medida
Proviséria 480, de 27/4/1994, que cria a
Secretaria Federal de Controle Interno (skci).
De sua edigao até os dias presentes ocorreu
um intenso processo de reorganizagio.
De fato, o controle interno nasceu como

controle interno administrativo, evoluiu para
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financeiro e foi consolidado como auditoria,
com a ji mencionada cria¢io da sFcr.
Atualmente, a CGU representa o 6rgio central
de controle interno na Unido e encontra-se
estruturada em quatro 4reas, anteriormente
relacionadas.

Na esfera estadual, variam as manifestacoes
do controle interno, que se conformam em
controladorias, auditorias gerais ou mesmo
setores a cargo de uma secretaria, como
se verd adiante. De toda sorte, embora
nio haja uma homogeneidade capaz de
dar contornos precisos ao conjunto das
unidades de controladoria estadual, a matriz
constitucional de competéncias permanece
a todas orientadas, cabendo-lhes cumprir
suas funcées em relacio a administracio,
colaborar com o controle externo e se abrir
ao controle social.

Apébs o processo de reestruturagao
iniciado nos anos 1990, a ccu ¢ hoje o
modelo referencial de controle interno
no pafs. Sua institucionaliza¢io traduz
a integracio e intercomplementariedade
entre as citadas quatro fungoes tipicas deste
controle: auditoria e fiscalizagao, correicio,
ouvidoria e preven¢io da corrupgio. O
processo de instalagio e aggiornamento do
controle interno nos Estados nio avancou
tanto quanto na drea federal. Embora os
dispositivos constitucionais referentes
tenham sido recepcionados nas legislagoes
estaduais, muitos deles ainda nao foram
de fato implantados ou o foram de forma

insuficiente aos reclames atuais.
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Conforme informagoes apresentadas na
tabela 1, é possivel constatar a normatizacio
do controle interno por todos os entes
federados pesquisados. H4, contudo, grande
diversidade na estruturacao do dérgio
responsével pelo exercicio da atividade, ainda
que a maior parte assuma uma configuracio
isomérfica 2 da Uniao, que se traduz na
figura da Controladoria Geral do Estado
(cGE). Ja as ouvidorias, embora bastante
disseminadas, ndo alcancam o conjunto dos
governos estaduais, fazendo presentes em 22
deles, além do Distrito Federal, ou seja, 85%
do total. Quando de sua existéncia, o érgao
por ela responsdvel nem sempre é o 6rgao de
controle interno. No entanto, hd, também
aqui, relativo isomorfismo com a Unido, o
que se materializa na figura da Ouvidoria
Geral do Estado (oGe). Por fim, quanto a
possibilidade legal de encaminhamento de
consulta, dendncia e pedido de informacio,
registra-se sua plena disseminaco. Todavia,
a forma como isto se processa na prética é
muito varidvel, ndo existindo um padrao
reconhecivel e institucionalizado.

O resultado da pesquisa, que extrapola a
andlise legal, é mais profundo e revelador,
pelo que merece ser assentado. O quadro
geral apresentado acerca das entidades da
controladoria interna mostrou-se complexo.
As vezes se encontrava a legislagio referente
a instituicio da ouvidoria e nao havia
confirmagio na prética de que ela existisse.
Além disso, as entidades responsdveis

pela atividade variaram de uma secretaria
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especifica ao setor de controle interno de uma

dada secretaria, passando pelas auditorias

gerais e corregedorias.

O acesso a regulamentagio ou normatizagio
operacional também se revelou dificil em
alguns Estados, os quais nio disponibilizavam
elecronicamente tais informacoes. A bem da
pesquisa, refez-se o plano inicial para anotagio
de algumas circunstincias que pudessem
contribuir para melhor entendimento do
cendrio. Dessa tentativa de conhecer um
pouco mais o funcionamento da controladoria
interna, quando do encontro de alguma
situagdo excepcional, resultaram as informagoes
condensadas a seguir.’

1. a Controladoria Geral do Acre (CEG/AC)
nao possui site e o telefone de contato
informado nao atendeu. Existe noticia
no site do Governo do Estado sobre a
aprovagao de lei que cria a ouvidoria,
datada de 07 de abril de 2010, mas foi
impossivel o acesso a referida legislacio,
nem se encontrou noticia sobre sua
implanta¢io. Assim, em tese, para se
consultar ou denunciar, o cidadao deve ir
fisicamente ao endereco da CEG/AC;

. a Auditoria Geral do Amapd possui site
de acesso, com presenca de publicidade
de empresa privada. Hd exigéncia de
cadastramento prévio e o acesso foi dificil.
A Ouvidoria Geral do Amapa nao possui
site; assim, o acesso, em tese, sO é possivel
em seu endereco fisico. O telefone obtido
na lista telefénica local nao atendeu as

chamadas feitas;
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3. a Auditoria Geral da Bahia vincula-
se a Secretaria da Fazenda do Estado
(seraz). Nio possui site préprio, sendo
o acesso feito por meio do site da SEFAZ.
A Ouvidoria Geral do Estado possui site
préprio, cuja andlise de qualidade de
atendimento restou prejudicada por nao
abrir em quatro tentativas. A pesquisa
também ndo conseguiu contato por
ligagio telefonica;

. 0 Ceard possui uma Secretaria formalmente
responsdvel pela Controladoria, que,
entretanto revelou-se de dificil acesso.
A pesquisa nos sites da controladoria
e ouvidoria se faz via site do governo
estadual, apresentando poucas informagées
de interesse publico;

. no Distrito Federal, o site da Secretaria
de Estado de Transparéncia e Controle
Geral do Distrito Federal nao proporciona
acesso direto para fins de dentncia, cuja
realizagio se faz pelo Portal do Cidadao,
de operacionaliza¢io demorada;

. a Auditoria Geral do Espirito Santo nao
tem espago direto para ouvidoria, que é
um icone no site de Transparéncia Publica
do Governo do Estado, um espago para
envio de mensagem, pouco visivel e com
poucos recursos;

. em Goids, hi o Gabinete de Controle
Interno da Governadoria. A ouvidoria
encontrada ¢ ligada & Secretaria de Estado
da Fazenda. O acesso se dé pelo site do
Governo do Estado, em um espaco “Fale

com a gente’;
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8. pela legislacdo, a Controladoria Geral do
Maranhao nio possui ouvidoria e o Portal
da Transparéncia do Estado s6 abre espago
para perguntas, criticas e sugestoes sobre
os assuntos do portal, o qual, por sua vez,
nio informa muito;

. no Rio de Janeiro, nao hd uma Ouvidoria
Geral do Estado, mas uma rede de
ouvidorias nos diferentes 6rgaos e
entidades estaduais;

10. a Auditoria Geral do Pard oferece espaco
para dentincia, mas nao hd uma ouvidoria
institucionalizada;

11. o site da Controladoria Geral do Rio
Grande do Norte mostrou-se de dificil
acesso. No site do Governo do Estado, ha
entrada para contato;

12. no Tocantins, a Controladoria Geral do
Estado ¢ ligada a Secretaria de Estado de
Comunicagio Social e nao tem espago
virtual para dentncia, apenas para dividas.

Nio hd ouvidoria geral implantada.

Complementa a descri¢io panordmica acerca
do cendrio das conexées do controle social
com o controle interno a pesquisa realizada na
ccu e em documentos disponibilizados pelo
6rgao, com foco nas atividades concernentes
A ouvidoria.

A Ouvidoria Geral da Uniio (oGu),
que hoje integra a cGu, teve sua origem
na Ouvidoria Geral da Republica, criada
em 1992, como 6rgio especifico singular
do Ministério da Justica. Em 2002, foi

transferida para a entao Corregedoria Geral
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da Uniao, hoje cGu, adquirindo, em 2003,
a estrutura atual como uma das quatro dreas
integrantes da ccu. Recebeu por missao,
ja em 2002, organizar e harmonizar as
atividades de ouvidoria no Ambito do Poder
Executivo Federal, visando propiciar uma
doutrina orientadora tnica, referente a
procedimentos e métodos uniformizados e
nio conflitantes.

Referente ao ndmero de ouvidorias
implantadas nos 6rgaos da administragio
federal, observa-se um incremento constante
a0 longo dos anos mais recentes. De um total
de 44, em 2002, o quantitativo passa para
165, em 2010, multiplicando-se por quase
quatro vezes no perfodo.

O quantitativo de manifesta¢des recebidas
pela Ouvidoria mostra também evolugio
muito favordvel ao longo dos anos recentes.
De acordo com dados dos Relatérios de

Atividades produzidos pela ccu, relativos
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ao periodo de 2005 a 2010, tém-se:
em 2005, foram recebidas 1, 764 291
manifestacoes; em 2006, 1, 864 220; em
2007, 2, 842 745; em 2008, 2,909 187, ¢,
em 2010, o nimero ultrapassa trés milhoes
de manifestagdes. Esse crescimento pode
ser atribuido a um conjunto de fatores:
o aumento do ntimero de ferramentas
instaladas para a recepgio de manifestacoes,
as permanentes agoes de educagio para a
cidadania, empreendidas pela cGu e Tcu,°
e a resposta positiva, por parte do 6rgao de
controle interno, as manifestacoes por ele
recebidas.

A tabela 2, referente ao ntimero de
processos concluidos por exercicio, permite
visualizar o volume anual de demanda
concernente 2 solicitacao de acio de
controle, solicitacio de documentos e

solicitacdo de informacio entre os anos de
2004 e 2010.

Tabela 2
NUMERO DE PROCESSOS CONCLUIDOS POR EXERCICIO REFERENTE A SOLICITAGAO DE AGAO DE CONTROLE,
SOLICITAGAO DE DOCUMENTOS, SOLICITAGAO DE INFORMAGAO E OUTROS, 2004-2010

Natureza do pedido 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010* Total
Solicitagao de A¢do de Controle 42 61 207 155 184 146 89 884
Solicitagio de Documentos 93 197 192 269 381 511 256 1.899
(relatérios/resultados)

Solicitagio de Informagio 141 238 276 420 531 802 349 2.757
Outros 88 291 432 849 941 1.258 1.277 5.136
Total geral 364 787 1.107 1.693 2.037 2.717 1.971 10.676

FonTe: Secretaria Federal de Controle Interno (ccu).
* Informacoes atualizadas até 30.06.2010
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Como se nota, a tendéncia geral é de
crescimento da demanda e de aumento da
participagdo social, vale dizer, da ocorréncia
do avanco do controle social junto ao
controle interno federal. A solicitacio
de a¢do de controle se refere a pedido de
realizacio de fiscalizagio e auditoria; a
solicitagdo de documentos diz respeito aos
relatdrios de trabalho da cGu ou as decisdes
acerca de matéria investigada; a solicitacio
de informagao por si expressa a intengao
do cidadio; e, em outros, estiao incluidas as
manifestagoes de elogio, critica, sugestoes e

esclarecimentos diversos.

O TCU E 0S TRIBUNAIS DE
CONTAS DOS ESTADOS

A pesquisa da legislagio referente ao controle
externo demonstra forte tendéncia de
uniformizagio entre TCU e TCES, guardadas
as proporgdes e as peculiaridades referentes
a drea federal e as estaduais. H4 que se
considerar, ainda, em relacio as instituicoes
do controle externo, os reflexos positivos
decorrentes do Projeto de Modernizagio do
Sistema de Controle Externo dos Estados,
Distrito Federal e Municipios Brasileiros
(Promoex),” um marco na trajetdria recente
desses 6rgaos. Todavia, se, por um lado,
o Promoex contribuiu em muito para a
uniformiza¢io da estrutura dos TCs e a

modernizacio de suas agdes, por outro, nio
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foi suficiente para aparar o desnivel entre a
esfera da Unido e a dos Estados no tocante
a construcio de canais de comunicagio com
a sociedade.

Muitos dos avancos percebidos no Tcu
—abertura para a sociedade através da
Ouvidoria, e- TCU, processo eletrdnico de
controle externo, rede de controle, didlogo
publico, preocupagio com a educagio voltada
paraa cidadania, pesquisa e acompanhamento
de processos e jurisprudéncia por meio
eletronico, cumprimento das normas
referentes a transparéncia, disponibilizacio
de recursos necessédrios a0 bom desempenho
dos trabalhos, capacitagio e valorizagao dos
servidores de carreira— ainda no podem ser
constatados, na mesma amplitude, nos TCEs,
seja por falta de recursos materiais, adogao
de arranjos diferenciados de gestio, escolhas
politicas ou mesmo auséncia de capacitacio
de pessoal.

A pesquisa reflete a andlise panordmica
do cendrio do controle externo brasileiro,

\

em relacdo A receptividade da participacio
popular junto aos TCs. A tabela 3 evidencia
que, em diversos Estados —Amapd, Ceard,
Espirito Santo, Maranhio, Minas Gerais,
Pard, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte,
Sao Paulo e Sergipe— o respectivo TC nio
havia implantado sua ouvidoria. Todavia,
cabe registrar que, no tocante ao exame da
legislacdo, restou confirmado que todos os

TCES possuem previsio normativa para esse

fim.
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OUVIDORIA, DENIjNCIA, REPRESENTA(;;\O, CONSULTA, PEDIDO DE INFORMA(;AO E AUDIENCIA PUBLICA NO
CONTROLE EXTERNO DA UNIAO E ESTADOS DO BRASIL, 2010

Unidades Ouvidoria | Deniincia/Representagio Consulta/Pedido de informagio Audiéncia Piblica
Uniao Sim Sim Sim Sim
Acre Sim Sim Sim Naio
Alagoas Sim Sim Sim Naio
Amapd Nao Sim Sim Nao
Amazonas Sim Sim Sim Nao
Bahia Sim Sim Sim Nio
Ceard Nao Sim Sim Nao
Distrito Federal Sim Sim Sim Naio
Espirito Santo Nio Sim Sim Naio
Goids Sim Sim Sim Nio
Maranhio Nio Sim Sim Naio
Mato Grosso Sim Sim Sim Sim
Mato Grosso do Sul Sim Sim Sim Sim
Minas Gerais Nao Sim Sim Naio
Pard Nao Sim Sim Nio
Paraiba Sim Sim Sim Sim
Parand Sim Sim Sim Sim
Pernambuco Sim Sim Sim Naio
Piauf Sim Sim Sim Naio
Rio de Janeiro Nao Sim Sim Naio
Rio Grande do Norte Nio Sim Sim Nio
Rio Grande do Sul Sim Sim Sim Nio
Rondénia Sim Sim Sim Naio
Roraima Sim Sim Sim Naio
Santa Catarina Sim Sim Sim Naio
Sio Paulo Nao Sim Sim Nio
Sergipe Nao Sim Sim Naio
Tocantins Sim Sim Sim Sim

FONTE: pesquisa realizada na legislagio organica e regimental e nos sites dos Tribunais de Contas, da

Uniio e Estados.
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As colunas referentes a possibilidade de
encaminhamento de dentincia, representagio,
consulta e pedido de informac¢io dizem
respeito 4 autorizagio legal, mas a aparente
uniformidade nao traduz a mesma realidade
prética no plano da Unido e Estados.
Sobre a questdo, salienta-se que, até a
instalacao das ouvidorias, eram muito
similares os procedimentos de recebimento
de denuncias e representagdes junto aos
TCS, posto que tanto 0 TCU quanto os TCES
condicionavam o acatamento das dentncias
a uma série de requisitos a serem cumpridos
pelo denunciante. Todavia, com a instalacio
da ouvidoria do TCU e a decisdo acerca da
possibilidade de recebimento de comunicagio
an6nima, essa situagao foi alterada, porque, a
principio, nio é necessirio que se apresentem
documentos ou se cumpram rituais para
utilizar os servigos, sendo possivel, inclusive
o anonimato. Ressalte-se que, em funcio de
questdes de interesse pessoal do cidaddo, no
entanto, a documentagio comprobatdria pode
conferir maior celeridade no atendimento e,
em caso de dentncia sobre fato de terceiros,
colaborar para a adequada investigacio do
problema apontado, mas nio é requisito para
a admissibilidade.

Nos Estados que ainda ndo instalaram suas
ouvidorias, bem como naqueles que, jd tendo
instalado, nao acompanharam os avangos da
drea federal em relagio ao recebimento de
comunicacoes de irregularidades andnimas,
observam-se circunstincias fdticas muito

diversas. A exemplo, e somente de forma
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ilustrativa, posto que ¢ regra praticada pela
maioria na esfera estadual, pode-se citar a
previsio regimental do TCEMG, consignada
em seu art. 301, §1°, que estabelece cinco
requisitos para a admissibilidade das
dentincias, quais sejam, referir-se 2 matéria
de competéncia do Tribunal; ser redigida
com clareza; conter o nome completo,
a qualifica¢io, cépia do documento de
identidade e o endere¢o completo do
denunciante; conter informacgées sobre o fato,
a autoria, as circunstincias e os elementos
de convicgao; e indicar as provas que deseja
produzir ou indicio veemente da existéncia
do fato denunciado.

E inquestiondvel o fato de que atualmente é
mais fécil para o cidadio efetuar comunicado
de irregularidade junto ao Tcu. Sao cinco os
canais que podem ser utilizados para esse fim:
internet, telefone, fax, correio e atendimento
presencial.

No que tange ao atendimento das
manifestacoes, as demandas de menor
complexidade sao atendidas pelos préprios
servidores da Ouvidoria e, em casos de maior
complexidade, o atendimento ¢ feito pela
Unidade Técnica especializada na matéria,
composta por servidores concursados, de
carreira do Tribunal. Pela pesquisa realizada
in loco restaram evidenciados a valorizacio
conferida a participagdo social e o esforco
realizado no sentido do aproveitamento das
informacoes passadas pelo cidadio serem de
fato investigadas e processadas por aquele

o6rgao.
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Tabela 4
NUMERO DE CHAMADOS, INFORMAGOES, ESCLARECIMENTOS, SUGESTOES, ORIENTAGOES, CRITICAS, ELOGIOS,
PERCENTUAL DE INDICIO DE IRREGULARIDADE E PROCESSOS AUTUADOS NA OUVIDORIA DO TCU, 2005-2009

Ano Chamados lnﬁrf”ﬂgm_’ mdﬂ,njdmmm’, sugestoes Indicio de Irregularidade (%)
orientagdes, criticas e elogios (%)

2005 3145 67,6 32,4

2006 3722 61,3 38,7

2007 4843 56,5 43,5

2008 6 104 60,5 39,5

2009 6274 62,7 37,3

FoNTE: relatério de Atividades do TCU, 2010.

Quanto as audiéncias publicas, constata-
se sua pouca receptividade. Além do Tcu,
apenas os TCs de cinco Estados —Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Parana
e Tocantins—utilizam-se do instrumento.
As informagoes levantadas apontam que o
melhor uso do instrumental, inclusive do
ponto de vista da freqliéncia, refere-se ao
Tcu. Nos Estados, destaca-se a experiéncia
do Parand, que pode ser acompanhada
virtualmente.

Por fim, compondo o quadro panordmico
do avango do controle social junto ao
controle externo, apresentam-se, na tabela
4, informacoes acerca dos chamados
direcionados ao TCU e sua composigao, nos
anos de 2005 a 2009.

O ntmero de chamados em 2005 foi de
3 145, tendo evoluido ao longo dos anos,
perfazendo um total de 6 274 em 2009,

ou seja, praticamente dobrou em quatro

anos. Parcela expressiva desses chamados
diz respeito a manifestacoes referentes a
indicios de irregularidades no uso de recursos
publicos, que, em média, situam-se em torno

de 38% do total.

CONCLUSOES

O controle da Ap no Brasil vem se
aprimorando progressivamente desde a
promulgacio da cr/88, que tragou o hodierno
desenho institucional do sistema, consignou
dispositivos que aprimoraram os controles
interno e externo e autorizou a implantagio
do controle social, estabelecendo, desde o seu
nascedouro, lagos de conexio com os demais
tipos integrantes do sistema.

A implementa¢io dos instrumentos
de controle social junto aos controles

interno e externo, contudo, tem se dado
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de forma diferenciada entre as esferas de
governo, experimentando avang¢os mais
s6lidos e consistentes na esfera federal
comparativamente a esfera estadual. Os
mecanismos legais e as ouvidorias federais
mostram-se mais receptivos s manifestagdes
sociais do que nos estados, onde sdo exigidos
do cidadiao muitos pré-requisitos em
momento anterior 2 sua manifestacio. No
TCU e CGU o anonimato da ocorréncia de
comunicagio de eventual irregularidade
nao ¢ obstculo a sua apuracio. Na esfera
estadual, a questdo estd mais bem resolvida
na legislagio e estrutura formal do que na
prética, onde os avangos ocorrem em ritmo
mais lento.

Importa destacar a necessidade de
aparelhamento de recursos técnicos e de
pessoal para recepcionar de forma adequada
a demanda oriunda das ferramentas do
controle social junto aos controles interno
e externo. Vale dizer, nio basta a mera
instalacio de uma ouvidoria ou instituigao
similar em um érgao para que este se insira,
de forma efetiva, na rede do controle social.
E imperioso que tal ouvidoria se atualize e
se instrumentalize com recursos tecnol(’)gicos
e humanos para bem receber, analisar e dar
resolucio a manifestacio social nas matérias
de sua competéncia.

A pesquisa realizada junto ao TCU e cGU
comprovou que existe solugao de tecnologia
para a constru¢do e manutencio de espagos
publicos destinados ao controle social,

capazes de funcionar com atualiza¢io
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permanente ¢ automdtica de dados e
informacoes relevantes ao cidadao. Assim,
as lacunas ainda existentes nos 6rgaos de
controle interno e externo dos Estados
podem ser atribuidas a decisoes politicas de
nao supri-las ou outros motivos diversos,
mas nio a viabilidade tecnolégica.

Podem contribuir, para o aprofundamento
sobre o tema, estudos de casos nos Estados,
com foco no uso das ferramentas do controle
social, como ouvidorias e audiéncias ptblicas,
ou ainda pesquisa acerca dos fatores vetoriais
que possam promover o controle social, ou
inibi-lo, como a transparéncia, pesquisa sobre
métodos para mapeamento da participacio
popular, andlise comparativa entre diferentes
6rgaos e a mensuracio dos resultados

alcancados, dentre outros.

NoOTAS

Nos termos do art. 1° da Constituigao Federal
de 1988.

Direito Publico subjetivo do cidadao ou de

algum grupo organizado.

Em sua auséncia, o responsdvel legal pelo érgao

responde por eventuais falhas.

Lei Complementar n. 101, editada em 04

de maio de 2000, que estabelece normas de

3

financas com vistas A responsabilidade na

gestdo fiscal dos diversos entes da Federacao.
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> A auséncia de mencio especifica reflete um

quadro de funcionamento regular.

No Tcu, podem ser citadas as agoes referentes
aos cursos destinados a sociedade, o Programa
Diélogo Publico e a distribuicdo de material
educativo com fins A forma¢io de uma
cidadania ativa e participante do controle
social. NA cGu, além das agbes educativas
voltadas 3 sociedade, cabe mencionar o
Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico

e o Portal da Transparéncia.

O Programa de Modernizacio do Sistema
de Controle Externo dos Estados, Distrito
Federal e Municipios Brasileiros (Promoex)
foi contratado pelo governo federal junto ao
Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) em 2005. Seu principal objetivo
consiste em fortalecer o sistema de controle
externo como instrumento da cidadania,
incluindo a intensificacio das relacoes
intergovernamentais e interinstitucionais,
com vistas ao cumprimento da Lei de

Responsabilidade Fiscal (LrE).
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