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RESUMO

O presente trabalho versa sobre a evolu¢ao da arquitetura institucional do controle in-
terno brasileiro numa perspectiva de identificar as transformacoes decorridas na es-
trutura de defesa administrativa do Estado. Sob a perspectiva neo-institucionalista da
trajetéria desde sua criagdo na prevengao e combate a corrupgao, analisa-se a Controla-
doria-Geral da Unido, desde a sua formagao até a mudanga com a criagao do Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniao, em 2017. Enquanto 6rgao central do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, o presente trabalho analisa
as constantes transformagdes no curso das demandas institucionais sofridas pelo 6r-
gao. Dessa forma, é possivel adiantar que a compreensao da formagao histérica e conse-
quente desempenho da CGU é aspecto importante no desenvolvimento de uma gestao
publica pautada na integridade, uma vez que a concepg¢ao do controle administrativo
governamental é fruto das iniciativas de modernizagao do aparato publico. Capaz de
induzir uma gestao ptblica mais eficiente e racional, a atuagao da CGU indica o fortale-
cimento da transparéncia publica, da probidade administrativa e lisura dos servidores
federais, possibilitada pela sua centraliza¢ao administrativa, institui¢ao de quadro pré-
prio e formalizagao de competéncias legais, determinantes para a préopria administra-
¢do publica melhorar os servigos oferecidos aos cidados. A ideia de uma agéncia cen-
tral independente de controle e correi¢ao indica a consolidag¢do da politica de combate
a corrupgao. Tendo em vista a necessidade de respostas a altura, a evolugdo do controle
interno governamental superou o simples controle de contas para abarcar iniciativas de
monitoramento e responsabilizagao.
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ABSTRACT

This paper deals with the evolution of the institutional architecture of Brazilian inter-
nal control in order to identify the transformations that have taken place in the state’s
administrative defense structure. From the neo-institutionalist perspective of the tra-
jectory since its creation in the prevention and combat of corruption, the Comptroller
General of the Union is analyzed, from its formation until the change with the crea-
tion of the Ministry of Transparency and Comptroller General of the Union, in 2017.
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As the central agency of the Federal Executive Branch’s Internal Control System, this
paper analyzes the constant changes in the course of the institutional demands suffered
by the agency. Thus, it is possible to advance that the understanding of the historical for-
mation and consequent performance of the CGU is an important aspect in the develop-
ment of a public management based on integrity, since the conception of governmental
administrative control is the result of initiatives of modernization of the public appa-
ratus. Able to induce a more efficient and rational public management, CGU’s actions
indicate the strengthening of public transparency, administrative probity and fairness
of federal employees, made possible by its administrative centralization, the establish-
ment of its own framework and the formalization of legal competences, which are cru-
cial for public administration itself improve the services offered to citizens. The idea of
an independent central agency for control and correction indicates the consolidation
of anti-corruption policy. Given the need for timely responses, the evolution of govern-
ment internal control has surpassed simple account control to encompass monitoring
and accountability initiatives.

Keyword: Internal Control; Institutional development; CGU.
INTRODUCAO

O presente trabalho aborda a evolugao organizacional do principal 6r-
gao incumbido de conduzir as atividades de controle interno e defesa adminis-
trativa do Estado brasileiro no governo federal. Sob a perspectiva da trajetdria
institucional e sua atuagdo sistematica na prevencao da corrupgao, analisa-se
a trajetdria institucional como aspecto favoravel ao fortalecimento da integri-
dade administrativa puablica federal. Encabecada pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU), é este o 6rgao central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, responsavel por avaliar o cumprimento das metas estabeleci-
das pelo Plano Plurianual, fiscalizar o or¢camento da Unido e o desenvolvimento
dos programas de governo, além da gestao dos servidores publicos federais.

A compreensio da formagao histérica e consequente desempenho da
CGU é aspecto importante no desenvolvimento da gestao publica, uma vez que
a concepg¢ao do controle administrativo governamental é fruto das iniciativas
de modernizag¢ao do aparato publico e da mudanca de cultura administrativa
(OLIVIERI, 2011). Capaz de induzir uma gestao publica mais eficiente e racio-
nal por meio de instrumentos como a auditoria e das fiscalizagoes financeiras,
contabeis, orgamentarias, patrimoniais e operacionais, a atua¢ao da CGU repre-
senta o fortalecimento da transparéncia publica, da probidade administrativa e
lisura dos servidores federais.

A partir da década de 1980 emerge uma diferenciagao entre os concei-
tos de modernizacio e reformas (RAMIO, 1996, apud VARELA ALVAREZ, 2010,
p. 160), quando se tornaram corriqueiras as agoes denominadas “programas

de modernizag¢des” nas administragdes ocidentais, rompendo com a ideia de
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“reforma” — até entao permeada de fracassos nas décadas de 1960 e 1970 (ECHE-
VARRIA LOSADA, 1993, apud VARELA ALVAREZ, 2010, p. 160). Nao obstante,
Varela Alvarez (2010) afirma que todas essas iniciativas, independentes dos di-
ferentes contextos, acabaram por abarcar os principios de orienta¢ao a melhora
dos servigos e atualiza¢ao do aparato burocratico na contemporaneidade.

Com o surgimento de novas instituigdes politicas, entre elas os tribunais
de contas, observou-se um importante redesenho do aparato estatal brasileiro
na busca pelo controle das finangas publicas. Outro ponto relevante foi o impac-
to da redemocratiza¢ao, materializada na Constituigao de 1988, trazendo com-
peténcias e preocupagdes antes nao consideradas pelo Estado.

Inseridos no sistema de accountability, os tribunais de contas surgiram
no advento da Republica como érgaos responsaveis pela fiscaliza¢ao da admi-
nistragao publica financeira. A fun¢ao de controle dos gastos foi além, na me-
dida em que estes 6rgaos assumiram também a responsabilidade de controlar
o desempenho e desenvolvimento das politicas, promovendo a corre¢ao de pro-
blemas identificados no uso dos recursos.

Nesse sentido, a accountability horizontal ('DONNELL, 1998) se apre-
senta como mecanismo de prestagao de contas, pressupondo o constante acom-
panhamento administrativo, capaz de impor sansdes aos gestores e consequen-
te responsabilizagao. Ou seja, a “accountability politica é, portanto, uma relagao
entre um ator ou 6rgao de controle e um agente publico (seja politico ou bu-
rocrata). Essa relagdo se caracteriza pela obrigagdo legal do agente publico de
responder ao ator ou 6rgao de controle” (OLIVIERI, 2011, p. 1398).

Para Olivieri (2011), esse desenvolvimento burocratico no contexto de
presta¢ao de contas favorece a fiscaliza¢ao entre o agente ptblico e o 6rgao con-
trolador. Objetivando a correta utiliza¢ao do erdrio, a probidade administrativa
entrou na agenda dos 6rgaos de controle interno como um avango no fortaleci-
mento da relagao de democratizagao do setor publico, uma vez que favorecem
a transparéncia e responsabiliza¢do da agao governamental (OLIVIERI, 2011)

E nesse contexto que a Constituicio de 1988 criou um solo fértil para o
nascimento de diversas novidades no campo da democratizagao dos servigos
publicos. Exemplos como as ouvidorias, transparéncia publica, e a edigao da lei
de acesso a informagido' vém contribuindo para o fortalecimento das ativida-
des de controle em todo o pais. Proporcionado pela iniciativa de modernizagao
da administra¢ao publica para melhorar a eficiéncia, relevantes medidas foram

! LeiN°12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do art.
5° no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constitui¢ao Federal; altera a Lei n° 8.112, de 11 de
dezembro de 1990; revoga a Lei n® 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro
de 1991; e d3 outras providéncias.
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empreendidas nesse sentido, principalmente no que diz respeito ao monitora-
mento das politicas pablicas (OLIVIERI, 2011).

Esse monitoramento em relagao a execugao das politicas ptblicas é, en-
tre outras, uma atribuicao da Presidéncia da Republica, o qual é compartilha-
do com o Congresso Nacional no que diz respeito a fiscalizagao do Executivo
por meio do controle externo, ou seja, aquele desempenhado pelo Tribunal de
Contas da Unido (OLIVIERI, 2011). Cabe ao executivo, portanto, o controle po-
litico sobre a burocracia no esfor¢o de monitorar o desempenho da atuagao e a
legalidade dos atos decorrentes.

Para se ter uma dimensao dos resultados que envolvem as atividades de
controle interno, segundo dados do érgao?, entre 2003 e 2015 foram conduzidas
199 operagdes especiais em conjunto com os demais 6rgaos de defesa do Estado.
No mesmo periodo sofreram punig¢des, como demissao, cassagao de aposenta-
dorias ou destitui¢ao do cargo, o numero de 5.659 servidores ptblicos federais.
Desse total de punig¢Oes expulsivas, cerca de 66% sao fundamentadas por atos
relacionados a corrupgao.

A capacidade da CGU deflagrar e conduzir operagdes de combate a cor-
rupgao é a expressao maxima da atuagao no controle interno e fiscalizagio de-
terminados pela Constitui¢gao Federal. De acordo com dados disponibilizados
pelo Relatério de Atividades do 6rgao, em 2015 foram conduzidas 32 agdes in-
vestigativas, em 16 unidades da federagao, o que representou a identificag¢ao de
prejuizos na ordem de R$ 454 milhdes, ou ainda 102 mandados de prisdo tempo-
raria ou preventiva com participa¢ao da CGU.

Nesse contexto, enquanto institui¢io munida de normas e regras, va-
lores e processos, traz-se o enfoque neo-institucionalista a fim de considerar a
relagao do entorno organizacional no desenvolvimento institucional. Nesse am-
bito, Salvador Serna (2001) entende que no neo-institucionalismo as tomadas
de decisoes sdo orientadas pelas estruturas, uma vez que estao envolvidas pelos
valores e regras que acompanham as “decisdes num contexto da racionalidade
limitada” (MARCH & SIMON, 1987, apud SALVADOR SERNA, 2001, p. 03).

Portanto, procura-se avaliar institucionalmente as possiveis influén-
cias que a propria organizagao induz para corroborar com as mudangas e assim
melhorar o entendimento da atual conjuntura estrutural do 6rgao de controle.
Uma vez que a disposi¢ao administrativa interfere nas tomadas de decisoes dos
agentes (SALVADOR SERNA, 2001), o enfoque neo-institucionalista é relevante

z  Relatério de acompanhamento das punicbes expulsivas aplicadas a estatutdrios no ambito da
administragdo publica federal (Dez/2016) da Corregedoria-Geral da Unido, Ministério da Transparéncia,
Fiscalizagdo e Controle.
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na andlise da trajetéria percorrida pelo controle interno, de forma a justificar os
diferentes niveis de legitimidade dos governos ao controle politico-administra-
tivo brasileiro.

SURGIMENTO DO CONTROLE NO BRASIL

Atrelado ao controle das contas ptiblicas (ARAUJO, 1993, apud BRITO,
2009, p 03), o controle interno no Brasil pode ser associado ao principio da co-
lonizagao empreendida por Portugal em meados de 1530, uma vez que eram
recolhidos impostos e havia a fiscaliza¢ao sobre todos os bens explorados na
colonia — inicialmente a madeira, passando pelo agtcar, até chegar ao periodo
aureo da mineragao (NAKANO, 2017). J4 no século XVIII, com a diminui¢io da
arrecadacao do ouro e visando identificar supostos desvios e contrabandos do
metal, foi decretado o cédigo pombalino® em 1761, o qual criou a primeira insti-
tui¢do centralizada de fiscalizagao por parte do Estado portugués. Denominado
“Erario Régio”, tinha como finalidade o acompanhamento da rentabilidade das
colonias e suas contabilidades financeiras, passando a abarcar n3o somente os
faturamentos, mas todas as gestdes fazendarias.

Com a vinda da familia real portuguesa para o Brasil em 1808, fugindo
das incursoes de Napoledo Bonaparte que havia decretado o bloqueio continen-
tal, transferiu-se também todo o aparato administrativo da Coroa, implantan-
do, além do ja existente Erario Régio, o conselho da fazenda, responsavel por
dirigir os fundos publicos. Destaca-se que a maior centraliza¢io e fortalecimen-
to das institui¢des de controle econémico-financeiro refletiu num importante
passo no combate aos desvios e consequentes corrupgoes.

N3io obstante, para Jaime Brito (2009), 0 marco que melhor define o ini-
cio do controle da gestao governamental no Brasil é o ano de 1822, apés a inde-
pendéncia, ao se fundar o Tesouro Nacional. Isso porque em 1831 foi instituido
o Tribunal do Tesouro Publico Nacional, abarcando também as atividades do
Conselho da Fazenda, permitindo que se fizesse a “administragao da despesa e
das receitas publicas, da contabilidade e dos bens nacionais, o recebimento das
prestagoes de contas anuais de todas as reparti¢oes e a analise dos empréstimos
e da legislacao fazendaria” (BRITO, 2009, p. 03). Mais tarde, surgido em 1890,
o Tribunal de Contas da Unido foi instituido como uma instancia julgadora das
operacoes financeiras brasileiras, atuando como uma corte de fiscalizagao.

O modelo de gestao racional-legal, de valoriza¢io da burocracia en-
quanto instrumento essencial da Administragao, sé foi introduzido apés 1936,

> Conjunto de medidas adotadas pelo Marqués de Pombal a fim de reequilibrar as contas nacionais de
Portugal.
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com a criagao do Departamento Administrativo do Servi¢o Publico (DASP).
O DASP, 6rgao federal criado pelo presidente Gettlio Vargas para assessorar a
Presidéncia da Republica na elaboracdo da proposta or¢amentaria, foi um im-
portante avango, pois auxiliou na modernizag¢ao e melhoria do Estado brasilei-
ro. O DASP, entio, introduziu na administragao publica brasileira os principios
da formalidade, impessoalidade e profissionalismo, ou seja, os elementos da
burocracia weberiana.

Em 17 de margo de 1964, com a entrada em vigor da Lei n° 4.320, que ins-
tituiu as normas gerais do direito financeiro para o controle dos or¢amentos nos
trés niveis da federagao, regulamentou-se também o controle interno como res-
ponsavel pela verificagdo prévia da legalidade e tomadas de contas. De acordo
com Brito (2009), o controle a priori representou uma mudanga expressiva no sis-
tema tradicional, ao munir a capacidade do Estado de se antecipar aos problemas
relativos ao orcamento. Para Olivieri (2010), essa foi uma das maiores reformas
do controle interno, pois implantou a utilizagao do termo “controle concomitan-
te” em substituicao ao controle exclusivamente contabil e financeiro, conforme
consta no artigo 77 do Capitulo II do Controle Interno, da referida legislagao.

Apés a implantagio do regime militar brasileiro em 1964, e em
meio a uma reforma administrativa conduzida pelo presidente Humberto
Castello Branco, foi sancionado o Decreto-Lei n°® 200, em 25 de fevereiro de 1967.
Este decreto, além de reorganizar toda a administracao federal e estabelecer
suas diretrizes, determinou que o controle e fiscalizagdo dos programas fossem
conduzidos pelos 6rgaos e agentes responsaveis pela sua implementagao. Com
isso, criaram-se as inspetorias gerais de finangas, alocadas cada uma em seus
respectivos ministérios civis. Tal iniciativa, fortemente amparada na ideia do
estado gerencial (OLIVIERI, 2010), significou a “adogao de novas tecnologias de
gestao do gerencialismo, como, por exemplo, a descentralizagao, a delegagao de
responsabilidades para os gestores e (...) a substitui¢ao dos controles formais
pelo controle de resultados” (OLIVIERI, 2010, p. 84).

Em 31 de dezembro de 1979, com a publicagdo do Decreto n° 84.362,
as inspetorias gerais de financgas foram extintas, transformando-se em secre-
tarias de controle interno, mais conhecidas como CISET. Essa alteragao incluiu
em suas obrigacdes a competéncia de supervisionar fisica e financeiramente as
atividades e projetos desenvolvidos pelo seu ministério ou érgao corresponden-
te. Na mesma toada, foi instituida também pelo decreto a Secretaria Central
de Controle Interno (SECIN), subordinada diretamente a Secretaria de Plane-
jamento da Presidéncia da Republica, responsavel pela supervisao técnica das
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CISETs e auditorias contabeis em toda a administragao federal — sem o prejuizo
das préprias supervisdes ministeriais.

A estrutura da Secretaria Central de Controle Interno perdurou até
1986, quando foi instituido o decreto n°® 92.452, em 10 de margo, extinguindo-
-a em substitui¢do a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), agora dentro do
Ministério da Fazenda. A STN foi concebida para compor a coordenagdo e o
controle financeiro federal, sendo um dos 6rgaos centrais do controle interno e
planejamento da Unido. Entretanto, as atividades de auditorias contdbeis e de
programas ministeriais continuaram delegadas as respectivas CISET.

A configuracao do controle interno encabegada pela STN manteve-se até
areforma administrativa da década de 1990, com a san¢ao da medida proviséria
n° 480, em 27 de abril de 1994. Essa medida reorganizou o sistema de controle
interno, criando a Secretaria Federal do Controle Interno (SFC), compondo-
-a em conjunto com a STN e as CISETs como os principais 6rgaos e unidades
do sistema. Com isso, a MPV 480/1994 ainda formalizou as saidas das CISETs
dos seus ministérios, subordinando-as a SFC - fato este considerado relevan-
te, pois significou uma ruptura na hierarquia, retirando do comando dos mi-
nistros a chefia dos érgaos responsaveis pelo controle de suas proprias gestdes
(OLIVIERI, 2010).

De acordo com Olivieri (2010), essa reforma empreendida em principios
da década de 1990, foi capaz de reestruturar o sistema de controle interno ao
criar a SFC como um auténtico 6rgao de centralizagao das atividades do sis-
tema, acompanhado da STN. Em suma, observa-se ao longo de 1967 até 1994 a
vigéncia de um sistema de controle descentralizado, controle esse exercido, ba-
sicamente, pela atuagao setorial das CISETs. Entao subordinadas aos ministé-
rios, competiam a elas o controle do seu respectivo setor ou drea governamental,
cabendo a STN o acompanhamento e supervisao técnica.

Feita a revisdo histérica do controle interno no Brasil, do principio até
as modificagdes observadas nos anos 1990, apresenta-se a seguir a compreensao
institucional do controle interno federal a partir dos anos 2000. Pautado nos
aspectos formais e legais, apresenta-se uma analise do desenvolvimento do con-

trole interno até os dias atuais.

CENTRALIZACAO DO CONTROLE INTERNO POS ANOS 2000

Nascido sob o nome de Corregedoria-Geral da Unido, criada por meio da
medida proviséria n° 2.143-31, de 02 de abril de 2001, no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso, esse novo 6rgao com posi¢ao de ministério tinha
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como objetivo combater a corrupgao no Poder Executivo Federal, promovendo
assim a defesa do patrimoénio publico.

Anunciada apés os sucessivos escindalos de corrup¢ao que envolveram
autarquias federais de fomento e apoio ao desenvolvimento da regido norte -
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia (SUDAM), e do nordeste
- Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) - no inicio dos
anos 2000, com as dentncias de desvio de recursos ptblicos das obras por elas
financiadas, a medida proviséria n° 2.143-31/2001 estabeleceu a criagdo e norma-
tivas de atuagao da Corregedoria-Geral da Unido, dispondo esse érgao a fungao
de, dentre outras, dar andamento as representagdes ou dentncias fundamen-
tadas, instauracao de sindicancia, e acionamento da Advocacia-Geral da Uniao
aos casos de improbidade administrativa.

No ano seguinte, em 28 de margo de 2002, foi instituido o decreto
n° 4.177 que transferiu a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), conjunta-
mente com a Comissao de Coordenagao de Controle Interno (CCCI), entao per-
tencentes a Casa Civil da Presidéncia da Republica, para a Corregedoria-Geral
da Uni2o. E pelo mesmo decreto a Ouvidoria-Geral, alocada junto ao Ministério
da Justiga, também foi deslocada para sua estrutura, indicando o fortalecimen-
to da institui¢ao enquanto érgao central do sistema de controle interno federal.

Outro movimento administrativo de importante desdobramento,
porém, foi dado pelo decreto n° 4.308, de 19 de julho de 2002, 0 qual é o primeiro
remanejamento de pessoal dos cargos do grupo de Dire¢ao e Assessoramento
Superiores (DAS), entao pertencentes ao Ministério da Fazenda, para a Corre-
gedoria-Geral da Unido. Foram remanejados 301 cargos DAS e 33 fungdes grati-
ficadas, o que culminou na primeira estrutura regimental de quadro dos cargos
na CGU, e que passaram a se somar as estruturas anteriormente deslocadas pelo
decreto n° 4.177/2002. Nessa toada, o primeiro decreto a aprovar a sua estrutura
regimental foi o de n° 4.490, em 28 de novembro de 2002, dispondo sobre sua
natureza, competéncias, estrutura organizacional e unidades. E quando se tem
a formalizac¢ao de um aparato proprio e centralizado especificamente destinado
a integridade governamental.

Em 2003, no governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, com a me-
dida proviséria n° 103/2003, renomeou-se a Corregedoria-Geral da Unido para
Controladoria-Geral da Unido. Uma das principais novidades dessa mudanga,
para além da nomenclatura, foi a inclusao da tematica da transparéncia ptblica
naagenda, ampliando, formalmente, as competéncias de corregedoria e contro-
ladoria federal no Brasil.
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Mantendo a sua subordinagao a Presidéncia da Reptublica, a Controla-
doria-Geral da Uni3o (CGU) permaneceu com classe de ministério e como érgao
auxiliar da chefia do Executivo Federal nos assuntos relativos a defesa do patri-
moénio publico no ambito de seu poder. Regulamentada pela lei n° 10.683/2003,
a CGU tinha como competéncias o fortalecimento da transparéncia publica e o
combate a corrupgao, desempenhando assim as atividades relativas ao controle
interno.

Por meio desse desenvolvimento institucional a Controladoria-Geral
da Unido reforgou sua estrutura como 6rgao central do Sistema de Controle
Interno e do Sistema de Correigao do Poder Executivo Federal. Como discorri-
do, a incorporagao de estruturas anteriormente pertencentes a outros minis-
térios (Decreto n° 4.177/2002) foi uma iniciativa importante no enfrentamento
da corrupgao e da fraude no setor ptblico. A defesa do patrimdnio por meio da
Secretara Federal de Controle Interno e da Ouvidoria-Geral, antes pertencentes
a0 Ministério da Fazenda e ao Ministério da Justiga, respectivamente, consoli-
dou a centralizagao das atividades de controle interno propriamente ditas, e de
ouvidoria publica.

Em 24 de janeiro de 2006, a composi¢ao da CGU foi reorganizada pelo
Decreto n° 5.683, que aprovou uma nova estrutura regimental e seus respectivos
cargos, melhorando sua eficacia e organicidade institucional com a criagao iné-
dita da Secretaria de Prevengao da Corrupgao e Informagao Estratégica (SPCI).
A nova estrutura, ao incluir formalmente um departamento notadamente vol-
tado a prevengao da corrupgao, passou a dispor de area especialmente dedicada
a atuagao nos desvios de recursos e condutas dentro da administragio federal,
conferindo ao 6rgaoacapacidade de se anteciparaos delitos e detec¢ao deirregu-
laridades, até entao realizadas como atividades acessérias. Sao competéncias da
SPCI, entre outros, o incremento da transparéncia ptblica, coleta e tratamento
das informacgodes estratégicas, acompanhamento da evolu¢ao patrimonial dos
agentes publicos do Poder Executivo Federal, prevencao de conflitos de inte-
resses nas fungoes, fomento a participagao da sociedade civil na prevenc¢ao da
corrupgao, além de coordenar agdes integradas de inteligéncia da CGU.

Outra relevante modifica¢ao na CGU foi feita em 17 de setembro de 2013,
pelo Decreto n° 8.109, o qual atualizou a estrutura regimental e remanejou car-
gos em comiss3o. Essa normativa alterou a nomenclatura da entao Secretaria
de Prevenc¢ao da Corrupg¢ao e Informacao Estratégica (SPCI) para Secretaria de
Transparéncia e Prevencao da Corrupgao (STPC), adequando-a para atuar em

Preludios, Salvador, v. 8, n. 8 p. 111-129, jul./dez. 2019 / 119



consonancia a Lei de Acesso a Informagao®, a Lei de Conflito de Interesses®, e
a Lei Anticorrupg¢ao®; essas duas ultimas, mais recentes, promulgadas apds as
manifestacoes populares de junho de 2013.

Nesse momento, entao dotada de uma estrutura interna organizada em
quatro areas de atuacdes, a CGU vinha utilizando ferramentas consonantes com
as modernizagdes implementadas pelas mais recentes legislaces relacionadas
ao combate a corrupgao e responsabilizac¢ao de crimes contra o patriménio pu-
blico. Como mencionado, o rgao foi atualizado pelo Decreto n° 8.109/2013, ado-
tando novas configuragdes e nomenclaturas para os seus quatro departamen-
tos finalisticos: a Secretaria Federal do Controle Interno (SFC), a Secretaria de
Transparéncia e Prevenc¢ao da Corrupgao (STPC), a Ouvidoria-Geral da Uniao
(OGU) e a Corregedoria-Geral da Unido (CRG).

Sao estas quatro dreas finalisticas que respondem pela implementagao
das atividades de controle interno propriamente ditas. Constituido de quatro
setores articulados, cada um responde as intervengdes de sua esfera e competén-
cia. Nos niveis subnacionais estao as controladorias regionais da CGU, alocadas
em todas as capitais de estados, funcionando como escritérios descentralizados
do 6rgao para auxiliar no desenvolvimento de atividades e aumentar a proximi-
dade com os destinos dos recursos publicos a serem controlados.

Cabe a Secretaria de Transparéncia e Prevenc¢ao da Corrupg¢ao (STPC),
aresponsabilidade por formular, coordenar e fomentar todas as atividades rela-
cionadas a prevencio da corrupcio e o incremento da transparéncia ptblica. E
dela também a competéncia de implementar o acesso a informacao, contribuin-
do assim para o desenvolvimento da integridade no setor puablico, comprometi-
do com a ética e a aproximagao com a sociedade por meio do controle social dos
gastos publicos.

A SFC cabe fiscalizar e avaliar o andamento dos programas governa-
mentais financiados com recursos do or¢camento federal, além de executar as
auditorias, avaliar a gestao dos servidores da Unido e apurar dentincias. Para a
STPC sao atribuidas as agdes de transparéncia, integridade, convénios e coope-
ragOes federativas. J4 a OGU cabe a centralizagdo de todas as demandas oriun-
das da sociedade, enquanto canal de interlocucao da administracao federal, ser-

vindo de entrada e instancia recursal no ambito da Lei de Acesso a Informagao.

4 Lei n°® 12.527/2011; estabelece o fornecimento de dados e/ou informagdes da Administra¢do Pablica de
todos os niveis e Poderes para os cidad3os.

5 Lei n° 12.813/2013; estabelece a regulagdo e organizagdo dos conflitos de interesses dos ocupantes de
cargos publicos do Executivo Federal em relagdo aos interesses privados.

6  Lein®12.846/2013; estabelece a responsabilizagdo civil e administrativa de pessoas juridicas que de alguma
forma lesionaram a Administragao Publica.
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Por outro lado, a CRG coordena os processos disciplinares, desempenhando a
funcao de responsabilizagio de todas as apuragodes de irregularidades no nivel
federal, além de suas devidas punig¢des e a¢oes disciplinares.

Porém, a alteragiao de maior envergadura aconteceu em 12 de maio de
2016, em meio ao afastamento da presidente Dilma Rousseff e atua¢io do en-
tao presidente em exercicio Michel Temer, o qual extinguiu a Controladoria-
-Geral da Unido e instituiu, preliminarmente, o Ministério da Transparéncia,
Fiscalizagao e Controle, por meio da Medida Proviséria n° 726/2016. Preliminar-
mente, pois a repercussao da extingao da CGU reverberou negativamente entre
setores da sociedade e do préprio érgao que temiam o seu desmantelamento e
uma possivel tentativa de enfraquecer o combate a corrupgao.

Assim, apds tramitar no congresso nacional, a MPV n° 726/2016 foi con-
vertida na lei n° 13.341/2016, em 29 de setembro daquele ano, reinserindo o an-
tigo nome, passando a se chamar de Ministério da Transparéncia, Fiscalizagao
e Controladoria-Geral da Unido, garantindo a manutengao do uso da sigla CGU
de forma oficial. O novo 6rgao abarcou todas as fun¢des da precedida CGU, ex-
pressa no Art. 6°, Inc. I, da Lei n® 13.341/2016, para o qual dispde que “Ficam
transferidas as competéncias: (...) da Controladoria-Geral da Unido para o Mi-
nistério da Transparéncia, Fiscaliza¢do e Controladoria-Geral da Unido— CGU”.

Tendo em vista o cardter recente dos fatos, ainda nao é possivel avaliar
com profundidade os impactos das mudancas sobre o controle propriamente. E
fato, porém, que a CGU jd possuia classe e for¢a de ministério, porém, alocado
na estrutura da Presidéncia da Republica. Dessa forma, o principal aconteci-
mento dessa alteragio é a mudanca de sua localizagao institucional dentro da
administragdo federal. Do ponto de vista juridico e normativo foram encontra-
das modifica¢bes que estao analisadas no préximo bloco.

Antes, apresenta-se abaixo o resumo das principais modifica¢des na es-
trutura do controle interno federal desde 2001, ano de surgimento do primeiro
6rgao com classe de ministério a centralizar a atividade, até a tltima alteragao
de 2016.

DA PRESIDENCIA PARA A ESPLANADA

O Art. 6°, Inc. II, da Lei n° 13.341/2016, citado acima, nao deixa davidas
de que o novo 6rgao absorveu todas as competéncias daquele que o antecedeu.
Contudo, essa reestruturagao inédita abriu também espago para a redefini¢ao
de detalhes da atuagao. A comegar pela propria defini¢ao, o qual era disposto
que a Controladoria-Geral da Unido competia
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“(...) assistir direta e imediatamente ao Presidente da Repuiblica no desempe-
nho de suas atribuigdes, quanto aos assuntos e providéncias que (...) sejam
atinentes a defesa do patrimonio publico, ao controle interno, a auditoria
publica, as atividades de ouvidoria-geral e ao incremento da transparén-
cia da gestao no dmbito da Administragao Pablica Federal” (Art. 17 da Lei
n°10.683/2003, grifo nosso).

Na redagao acerca do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Ge-
ral da Unido estd disposto que a ele compete as “providéncias necessdrias 3 defesa
do patriménio pablico, ao controle interno, a auditoria pablica, a correicao, a
prevencgao e ao combate a corrupg¢ao, as atividades de ouvidoria e ao incremento
da transparéncia da gestao no dmbito da administragao publica federal” (Inc. I,
Art. 65 da MPV n° 782/2017, grifo nosso).

Ao se comparar a redacao da legislacao de 2003 com aquela descrita em
2017, verifica-se que todas as antigas fungdes permaneceram intactas (defesa
do patrimoénio pablico, controle interno, auditoria publica e ouvidoria) e foram
acrescidas outros itens fortalecedores da atividade (correi¢ao, preven¢ao e com-
bate a corrupgao), ja nas definicdes iniciais. A presidéncia, entretanto, nio se faz
mais presente na conduc¢ao dos trabalhos. Em outras palavras, a nova organiza-
¢do deu autonomia institucional para o 6rgao conduzir as a¢des sem depender
da orienta¢ao da Presidéncia da Republica. O foco dado nas atividades de contro-
le, portanto, formalmente passaram de agoes de governo para a¢oes de Estado.

Uma outra alteracao a ser ponderada é em relagdo as defini¢oes do que
compreendem as atividades de controle interno no Poder Executivo Federal.
Desde a criagio recente da ent3o Corregedoria-Geral da Unido, em 2001, era
disposto que “Cumpre a Corregedoria-Geral da Unido, (...) instaurar sindican-
cia ou processo administrativo ou, conforme o caso, representar ao Presidente da
Repiiblica para apurar a omissao das autoridades responsaveis” (Artigo 14-A, § 20
da MPV n° 2.143-31/2001, grifo nosso). Ou seja, toda e qualquer passividade de
dirigentes encontradas pelo 6rgao deveria, por forca de lei, ser comunicada ao
presidente da reptblica para as devidas providéncias. Tal disposi¢do foi man-
tida mesmo com a sua transformag¢do em Controladoria-Geral da Unido, em
2003, constando integralmente na Medida Provisdria n° 103/2003 e na Lei n°
10.683/2003, ambos no § 20 do Artigo 18, sem alteragdo da obrigatoriedade de
representagao ao presidente da republica.

Porém, na tltima reforma de 2016, ao extinguir a CGU e criar o Ministé-
rio da Transparéncia, Fiscalizagao e Controle, a Medida Provisdria n° 726/2016
deu nova redagao, dispondo que “Cumpre ao Ministério da Transparéncia, Fis-

calizagao e Controle, (...) instaurar sindicancia ou processo administrativo ou,
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conforme o caso, representar a autoridade competente para apurar a omissao das
autoridades responsaveis” (Art. 12 da MPV 726/2016, grifo nosso). Esse disposi-
tivo foi mantido pela Lei 13.341/2016 e, inclusive, na mais recente Medida Provi-
soria n° 782/2017, que estabeleceu a nova estrutura para o Executivo Federal e
simplificou a nomenclatura do érgao para Ministério da Transparéncia e Con-
troladoria-Geral da Unido.

Ao ndo explicitar mais o presidente da reptblica nos casos de omissao
das demais autoridades, verifica-se que a responsabilidade do chefe do Execu-
tivo Federal foi delegada as outras “autoridades competentes”. Antes da trans-
formagao em ministério, a CGU detinha a competéncia legal de envolver dire-
tamente o presidente da republica, o que o poderia incorré-lo em prevaricagao,
ou seja, numa falta de cumprimento do dever de defender o interesse publico.
Agora, havendo uma autoridade imediata competente ao agente omisso, cessou-
-se 0 envolvimento direto do presidente e sua consequente responsabiliza¢ao.

Vale mencionar que essa altera¢io no detalhamento das disposigdes
acerca do controle interno nao significou uma redugao da importancia do or-
gao propriamente, uma vez que se mantiveram as demais competéncias de
controle, tendo as competéncias finalisticas permanecidas inalteradas pela
Lei 13.341/2016. Porém, cabe ressaltar que a n3o obrigatoriedade de acionar e
envolver a Presidéncia da Republica é um grau de enfraquecimento de parte do
processo de controle, demonstrando uma fragilizacdo, em que o conjunto da
manobra foi flexibilizada, abrindo brecha para a condu¢ao de sindicincias ou
processos administrativos em niveis inferiores, ante a ciéncia e providéncias
direta do presidente da republica.

Além desse afastamento juridico do presidente no controle inter-
no, frisa-se a saida institucional do érgao da estrutura de assessoramento da
Presidéncia da Republica. De 2001 a 2016, a CGU, seja como Corregedoria ou
como Controladoria, foi consolidada como uma auténtica agéncia anticorrup-
¢do e salvaguardada pela prerrogativa de enfrentar a malversagao da atividade
publica pela representagao da institui¢ao Presidéncia da Republica.

O status de um 6rgao incumbido de conduzir investigagdes sobre as
acoes dos pares é um fator que deve ser considerado em sua organizagao. Ain-
da que simbolicamente, pois a CGU ja possuia classe de ministério, estar alo-
cado na estrutura do nivel mais alto da reptblica permite que seja emanada a
autoridade necessaria aos trabalhos de combate as irregularidades e corrup-
¢oes. Do ponto de vista da estrutura formal, aquela formalmente representada,
o0 6rgao nao sofreu alteragdo, porém, do ponto de vista da estrutura informal,
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daquela oriunda das relagdes espontineas, houve o nivelamento para com os
demais ministérios e 6rgaos sujeitos a sua apreciagao direta.

A posi¢ao administrativa é uma questiao importante para o funciona-
mento de uma organizagao. De acordo com Chiavenato (2003), o principio da
distribuic¢ao de autoridade se relaciona com a amplitude administrativa, ou am-
plitude de controle, o qual implica diretamente no peso de decis3o. Diminui-se,
portanto, o direito de comando conforme se iguala numa estrutura hierdrquica.
Ou seja, é essencial ao controle da gestao a efetiva delegacao de autoridade.

Para tanto, vale mencionar que Pires e Gomide (2014), a0 considerar que
a capacidade estatal se refere a amplitude do Estado implementar e executar
politicas, tal termo é explicado por meio de dois componentes. Uma represen-
tada pelo técnico-administrativo, ou seja, pelas habilidades do Estado de efeti-
var suas politicas, “produzindo a¢des coordenadas e orientadas para a geragao
de resultados” (PIRES; GOMIDE, 2014, p. 14). Outro, porém, é 0 componente
politico, em que se faz a habilidade de inclusao dos diversos atores numa nego-
ciagdo, de forma a envolver e processar os conflitos, “prevenindo a captura por
interesses especificos” (PIRES; GOMIDE, 2014, p. 14). Trata-se dos arranjos que
sustentam a implementacao das politicas ptblicas, permitindo assim, a descri-
¢ao e visualizagao das capacidades num formato de avaliagdo.

Assim, na andlise de politicas publicas, conforme Pires e Gomide (2014)
os componentes técnico-administrativo e politico se operacionalizam na andli-
se das avalia¢Oes a0 demonstrarem as variagdes em arranjos institucionais das
politicas. As combinag¢des dos niveis de prevaléncia de cada componente de-
monstram as capacidades e/ou debilidades, por exemplo.

Logo, o arranjo institucional do controle, caracterizado por uma tra-
jetéria de solidificagao do quadro préprio de efetivos para o desempenho das
funcoes, sobretudo como resposta ao esfor¢o de combate a corrupgio, teve a in-
fluéncia direta da opinido publica, favorecendo, em muitos casos, a implemen-
tagao top-down da politica de controle interno, uma vez que parte significativa
do desenvolvimento se deu por meio de decretos da presidéncia e pouca arti-
culagdo burocrética intergovernamental. Assim, na releitura da perspectiva de
Pires e Gomide (2014), a capacidade técnico-administrativa, apesar da solidez
na atuagao, possui pouca margem discricionaria, sendo a capacidade politica
ressaltada, conforme vivenciado nas transicdes presidenciais, especialmente do
ano 2000 em diante.
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CONCLUSAO

O estudo da formagao histérica das burocracias de controle interno e
de suas recentes modernizagdes é aspecto relevante na manuteng¢ao de uma
memoria histérica a luz de uma andlise da trajetéria institucional, facilitando
a propria compreensao do controle interno aqui discorrido, sobretudo por ser
esta estrutura a ponta de langa da politica voltada a integridade governamental.

Importante na formagao e estruturagao da capacidade estatal de con-
trole e defesa do Estado, a evolugdo da arquitetura institucional ao longo do
desenvolvimento histdrico demonstra o fortalecimento do controle interno por
meio da centraliza¢do administrativa, criagio de quadros préprios, e formali-
zacao legal das competéncias de 6rgdo fiscalizador. Iniciada ainda no periodo
colonial, focando nos desvios de matérias primas e de metais, a preocupagao a
época do agente era defender os cofres da coroa contra o vazamento negligente
de recursos. Hoje, trés séculos passados, a esséncia da l6gica permanece, porém,
reorientada no sentido de buscar também a eficiéncia da gestao e na gestao,
defendendo-se o interesse publico.

Destaca-se que as mudangas empreendidas nas institui¢gdes publicas,
originarias de pressoes da interagao da sociedade com o estado, sao produtoras
de importantes modificagbes governamentais, sobretudo no dmbito da gestao,
eficicia e democracia (VARELA ALVAREZ, 2003). Considerando que a cria¢io
da Corregedoria-Geral da Unido (2001) surgiu como uma resposta ao enfrenta-
mento da corrupg¢ao, sendo assim alocada na estrutura da Presidéncia da Repu-
blica, a transformagio da Controladoria-Geral da Uni3o (2003) em Ministério
da Transparéncia (2016) seguiu uma logica distinta de resposta a sociedade.

A reestrutura¢ao da CGU em Ministério da Transparéncia e Controla-
doria-Geral da Uni3o ocorreu em um momento de contingenciamento, frente a
crise econdmica, e de um importante momento politico, decorrente do segun-
do impeachment de presidente da histdria brasileira. Nesse sentido, a manuten-
¢ao da identidade CGU, mesmo como ministério, apds a sua retirada pela MPV
n°726/2016 e retomada pela Lei n°® 13.341/2016, indica a consolida¢ao ao longo da
histéria da politica de combate a corrupgao pautada pela ideia de uma agéncia
central independente de controle e correicao.

As reformas administrativas s3o uma dindmica de contextualiza¢ao das
mudangas contemporineas (VARELA ALVAREZ, 2003). As pressdes democra-
ticas por mais e melhores servigos, conscientiza¢ao do cidadao como usudrio
e financiador, além da incorporagio de novos problemas nas agendas gover-
namentais, fazem parte de uma série de mudancas que refletiram diretamente
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na conducio dos governos. Para Varela Alvarez (2003), as reformas precisam
corresponder coerentemente com a administragao publica frente as novas com-
peténcias e transformagdes na democratizagao do Estado.

Deslocar o principal 6rgao de fiscalizagao, auditoria e combate a corrup-
¢30 para a mesma posigao institucional das demais unidades e 6rgaos é, indire-
tamente, o rebaixamento da autoridade hierdrquica. A CGU, enquanto érgao da
Presidéncia da Republica, beneficiava-se do arcabougo projetado pela prépria
vinculagdo a este. Nao dispor, inclusive, de nomenclatura associada a ministé-
rios, apesar do status, induzia para um reconhecimento de 6rgao independente,
ou seja, de uma agéncia técnica e especializada nas incursoes de combate a cor-
rupgao e irregularidades, tal como se observou ao longo da trajetdria formativa.
Ao compor a Esplanada dos Ministérios, além de se alocar no mesmo patamar
dos fiscalizados, é possivel uma vinculagao a ideia de loteamento por busca de
apoio, tal como ocorre no presidencialismo de coalizio (ABRANCHES, 1988),
e de troca do comando da pasta a mercé do rodizio politico.

Reitera-se, no entanto, que ainda é precipitado fazer uma proje¢ao dos
efeitos desta tltima mudanca. E seguro, porém, afirmar que a capacidade es-
tatal de controle interno e defesa administrativa do Estado brasileiro observou
substancial ganho no tltimo século, sobretudo desde a virada do milénio.

A centralizagao de atividades, antes segregadas de acordo com as fina-
lidades (auditoria na Fazenda e ouvidoria na Justi¢a, por exemplo), e ademais
a estruturagao do érgao por meio do remanejamento de pessoal especificamen-
te dedicados a tarefa, favoreceu a criagao de uma organizagao estatal relevante
o suficiente para enfrentar os desafios na mesma propor¢ao. Além de fortalecer
o termo “CGU” como sindnimo de combate a corrupgao, a temdtica do contro-
le interno vem se consolidando nas agendas governamentais e impulsionando
as atividades com novas leis de promogao da integridade no setor publico, de-
monstrando o seu impulso como politica ptblica de defesa do Estado.

Como a melhoria da capacidade de gestao do Estado depende funda-
mentalmente de sua prépria estabilidade, tanto no ambito econdémico, como
na parte administrativa (BRESSER-PEREIRA, et al. 1998), o controle interno e
o modelo gerencial apresentam caracteristicas similares ao favorecerem a for-
magao de um aparato burocratico capacitado na regula¢ao da gestao publica
nos limites da legalidade e probidade. A eficicia, eficiéncia e efetividade s3o
principios em comum na democratizagdo do poder publico, nio sendo ob-
jetivo da reforma na gestao publica a supressdo de servicos e/ou instituigdes
(BRESSER-PEREIRA, 2001).
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Nesse sentido, Aratjo (2013) identifica que os constantes desafios emer-
gidos da sociedade carecem de novas formas de organizagao do poder publico,
sobretudo daquelas gestadas pela Nova Gestao Pablica. De maneira a preservar
as suas autonomias, estes desafios sdo integrados racionalmente as estruturas,
observando com isso a coordenagdo estratégica das atividades num modelo
crescente identificado como “Nova Governagio Pablica” (ARAUJO, 2013, p. 54).

A evolugdo do controle interno governamental, para além do contro-
le de contas, pode ser originaria dessa Nova Governagao Publica. Isso porque
essa nova corrente tem como foco a corre¢ao das “limitagdes tedricas e prati-
cas dos modelos que a precederam, abrangendo a complexidade atual” (LYNN,
2010, apud ARAUJO, 2013, p. 55), administrando todas as pluralidades de atores
e servigos do Estado atual. E, portanto, um “Estado que é pluralista, onde mul-
tiplos processos informam o sistema para a formulagao das politicas publicas”
(ARAUJO, 2013, pp 55), relacionados por sua vez, numa relagio de network e de
crescente interdependéncia inter e intra-organizacional para se buscar a me-

lhor performance da politica pretendida.
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