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Resumo: Dentre os inimeros controies que incidem sobre a Administragio
Piblica se encontram aqueles que a mesma efetua sobre atos e atividades de
seus agentes. Pouco valorizados pela doutrina e pela administracdo, poderiam
transformar-se em meio de aprimoramento constante da atividade
administrativa. Constitui objetivo deste artigo expor algumas formas de
controle interno existentes no Brasil e em outros Estados e também chamar a
atencdo para as possibilidades que proporcionam 3 meihoria da atuagio
administratva, se considerados com seriedade.

Résumé: Parmi les nombreux contrdles que ’Administration Publique subit on
trouve ceux quelle méme fait sur les actes et les activités de ses agents. Ces
contréles n'ont pas beaucoup de valeur pour la doctrine et pour
’Administration, mais ils pourraient devenir des moyens de perfectionnement
de l'activité administrative. Le but de cet article cC’est 'exposé de queiques
modes de contrdle interne trouvés au Brésil et dans autres Btats et, aussi,
attiver lattention sur les virtualités que ceux-lA offrent pour le
perfectionnement de ’Administration, des que envisagés serieusement.

Unitermos: Controle Interno, Controle Administrativo, Autocontrole,
Conrtrole de Gestdo, Inspegdo, Ouvidor, Controle Financeiro.

Sumirio: 1. Terminologia. 2. Nogdo. 3. Finalidades. 4. Tipologia. 5. Autocon-
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9. Inspegdo, auditoria, correigdo. 10. Supervisdo. 11. Pareceres vinculantes. 12.
Ouvidor. 13. Controle financeiro.

CONTROLES INTERNOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

1. Terminologia - A fiscalizagdo realizada pela prépria Administragio sobre
os oérgdos ou entidades descentralizadas recebe na doutrina vérias denominagdes.
Seu estudo, segundo o francés Francis de Baecque, deve ser designado “controle na
administra¢do”, que € o exercido pela prépria administragdo sobre suas estruturas,
para distinguir-se da expressio "controle da administra¢do” que se refere ao controle
que, por exemplo, o Parlamento ¢ os administradores exercem sobre a mesma @)
Preferimos utilizar a expressdo "controles internos" para designar os vérios tipos de
fiscalizagdo existentes no interior da prépria Administragdo Piblica, reservando a
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expressao “controle da administragdo piblica’, a0 estudo das numerosas espécies de
controle que sobre a mesma incidem, quer internos, quer externos.

O argentino Dromi emprega o termo "intraorganico” para referir-se aqueles
que ocorrem dentro da organizagdo juridico-administrativa interna do 6rgio, seja a
administracio publica, o Poder Legislativo ou o Poder Judicirio; entre os tipos de
controle intraorginico da Administragdo Péblica Dromi indica o autocontrole.

Com o mesmo sentido que Dromi confere ao vocabulo "intraorganico”, Hely
Lopes Meirelles utiliza a expressdo "controle administrativo" ao conceitud-lo do
modo seguinte: "¢ todo aquele que o Executivo € os drgios de administragdo dos
demais Poderes exercem sobre suas préoprias atividades..."

Tanto na concepgdo de Hely Lopes Meirelles quanto na de Dromi,
referencial € o poder, o controle do poder, em geral. O reparo que efetuamos ao uso
da expressdo “controle administrativo” no sentido que lhe d4 o primeiro autor é a
possibilidade de associagido do vocdbulo "administrativo” com fiscalizagdo exercida
pela Administragdo Pablica sobre os demais poderes, 0 que ndo corresponde i
acepcdo que lhe empresta este autor. O termo ‘“intraorgimico”, por sua vez,
apresenta-se impreciso, ante as divergéncias existentes quanto a nogdo de 6rgédo, que
ai equivale a "Poder". Parece-nos, portanto, mais clara a palavra "interno", quer se
utilize como referencial o "Poder”, quer seja a Administragio Pablica.

O vocdbulo "autocontrole" surge também no estudo do tema, Caio Tacito,
*) na doutrina pétria e Jean Waline \”/, na doutrina francesa, que consideram-no
sinénimo de “controle administrativo” ou controle que a administra¢io realiza sobre
si mesma; segundo o autor francés "por autocontrole entende-se todo controle que
se desenvolve no interior mesmo da Administragdo, por iniciativa da prdpria
Administragdo ou de um administrado”. ® o argentino Dromi € 0 uruguaio
Jorge Silva Censio ®) conferem sentido mais restrito ao termo - o de fiscalizagdo de
um 6rgdo da Administragdo em relagdo a seus préprios atos; "todo 6rgdo da
Administracido- seja superior ou subordinado exerce poder de revisio de seus
proprios atos, sem necessidade da intervengdo de superiores ou estranhos ao sistema
organico em questéo“.(9) A existéncia de duas acepgdes dificulta a compreensdo do
termo, se utilizado para designar os vérios tipos de fiscalizagdo exercida pela
Administra¢io Ptiblica sobre si mesma.

O mexicano Alejandro Carrillo Castro menciona os controles
“microadministrativos’, que se realizam no ambito de um mesmo 6rgio ¢ os
controles macroadministrativos", exercidos por um ou virios organismos do setor
ptblico federal sobre outros, como, por exemplo, no México, a participagio de
agentes de Ministérios nos conselhos de administragio de certas entidades
descentralizadas. (19)

Consideramos inadequada essa terminologia pela dificuldade de separar
ima dimensdo "micro” de uma dimensio "macro”, nos moldes fixados pelo referido
autor, pois segundo suas préprias palavras, pelo controle macroadministrativo
érgios da administragdo central do Governo Federal exercem controles especificos
sobre outras institui¢des; tratando-se de controle especifico, como denomini-los
“macro"? Por outro lado, o controle sobre a Administragio Descentralizada ou
Indireta j4 recebeu o nome técnico de "tutela administrativa”.
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Bergeron utiliza a expressdo "controlc intra-administrativo”, que abrange o
setor centralizado e o setor descentralizado. Embora em si a expressdo possa ser
aceita, surge redundincia quando houver mengido ao “controle intra-administrativo
da Administracio Ptblica.", parecéndo soar melhor “controle intermo da
Administragio Piblica".

i

2. No¢ao O controle interno, segundo Debbasch, ¢ o exercido pela
administragdo sobre si mesma. az

Para Forti os controles internos se exercem mediante atos que tém a
natureza juridica de declaragao de vontade da administragdo pablica, com cariter de
atos concretos”. 13 Evidente que grande parte da atividade de controle realizada no
interior da Administracdo Pablica sobre seus proprios 6rgios e entidades resuita na
edicdo de atos administrativos, tal, como apontado por Ugo Forti; no entanto,
alguns tipos de atuagdo fiscalizadora podem nio levar diretamente a edicdo de atos
administrativos, como é o caso de um relatério de inspe¢io que propde
reestruturacdo de um 6rgédo a ser efetuada por lei.

Mais adequado seria dizer que o controle interno da Administra¢io Pablica
¢ a fiscalizagdo que a mesma exerce sobre os atos ¢ atividades de seus orgdos e das
entidades descentralizadas que lhe estdo vinculadas. Essa nogdo aplica-se tanto ao
controle interno da Administragdo Pdblica nos Estados unitdrios quanto ao controle
interno nos Estados Federais ou Estados dotados de entes auténomos (por ex.
municipios, regiGes), pois nestes cada nivel de poder politico é dotado de
aparelhamento administrativo préprio, com mecanismos préprios de controle.

3. Finalidades Giannini ¥ observa que a doutrina menos recente indica
trés fungbes tradicionais da Administragio Pblica: administragio ativa, consuitiva e
de controle, apontadas de modo idéntico por Giuseppino Treves 19, A doutrina
mais recente, prossegue O mesmo autor, reparte fun¢io da administragdo ativa em
trés outras: fun¢do cognoscitiva, fungdo deciséria ¢ fungdo de atuacido; as fungGes
consultiva e de controle sdo reunidas nas chamadas "fun¢es complementares”.

Tanto no prisma cldssico quanto em estudos mais recentes, a funcio de
controle figura como inerente 2 atividade administrativa. A respeito Bergeron
ressalta que tdo necessdria se apresenta o controle interno que das quatro fungGes -
governar, legislar, administrar, julgar - a administragdo € a (nica a prever para
alguns dos seus funciondrios um “status” de controladores por titulo, como ocorre
com 0s supervisores, inspetores, etc.

Para Bourjol, o problema do controle interno "apresenta importincia capital
hoje em dia, tanto em virtude do presidencialismo atual (o autor refere-se a Franga),
quanto da decadéncia do controle politico. a

Viérias finalidades dos controles internos sdo mencionados pela doutrina.

"Tais controles tendem a comter a agdo dos 6rgdos mo ambito da
competéncia de cada um, a estimular a prpria a%:io € a manté-la nos limites da
legalidade e dos principios de boa administracio”. (18)

Segundo Debbasch "esse controle deve permitir verificar se a administra¢io
cumpriu suas atribui¢des conforme os meios juridicos, técnicos ¢ humanos de que
dispée; é um controle de legalidade, pois deve permitir verificar se a Administragio,
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para desempenhar suas atribui¢Ges, respeitcu certas disposi¢des imperativas ou
proibitivas'. (1 Ressalta-se ainda que o controle interno de legahdade aparece
como instrumento indispensdvel a aplicagdo de politicas gerais uniformes, de
decisGes coerentes, no dmbito da Administragio Pablica; ¢ como instrumento de
aproximagdo entre individuos ¢ Administragio Ptblica.

"E um controle de mérito, pois permite ao controlador grande latitude de
apreciagdo da agdo controladora: esta nao é confrontada a uma norma determinada,
mas a um postulado de boa atuagio muito geral, a uma norma de agéo ideal, a ser
definida pelo controlador quando exerce seu controle’. ®® As afirmacdes de
Debbasch merecem pequena ressalva no tocante i auséncia de norma determinada
para confronto no controle de mérito; por vezes existem diretrizes de governo,
programa ou plano de governo ou de agdo, que fornecem balizas a quem exerce
controle de mérito. Muito pertinente, a propdsito, a mengdo ao cariter politico da
fiscalizacdo realizada pela Administra¢do sobre si mesma, que se vincula ao mérito
das atuagdes; esse a o foi suscitado no resumo e conclusdo do Seminario Franco-
mexicano sobre a fun¢io de controle na Administracdo Pblica, divulgado na Revista
de Administration Publica. México, jan, abr./ 1973, p.90; esse cariter politico
decorre dos fins mesmos que lhe sdo fixados e dos agentes que o realizam.

Para Debbasch ¢ também um controle de rentabilidade, pois coloca em
relagdo custo e produgido dos servigos; nem sempre o resultado pode ser avaliado
quantitativamente, realizando-se, entdo, o controle sob o aspecto qualitativo; ¢ um
controle de eficdcia para verificar o respeito a regra do maximo de resultados com o
minimo de esforgos.

Hely Lopes Meirelles sintetiza muito bem as finalidades do controle interno
quando afirma que este deve operar “para que a atividade piiblica em geral se
realize com  legitimidade e eficiéncia, atingindo a sua finalidade plena que ¢ a
satisfacio das necessidades coletivas e atendimento dos direitos individuais dos
administrados". @

4, Tipologia Todas as espécies de controle apontadas no capitulo anterior
aplicam-se aos controles internos. Assim, por exemplo, pode ocorrer antes da
eficicia de um ato ou medida (controle prévio), simultineamente A realizagio do
ato (controle concomitante) ou apés a edicdo do ato (controle sucessivo); &
acionado de oficio, por provocagido ou atua necestariamente no momento oportuno.
Mencionem-se ainda o controle exercido sobre os préprios 6rgios da Administragio
Centralizada (Direta) ¢ o controle sobre entidades descentralizadas (autarquias,
empresas piblicas, sociedades de economia mista, fundagdes govemamcntms)

Segundo Puget @) os controles internos sdo gerais ou especiais, estes
Gltimos incidindo sobre aspectos particulares da atua¢io administrativa, como ¢ o
caso do controle financeiro.

Ao discorrer sobre os diversos institutos do controle interno iniciaremos
com os controles internos gerais, prosseguindo, apés com o estudo do controle
financeiro.
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5. Autocontrole - E a fiscalizagdo exercida pela prépria autoridade que
editou o ato, ou responsdvel pela atividade sobre sua atuagdo; ocorre
espontaneamente ou mediante provocagdo, neste Gltimo caso em decorréncia de
recurso administrativo - pedido de reconsideragdo ou reclamagio, abaixo assinado,
etc.

Os Estatutos de Funciondrios Civis no Brasil, prevéem de regra o pedido de
reconsidera¢do a ser dirigido 4 mesma autoridade que editou um ato ou tomou
medida. Independentemente de mengdo expressa em textos legais, qualquer pessoa
que tenha direitos ou interesses prejudicados por decisGes de autoridades
administrativas no Brasil pode utilizar esse recurso para provocar a revisio de
medida. Para a autoridade, a interposicdo do recurso oferece ocasido de refletir
novamente sobre a decisdo adotada e corrigi-la, se ilegal ou contrdria ao interesse
publico.

Embora na Administragdo Pdblica brasileira o pedido de reconsideragio
seja desprezado pelas autoridades, nem merecendo despacho motivado, com o
pensamento de que 0 interessado se quiser que v4 "reclamar seus direitos na justica",
¢ um excelente meio para propiciar o autocontrole, para ouvir os interessados para
buscar atender aos anseios da populagdo € mesmo para realizar a justiga, visto que
ndo somente o Poder Judicidrio deve concretizd-la, mas também e sobretudo a
Administragdo Pablica, cada vez mais ampla, cada vez afetando mais direitos dos
individuos. A autoridade administrativa deve deixar de lado a recalcitrdncia ante
direitos claramente definidos, por vezes até j4 reconhecidos pelo Poder Judicidrio
em casos semelhantes, e rever, reexaminar decisGes € medidas espontaneamente ou
mediante recurso administrativo do interessado, 0 que permitird maior confianca na
Administracdo Pblica, atua¢io mais justa, atendimento ao interesse da
coletividade, evitando, por outro lado, sobrecarga do Poder Judiciario.

Como efeito imediato do autocontrole advém ou a manuten¢io da medida,
ou revogagdo, ou anulacio e, no caso de operagdes materiais anunciadas ou
realizadas, novas medidas visando a suspendé-las ou a corrigir efeitos danosos que
tenham causado.

6. Controle hierdrquico E verificagio que os 6rgios superiores realizam
sobre os atos e atividades dos 6rgdos subordinados. Na estrutura hierarquizada da
Administra¢do Ptblica, com escalonamento de poderes, o controle exercido pelos
superiores configura decorréncia l6gica, @ pelo caréter continuo e automético em
que se realiza, pois ¢ inerente ao dia a dia da atividade administrativa.

De acordo com Braibant, Questiaux ¢ Wiener "a vigilincia exercida pelos
6rgdos superiores da hierarquia foi historicamente a primeira e por longo tempo a
inica forma de controle que a administragdo conheceu; os detentores do poder,
principes ¢ depois governantes sempre desejaram direcionar a a¢do de seus
subordinados ¢ dispor de meios de verificar se esta a¢do realizava-se conforme as
instru¢des dadas ou de acordo com a linha geral que seguiram; invocaram, desde
logo, um direito de vigilincia de oficio sobre atos editados nos escalGes inferiores e
paralelamente consentiram que particulares lhes encaminhassem reclamagées
contra tais atos" &)
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Da hierarquia decorrem, para o superior, o poder de dar ordens, emitir
instrugdes, orgamizar servi¢os, comandar a execugdo de atividades, o poder de
avocar, o poder de delegar competéncias, o poder de fiscalizar atos e atividades dos
subordinados, nele incluida a facuidade de revogar, anular, total ou parciaimente,
decisdes por estes adotadas. Como bem notam Braibant, Questiaux ¢ Wiener
“controle ¢ aqui sindnimo de poder: pelo s6 fato de que ocupa posi¢io mais elevada
na organiza¢io administrativa, o superior hierirquico tem qualificagio para
questionar os atos editados por seus subordinados, que ele pode apreciar tanto do
ponto de vista ;un’dico quanto sob o dngulo da conformidade a politica geral imposta
ao servigo". @6

A fiscalizagdo hierdrquica pode realizar-se antes da eficicia da medida
tomada pelo subordinado, como é o caso das autorizages e mesmo antes que
decisdes em certo assunto sejam adotadas, para que estas tenham todas certa
coeréncia ¢ uniformidade, expedindo, o superior, circulares, instrugées, ordens de
servigo, etc. com tal finalidade.

Se o superior hierdrquico acompanha todo o desenvolvimento da solugdo de
um assunto, a cargo do subordinado, exercera controle concomitante.

Exercendo-se a fiscalizagdo apés a edicdo do ato ou tomada de decisdo, o
controle € sucessivo, a posteriori, desencadeando-se espontancamente, por
provocagdo ou de modo obrigatério, em momento fixado na legislagio. No
ordenamento pétrio, salvo disposi¢des legais em contrdrio, o principio € a
possibilidade de fiscalizagdo de oficio sobre atos e atividades dos subordinados;
alguns ordenamentos limitam a atuag¢io do controle hierarquico, como a Suécia, por
exemplo, onde as autoridades superiores s6 reexaminam decisido de subordinado
mediante pedido expresso dos interessados. @

Recurso administrativo do interessado - na modalidade de recurso
hier4rquico - aciona também a fiscaliza¢io superior, @8 que, no caso, reveste-se, em
geral, de grande amplitude, recaindo sobre legalidade e mérito, com possibilidade
de alterar a decisio do subordinado nido-somente no sentido pretendido pelo
interessado, mas também de forma prejudicial (reformatio in pejus).

Ao estudarem a questio da reformatio in pejus, Braibant, Questiaux e
Wiener observam que o recurso administrativo pode ser considerado sob dngulo
essencialmente subjetivo, como instrumento de defesa de direitos e interesses do
individuo; em decorréncia, a Administracdo seria obrigada a apreciar o recurso nos
termos em que foi interposto; o recorrente ndo teria agravada sua situagdo. Sob
prisma objetivo, o recurso configura meio de assegurar a regularidade e corregio da
atividade administrativa, cabendo 2 autoridade competente nio s6 apreciar as
alegacdes do recurso, mas reexaminar, no S€u conjunto, o ato impugnado; o recurso
desencadeia o controle, mas ndo condiciona a extensdo do controle; surgindo a
necessidade de reformar para pior, h4 conflito entre os aspectos subjetivo e objetivo
do recurso. ¥

A tendéncia geral faz prevalecer o aspecto objetivo sobre o subjetivo,
admitindo a reformatio in pejus. Na Franga, o Conselho de Estado firmou
jurisprudéncia no sentido de que a autoridade superior tem a faculdade de reformar
ou anular decisio do subordinado, mesmo em sentido contririo a pretensio do
recorrente. Nos ordenamentos austriaco, alemdo ¢ italiano, da mesma forma, vigora
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a ilimitagfio para reformar. O direito brasileiro admite igualmente a reformatio in
pejus, excepcionando-a em poucas hipoteses, como ocorre com a revisio do
procedimento administrativo disciplinar; por exemplo, o Estatuto dos Funciondrios
Pablicos do Estado de Sdo Pauio (art. 313) e o Municipio de Sdo Paulo - Lei n?
8.989, de 29 de outubro de 1979 - (art. 220, 29) vedam que a pena seja agravada em
conseqiiéncia da revisdo.

H4 ordenamentos em que vigora o preceito inverso. Assim, no direito
espanhol jurisprudéncia fixada a partir de 1972 proibe a reformatio in pejus de atos
administrativos objeto de recurso, devendo as excegles ter previsio em lei.

Quanto a possibilidade de reformar para melhorar, concedendo-se ao
recorrente mais do que solicitou, ¢ amplamente admitida, ndo se registrando, entio,
conflito entre os aspectos subjetivo e objetivo do recurso.

O controle hierdrquico pode também ser desencadeado pela intervengio de
érgdos de controle externo institucionalizado, como por exemplo, "Ombudsman”, ou
ainda por noticidrio de imprensa, manifestacio de parlamentares nas tribunas,
movimentos populares, etc.

Mencione-se mais o chamado controle hierarquico "obrigat6rio”, a atuar em
momento fixado em normas legais, sem que a autoridade superior tenha a faculdade
de omitir-se. E o caso, por exemplo, das homologagdes, que, no ordenamento
pétrio, aparecem como uma das fases ou atos do procedimento licitatério, do
procedimento de concurso pablico para preenchimento de cargos e do
procedimento de concursos de carreira universitdria.

Apontam-se freqilentemente aspectos favordveis do recurso hierdrquico,
como os seguintes: menos formalista ¢ oneroso que a via jurisdicional; permite
fiscalizacio mais abrangente da atuagio administrativa, sobretudo no tocante ao
‘mérito; propicia aprimoramento nas relagées individuo-Administragio. Em
contraposi¢io invocam-se também os pontos desfavordveis, sobretudo em
ordenamentos como o pétrio em que, de regra, inexiste disciplina legal para o
recurso hierdrquico € em que, na atividade cotidiana da administragdo, o recurso
hierdrquico ndo desfruta de prestigio, como jé se disse, predominando a
mentalidade de esperar que o interessado utilize a via jurisdicional, mesmo na
hip6tese de direitos 6bvios: o esprit de corps ou solidariedade entre os diversos
escaloes da hierarquia; agentes executores atuam com base em instrugdes de
superiores e na aplicagio de diretrizes politicas que se impée a estes também @D,

7. Controle de gestio - A rigidez no funcionamento da estrutura
hierarquizada da Administragdo, a conseqilente diluic¢io de responsabilidades, os
aspectos desfavoraveis do controle hierdrquico acarretam a busca de novos métodos
de dire¢do e novas técnicas de controle. No semindrio Franco-mexicano sobre a
fun¢do de controle na Administragio Pgblica, realizado no México em 1973, o
francés Jean Costet, propds a chamada "gestdo por objetivos”, do que decorreria o
controle de gestdo, recomendado nas concluses do simpésio. Em sintese, o referido
autor expde o scguinte: "a gestdo observa trés fases: determinagdo dos objetivos e
dos programas; medida dos resultados, verificagdo dos desvios; execugdo de agdes
corretivas; o controle dessa gestdo baseia-se em objetivos de realizagio ou de
producio; o esquema geral dessa gestdo por objetivos parece simples: definem-se



46

produtos e produgdes; cada centro da responsabilidade vé fixados, para a realizagdo
de certos resultados e apds didlogo, objetivos de agdo relativos a nivel de despesa,
qualidade, quantidade, respeito aos programas; para cumpri-los, cada centro de
responsabilidade recebe delegagoes de autoridade; a realizagio do controle requer a
utilizagdo de indicadores de gestdo, a execu¢io de um or¢amento apoiado por uma
andlise de custo em nivel refinado; quadros periédicos efetuam a sintese das
informagGes, as quais por comparagio com os objetivos permitem a realizagdo
permanente de agGes corretivas”. (2) Segundo o mesmo autor, a nogio de “chefe de
projeto” é o corolario dessa nova concepgdo das relagdes entre os diferentes escaldes
da Administragio; para uma realizagdo claramente definida, preferivel ¢ a
designacdo de um responsével Gnico (chefe de projeto) que atribui-la as estruturas
hier4rquicas tradicionais que dividem as responsabilidades. 3

No resumo e conclusio do referido Semindrio constam as seguintes
afirmagées sobre o controle de gestdo: "a importincia do controle de gestio deu
origem a certo ndmero de tentativas de modificar a pratica de um controle
hierdrquico que nio corresponde mais is necessidades atuais; o controle de gestio
permite evitar a dilui¢do da responsabilidade dos executores; os estudos relativos ao
controle de gestdo possibilitaram estruturar a técnica da gestio por objetivos, que
repousa sobre resultados ou realizagdes da gestdo; a gestdo por objetivos supde a
definiciio de objetivos, fixados para cada agdo, ¢ dos meios disponiveis a fim de bem
realizs-la.

O controle de gestdo vem mencionado por Giannini que o caracteriza como
controle incidente sobre atividade total ou parcial do controlado, sobretudo sob o
aspecto dos resultados da gestdo; os controles de gestdo tém diferentes amplitudes e
finalidades, indo desde os controles da gestio em sentido estrito, dos quais a figura
mais destacada é a da auditoria do direito anglo-saxdo, aos controles que utilizam
técnicas muito refinadas, nos quais a atividade de controle torna-se instrumental em
relacio a uma atividade de diregio do controlado; novas espécies também sdo
propostas, como os denominados sistemas integrados: h4 uma planificagio ampla na
qual se insere programacdo ¢ objetivo com tempo limitado, com determinagio dos
meios a empregar; periodicamente verifica-se 0 emprego dos meios em relagdo A
programagdo e aos resuitados e, mediante ordens, efetuam-se os ajustes da
programagcio ou dos meios ou adotam-se medidas mais graves, como substitui¢io de
pessoas, encerramento do programa, etc.

O mesmo autor bem observa que na ci€ncia da Administragio a figura
predileta é o controle de gestdo ou de eficiéncia, vendo-se com desfavor o controle
de legalidade e o controle de mérito, porque limitados a atos isolados e, portanto,
pouco profundos ¢ com resultados demorados; assinala ser significativa essa
mudanca de concep¢do porque significa indice de uma visdo da Administragio
fundada na eficiéncia, ainda segundo Giannini, absorvem os de legalidade e o
superam com o uso mais rico de parimetros de controle, além do mais, a diversos
tipos de Administragdo. (36)

Acreditamos que dificilmente se atingird o ponto de aboli¢io total do
controle hierdrquico, no aspecto de legalidade ou de mérito, embora se devam
buscar novas técnicas de gestdo e em decorréncia novas técnicas de controle, de que
¢ exemplo o controle de gestdo. Evidente que um controle tdo abrangente como o
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de gestdo, que recai sobre um conjunto de atividades desenvolvidas para
atendimento de um objetivo, absorve o de legalidade ¢ o de mérito e tem a
vantagem, segundo se depreende, do acompanhamento simultineo da atuagdo, com
medidas corretivas a cada passo, impedindo a dispersdo ¢ o mau uso dos recursos
alocados; por outro lado, quebra a rigidez da estrutura hierarquizada, sem deixar, no
entanto, de observar certo escalonamento, pela existéncia de um agente controlador
€ de um chefe de projeto. Necessdrio se torna tentar aplicar essa nova técnica e
estudar os resultados, a exemplo do ocorrido na Franca, que em 1968 iniciou uma
experiéncia-piloto no Ministério da Ordenagiao do Solo, com resultados positivos,
segundo informagdo oferecida no Semindrio Franco-mexicano sobre a fung¢do de
controle na Administragdo Pablica, j4 citado. @GN

8. Controle de eficiéncia - Segundo Giannini configura "espécie limitada do
controle de gestdo, porque destinado a verificar, com base em indicadores de
eficiéncia, a atividade do conmtrolado; resulta numa determinagio, dirigida a
autoridade controlada, de realizar ou nio realizar algo ou uma proposta ue se
apresenta a outra autoridade para que intervenha com atos repressivos". %) Essa
fiscaliza¢do efetua-se, muitas vezes, informalmente, mediante ordens ou solicitagdes
de autoridades de escalGes superiores, nem sempre na linha direta da hierarquia,
com prazo para atuagdes ou manisfestagoes de agentes situados em graus inferiores.

9. Inspecao, auditoria, correicao - Esses trés tipos de atividade de controle
guardam semelhancas em dois aspectos principais: destinam-se, de regra, a oferecer
informagdes ¢ dados sobre os servigos controlados a autoridades com poder de
decisdo nesses setores; embora inseridos na estrutura hierdrquica interna da
Administra¢io, nem sempre situam-se na linha direta de hierarquia do 6rgdo
controlado; sdo desprovidos de poder de decisdo, culminando a atividade
fiscalizadora com a elaboracdo de relat6rios dirigidos a autoridade com poder de
decisio, nos quais expéem o que verificam e propéem medidas; gozam, junto aos
6rgdos controlados, de poderes de investigacdo, exame de papéis e documentos,
ouvida de funcionirios, etc. As vezes, os agentes dessa atividade de controle
realizam outras funcées, como assessoria ou gestdo direta.

Exemplo tipico de inspecio encontra-se na Franga, integrando o rol das suas
tradi¢cGes muito antigas, consnderada, na origem, instrumento de centralizagio do
aparelhamento administrativo. (39 Além de fungGes de assessoria e informagio do
Ministro respectivo, os "corpos de inspegdo” na Fran¢a exercem fungdes de gestdo
direta; mas sua tarefa principal é a de controle; a tendéncia hoje, na administragio
francesa, consiste em situar os corpos de inspe¢io em vinculagio direta com o
Ministro respectivo; a maioria das inspe¢des gerais atuam sob a autoridade de um
chefe de inspegcio; os corpos de inspegio redigem relatério a respeito das atividades
dos servigos controlados, para que um agente superior ou o Ministro tomem as
decisGes pertinentes.

Segundo Jean Waline a administra¢do francesa comporta inspegdes gerais,
inspegdes com atuacdo mais limitada e algumas inspegdes de cardter
interministerial; sob esse aspecto o principal problema encontra-se na conveniéncia
ou ndo de criar um corpo geral de inspe¢io que se destinaria a0 conjunto das
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administragdes do Estado ("inspetores do Estado"); outra questio que vem
merecendo discussdo diz respeito as fungdes desempenhadas, registrando-se uma
tendéncia no sentido de retirar-lhe as fun¢Ges de controle sistemaético, atinentes ao
poder hierdrquico; sua tarefa deveria restringir-se a apreciagio direta e indiscutivel
de fatos. 4V

O termo ‘"auditoria’, embora habitualmente vinculado ao controle
financeiro, também aplica a fiscalizagdo geral da atividade administrativa,
especialmente quando realizada in loco, de modo inopinado. Na Administragdo
Pablica brasileira ainda € pouco utilizado nesta acepgido.

Por sua vez, a correi¢do tem uso mais freqiiente, semelhante a inspegio do
sistema francés. Tanto se apresenta como controle geral da Administragio quanto
fiscaliza¢do setorizada, de atos e atividades de determinado 6rgiao da Administragio.
Exemplo do primeiro tipo encontra-se na Administra¢do do Estado de Sao Paulo;
pelo art.61 da Lei Estadual n? 6.057, de ‘24 de margo de 1961 institui-se a
Corregedoria Administrativa do Estado; de acordo com o Decreto n? 23.596 de 24
de junho de 1985 atualmente é unidade da estrutura da Secretaria do Governo,
vinculada ao governador do Estado; cabe-lhe preservar os padrdes de legalidade e
moralidade dos atos realizados pela Administragio Centralizada e Descentralizada
do Estado, com vistas a protegdo e defesa dos interesses da sociedade; compéem-se
de um presidente e de até vinte corregedores, portadores de nivel universitario,
designados pelo governador do Estado, para servirem com ou sem prejuizo de suas
atribui¢des normais; a Corregedoria realiza inspe¢Ges por determinagdo do
governador ou do secretirio do Governo; em decorréncia de representagdo de
agentes publicos ou particulares; de oficio, ao tomar conhecimento de
irregularidades, inclusive pela imprensa; os corregedores tém livre acesso a todas as
dependéncias dos 6rgidos da Administracdo Centralizada e Descentralizada; aos
secretdrios de Estado e dirigentes de entidades serdo encaminhados relatérios
resumo das inspegGes realizadas nas respectivas édreas, com indicagdo das
recomendagdes adotadas.

Exemplo de correi¢io especifica encontra-se na Procuradoria Geral do
Estado; nos termos de sua lei orgénica - Lei Complementar n? 478, de 18 de julho
de 1986 - entre os seus 6rgios superiores inclui-se a Corregedoria, chefiada por um
corregedor-geral e por corregedores auxiliares, em nimero mé4ximo de doze, todos
procuradores do Estado; compete a Corregedoria, dentre outras atribuigdes,
fiscalizar as atividades dos 6rgdos da Procuradoria-Geral do Estado e neles realizar
correigdes, sugerindo as medidas necessdrias A racionalizacdo e eficiéncia dos
SErvigos.

Tais espécies de controle intermo, como se percebe, culminam com a
elaboragio de relatério, no qual se expdem, falhas, irregularidades ou ineficiéncias
verificadas ¢ se recomendam medidas a quem possa adoti-las, ou melhor, 3
autoridade dotada de poder de decisdo. Reside ai, a nosso ver, o ponto crucial desse
controle; por mais eficiente e perspicaz que seja a inspegdo, auditoria ou correigio,
suas conclusdes e medidas propostas ficam na dependéncia da autoridade superior,
que nem sempre est4 interessada em tomar conhecimento dos relatérios oferecidos
¢ das medidas sugeridas. Como bem nota Debbasch a respeito das inspegdes na
Franca, com freqiiéncia quando os agentes de inspe¢do ou auditoria remetem seus
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relat6rios, a urgéncia politica, que havia levado a autoridade superior a acionar essa
fiscaliza¢dio, ndo mais existe e a autoridade deixa de interessar-se pelos resultados
das investigagGes; s6 a publicidade dos relatérios, pela atengio da opinido publica,
permitiria evitar seu engavetamento constante.

10. Supervisio O vocdbulo "supervisio' admite acepgio associada a
controle. A Constituicio Federal de 5 de outubro de 1988, entre as atribuigdes dos
Ministros, prevé a supervisio dos 6rgdos e entidades da Administragio Federal na
irea de sua competéncia (art.87, dnico, item I). A expressdo "supervisio ministerial’
aparece no Decreto-Lei n® 200/67, objeto de disciplina nos artigos 25 a 29, relativa a
administragdo direta e administragio indireta. No tocante a supervisdo no dmbito da
primeira, que nos interessa no momento, cabe ao Ministro do Estado, com apoio
dos 6rgdos centrais do respectivo ministério; conforme dispée o parédgrafo Gnico do
art.20, a supervisdo ministerial abrange a orientacio, a coordenagdo e o controle das
atividades dos Orgdos subordinados ao ministério, do que se conclui que, na esfera
federal, supervisdo nido se reduz a controle; este é um dos aspectos da supervisdo
ministerial, equivalente, assim, ao controle hierarquico.

Na é4rea do ensino de 12 ¢ 22 graus, no 4mbito municipal e estadual,
encontra-se a figura do "supervisor”, que substitui o antigo "inspetor”. O supervisor
atua como intermedidrio entre o estabelecimento de ensino € os O6rgdos
administrativos, como, por exemplo, delegacias de ensino; exerce fungdo de controle
da atividades dos estabelecimentos, sobretudo quanto ao atendimento de normas
legais e diretrizes fixadas pelos 6rgdos superiores do ensino; mas, a tarefa de auxilio
na gestao, pelo acompanhamento da execugdo; por outro lado, aos supervisores
atribuem-se poderes de, até determinado nivel, editar medidas para corrigir
irregularidades verificadas, inclusive punitivas; no ensino do Municipio ¢ do Estado
de Sdo Paulo o supervisor ¢ superior hierarquico do Diretor de Escoia.

11. Pareceres vinculantes Braibant, Questiaux ¢ Wiener, ao estudarem os
controles preventivos apontam, como primeiro instrumento, os 6rgdos consuitivos
acionados para oferecer parecer prévio sobre projetos de decisdo; segundo os
mesmos autores, as cidades antigas e as monarquias de direito divino conheciam j4
esses "conselhos de sdbios", de "antigos®, de "legistas”, que davam aos chefes
pareceres fundamentados em principios juridicos, embora com independéncia
reduzida, (43

Discordamos dos citados autores franceses no concernente 3s consultas
facultativas, cujos pareceres nio vinculam a autoridade dotada de poder de decisio.
Em tais casos a consulta ¢ os pareceres decorrentes configuram, como bem expde
Guy Isaac, medidas de instru¢do no procedimento de tomada de decisio. (4 De
modo coerente com o conceito de controle que adotamos no Capitulo II, foge as
técnicas de controle a consultoria facultativa e o parecer que nio obriga ou mesmo a
consulta obrigatéria, sem parecer vinculante.

Diferente se apresenta a situa¢do em que a autoridade administrativa é
obrigada a realizar consulta prévia, cujo parecer vincula a decisdo a ser tomada, nio
deixando liberdade, salvo a de ndo emanar o ato. A respeito manifestam-se Berti ¢
Tumiatti: "entre os atos de controle aqui examinados alguns autores incluem
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também os pareceres vinculantes, dos quais, embora para casos ndo freqiientes, os
Orgdos ativos devem munir-se antes da edi¢io do ato administrativo e aos quais
devem ater-se sob pena de invalidade do mesmo ato. H4 controvérsia na doutrina a
respeito da natureza ¢ da funcdo atribuida a tal tipo de atividade, que sob certos
aspectos € consultiva e sob outros aproximam-se muito da fungio de controle...; h4,
no entanto, hipéteses legislativas nas quais ¢ dificil negar ao parecer vinculante
semelhanca estreita com a autorizagio. Trata-se dos casos em que o legislador prevé
que a edi¢do de alguns atos seja procedida do parecer favorivel de determinados
6rgdos, de regra técnicos.” 4>) Nesses casos o parecer condiciona o contetddo do ato;
se a autoridade discordar do entendimento fixado s6 lhe resta a alternativa de ndo
editar o ato.

12. Ouvidor - Numa imitagdo distorcida do imstituto de controle
denominado "Ombudsman", que estudaremos no tema dos controles externos, vém
surgindo ultimamente 6rgdos ou autoridades de controle interno, inseridas na
estrutura hierdrquica da Administra¢io, que recebem diversas denominagdes, tais
como Comissédrio Presidencial para Queixas ¢ ReclamagGes, Conselho de Defesa
dos Direitos do Cidadio, Ouvidor-Geral, Ouvidor.

Em 1969 criou-se na Venezuela o Comissario Presidencial para Queixas e
Reclamagges, vinculado ao Poder Executivo, que cessou de funcionar em 1974.

No Brasil, em maio de 1986, por decreto do Presidente da Repiiblica, foi
instituido o cargo nio remunerado de Ouvidor-Geral da Previdéncia, a ser provido
pelo chefe do Executivo Federal, por indicagio do Ministro da Previdéncia, entre
cidadios .de notdria reputacio e reconhecido espirito piblico; em cada Estado
havera um Quvidor; a fungido do Ouvidor da Previdéncia consiste no recolhimento
de informagdes, queixas e denfincias dos usuarios da Previdéncia Social.

Igualmente por decreto do Presidente da Republica, de 3 de janeiro de
1986, criou-se a Comissdo de Defesa dos Direitos do Cidadado (CODECI), vinculada
ao gabinete do Presidente, chefiada por um Ouvidor-Geral ¢ integrada por
servidores da Presidéncia da Repiblica, com a fun¢do de receber reclamagées do
povo contra a administragdo federal, direta e indireta, concessionérios de servios
pablicos e demais institui¢ies que executem servigos delegados pelo poder pablico
federal; a reclamagio a ser encaminhada & CODECI deve conter assinatura do
reclamante e estar acompanhada de documentos comprobatérios ou indica¢io de
outras provas, inclusive testemunhal: as reclamagées podem ser remetidas a
Comissdo ou por meio de qualquer reparticio federal.

A manisfesta¢do do professor venezuelano Brewer Carias a respeito do
Comiss4rio Presidencial daquele pais aplica-se totalmente aos ouvidores brasileiros:
“estas institui¢Ges, em primeiro lugar, foram criadas pelo Presidente da Repablica,
de maneira que nio tinham nivel de lei ou de preceito constitucional; em segundo
lugar, nio podiam atuar de modo independente em relagio 2 Administragio
Ptblica, dada sua subordinagio ao Executivo Nacional; em terceiro lugar, ndo
tinham competéncias decis6rias proprias, mas atuavam como tramitadoras das
queixas ou reclamagdes aos diversos 6rgdos legalmente competentes: €, por Gltimo,
nio tinham por missdo controlar nem vigiar os direitos e liberdades piblicas ante a
a¢io administrativa mas, em geral, o funcionamento da Administrago Ptiblica", (*6)
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Em editorial sob o titulo "Mas que ombudsman esquisito!", de 18 de
dezembro de 1986, p.3, o jornal O Estado de Sdo Paulo teceu apropriadas criticas a
referida Comissdo, do qual ressaltam os seguintes trechos: "Por uma questdo de
simples bom senso, a condigdo preliminar de funcionamento de uma instituigdo
desse tipo, em defesa dos direitos dos cidadaos - tal caso do "ombudsman" sueco ou
do "Defensor do Povo" espanhol -, ¢ sua independéncia, sua plena autonomia em
relagdo ao préprio governo. S6 pode ser imaginada tal institui¢io como pertencente
exclusivamente a sociedade civil, desvinculada de Orgdos governamentais e de
poderes do Estado - principalmente do Executivo, do qual se incumbiria de exercer
ampla cobran¢a em nome da sociedade... Os organismos da administragdo direta e
indireta ndo teriam os seus instrumentos de controle, de fiscalizagio, de auditoria?
Nido teriam scus setores de atendimento dos cidadios, inclusive no campo de
queixas e reclamagdes parte inerente a qualquer tipo de servigo pablico?”

13. Controle financeiro - E um controle interno especifico, que incide sobre
os aspectos financeiros dos atos e atividades da Administragio Pfiblica. Segundo
Puget, grande parte das atividades administrativas acarretam despesas e
freqiientemente é necessario o acordo de dois orgdos distintos, o que realiza a
despesa ¢ 0 que paga; a divisdo entre o gestor € o pagador propicia controles
exercidos por uma dessas autoridades sobre a outra; sobre o conjunto dos 6rgidos
administrativos incidem controles de um @nico 6rgdo, de regra um Ministério ou
Secretaria da Fazenda ou do Planejament%; ou, por delega¢io de competéncia,
instituem-se corpos de controle financeiro". (

No tema do controle financeiro em geral, deve-se distinguir o controle das
operagdes financeiras em realizagio € o controle de contas.

a) Controle das operacdes financeiras em realizacio - No Brasil essa
fiscalizagdo € exercida pelo proprio Executivo, mediante sistema de controle interno,
com a finalidade de:

I- avaliar o cumprimento de metas previstas no plano plurianual, a execugio
dos programas de governos ¢ dos orcamentos da Unido; II- comprovar a legalidade
e avaliar os resultados quanto i eficdcia e eficiéncia, da gestido orgamentiria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragio federal, bem como
da aplicagdo de recursos piiblicos por entidades de direito privado; III- exercer o
controle das operagdes de crédito, avais ¢ garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido (art.74 da Constitui¢io Federal de 5 de outubro de 1988).

Na Administra¢do Federal, em cada Ministério Civil h4 uma secretaria de
controle intermo, antiga Inspetoria Geral de Finangas, que tem, entre suas
atribui¢des, a do controle das operagdes financeiras em realizagdo (Decreto n?
84362, de 31 de dezembro de 1979, artigo 12 inciso IT). A Secretaria Central de
Controle Interno, subordinada directamente ao Ministro-Chefe da Secretaria de
Planejamento (artigo 10 do decreto acima); era a Inspetoria-Geral das Finangas do
Ministério da Fazenda. Cabe a Secretaria Central de Controle Interno a execugio,
em caréter exclusivo, de auditoria contdbil e de programas, tanto de 6rgdos da
administragio direta, quanto de entidades da administracdo indireta, sem prejuizo
da superviso ministerial, entre cujas finalidades encontra-se também a de fiscalizar
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a aplicacdo e utilizagio de dinheiros, valores e bens publicos (art. 25, inciso VIIL, do
Decreto-Lei n? 200/67).

Na Franca h4 um "Controlador Financeiro’, escolhido pelo Ministro da
Economia e Finangas entre altos funcionarios ou da Corte de Contas ou da inspegio
de financas ou desse mesmo Ministério; o Controlador apée seu visto em todas as
despesas, que ndo podem ser realizadas sem esse aval.

Na Inglaterra esse controle é exercido por funciondrios da Tesouraria,
destacados em cada Ministério. (*®

Nos Estados Unidos um controle conjunto das operagdes financeiras efetua-
se pelo Ministério do Tesouro e¢ "Bureau" do Orcamento; hi a figura do
"Controlador Geral", que chefia o "General Accouting Office", competente, na
origem, para examinar somente contas; mas em razio do seu poder de declarar
inexistente toda despesa maljustificada, passou a receber consultas prévias das
unidades administrativas, que, desse modo, procuram evitar declaragio de
irregularidades posterior. ()

Na Espanha o controle financeiro prévio interno efetua-se pela intervengio
geral da Administracio do Estado, com intervengdes delegadas em Ministérios e
organismos autdnomos e intervengdes especiais nos Ministérios Militares.

b) Controle de contas - Orgios financeiros ou contdbeis da Administragio
examinam, isto €, 0 modo como foram efetuadas despesas, antes de sua remessa aos
Tribunais de Contas respectivos, onde existirem.

Na administracdo federal brasileira, os trabalhos de auditoria cont4bil, de
competéncia exclusiva da Secretaria Central de Controle Interno, incluem a
prestagdo de contas e o exame da documentagio instrutiva ou comprobatéria da
despesa (Decreto n? 84.362, de 31 de dezembro de 1979, art. 18, 2, "b" e "c".

Na Inglaterra, além do controle prévio da despesa, o Controlador Auditor
Geral examina prestagio de contas com a ajuda de assessores, apresentando, depois,
relatério ao Parlamento.

O "General Accouting Office”, encabecado pelo Controlador Geral ¢
responsdvel, nos Estados Unidos, pelo exame das contas, tendo o poder, como ji se
mencionou, de declarar inexistente toda despesa que lhe parecer malfundamentada.
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