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Modulo

2 Controle Institucional

1 Introducao

Recapitulando: Vimos no mdédulo anterior o que é controle e que ele é fundamental para se
garantir o cumprimento dos objetivos da execugao das politicas publicas. Conhecemos os
tipos de controle que existem, tanto os realizados pelos 6rgaos oficiais do governo (controle
institucional) como pelos cidaddos (controle social).

Neste modulo trataremos com mais detalhes do controle institucional das politicas publicas.
Conheceremos os principais érgaos de controle, seu ambito de atuag¢dao no Brasil e suas
competéncias basicas. Veremos também algumas formas de interacdo entre esses 6rgaos e
os cidadaos.

Ao final do mddulo, vocé deverd ser capaz de:

e Reconhecerquaissdoosatoresdocontroleinstitucional e conhecersuascompeténcias;
e Entender as possibilidades de interacdo da sociedade com esses atores.

2 Controle Institucional

Controle institucional é aquele que a prépria Administragao Publica exerce sobre a atividade
governamental. Trata-se do controle realizado por agentes publicos no exercicio da funcao
publica.

Recapitulando: No mdédulo anterior vimos que a Constituicao Federal de 1988 incorporou
amplos direitos sociais, muitas vezes com impactos sobre a despesa publica. Por outro
lado, a Carta Magna estabeleceu também diversos dispositivos voltados para o controle do
or¢gamento publico, do endividamento e da despesa publica.

Osartigos 70, 71 e 74 da Constituicao Federal Brasileira estabelecem que o controle institucional
cabe essencialmente ao Congresso Nacional, responsavel pelo controle externo, realizado com
o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, e a cada Poder, por meio de um sistema integrado
de controle interno.




Mas
o que diferencia
controle externo de
controle interno?
Veremos na sequéncia o
significado de cada
um.

2.1 Controle Externo

O controle externo é funcdao do Poder Legislativo, sendo de competéncia do Congresso
Nacional; no ambito federal, das Assembleias Legislativas nos estados, da Camara Legislativa
no Distrito Federal e das Camaras Municipais nos municipios, com o auxilio dos respectivos

Tribunais de Contas.

Esta
claro, portanto,
no texto constitucional,
gue o controle externo
deve ser realizado pelo
Poder Legislativo.

Mas vocé ja se
perguntou por gué? Para
responder a esta pergunta,
devemos entender o
conceito de
representatividade.

O Legislativo (Congresso Nacional, Assembleia Legislativa, Camara Legislativa e Camara de
Vereadores) é constituido por representantes do povo, eleitos pelos cidaddos. E ele que
delega, mediante leis e, principalmente, pelo Orcamento, os meios para que a Administracao
Publica alcance objetivos politicos, econdmicos e sociais em beneficio dos representados. O
mesmo Parlamento precisa avaliar e controlar se esses objetivos estdao sendo alcangados. Esse
€ o principio fundamental do controle externo, prerrogativa da qual o Legislativo é titular.



2.2 Controle Interno

E exercido por érgio do préprio Poder ou organizagdo, por esse motivo é chamado interno.
Utiliza-se de procedimentos administrativos, a exemplo das auditorias e do acompanhamento
das agoes.

Dentro de cada 6rgao, o controle interno deve atuar de maneira integrada, produzindo
informagoes relevantes para a gestao com relagao ao cumprimento das normas, a avaliagao

dos resultados da gestao e da aplicagao dos recursos publicos.

O objetivo dessa a¢ao é o aperfeicoamento da gestao, que leva a melhoria do servico publico
O controle interno também apoia o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

As dreas da gestao publica que devem receber atuacdo direta dos 6rgdos de controle
institucional sdo:

RECURSOS

PATRIMONIAL HUMANOS

CONTROLES FINANCEIRA

FISCALIZACAO
DA GESTAO

ORCAMENTARIA OPERACIONAL

CONTRATAGOES

Podemos resumir os conceitos da seguinte forma:

Controle institucional externo é aquele feito por 6rgaos estatais diferentes daqueles que
realizaram o ato a ser controlado.

Controleinstitucional interno é aquele feito pela propria administracao, noacompanhamento
e na revisao de seus atos e praticas administrativas.



3 Orgao de Controle Externo

Neste topico conheceremos mais sobre os 6rgaos publicos que atuam no controle institucional
externo.

3.1 O Poder Legislativo

O Poder Legislativo esta presente em todas as esferas de governo, ou seja, na Unido, nos
estados e nos municipios. Vamos conhecer um pouco sobre cada um deles.

A) Congresso Nacional

Composto pela Camara dos Deputados (representantes do povo) e pelo Senado Federal
(representantes dos estados e do Distrito Federal).

IMPORTANTE I‘

Além da funcao de representagao, compete ao Congresso Nacional exercer atribuigGes
legislativas e de fiscalizagdao e controle. Sobre a fungao fiscalizadora, sua competéncia é
definida pelo art. 70 da Constituicao Federal.

A prestacdo de contas é
um importante
instrumento para o
Cangresso Macional exercer
o controle externo da
administracdo
federal.

Estdo submetidos a ela: o
Presidente da Republica (CF

1988, art.B4, XXIV), os dirigentes
dos drgdos dos Poderes Legislativo e
Judicidrio e o Chefe do Ministério
Pablico (Lei Complementar n® 101,
conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal -
LRF, art. 56).



Além disso, ha outros mecanismos de fiscalizagao e controle a disposi¢cao do Congresso, como:
a possibilidade de convocac¢do de Ministro de Estado ou de titulares de érgaos diretamente
vinculados a Presidéncia da Republica para prestar informagGes sobre assunto previamente
determinado; o encaminhamento de pedidos de informagdes a essas autoridades pelas Mesas
da Camara dos Deputados e do Senado Federal; a instalagdo de comissdes parlamentares de
inquérito (essas sdo as conhecidas CPls) pelas Casas, em conjunto ou separadamente, para
apuracao de fato determinado e por prazo certo.

(D

IMPORTANTE

O Congresso Nacional pode receber peti¢des, reclamacgdes, representagoes ou queixas DE
QUALQUER PESSOA contra atos ou omissoes das autoridades ou entidades publicas.

A Camara dos Deputados possui varios canais de interagdo com os cidadaos, entre os
quais Comissao de Legislagdo Participativa, a Ouvidoria Parlamentar, o Portal e os sistemas
comunicativos: Fale Conosco, Fale com o Deputado, Fale com a Ouvidoria e o e-democracia.

SAIBA MAIS

Para conhecer um pouco mais sobre o histdrico e as atribuicdes do Congresso Nacional e de
cada uma de suas casas (Camara e Senado), visite os sitios:

Congresso Nacional: http://www.congressonacional.leg.br/portal/

Camara dos Deputados:_http://www2.camara.leg.br/

Senado Federal: http://www.senado.gov.br/

B) Assembleias Legislativas Estaduais e do Distrito Federal

A secdo da Constituicdo que trata da fiscalizagao, que se inicia no art. 71, tem aplicac¢do, por
simetria, para as esferas estadual e distrital.

Veja o que diz a Constituicdo Federal sobre fiscalizacdo e controle institucional nas esferas
estadual e municipal:

§3

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a organiza¢do,
composigdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal,
bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constituicbes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas
respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros.



http://www.congressonacional.leg.br/portal/ 
 http://www2.camara.leg.br/ 
http://www.senado.gov.br/ 

Como se pode perceber, as normas constitucionais relativas a controle externo e interno
devem ser aplicadas, no que couber, aos estados e municipios. Além de observar os principios
da Constituicdo Federal, cada unidade federativa rege-se por leis locais, principalmente, pela
Constituicao Estadual, no caso dos estados, e pela Lei Organica, no caso do Distrito Federal.

Essas leis reproduzem as normas sobre controle externo e interno no ambito estadual ou
distrital.

Uma vez que a Assembleia fiscaliza o governo estadual, também recebe e apura denuncias,
sendo essa uma de suas formas de interagdo com o cidaddo. Essas apura¢des podem até
resultar em afastamento de administradores envolvidos em atos de corrupgao.

Vocé conhece
a Constituicdo do

estado onde
reside?

Consulte-a e localize
05 artigos que tratam do
controle externo e interno no
ambito estadual. Para isso, procure
referéncias a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial do
estado.

Na biblioteca virtual deste curso, vocé encontra o endereco dos sitios de cada Assembleia
Estadual e da Camara Legislativa do Distrito Federal. Visite esses sitios para informar-se mais
sobre o funcionamento do Legislativo estadual. Além disso, disponibilizamos os links para os
textos das Constituicdes Estaduais e da Lei Organica do Distrito Federal.

C) Camaras Municipais

No Brasil, a cdmara municipal, cujos membros sdo os vereadores, exerce o Poder Legislativo no
municipio, configurando-se como a assembleia de representantes dos cidadados ali residentes.

A Constituicdo Federal prevé a fiscalizacdo do municipio por meio de controle institucional,

tanto interno quanto externo, este Ultimo a cargo do Poder Legislativo Municipal. Esta definido
na Constituicao:

§3

Art. 31. A fiscalizacGo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei.

§ 12- 0 controle externo da Cdmara Municipal serd exercido com o auxilio dos Tribunais

de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver.




Da mesma forma que acontece em nivel estadual e federal, cada Camara Municipal possui
a funcdo de fiscalizacdo e controle dos atos do Poder Executivo, o que abrange os atos
administrativos, de gestdo e a fiscalizagdo financeira e orgamentaria. Esse controle é feito com
o auxilio do Tribunal de Contas do Estado ou dos Municipios. Esses tribunais ficam sempre
localizados na capital do estado.

Para exercer essa fiscalizacdo, a Camara pode valer-se de instrumentos, como a convocac¢ao
de autoridades municipais para prestar informacgdes, realizacdo de Audiéncias Publicas e
aprovacdo de requerimentos de informagdes. A Camara Municipal conta, ainda, com as
Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) para investigar fatos determinados ou denuncias,
dentro de um prazo certo.

A lei que rege os municipios é a Lei Organica municipal. Trata-se da lei maior de cada cidade

e estd para o municipio assim como a Constituicdo Federal esta para a Unido e a Constituicao
Estadual para os estados-membros. E por meio dela que os municipios se organizam.

SAIBA MAIS

Conheca os aspectos praticos da funcao de controle da Camara Municipal na publicacao: “O
vereador e a fiscalizacdo dos recursos publicos municipais”.

Na nossa Biblioteca Virtual, vocé encontra a lista de sitios de algumas Casas Legislativas
Municipais. Procure o sitio da Camara de sua cidade e conhega mais sobre suas atividades.

Agora é avez de
pesquisar a Lei Organica
do municipio, para
identificar os artigos que
tratam do controle externo
e interno no dmbito
municipal.

Procure no sitio
do seu municipio, na
Camara Municipal ou
na biblioteca mais
préxima.



http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/auditoria-e-fiscalizacao/arquivos/cartilhavereadores.pdf
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/auditoria-e-fiscalizacao/arquivos/cartilhavereadores.pdf

3.2 Tribunais de Contas

(D

IMPORTANTE

Para organizar melhor o conhecimento, apresentamos os Tribunais de Contas em novo
item, mas é importante frisar que eles também pertencem ao Poder Legislativo.

A sua fungao principal é auxiliar a casa legislativa no exercicio do controle externo.

Os tribunais de contas sdao 6rgaos administrativos que prestam auxilio técnico ao Poder
Legislativo no controle externo.

Para os municipios esta previsto, no art. 31 da Constituicdo Federal, que o controle externo
sera feito pelo Legislativo municipal com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou dos
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver. Os estados estao contemplados
pelo art. 75 da Carta Magna, e seus legislativos contam com o auxilio dos Tribunais de Contas
Estaduais.

As competéncias, fungdes, jurisdicdo e o exercicio do controle externo por parte dos tribunais
de contas estdo descritos na lei organica de cada tribunal.

Informacdo relevante para a sociedade esta no §22 do art. 74 da Constitui¢do. Esse artigo diz
que qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato é parte legitima para denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante os Tribunais de Contas.

§3

Para conhecer um pouco mais, o sistema de tribunais de contas no Brasil se organiza
da seguinte maneira:
e Um Tribunal de Contas da UniGo, com sede no Distrito Federal e representagdo em
todas as Unidades da Federacéo;
e Vinte eseis Tribunais de Contas dos Estados, sendo um em cada Unidade da Federacgdo,
e o Tribunal de Contas do Distrito Federal;
e Quatro Tribunais de Contas dos Municipios, localizados nos Estados da Bahia, Ceard,
Pard e Goids; e
e Dois Tribunais de Contas Municipais, localizados nos Municipios de SGo Paulo e Rio de
Janeiro.




4 Controle Interno

Recapitulando: Vimos que, no setor publico, o controle interno é aquele que os Poderes
Executivo, Legislativo ou Judiciario exercem sobre suas préprias atividades.

Seu principal objetivo é assegurar a execu¢do dessas atividades dentro dos principios basicos
da administragdao publica definidos pelo artigo 37 da Constituicio Federal (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia).

4.1 Controles Administrativos

(D

IMPORTANTE

O primeiro nivel de controle interno, mais basico e que deve estar presente a todo
o momento, no dia a dia dos orgaos e entidades publicas, é chamado de Controle
Administrativo.

De responsabilidade exclusiva do gestor de cada érgao, é também chamado de controle
primario, e garante um ambiente de seguranga contra fraudes e erros.

Sdo exemnplos desses
controles basicos: controle
de estoques, de frequéncia,
controle de entrada e saida dos
veiculos e as fichas de consumo
de combustivel, controles sobre
distribuicdo de medicamentos
e merenda escolar, entre
outros.




A maioria dos problemas detectados em drgaos publicos de todas as instancias — sejam eles
imbuidos de ma-fé ou decorrentes de negligéncia, imprudéncia ou impericia — poderia ser
evitada, se os administradores publicos priorizassem o fortalecimento do controle sobre suas
transagdes mais basicas.

Dada a sua importancia como objeto do controle social, veremos os Controles Administrativos
em mais detalhes neste mddulo.

4.2 Sistema de Controle Interno

O Sistema de Controle Interno da Administracao Publica é um conjunto de unidades técnicas
orientadas para promover a eficiéncia e a eficacia nas operagdes e verificar o cumprimento
das politicas estabelecidas em lei, sendo dirigido e coordenado por uma Unidade Central
de Controle Interno criada na estrutura de cada 6rgao, no ambito de cada um dos Poderes,
Legislativo, Executivo e Judiciario, conforme previsto no art. 74 da Constituicao Federal.

Uma de suas
responsabilidades & verificar
a eficicia dos controles
administrativos adotados pelos
gestores, acompanhar a execucdo
das politicas publicas e propor as
melhorias necessarias para
gue os objetivos sejam
alcancados.

Apesar de estar presente em todos os Poderes, neste curso nos ateremos ao Controle Interno
do Poder Executivo.

4.3 Controladoria-Geral da Uniao

Na esfera federal, a Controladoria-Geral da Unidao (CGU) é o drgao central do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal.



No art. 74 da Constituicdo Federal, estdao descritas algumas de suas competéncias, entre elas
esta a de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao dos
programas de governo e dos orgamentos da Unido.

AleideResponsabilidadeFiscalealeide Acessoalnformacdo(LAl), entreoutras,conferemaCGU
outras competéncias. E importante saber que a CGU criou e mantém o Portal da Transparéncia
do Governo Federal. O 6rgdo é responsavel pelo monitoramento da implementac¢do da LAl
no ambito do Poder Executivo Federal, que utiliza o sistema de informac¢do ao cidadao pela
internet (e-SIC). A Controladoria ainda fomenta e apoia o cumprimento dessas leis (no tema
transparéncia) nos estados e municipios.

)y
N /)

¥ bica

Além da disponibilizagdo de canais virtuais do Portal da Transparéncia e e-SIC, a interagdo
da CGU com a sociedade se da através de outros meios. Entre eles estdo a publicacdo dos
relatoérios dos trabalhos de auditoria na internet, o recebimento de denuncias via internet,
a disponibilizacdo de cursos de capacitacdo presenciais e por EAD (ensino a distancia) sobre
temas relativos ao controle social, a realizacdo de a¢Ges praticas de controle e eventos de
sensibilizagdo.

4.4 Controladorias nos Estados e nos Municipios

Nos estados e municipios, também ha uma controladoria interna, ou uma unidade de controle
interno com, no minimo, um auditor.

SAIBA MAIS

Para saber mais sobre a organizacdo, competéncias e atribuicdes de cada controladoria,
consulte o sitio respectivo. A indicacdo dos sitios encontra-se na Biblioteca deste curso.

5 Outros Orgdos de Apoio ao Controle

Vocé ja sabe que, constitucionalmente, o Poder Legislativo, auxiliado pelos tribunais de contas,
é responsavel pelo controle externo. Agora, vamos conhecer mais sobre outros drgaos que
fomentam e apoiam essa tarefa na fiscalizacdo da gestdo publica, no diagndstico e combate a
corrupgao e no incentivo e fortalecimento do controle social.

83

Uma rapida pesquisa na Constituicdo Federal de 1988 nos mostra outros exemplos de
controle institucional: o Conselho Nacional de Justica controla o Poder Judicidrio (Art.
103-B, § 42); o Ministério Publico controla a atividade policial (Art.129, VII), o Conselho
Nacional do Ministério Publico controla o Ministério Publico (Art. 130-A, § 29).




5.1 Ministério Publico

O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado,
que tem por responsabilidade a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis, isto é, dos quais a pessoa nao pode abrir
mao. Trata-se de um 6rgao de Estado que atua na defesa da ordem juridica e fiscaliza o
cumprimento da lei no Brasil. O MP nao possui vinculagao funcional a qualquer dos poderes
do Estado.

O Ministério Publico abrange, entre outros:

1. o Ministério Publico da Unido (MPU);
2. os Ministérios Publicos dos Estados (MPE).

O MPU apresenta 4 divisdes em sua estrutura, cada qual atuante na respectiva area.
Defendem os interesses da sociedade e zelam pelo respeito a lei.

Como instituicdes de apoio ao controle, tema do nosso curso, podemos destacar o Ministério
Publico Federal e os Ministérios Publicos dos Estados.

Os membros do Ministério Publico Federal sdo os Procuradores da Republica, que atuam
junto aos Juizes Federais (Justica Federal) e pertencem ao MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO.
No Ministério Publico Estadual, os agentes sao os Promotores de Justica, que exercem suas
fungdes perante os Juizes de Direito (Justica Estadual) e pertencem a carreira do MINISTERIO
PUBLICO ESTADUAL.

As funcdes do MP incluem, entre outras, a fiscalizacdo da aplicacdo das leis, a defesa
do patrimonio publico e o zelo pelo efetivo respeito dos poderes publicos aos direitos
assegurados na Constituicao.

Em relacdo aos atos da Administracdo Publica, cabe ao MP cuidar para que respeitem os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.

Isso
faz do Ministério
Plblico uma importante
instituicdo de apoio ao controle. Em
relacdo a defesa da correta aplicagdo
do dinheiro piblico, a diferenca entre o
MPF e o MPE & o dmbito de atuacdo: o
primeiro atua nos casos que envolvem
recursos federais e o segundo,
guando os recursos forem
estaduais.



Os membros do Ministério Publico defendem os interesses da sociedade, portanto também
recebem e investigam denuncias de desvios de dinheiro publico e denunciam os envolvidos a
Justiga, para julgamento e eventual punigao.

O MPU é regido pela Lei Complementar n? 75/1993, o MPE rege-se pela Lei n? 8.625/1993 —

Lei Organica Nacional do Ministério Publico. Além disso, cada MPE possui sua Lei Organica.
Vocé pode consultar essas leis na Biblioteca do curso ou no sitio de cada unidade do MP.

SAIBA MAIS

O MP Federal possui um canal de recebimento de denuncias via internet:
www.cidadao.mpf.mp.br

5.2 Poder Judiciario:

IMPORTANTE I

Com independéncia assegurada pela Constituicdo Federal, a fun¢ao do Poder Judiciario
é garantir os direitos individuais, coletivos e sociais e resolver conflitos entre cidadaos,
entidades e Estado. S3ao vdrios os seus 6rgaos, que variam em funcdo do tema que tratam
e da instancia da Justiga.

Para agirem, os juizes e tribunais precisam ser acionados por alguém, como, por exemplo,
pelo promotor de Justica. Entre suas competéncias, esta o julgamento das acdes propostas em
defesa do patrimonio publico, como, por exemplo, acdes de improbidade, de devolucdo de
recursos publicos, etc. A expectativa de punicdo pelo Poder Judicidrio é elemento inibidor do
mau uso do recurso publico e é fundamental para sua boa gestao.

Também é possivel que qualquer pessoa, mediante provocacgao, acione o judiciario na defesa
do interesse publico, por meio da Acdo Popular.


http://www.cidadao.mpf.mp.br

8]
que é agdo popular? E
0 meio processual a que tem
direito gqualquer cidaddo que
deseje questionar judicialmente a
validade de atos que considera lesivos
ao patriménio publico, 8 moralidade
administrativa, ao meio ambiente
e ao patrimdnio historico e
cultural,

SAIBA MAIS

Conheca mais sobre o Poder Judiciario no portal: http://www.brasil.gov.br/governo/2009/11/
conheca-o0s-orgaos-que-formam-o-poder-judiciario.

5.3 Policia Federal e Policias Civis Estaduais:

IMPORTANTE l

A Policia Federal e a Policia Civil possuem, entre outras fungées, a fun¢dao de policia
judiciaria da Unido e dos estados, respectivamente. A fungao de policia judiciaria é apurar
as infragOes penais e sua autoria, por meio da investigagao policial.

Sao atores importantes nas a¢des de controle, realizando procedimentos especializados para
identificacdo de condutas criminosas, na utilizacdo dos recursos publicos, e de seus autores.

®


http://www.brasil.gov.br/governo/2009/11/conheca-os-orgaos-que-formam-o-poder-judiciario.
http://www.brasil.gov.br/governo/2009/11/conheca-os-orgaos-que-formam-o-poder-judiciario.

SAIBA MAIS

Para conhecer mais sobre a atuacdo da Policia Federal, acesse o sitio do Departamento de
Policia Federal do Ministério da Justica (DPF/MJ): http://www.dpf.gov.br/.

6 Conclusao

Neste moédulo pudemos conhecer um pouco sobre os atores publicos que atuam no controle
institucional. Conhecer o papel de cada um e as possibilidades de interagdo é importante para
nosso préoximo maodulo, no qual conheceremos mais sobre o controle social e abordaremos
possiveis tipos de participac¢do social.


http://www.dpf.gov.br/
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