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O CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Especialista em Controle Externo pela Universidade Federal do Ceara

RESUMO: Este artigo apresenta o tema “Controle da
Administragdo Publica” sob o enfoque da necessidade
de interagéo das tipologias controle externo e controle
social. Também sao aqui destacados importantes
aspectos sobre o alcance dos controles efetivados pelos
tribunais de contas, bem como acerca das
transformacdes resultantes da parceria dessas cortes de
contas com a sociedade para a efetivagao do controle
social.
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ABSTRACT: This article presents the subject “public
administration control” under he approach of necessity of
interaction between the categories: external and social
control. Also here important aspects on the reach of the
controls accomplished for the courts of accounts, as well
as, the resultant transformation of the partnership of
these courts of acounts with the society to accomplish of
the social control.
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1.INTRODUGAO

Este artigo é parte integrante do trabalho de
conclusdo do Curso de Especializagdo em Controle
Externo, da Faculdade de Economia, Administracio,
Atuaria, Contabilidade e Secretariado FEAAC, da
Universidade Federal do Ceara.

Ha de se ressaltar que o tema se reveste de grande
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importancia, sendo pelo fato de constituir oportunidade
de escrever acerca dos tribunais de contas, esse valioso
instrumento posto a servigo da cidadania, mas,
sobretudo, pela necessidade de conhecimento, pelos
cidaddos, dos mecanismos  utilizados por esses
tribunais no exercicio do controle externo, como forma de
ampliar as possibilidades de interagdo do controle
externo com o controle social.

Faz-se necessario, no entanto, contextualizar o
presente artigo no trabalho de pesquisa que o originou,
uma vez que a abordagem a ele conferida sobre Controle
da Administragéo Publica teve como foco a tentativa de
estabelecer a ligagc&o entre os pardmetros deste campo e
os de atuagao dos tribunais de contas.

Nesse sentido, foi aplicada uma ldgica seqliencial
aos topicos, objetivando proporcionar maior
entendimento com relagdo aos conceitos, idéias e
proposi¢des no ambito dos aspectos analisados.

Para tanto, abordou-se inicialmente o tépico
referente aos conceitos e abrangéncia, em seguida
sucederam-se os topicos: tipos e as formas de controle; a
fungdo controle exercida pelos tribunais de contas;
controle externo e controle social e, por fim, breve
concluséao.

2.CONCEITO EABRANGENCIA

Conforme asseveram Barbieri e Hortale (2002),
embora haja controvérsias com relagdo a etimologia da
palavra controle, o certo é que tal vocabulo tem origem
no latim contra rotulum, sendo encontrado também no
francés, contrerole,e era empregado para verificar a
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operacgéo do cobrador de impostos e , entre os ingleses,
controle traduz a nogéo de dominio, autoridade, poder e
diregdo. Em francés, significa vigilancia, verificacao e
inspegao.

Para Fernandes (2003, p.32), faz-se necessario
distinguir o papel e afungao controle. Para ele,

O objeto da fungdo de controle , na
atualidade, deve ser compreendido em sua
visdo mais nobre, enquanto vetor do
processo decisério na busca do
redirecionamento das a¢des programadas.
Sao0, assim, instrumentos da fungdo: a
revisdo dos atos, a anulagdo, a
admoestacdo e a punigdo os agentes,
sempre visando a reorientagdo do que esta
em curso, para obter o aperfeicoamento.

Fazendo esclarecimentos a respeito da evolugéo
ocorrida no sentido de controle, que vai desde a nogao
de verificar, confrontar com rol ou modelo previamente
definido, para atingir na atualidade, com o
desenvolvimento do planejamento, uma perspectiva de
instrumento para o processo decisorio, assevera
Fernandes (2003, p.33):

[...]os sistemas de planejamento
apresentam, como todos os sistemas
abertos auto-adaptativos intencionais, um
conjunto de parametros. Apos analisar
aqueles que se referem ao objetivo final,
entrada, processo e saida, demonstra que
€ a fungdo de controle, de realimentacao,
nas suas mais variadas manifestagdes,
que permitira o surgimento da denominada
‘alca cibernética' ou anel de retorno' e de
elementos complementares mais préprios
dos sistemas abertos.

Medauar (2000, p.440), por sua vez, cita o preceito
contido no art. 15, da Declaragao dos Direitos do Homem
e do Cidadao, de 1789, onde se informa que “A
sociedade tem o direito de pedir conta, a todo agente
publico, quanto a sua administragao”. Assegura, ainda, a
autora residir ali o significado do controle que incide
sobre o conjunto de atividades da Administracdo Publica.
Para ratificar o seu raciocinio, citando autores como
Bobbio e Montesquieu, ressalta a necessidade de
controles inseridos no processo de poder, ou seja, 0s
controles institucionalizados, uma vez que estariam
enquadrados no conceito juridico ou técnico de controle,
que prevé como resultado dessa atuagdao uma
providéncia ou medida do agente controlador..

Sobre isso, Di Pietro (2000, p.623), ensina que a
Administragdo publica, ao exercer suas fungdes,
submete-se ao controle dos Poderes Legislativo e
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Judiciario, devendo ela mesma exercer o controle sobre

0s seus atos:

O controle da administragao publica com o
poder de fiscalizagao e corregao que sobre
ela exercem os 6rgéaos do Poder Judiciario,
Legislativo e Executivo, com o objetivo de
garantir a conformidade de sua atuagéo
com os principios que lhe sdo impostos
pelo ordenamento juridico.

A despeito de tal assergdo deixar de mostrar
explicitamente o controle direto pela sociedade no que
concerne aos atos da Administragédo publica, € possivel
que o controle direto também possa ser exercido pela
sociedade, mediante a participagdo dos cidadados de
forma individual ou coletiva. E o que se depreende do
esclarecimento de Di Pietro (2000 p.622), na seqiiéncia:

[...]lembora o controle da administragéo
publica seja atribuicdo do Estado, o
administrado participa dele a medida que
pode e deve provocar o procedimento de
controle, ndo apenas na defesa de seus
interesses individuais, mas também na
protegdo do interesse coletivo. A
Constituicdo outorga ao particular
determinados instrumentos de agédo a
serem utilizados com essa finalidade .E
esse, provavelmente, o mais eficaz meio
de controle da administragdo publica: o
controle popular.

3.0S TIPOS EAS FORMAS DE CONTROLE

Segundo Silva (2002), o critério de classificagdo
mais geral dos tipos de controle da Administragéo publica
baseia-se na identificagdo do 6rgdo que exerce tal
controle. Pode ser: administrativo, se o 6rgao que o
realizar for administrativo; legislativo, se sua realizagédo
ocorrer por meio do Legislativo e, ainda, judicial, caso
seja exercido por érgao da esfera judiciaria. E, assegura:

O controle administrativo € o poder de
fiscalizagdo e corregdo que a
Administragcdo Publica exerce sobre seus
proprios atos. Na administracdo direta,
decorre do poder de autotutela, que
permite a administragao rever os seus atos.
Na administragdo indireta, decorre do
poder de tutela sobre essas entidades e s6
é exercido nos limites estabelecidos em
lei".(...) O controle legislativo é exercido
sobre duas formas: o controle politico,
previsto em varios pontos da Constituicao
Federal, com competéncias exclusivas do
poder legislativo atuando nos atos da
Administragdo Publica em sentido amplo; o
controle financeiro, previsto como
contetudo do art. 70, onde é definida a
competéncia do congresso Nacional na
fiscalizagdo contabil, financeira,
operacional, e patrimonial da Unido, além
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do apoio que deve ser dado pelo sistema
de controle interno de cada poder.(...) O
controle judicial é baseado no Estado de
direito e no principio da legalidade do atos
publicos. (SILVA, 2002, p.29)

Disso, outra tipologia de controle surge, aquela
decorrente de 6rgao integrante ou ndo da proépria
estrutura em que se insere o 6rgéo controlado, podendo
este ser classificado em controle interno ou externo.

Com respeito a essa categorizagdo, convém
destacar o ensinamento de Di Pietro (2004, p. 624):

E interno o controle que cada um dos
poderes exerce sobre seus proprios atos e
agentes. E externo o controle exercido por
um dos poderes sobre o outro; como
também o controle da Administragéo direta
sobre a Indireta. (...) Aconstituicao Federal,
no capitulo concernente a fiscalizagéo
contabil, financeira e orgamentaria, prevé o
controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas (art. 71) e o controle interno que
cada poder exercera sobre seus proprios
atos (art. 70 e 74). (Grifou-se)

Além desses modelos ou tipologias de controle,
vale destacar, ainda, o controle prévio ou a priori , o
concomitante e o posterior ou a posteriori.

Segundo esclarece Di Pietro (2004, p.623), os
exemplos de controle prévio (a priori) podem ser
encontrados na proépria Constituicdo Federal, quando
sujeita determinados atos do Poder Executivo a
autorizagao ou aprovagao prévia do Congresso Nacional
ou de uma de suas casas(CF. arts. 49, Il, Ill, XV, XVl e
XVIl, e 52, 1l,IV e V). Jao controle concomitante, por
sua vez, corresponde aquele que acontece com o
acompanhamento da execugao orgcamentaria pelo
sistema de auditoria, levando ao entendimento de que se
trata de um tipo de controle que acompanha a atuagao
administrativa no momento em que ela ocorre. Por fim,
tém-se, ainda, o controle posterior, "cujo objetivo é
rever os atos ja praticados, para corrigi-los, desfazé-los
ou apenas confirma-los e abrange atos como os da
aprovagdo, homologagédo, anulagdo, revogacao ou
convalidagao".

O controle pode obedecer também ao critério de
classificacéo trazido pelo modelo gerencial, segundo o
qual poderia ser denominado controle de processo ou
de resultados, consoante a énfase dada a este ou
aquele aspecto da gestdo. O controle de processo
concentra o foco de sua atuagcdo na analise dos
processos, nao mantendo nenhuma vinculagao com os

ba

WWW.TCE.CE.GOV.BR

resultados a serem atingidos, enquanto o controle de
resultados busca sempre objetivos mais amplos da
organizagao, cujo enfoque recai prioritariamente sobre
osresultados. (SILVA, 2002)

4.A FUNGCAO DE CONTROLE EXERCITADA PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Como direito fundamental dos cidaddos e da
sociedade brasileira, o controle ndo se encontra
expresso claramente na Carta Magna, mas é consenso a
nogéo de que o seu sentido esta implicito dentre os
direitos fundamentais e, sobre isso, assevera Fernandes
(2003, p.34):

[...] que a nogdo dos direitos implicitos
inclui os direitos decorrentes do 'regime’ e
dos 'principios' consagrados pela nossa
Constituigdo, referindo-se a extenséo que
se faz a mesma, quando no § 2° do art. 5°
dispbe 'que os direitos e garantias
expressos nesta Constituicdo, néo
excluem outros decorrentes do regime e
dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte'.

Atesta, ainda, 0 mesmo autor que a importancia da
assimilagao do controle como direito fundamental implica
o reconhecimento de que na moderna estrutura estatal
do Pais, a sociedade dispbe de valioso instrumento, o
Tribunal de Contas, para a consecugao desse direito.
Ressalta ainda o fato de que esse organismo pode ser o
destinatario ou demandado de agéo de requerimento e
até mesmo do interesse de conhecer informagdes de
carater geral, que de outra forma ndo possam ser
disponibilizadas.

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo
abrange os aspectos politico e financeiro das decisbes
administrativas, devendo, todavia, limitar-se
rigorosamente as previsdes contidas na Constituicdo
Federal. Igualmente, assevera Di Pietro (1999, p.498):

O controle que o Poder legislativo exerce
sobre a Administragéo tem que se limitar as
hipéteses previstas na constituigcdo
Federal, uma vez que implica interferéncia
de um Poder nas atribuigbes de outros
dois: alcanga os o6rgaos do Poder
Executivo, as entidades da administragao
indireta e o proprio Poder Judiciario,
guando executa fungdo administrativa.

A atuagdo do Tribunal de Contas, como 6rgao

independente e auxiliar do Poder Legislativo, em termos
de controle, corresponde basicamente, conforme (art.
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71, 1aVll, da CF), ao desempenho de fungdes técnicas e
opinativas, que consiste em apreciar e opinar sobre
contas, legalidade de atos de admissao e aposentadoria,
realizar inspegbes e auditorias, fiscalizar e prestar
informacoes; conforme (art. 71, VIII a XI ) as fungdes
corretivas, que correspondem a aplicacdo de sangdes,
determinagdes de prazos para execugdo de
providéncias, sustagdo da execugdo de atos,
representacéo sobre irregularidade e abusos. Ressalte-
se que, por imposigéo do art. 75 da CF, s&o repetidas aos
estados-membros as mesmas atribuigbes, em suas
constituicdes, para os tribunais de contas respectivos.
Nos municipios, contudo, diferentemente do que ocorre
nos estados, conforme prevé o art. 31, § 2°, da CF, o
parecer prévio do Tribunal de Contas do Municipio torna-
se ndo apenas opinativo, mas também vinculante para a
Camara Municipal, que precisa de dois ter¢cos dos seus
membros para derruba-lo, evidenciando, pois, que o
poder do Tribunal de Contas na esfera municipal opera
de forma diversa (MUKAI, 1999).

A seguir serdo destacados resumidamente alguns
pontos sobre o alcance dos controles efetivados pelos
tribunais de contas, colhidos da interpretagdo de Cezar
Miola (1996), dentre os quais:

= Controle externo e competéncia dos
Tribunais de contas trata o autor, neste item,
do carater privativo de que se revestem as
atividades de exercicio do controle externo,
onde afirma ser intoleravel tentar-se delegar a
entidades privadas, as atividades pertinentes
ao controle externo, as quais foram
expressamente cometidas, na esfera
constitucional, aos Tribunais de Contas. Sendo,
Portanto, despropositada e infundada qualquer
pretensdao no sentido de que os técnicos de
controle sejam “substituidos” ou tenham suas
tarefas transferidas a terceiros, mesmo que
vinculados aos centros de poder e ainda menos
a agentes privados de fiscalizagdo. Com
relagdo as auditorias independentes afirma ser
questionavel a sua eficacia, tendo em vista os
recentes escandalos financeiros. Podendo,
contudo, encontrar espago para cumprirem seu
papel desde que esse oficio ndo possa suprimir
a incidéncia do controle externo, via Cortes de
Contas, posto que ndo é permitido desvirtuar
normas constitucionais, que revestem do
carater de indelegabilidade essa missao.
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= A falta de integragao na pratica do controle
Percebida como uma das mais sérias restrigoes
com que convive o controle externo do Estado,
o unidirecionamento concebido na propria
Carta Magna e também na Lei Federal n. °
8443/92 (Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido), em que foi desenhada uma estrutura
legal que s6 se volta para o érgao auditado,
unica e exclusivamente, portanto, ignorando
que a atividade administrativa ndo se esgota em
si mesma, sendo multirrelacionada e
multidisciplinar. Portanto, o alcance da
fiscalizacdo empreendida pelos Tribunais de
Contas, nao |he permite circularizar na
plenitude o trabalho e as informagdes,
ensejando a perda de muitos subsidios e dados
em entraves que poderiam ser facilmente
transpostos se fosse lembrado que o
ordenamento juridico é, ou deveria ser, um
conjunto harmdnico a operar de forma
efetivamente sincronizada.

= O controle e a eficacia da gestio as
consideragdes sobre esta questdo vao desde o
reconhecimento de que se trata de um
problema historicamente mal-encaminhado na
trajetoria do Estado brasileiro, em que, verifica-
se de um lado os contribuintes insatisfeitos a
reclamar contra os tributos que lhe sé&o
“impostos” e doutro, o Estado, constantemente
deficitario, tanto no aspecto financeiro e
orcamentario, quanto em relagao aos servigos e
obras que é capaz de oferecer a populagéo.
Logo, forgosamente vé-se a urgéncia de
implementagdo de um sistema de controle
devidamente aparatado, capaz de concorrer
para a maximizagao e otimizagado do numerario
publico, através de acompanhamento criterioso
dos diversos projetos e atividades constantes
da Lei orcamentaria.

5.CONTROLE EXTERNO E CONTROLE SOCIAL

Aidéia de controle, no entendimento da maioria dos
estudiosos, é inerente ao conceito de Administragao.
Considerando que administrar significa gerir interesses
de outrem, alheios, e nado particulares, e, que esse
outrem, no ambito do Direito Administrativo, € uma
comunidade concreta numa dada esfera governamental
ou administrativa, nesse sentido, pode-se aceitar a idéia
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de quee controlabilidade rima com res publica, que rima
com cidadania, que rima com democracia. Dessa forma,
impdem-se a Administracdo, transparéncia e
publicidade no exercicio do poder num Estado
Democratico de Direito (PESSOA, 2000)

O exercicio do controle social no Brasil apoia-se
nas diretrizes previstas no Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, aprovado em setembro de 1995. A
partir dai, pode-se dizer, foram dados os primeiros
passos para a valorizagdo da sociedade na gestdo dos
negocios publicos (PESSOA, 2000).

A pretensdo fundamental do plano multicitado
consistia em orientar a recuperagédo da governanga do
Estado, permitindo, dessa forma, aumentar a capacidade
administrativa de governar com efetividade e eficiéncia,
tendo como foco dos servigos do Estado o atendimento
aos cidadaos, além de ensejar uma participagdo mais
efetiva e controle direto da Administragdo publica pelos
cidaddos (BRASIL, 1995).

Apds esse esclarecimentos sobre exercicio do
controle social no Brasil, evidencia-se uma situagao que
merece atengéo especial, qual seja, para que o cidaddo
possa atuar efetivamente na avaliagdo e fiscalizagdo da
aplicagcdo dos recursos publicos, faz-se necessario o
conhecimento suficiente de como funciona a maquina
publica, especificamente no que se refere a sistematica
de elaboragdo e execugdo das leis orgamentarias.
Contrariamente, o que se observa na nossa realidade é o
despreparo até mesmo das camadas mais privilegiadas
da sociedade, pela falta de conhecimento sobre o
assunto. Logo, tal pretensdo depara-se com uma
questdo decisiva, que remete a necessidade de
interacdo entre os tribunais de contas, 6rgaos técnicos,
constitucionalmente responsaveis pelo controle externo
da Administracdo publica, e a Sociedade, a quem
compete o exercicio do controle social, para cuja
materializagdo necessita que dessa interagdo resulte
uma troca de experiéncias, capaz de suprir o despreparo
ja mencionado dos cidadados e se obtenha, num futuro
proximo, a transformacéo dessa realidade (SANTOS,
2003).

Nessa linha de raciocinio, Santos(2003) acentua a
necessidade de uma 'cultura de participacéo social' para
a efetivacdo de um controle social em parceria com o
controle externo exercido pelos tribunais de contas,
reconhecendo, todavia, encontrar-se esta cultura cada
vez mais arraigada na sociedade brasileira, onde se
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verifica um crescente predominio de atitudes “ndo
conformistas” da sociedade, ante aquelas conformistas e
“ndo participativas”, que outrora predominavam. Alude
ainda que essa transformagédo conta com um poderoso
aliado, o Tribunal de Contas, cuja agdo no exercicio do
controle externo contribui decisivamente para o
fortalecimento das bases do controle social e da
transparéncia publica no Brasil.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

A Constituicdo brasileira de 1988, em seu art. 1°,
caput, assegura que os cidadaos brasileiros vivem num
Estado Democratico de Direito. Logo, faz-se
necessario entender tal conceito. Com base no
ensinamento de Pessoa (2000, p.33), é apresentada a
seguinte definicdo: ".Estado Democratico de Direito é
aquele em que a sociedade civil, enquanto destinataria
do poder politico, participa de modo regular, do exercicio
do poder, em todos os niveis e esferas do governo”.

A participagao do cidaddo na condugdo da coisa
publica torna-se, portanto, o componente democratico
imperativo para a caracterizagdo dessa forma de
Estado.

Nesse sentido, para que o controle social, que é
uma das formas de participagdo do povo no exercicio do
poder, se possa concretizar efetivamente, fazem-se
necessarios aos cidadaos, a compreensao e o dominio
do processo em que estao inseridos, 0 que pressupde a
necessidade de estreita colaboragao entre os controles
formal e informal.

Certamente, para que as disposigbes ha pouco
referida sejam atendidas, faz-se necessario facultar aos
cidaddos amplo acesso a informagéo, investimentos
necessarios a educacao, e, dessa forma, tentar superar o
despreparo da sociedade para uma atuagao nos espagos
abertos a participagéo da cidadania.

O Tribunal de Contas, instituicdo que reune, no
ambito do controle externo da Administragdo publica, o
conhecimento técnico-financeiro e a competéncia
constitucional, desenvolve a¢gdes com o propdsito de
harmonizar suas atividades aos anseios de
transparéncia dos atos dos gestores publicos
demandados pela sociedade.

Os tribunais de contas brasileiros, no exercicio de
suas fungdes constitucionais, procuram contribuir
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efetivamente na busca do aperfeicoamento do controle
externo da Administragdo publica, evidenciando um
intento comum de modernizagao institucional e
desenvolvimento social, reafirmando-se, nesse sentido,
como instrumento indutorda democracia, da visibilidade
das praticas da gestédo do setor publico.

No exercicio do controle externo, os tribunais de
contas percorrem um caminho arduo, vendo, algumas
vezes, sua eficacia reduzida, haja vista as dificuldades
em acompanhar a constante evolugdo por que a
concepcéo de controle passa ao longo do tempo, que vai
desde a nogéao de verificar, confrontar com um modelo
previamente estabelecido, para atingir, nos dias atuais -
com o desenvolvimento do planejamento - a importancia
de valioso instrumento para o processo decisorio.

Logo, a atuacdo da sociedade civil, mediante o
controle social, constitui atributo qualitativo, capaz de
conferir aos tribunais uma fonte de poder externa ao
aparato estatal, que implicara mudangas consideraveis,
a partir das novas relagbes institucionais e sociais
estabelecidas.

Nessa perspectiva de interagdo, sociedade e
tribunais de contas buscam atuar, muito embora se deva
reconhecer que a despeito dos avangos alcangados, ha
um longo caminho a ser percorrido para que os
fragmentos dessa atuacao se possam cristalizar.
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