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Introducio

Nas ultimas trés décadas, um dos pontos centrais no debate sobre o controle
tem sido representado pela discussdo sobre qual seria o modelo ideal para as
estruturas de controle. Esse debate, por vezes, tem se resumido ao embate entre
defensores e detratores do Modelo Tribunais de Contas; dos nove projetos que tramitam
no Congresso Nacional sobre Controle cinco tratam diretamente sobre modelo.

E importante ressaltar que esse debate ndo é exclusivamente nacional, na
ultima década quase todos os Tribunais de Contas foram substituidos por
Controladorias na América Latina (o modelo so6 ¢ mantido no Brasil e Uruguai, e hd a
possibilidade de ser reativado na Bolivia); o que resta ser avaliado ¢ se, a médio ou
longo prazo, essa alteragdo produz melhoras (ja que em curto prazo ndo demonstrou
surtir efeitos).

O que pretendemos com esse artigo ¢, inicialmente, introduzir o debate sobre
papéis, formas e modelos para o controle da administrag@o publica, para, depois,
aprofundar a questdo da centralidade ou ndo do problema modelo para construgio
de uma sociedade transparente e com accountability no Brasil; para tanto, utilizamo-
nos dos conceitos dos classicos da formagdo social e antropoldgica do Brasil.

1.0- Primeira Parte - O Papel e Tipologias do Controle

Como papéis do controle, entendemos a sua fungéo e posicionamento perante
o sistema social de um determinado pais ou grupo; dessa forma, elegemos alguns
papéis possiveis para a Fungdo Controle: o controle como forma administrativa, o
controle como forma politica, o controle judiciario/jurisdicional e o controle social.
Assim, procuramos definir as dimensdes em que atuam as Entidades de Fiscalizacdo
Superiores.

Analista de Controle Externo do TCU, mestre em Administracao Publica pela Escola Brasileira
de Administragao Publica da Fundagdo Getulio Vargas (EPAB/FGV), especialista em Administracio
Financeira e Ciéncias Contabeis (FGV) e Politicas Pablicas (Universidade Federal do Rio de
Janeiro - UFR]), Bacharel em Administragdo de Sistemas Publicos (Escola Naval), professor na
P6s-Graduagdo da Universidade Candido Mendes e professor visitante na Pés-Graduacao da
Fundagio Getilio Vargas.
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1.1-O Papel do Controle como Fun¢io Administrativa

Inicialmente, desde os primodrdios da organizagdo do trabalho, existe alguma
forma de controle que vai se expressar de varias maneiras, desde institui¢des como
as corporagdes de oficio e guildas até os varios estatutos que envolviam a servidao,
escraviddo e outras formas de trabalho, na verdade o que pretendiam era estabelecer
formas de controle sobre o trabalho e a producao.

O controle ¢é apresentado como fun¢ido administrativa desde os primeiros
teoricos da Administragdo e da Economia. Babbage, ao propor a divisdo de trabalho,
apresentava os beneficios para o controle promovido pelo trabalho em escala. Fayol
jarelacionava o controle como fun¢do administrativa essencial.

A visao ideologica a partir da qual o homem é mau (advogada por Hobbes,
Maquiavel e boa parte da doutrina religiosa ascética) leva o exercicio do controle
sobre as atividades a uma forma de controle muito aproximada. Afinal, o homem
necessita ter sua natureza permanentemente controlada. Essa é a matriz légica do
funcionalismo cléssico, e leva a uma determinada forma de organizagdo ¢ de
estruturagdo da Administragdo.

A Escola de Relagdes Humanas nasce de uma experiéncia de carater
eminentemente fisioldgico, mas traz a luz o carater de autocontrole dos grupos sociais,
associado aos estudos socioldgicos de Weber e a Escola Burocratica, que trazem a
sociologia para o interior das organizagdes e para o estudo dos mecanismos de
controle, como forma de controle social.

A Teoria de Sistemas e as Teorias Contingenciais trouxeram uma dimensao
muito interessante a questdo do controle na Administragdo: a fungéo ser utilizada
como alimenta¢do do sistema, garantindo sua possibilidade de evolugdo e
adaptabilidade ao Mundo em mudangas, por encararem as organizagdes como sistemas
organicos amplamente interligados com o seu ambiente.

Com essa nova dimensdo, o controle passa a ser a garantia da eficacia dos
sistemas, ndo s6 como garantidor de conformidade com normas pré-estabelecidas,
mas, principalmente, como garantidor do atingimento de metas essenciais para a
sobrevivéncia das organizagdes. A funcdo passa a ter um carater eminentemente
transformador, ante as mudangas propostas em um amplo cenario estratégico.

111- O Cardter Informacional e o Controle na Administracao

Com o advento de uma sociedade que passa a organizar seus processos de
trabalho e relacionamentos com base em estruturas e métodos informacionais, € claro
que as organizagdes que cuidam do controle administrativo t€ém de repensar seus
métodos e técnicas de atuagdo.

Associada a essa necessidade, temos a propria evolugdo das condigdes
tecnologicas que ddo novas possibilidades reais para exercer atividades relativas ao
controle administrativo (1), que, em tltima analise, possibilitam um aprofundamento
dos estudos possiveis de serem efetuados e abrem dimensdes mais interessantes de
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serem abordadas como a eficacia e efetividade das a¢cbes administrativas
(principalmente na area Publica) (2).

E interessante que se destaque o papel da informagfo em todo o processo de
controle, principalmente o de natureza administrativa. O controle, em tltima analise,
nada mais € que comparar as informagdes coletadas com modelos construidos que
indicariam os objetivos desejados ou desejaveis. Dessa forma, mudangas no processo
produtivo e de comunicacdes que favorecam o fluxo de informag¢des vio,
inevitavelmente, tornar o controle mais facil, rapido e direto, o que produz a redugéo
dos escaldes administrativos voltados para o controle burocratico (Descentralizago
com delegacdo de competéncias e Reducdo de Niveis Hierarquicos), e surge a
necessidade de desenvolver formas de controle gerenciais com natureza estratégica
(Gestao Estratégica).

As mudangas organizacionais produzem novos modelos de estruturas e novos
processos de organizagio do aparelho produtivo (3), todos com objetivo de simplificar
e agilizar os fluxos de informagdo. Nesse cenario, o foco esta centrado na utilizagéo
da informag¢@o como insumo e como objeto do processo de produgéo, proporcionando
uma altera¢@o do objetivo do controle, antes centrado em tarefas e procedimentos,
para que esteja focalizado em processos e resultados.

Enfim, a alterag@o de processos de organizagdo social e econdmica modifica
tanto a forma como o objeto de atuag@o do controle como atividade administrativa,
tanto na area publica como na area privada. Ndo reconhecer isso ¢ condenar a
estrutura de fiscalizagfo a agir de maneira inadequada e a ser pouco eficaz ou efetiva
frente a realidades diversas aquelas que, anteriormente, estavam preparadas para
enfrentar.

1.1.2- A Fungdo de uma Entidade de Fiscalizagao Superior como Agente do Controle
Administrativo.

Ao entendermos que as Entidades de Fiscalizagdo Superior tém
responsabilidades com a avaliagdo do funcionamento administrativo das diversas
unidades do Aparelho do Estado, por serem estruturas técnicas auxiliares dos diversos
Poderes Legislativos, e porque grande parte do mau funcionamento do Estado néo
permanece, necessariamente, no campo do ilicito, e sim, na conta do desperdicio,
aprofundamos a responsabilidade dessas estruturas de controle.

A forma de avalia¢@o e Controle a ser procedida pela Entidade de Fiscalizagdo
Superior no Brasil € regulada pela Constituicdo Federal nos arts. 70 a 75. A questao
administrativa fica clara no art. 70, quando se prevé avaliagdes de natureza operacional
e o controle da economicidade dos atos dos administradores, esses fatores nos
remetem a dimensdes eminentemente administrativas (4).

Essa dimensdo de avaliagdo atribuida ao Controle Externo, que, em principio,
¢ tipica de controladorias (5), forga os Tribunais de Contas a desenvolver estruturas
e procedimentos hibridos e a procurar a produgdo de tecnologias de controle que
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premiem a avalia¢do de Politicas Publicas e a avaliagdo operacional dos diversos
orgdos publicos. Esse posicionamento abre novas possibilidades para o sistema de
controle prestar servicos a sociedade, tais como propor medidas gerenciais que hoje
sdo um sucesso: descentralizacdo da merenda (Auditoria Operacional/1990),
distribui¢@o do livro didatico (auditoria Operacional/1992), aplicacdo de pequenas
quantias de recursos diretamente nas unidades executoras (saude e educagio), etc.

O papel da entidade de fiscalizagdo superior, ao ser confrontada com a realidade
de intervir proativamente no funcionamento da maquina publica, passa a ser o de
assumir a fung¢do de consultor do Estado, sem intervir na discricionariedade do ato
do administrador.

1.2- O Controle Politico

O controle politico em sentido amplo (lato sensu) pode ser interpretado como
o controle exercido pelas institui¢cdes politicas sobre os atos dos administradores
das coisas publicas, em uma analise mais restritiva (stricto sensu) pode ser classificado
como o controle exercido pelos representantes eleitos do povo sobre os atos dos
administradores publicos, eleitos ou ndo.

A idéia do controle politico sobre os atos dos administradores esta contemplada
na construgdo das democracias contemporaneas, seus fundamentos estiao nos Textos
Federalistas (6), escritos durante a Revolugdo Americana, cujo objetivo era construir
uma republica em um pais de grande extensdo geografica e procurar construir uma
democracia que respeitasse direitos e garantias individuais e a auto determinag@o
local. Nesse sentido, foi desenvolvida a fun¢do basica de controle dos Poderes
Legislativos nas democracias ocidentais, em todos os niveis de governo.

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo ¢ explicitado na Constituigao
Federal no seu art. 70, associando-se ao controle externo dos atos administrativos
(que pode ser de natureza administrativa) € aliado a esse papel o julgamento dos
crimes de responsabilidade, que tém uma analise eminentemente Politica.

O controle politico da responsabilidade dos administradores ptiblicos é exercido
pelos diversos poderes legislativos. No caso da Federagdo Brasileira, compete ao
Senado processar e julgar os crimes de responsabilidade cometidos pelo Presidente
e Vice Presidente da Republica, Ministros de Estado, Comandantes das Forgas
Armadas, Ministros do Supremo Tribunal Federal, Procurador-Geral da Republica e
Advogado-Geral da Unido (art. 52 da Constitui¢do Federal), esses crimes sio
tipificados em Lei (7) e o Processo € regulado pelo Regimento Interno do Senado e,
subsidiariamente, pelos Codigos de Processo Penal e Civil.

O Controle Politico, tanto lafo quanto stricto sensu, ndo ¢ o foco central deste
trabalho, porém ¢ interessante destacar que as diversas formas de controle do espaco
publico tém por objeto a agdo do Estado. O controle administrativo visa a melhoria de
eficiéncia, eficacia e efetividade do Estado, o controle politico objetiva a preservacao
dos valores democraticos e o interesse do Povo.
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1.3- O Controle Juridico

O controle exercido pelo Poder Judiciario sobre os atos da Administragdo tem
suas origens na triparticdo dos Poderes, prevista por Montesquieu (8) no século
XVIII e adotada por todas as constitui¢des liberais, a partir do século XIX. A idéia de
pesos e contrapesos na regulagdo e limitagdo dos Poderes coloca o Poder Judiciario
como pega central nesse sistema.

O controle juridico dos atos do administrador publico tem algumas vertentes
basicas: a de proteger o interesse e o Patrimonio Publico, a de assegurar os direitos
e garantias individuais e coletivas (evitando abusos e desvios de poder), a de
promover a responsabiliza¢do dos administradores e administrados (quer civil como
penalmente).

A Constituicdo Federal garante que nenhum assunto pode ser excluido da
apreciacdo pelo Poder Judiciario (inciso XXXV do art. 5° da CF), o que serve como
garantia da abrangéncia de atuag@o do Judiciario para atuar como freio e garantia do
relacionamento entre os Poderes.

O controle Judicial aprecia as vertentes da legalidade, forma do ato e intengdo
do agente, ndo abrangendo as dimensdes tipicas da discricionariedade. A questdo da
discricionariedade ¢ tratada no ambito dos controles politicos e administrativos.

O Controle exercido pelo Poder Judiciario, por defini¢do, possui sangao prevista
em lei e deve obedecer ao devido processo legal, garantindo-se o direito ao
contraditorio e a ampla defesa (incisos XXXIX, LIV e LV do art. 5° da CF). As decisdes
daquele Poder dependem de serem motivadas ou pela parte que se julgue prejudicada
ou pelo Ministério Publico.

Os procedimentos que sdo exigidos pelo processo judicidrio, necessarios
para a manuteng@o e preservagdo dos direitos e garantias individuais, por vezes, ndo
obedecem a necessidade de tempo que os fatos de natureza administrativa ou politica
exigem. Para tentar minorar esse problema, ha as vias de liminar nas A¢des Civis
Publicas e Ag¢des Populares e os Remédios Herodicos previstos na Constitui¢do
(Habeas Corpus, Habeas Data, Mandado de Injun¢@o, Mandado de Seguranga, etc.).

O controle exercido pelo Poder Judiciario, com caracteristicas eminentemente
juridicas, é uma particularidade e avanco das democracias liberais; pelas suas
peculiaridades e especificidades so6 sera tratado no escopo deste trabalho em temas
que tangenciem com o funcionamento dos Tribunais de Contas da Unido no Brasil.

1.4- O Controle Social,

O controle social representa a participacdo da sociedade diretamente no
controle da atividade do Estado; tem sua origem nas primeiras democracias do Mundo
e tem seu alcance bastante ampliado com a crise de confiabilidade que se tem abatido
sobre os Estados Nacionais e pelas possibilidades de controle que as novas
tecnologias t€m introduzido.
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Destacamos as possibilidades de aumento de accountability (9) que a
tecnologia da informag8o trouxe para as atividades do Estado, o que torna possivel
a divulga¢@o quase que imediata de todos os atos e a¢des dos diversos governos,
quase que de forma on line . Ao mesmo tempo, essas possibilidades trazem novas
cobrangas com que o modelo de Estado tradicional no esta acostumado a lidar, o
que leva a tentativas de responder a demandas de uma natureza distinta com velhas
férmulas do Estado Burocratico Patrimonialista, o que, por sua vez, leva ao descrédito
o modelo de democracia fundada no Estado Nacional.

O arcabougo legal vigente possibilita varias formas de manifestag@o do controle
social, quer por meio de representacdes e dentincias as diversas instancias do Sistema
de Controle (Controle Interno, Externo ou Ministério Publico), quer pelo ajuizamento
de Ac¢des Populares junto ao Poder Judiciario.

As possibilidades de funcionamento mais adequadas ao modelo de
participagdo social ativa, porém, ndo sdo estas que hoje sio elencadas no ordenamento
juridico que centram a agdo de controle social em individuos ou, no maximo, em
associa¢des com personalidade juridica. Parece-me ser mais eficiente desenvolver
atividades de controle social com base nas diversas redes de trabalho e informagdes
que sdo constantemente criadas no interior da sociedade.

O controle social mostra seu enorme potencial de se tornar um instrumento
efetivo quando vislumbramos que qualquer sistema de controle montado no interior
do Estado sofrera limites, quer or¢amentarios, quer de quantitativos de pessoal, quer
de limites de atuacdo e independéncia (em maior ou menor grau), e o controle social
exercido pelo cidadao e pelo conceito da preservacao do interesse publico disseminado
pela cidadania passa a estar em todas as partes.

Cabe destacar, também, que o controle social tem suas limitagdes sérias,
principalmente no caso brasileiro com um passado de graves restricdes a participacio
popular. Porém cabe ressaltar a necessidade de desenvolver medidas que fortalecam
a participagdo e simplifiquem as formas de acesso ao Estado e que facilitem o
entendimento dos dados e informagdes sobre a maquina publica.

1.5- O Controle Exercido pelas Entidades de Fiscalizagdo Superiores

O controle exercido pelas entidades de fiscalizagdo superiores transita pelos
diversos tipos de controle acima descritos: controle administrativo, politico,
jurisdicional (apesar de ndo judiciario) e procura dar aberturas e criar canais para o
controle social.

No campo do controle administrativo, o espago se encontra cada vez mais
aberto, quer pelos clamores da populacdo por um Estado mais eficiente, quer pela
necessidade do proprio Aparelho de desenvolver um sistema de controle com razoavel
isencdo e capacidade técnica para que produza feed-back e garanta a evolugdo e o
progresso do sistema.
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No campo do controle politico, as Entidades de Fiscalizacdo Superiores, em
quase a totalidade dos casos, estdo vinculadas ao Poder Legislativo e prestam o
apoio técnico necessario para o exercicio do controle externo dos demais Poderes.

No campo do controle judicidrio, na grande maioria dos casos, as Entidades
de Fiscalizagdo Superiores (EFS) ndo atuam diretamente nesse setor por ndo fazerem
parte do Poder Judiciario, porém, em quase todas as legislacdes, ha previsdo de que,
ao encontrarem ilegalidades, os 6rgéos de controle devam encaminhar as informagdes
para o Ministério Publico ou Poder Judiciario. Outro aspecto importante no que se
refere as entidades que adotam o modelo de Cortes de Contas é a importacdo de
procedimentos judiciais para o ambito do controle.

No que se refere ao controle social, quase todas as EFS permitem a
apresentacdo de denuncias por parte dos cidaddos e representagdes por parte de
autoridades, para que sejam iniciados procedimentos de investigacdo. Hoje, um dos
principais temas de estudo dentro destas entidades € como aproveitar a fiscalizacdo
promovida pela Sociedade Civil e aproximar a atuacdo do controle das demandas
sociais apresentadas.

Enfim, o papel das Entidades Fiscalizadoras Superiores no Mundo ¢
desenvolvido segundo a cultura e o ordenamento juridico de cada pais, mas, de uma
maneira geral, ele representa uma confluéncia dos diversos tipos de papéis que sdo
destinados a fung@o Controle.

2.- Segunda Parte- Tipologias de Controle

Como tipologias de controle, classificamos as diversas formas de organizar
estruturalmente a fun¢@o controle no ambito do Aparelho do Estado ¢ a forma da
fun¢do de se organizar e estruturar internamente.

O estudo das tipologias se torna importante na proporgdo direta em que
possibilita entender a estrutura administrativa e politica que comporta as formas de
controle que surgiram no dmbito de cada sociedade.

2.1- O Controle Interno e Externo

A tradicional classificagdo entre controle externo e interno esta relacionada a
inser¢do ou ndo dos orgdos de controle na estrutura administrativa a ser controlada.
O Controle Interno € organicamente inserido na estrutura administrativa que esta
sendo controlada. Manda a boa pratica e a Teoria de Controle que ele esteja diretamente
subordinado ao dirigente maior do 6rgéo em que esta inserido. O Controle Externo ¢
subordinado ou compde outro Poder, tradicionalmente o Poder Legislativo, mas ha
casos de fazer parte do Poder Judiciario.

Outros aspectos ndo menos relevantes a serem estudados sobre a
diferenciacdo entre controle interno e externo sdo os relativos a autonomia e forma
de atuagdo: o controle inserido na estrutura controlada tende a ser mais dependente
e adotar uma postura de érgdo consultor do Chefe do Poder ao qual esta subordinado,
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por sua vez, o controle externo tende a ter mais independéncia com relagdo aos
orgdos do Poder que esta sendo fiscalizado e, também, tende a ter uma postura mais
corretiva do que de assessoramento aos 6rgdos fiscalizados (principalmente se
adotarem modelos de Tribunais).

A existéncia de Poderes se controlando mutuamente € decorréncia direta da
propria estrutura do regime democratico (10); caso brasileiro, o controle externo dos
atos da administragdo pode ser efetuado pelo Poder Legislativo com auxilio dos
Tribunais de Contas ou pelo Poder Judicidrio, motivado pelo ministério Publico ou
por Acdes Populares.

No Brasil, na Esfera Federal, o controle Externo é exercido pelo Poder Legislativo,
auxiliado pelo Tribunal de Contas da Unido (art 70 da CF). A existéncia do Controle
Interno € obrigatdria a todos os Poderes (art. 74 da CF), servindo o trabalho destas
Unidades de Controle Interno como base e suporte a atuagio do Controle Externo.
No Poder Executivo Federal, o Orgdo Central do Sistema de Controle Interno ¢ a
Corregedoria Geral da Unido, funcionalmente subordinada a Presidéncia da
Republica (11).

2.2- Modelos e Formas de Controle

Os dois modelos classicos de controle sdo o de Tribunais de Contas e os de
Controladorias, cada qual com caracteristicas e peculiaridades proprias,
desenvolvidos para responder aos problemas de controle sob condigdes e realidades
distintas.

O modelo de Tribunais de Contas possui as seguintes caracteristicas: processo
decisorio resolvido por colegiados, vitaliciedade de Ministros e Conselheiros, poderes
jurisdicionais (na instdncia administrativa), poder coercitivo, grande grau de
autonomia frente aos Poderes, controles administrativos judicialiformes,
procedimentos de fiscalizagdo formais, burocraticos e eminentemente legalistas.

O modelo de controladorias (ou Auditorias-Gerais) possui as seguintes
caracteristicas: regime de mandato, controle de carater opinativo ou consultivo,
destituidos de poderes jurisdicionais e coercitivos (normalmente), vinculagéo a algum
dos Poderes que possam gerar a for¢a coercitiva, hd uma predominéncia da decisdo
monocratica, uso predominante de técnicas e procedimentos de auditoria préximos
aos de empresas privadas de auditoria.

Algumas caracteristicas bastante fortes sdo comuns a ambos os modelos, tais
como: a integragdo ao Aparclho do Estado (normalmente por dispositivo
constitucional), a necessidade de independéncia para o exercicio das fungdes de
fiscalizagdo, e a necessidade de ascendéncia moral e técnica sobre os auditados/
jurisdicionados para ver suas determinagdes e recomendacdes atendidas.

As formas de como é exercido o controle passam ndo so6 pela localizagido do
Sistema no dmbito do Aparelho do Estado, estdo relacionados também com a forma
de como a atividade é executada (a priori ou a posteriori), se existem formas de
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acompanhamento concomitante, qual é a abrangéncia dentro da Maquina Publica (se
atinge todos os Poderes, se inclui a Administragdo Indireta), como € estruturado o
processo decisério e o provimento dos titulares nos 6rgdos. Todas essas
caracteristicas vdo influenciar a composi¢ao da estrutura das Entidades de Fiscalizago
Superior, sua forma de atuacdo e a forma de relacionamento com a sua clientela e com
a sociedade, e, conseqiientemente, na forma de como esta sociedade vai interagir
comaEFS.

2.3- Dimensées a Serem Avaliadas pelo Controle

Ao analisarmos a forma de atuagdo de cada Entidade de Fiscalizagdo Superior
(EFS), devemos abordar outro aspecto bastante importante, a profundidade de
dimensdes abrangidas pelo sistema de controle: se forem analisadas, somente, as
dimensdes de legalidade e legitimidade ou, somente, as dimensdes de economia,
eficiéncia, eficacia e efetividade, ou se todas estas dimensdes sdo trabalhadas em
conjunto.

Além de saber se sdo avaliadas algumas ou todas as dimensdes assinaladas,
¢ mister conhecer o grau de prioridade e importancia que é dado a cada uma delas. A
énfase na analise da legalidade e legitimidade vai levar a procedimentos proximos aos
do Poder Judiciario, com todos os seus ritos, o que produz um processo decisorio
mais lento e burocratico. Por sua vez, a énfase no controle da eficiéncia, eficacia e
efetividade nos remete ao bom funcionamento da Administracdo Publica e as
atividades de consultoria e assessoria, porém reduz, sensivelmente, a capacidade de
se definir responsabilidades objetivas e impor penas aos responsaveis, no ambito
dos juizos emitidos pela EFS, o que pode reduzir a efetividade das a¢des de controle.

Aspecto que tende a integrar as formas de analise € a avaliagdo da dimenséo
economicidade que esta presente na analise legal e na avaliagdo de desempenho da
administragdo; esse ponto representa um aspecto bastante interessante quando se
tem a necessidade de integrar as duas grandes vertentes de analise: ndo gerar prejuizo
ao Erario ¢ objetivo de todos os cddigos de Direito Administrativo, a0 mesmo tempo
que analises de custo-beneficio sdo ferramentais comuns nas avaliagdes de eficacia
e efetividade.

Enfim, as formas como se interpretam as questdes das dimensdes de analise
do controle também sdo essenciais para o desenvolvimento de processos decisorios
e forma de estruturagdo administrativa e politica das Entidades de Fiscalizacdo
Superiores.

2.4- Distribuicao dos Modelos e Formas de Controle pelo Mundo

O modelo de Tribunais de Contas tem origem latina, mais especificamente
francesa, foi adotado na Europa Continental e disseminado nos paises onde a
influéncia européia foi dominante.
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O Modelo de Controladorias tem origem saxa e foi amplamente difundido
pelos orgdos de assessoria e desenvolvimento, com influéncias norte americana e
inglesa; muitos paises modificaram suas estruturas de controle para o modelo de
controladoria, em virtude dos processos de reforma e moderniza¢do do aparelho do
Estado.

A tabela abaixo demonstra a distribui¢do dos modelos por varios paises e as
diferentes vinculacdes destes com os Poderes € com a estrutura administrativa de
cada Estado Nacional.

Quadro 1
Vinculagdo das EFS aos Poderes
TIPOS PODER PAISES
TRIBUNAIS DE | Legidlativo Holanda, Ménaco, Luxemburgo, Itdlia, Espanha,
CONTAS Franga, Alemanha, Bélgica, Turquia, Coréia, Maléasia,

Japao, Mogambique, Zaire, Tunisia, Tanzénia, Senegal,
Guiné Bissau, Mauritania, Marrocos, llhas Mauricio,
Libia, Gana, Gambia, Gabdo, Argélia, Benin, Angola,
Cabo Verde, Sdo Tomé e Principe, Uruguai, Brasil
Judicidrio Grécia e Portugal

CONTROLADORIAS Legislativo EUA, Canadd, México, Equador, Venezuela, Argentina,
Costa Rica, Honduras, Nicardgua, Za&mbia, Africa do
Sul, Isragl, india, Paguistdo, Inglaterra, Noruega,
Dinamarca, Irlanda, Suica, Islandia, Hungria, Austrdlia,
Nova Zelandia

Executivo Namibia, Jordania, Paraguai, Bolivia, Antilhas
Holandesas, Cuba, Finlandia, Suécia

Independentes Guatemala, Panama, Porto Rico, Republica
(desvinculadas Dominicana, El Salvador, Suriname, Peru, Colémbia,
aos Poderes) Chile

Fonte: Dados fornecidos pela A ssessoria de Assuntos | nternacionais-
TCU- 2000 e tabulados pelo Autor

A forma de atuaglo de cada Entidade Fiscalizadora Superior se modifica
segundo as realidades sociais, maturidade e estrutura politica, dimenso geografica
e condicdo econdmica de cada Estado; dessa forma, vemos varios sistemas hibridos
se estruturando: tribunais de contas avaliando questdes de eficdcia administrativa,
controladorias adotando estruturas colegiadas, etc, todos buscando melhor se
adequar as realidades apresentadas pelo ambiente em que estdo inseridos e pelo
modelo de Estado em que vivem.

Isto posto, apresentamos o quadro n° 2 com as principais caracteristicas da
forma de atuac@o de vinte e quatro entidades de fiscalizacdo superiores, e
apresentamos se as decisdes s@o tomadas de maneira colegiada ou monocrética,
ressaltamos se as EFS tém poderes jurisdicionais, destacamos se existem
procedimentos de fiscalizag@o a priori ou a posteriori, e, se 0s processos fiscalizatdrios
abrangem as dimensdes da legalidade e avaliagdo da boa gestéo.
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Quadro 2
Caracteristicas de Fiscalizagdo das EFS

PAISES DECISAO PODERES FISC.A | FISC. A FISCALIZA |LEGALIDADE* | BOA
COLEGIAL OU JURISDICIONAIS | PRIORI | POSTERIORI | AADM GESTAO*
MONOCRATICA INDIRETA

Alemanha Colegial Sim Néo Sim Sim Sim Sim

Austria Colegial Sim N Sim Sim Sim Sim

Bélgica Colegial Sim Sim Sim N&o Sim N&o

Brasil Colegial Sim Alguns | Sim Sim Sim Sim

Cabo Verde Colegia Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Canada Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Comunidade | Colegial Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Européia

Espanha Colegial Sim Néo Sim Sim Sim Sim

EUA Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Finlandia Colegial N&o Néo Sim Sim Sim Sim

Franca Colegial Sim Ndo Sim Sim Sim Sim

Grécia Colegia Sim Sim Sim Néo Sim Néo

Irlanda Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Isradl Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Itélia Colegial Sim Sim Sim Alguns Sim Sim

Japdo Colegial Ndo No Sim Sim Sim Sim

Luxemburgo | Colegial Sim Sim Sim Néo Sim Néo

Paises Colegial Sim Néo Sim Sim Sim Sim

Baixos

Portugal Colegial Sim Sim Sim Sim Sim Sim

ReinoUnido | Singular N&o No Sim Sim Sim Sim

Suica Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

Cuba Singular Néo Néo Sim Sim Sim Sim

* O conceito e formas de controle do que vem a ser boa gestéo diferem de pai's para pais, bem como aénfase e métodos de controle da

legalidade.

Fonte: Ribeiro, Francisco Carlos. A Estrutura e Funcionamento das Entidades de
Fiscalizag@o Superiores. Brasilia: TCU. Revistado TCU n. 80 pp 10-23,
adaptado e atualizado com os dados fornecidos pela A ssessoria de Assuntos
Internacionais- TCU- 2000

E importante destacar a estrutura desenvolvida no Brasil, que assume
caracteristicas hibridas ao desenvolver atribui¢des tipicas de controladoria com uma
estrutura de Tribunal de Contas. Essas caracteristicas nos levam a conclusio de que
ndo temos mais uma estrutura simples de tribunal, temos sim, um modelo hibrido de
um processo decisorio de tribunal com estruturas de fiscalizacdo tipicas de
controladoria (conforme demonstrado no quadro acima).

A constituicdo de 1988 e as leis organicas dos diversos tribunais de contas
(12) trouxeram para a esfera de atribui¢cdes desses orgdos competéncias tipicas de
auditorias-gerais, tais como: fung¢des de ouvidoria, fungdes de auditorias, fiscalizagdes
e avaliagdes operacionais e de politicas governamentais. Criamos um modelo hibrido
e esse acimulo de atribuigdes, com uma estrutura fixa e com processos de tribunais,
leva a problemas de tempestividade na condugdo dos processos.

Uma vez que ja se exerce todas as fungdes de uma controladoria dentro de
uma estrutura de tribunal, ¢ essa mesma estrutura gera atrasos e problemas de
tempestividade, por que ndo altera-la? Existem vantagens intrinsecas no modelo
tribunal de contas ? A resposta ao segundo questionamento parece ser sim, existem
vantagens no sistema: a decisdo colegiada e a capacidade de impor sangdes
possibilitam decisdes mais maduras e menos controlaveis por interesses escusos.
Os detratores do modelo diriam que essas vantagens seriam neutralizadas pelo
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processo de escolha do corpo decisor desses tribunais (13), porém uma coisa parece
clara: € possivel desenvolver estruturas alternativas que comportem as atividades de
controladoria em uma estrutura de tribunal de contas, porém seria extremamente
arriscado colocar o poder de sang8o em um 6rgdo com orientacdo monocratica e sem
a fiscalizagdo proxima do Ministério Publico.

Isto posto, parece claro que o problema central néo é representado pelo modelo
em si e sim, pelos processos administrativos e pela estrutura de poder que pode vir a
se manifestar nos processos decisorios.

3.0- Terceira Parte: Formacio da Sociedade Brasileira e a Construcio da Idéia de
Controle.

Ao agruparmos as grandes tendéncias expressas pelos classicos, vemos duas
grandes tendéncias para explicar a formag@o da Sociedade Brasileira: a primeira
trabalha com a transposi¢@o da realidade portuguesa para o Brasil (Sérgio Buarque
de Holanda, Raymundo Faoro, DaMatta, etc), a segunda trabalha com a tese da
originalidade da formagio sociocultural do Pais (Gilberto Freyre, Darcy Ribeiro, etc);
em que pese as conseqiiéncias para a analise em adotar uma linha ou outra,
procuraremos identificar caracteristicas que possam ser consideradas integradas em
um mosaico geral de peculiaridades que possam nos auxiliar na analise do fendmeno
do controle na relagdo entre Estado e Sociedade.

A primeira grande caracteristica que € comum a praticamente todos os classicos
¢ a hierarquizacdo da sociedade, advinda do patriarcalismo, e amenizada em suas
relagdes por mecanismos especiais de relacionamento.

Outra caracteristica levantada ¢ a existéncia de formas de navegacdo social
que permitem o afrouxamento e o relacionamento entre “dominadores” x “dominados”
de forma mais suave, normalmente realizados de forma individual (nunca coletiva por
critérios de cidadania ampla) e por concessdes dos detentores do Poder. Esse tipo de
mecanismo permite o surgimento de sistemas politicos que gerem “valvulas de escape”
para a natural pressdo social.

Aspecto importante a ser destacado é a apropriagdo do publico pelo privado
em algum momento da formacéo do Pais, passando por ciclos de maior ou menor
dominio (varia de autor para autor).

A desigualdade interna e as relagdes de violéncia dela decorrentes completam
0 mosaico de caracteristicas comuns, associado a uma idéia ndo muito clara de
nacionalidade em formagio, muito clara em Freyre, mas ja menos explicita nos
trabalhos mais recentes. Creio que pelo proprio amadurecimento da sociedade.

Associe-se a esse cenario as pressdes ideoldgicas (ou ndo) para a construgdo
de um processo modernizante geral que promova inclusdo de amplas faixas da
sociedade; agregue-se a supressdo do tipo de relacionamento secular, por um lado, e
a resisténcia, por outro, de ver a questdo da cidadania e a redugéo de privilégios; ai,
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desse instavel ambiente, temos a situagio atual do relacionamento Estado x Sociedade
no Pais.

3.1- A Construgdo do Espag¢o Piblico

Um dos problemas centrais para a abordagem da questdo relacionada com o
controle é a constru¢do do Espago Publico na sociedade, com as caracteristicas
descritas no item acima. A constitui¢do inicial remonta as caracteristicas ja descritas
de apropria¢do do publico pelo privado, da necessidade de intermediarios para a
populagdo acessar aos servicos do Estado (coronelismo e populismo) e da existéncia
de hierarquias de cidadania, sendo que as classes ou estamentos detentores do
Poder exercem uma “supercidadania”, e a populagdo em geral, uma “subcidadania”.

O Espaco Publico em um Estado Democratico de Direito € o espago onde se
exerce a plena cidadania. Abrange desde o exercicio dos direitos e garantias
(individuais e sociais) até a preservagdo e utilizacdo dos Bens Publicos de uso comum,
exclusivos ou dominias, bem como o cumprimento dos deveres para com a Sociedade
e a Coletividade, representadas pelo Estado.

A construgdo do Espaco Publico pressupde a existéncia de uma ética que
valorize a solugéo coletiva e a construgdo da Sociedade com relagdes que se baseiem
na cidadania.e na igualdade. Pressupde, também, a clara distingdo de esferas de
atuac@o publica e privada, onde a esfera publica trata da consecug@o do Bem Comum.

O papel desempenhado pelo controle na construgdo do espago publico € de
tornar transparente as agdes do Estado, dos seus agentes e prepostos, criando as
condigdes necessarias para que a sociedade se manifeste. Ao mesmo tempo em que
o controle tem responsabilidades com a construgdo desse espago, ele deve té-lo
como limite de sua atuagdo, sob pena de agredir a Sociedade e a Democracia.

A grande questdo € com o substrato social que dispomos na construgido do
Pais, se temos condigdes objetivas de ter um Espago Publico distinto, e, se ndo
temos, quais s@o os limites de atuagdo do controle, quais sdo os custos para a
sociedade do ndo controle ¢ da manuten¢do de um sistema incompleto. Caso o
tenhamos, quais sdo as possibilidades, limitacdes e responsabilidades dos sistemas
de controle existentes no Aparelho do Estado.

3.2- O Controle e o Conceito de Sociedade Brasileira

3.2 1-Integrando os Conceitos Sociologicos para Definir as Idéias e Mecanismos de
Controle Internalizados

O grande ponto comum dos trabalhos de todos os grandes pensadores da
Sociologia Brasileira é a desigualdade brutal que se tornou o sentido fundante inicial
da formacdo da Sociedade Brasileira. Para analisarmos a construcio da idéia de
controle em uma sociedade que internalizou “naturalmente” desigualdade, pressupoe
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a construgdo de mecanismos de controle distintos para regular as relagdes entre os
“naturalmente desiguais”.

Tanto formalmente, como informalmente, podemos verificar esses
procedimentos. O Processo Penal Brasileiro é prodigo de exemplos que favorecem os
detentores de alguma forma de Poder. Os mecanismos de navegagao social estudados
por Freyre e DaMatta explicam, na navegagao social do cotidiano, a existéncia de
uma forte hierarquiza¢do dos mecanismos de controle social.

A forte hierarquizagdo amenizada pelos mecanismos da cordialidade gera um
sentimento de ndo pertencimento e nao totalidade da sociedade, e, paradoxalmente,
como as relagdes guardam a amistosidade da subordinago, ndo criam a massa critica
suficiente para produzir o choque de consciéncias que levaria a mudangas mais
rapidas e radicais.

Associe-se a esse cenario de “naturalidade” da desigualdade as caracteristicas
do patrimonialismo de Estado, que se legitima na desigualdade original: ndo se
desenvolve sentimento de culpa por nio atender interesses legitimos de amplas
camadas, ja que ndo se desenvolve sentimentos de pertencimento.

Essas caracteristicas, obviamente, vAo projetar formas de pensar e agir o
Controle do Estado pouco afinadas com os originais ideais democraticos
universalizantes. Mecanismos formais ou informais que produzam efeitos distintos
para os “naturalmente desiguais” na nossa sociedade sdo erigidos na origem dos
sistemas de controle. Seus efeitos sdo bastante visiveis, basta compararmos a eficacia
da atuac@o do Estado em politicas (mesmo universais) que melhorem as condigdes
de camadas superiores com a eficacia de politicas que atinjam somente as camadas
inferiores da sociedade.

A questio do ndo pertencimento ¢ agravada, pois ela funciona nos dois
sentidos; as camadas menos favorecidas, também, comecam a se sentir menos parte
da sociedade e passam a efetivamente ndo se interessarem em participar nos
mecanismos de controle, e nesse momento, retroalimentam e fortalecem os mecanismos
de exclusdo.

Enfim, segundo o que nos coloca o pensamento sociologico brasileiro e as
evidéncias empiricas, parecem existir internalizados nos processos decisorios da
Sociedade Brasileira conceitos difusos e divergentes sobre os efeitos que o Controle
do Estado deve atingir ¢ a forma que ele deve atuar; essas diferencas estio
intimamente ligadas com o acesso a superestrutura e a estrutura do Poder, e criam o
estado de coisas descrito por Marilena Chaui (14):

“O outro jamais ¢ reconhecido como sujeito nem como sujeito de direitos,
jamais € reconhecido como subjetividade nem como alteralidade. As relagdes entre
os que se julgam iguais sdo de “parentesco”, isto € , de cumplicidade ou de compadrio;
e entre os que sdo vistos como desiguais, o relacionamento assume a forma do favor,
da clientela, da tutela ou cooptagdo. Enfim, quando a desigualdade é muito marcada,
a relagdo social assume a forma nua da opressao fisica e/ou psiquica”
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3.2.2- Mudangas de Conceitos Frente 3 Novas Realidades

O momento contemporaneo, que é produto das mudangas dos processos de
produgio, motivadas pela Revolugao da Informagdo e o conseqiiente desenvolvimento
das Sociedades em Rede, ¢ caracterizado por um processo de mutagdes e crises (no
sentido da morte do velho e o ndo surgimento do novo), tais como: o fim do modelo
soviético, o ressurgimento do liberalismo classico e a idéia de pensamento Unico, a
conseqliente crise no Welfare-State, a disseminag@o dos valores virtuais e da realidade
informacional.

O ponto mais critico da analise ¢ como essa transformacgao esta atingindo uma
sociedade com tragos patriarcais, onde os valores de igualdade e liberdade ndo estido
enraizados; onde as redes de proteg¢do social sfo caracterizadas pelas relagdes
patriarcais, de compadrio e, no maximo, de clientelismo, ndo pela consciéncia da
cidadania adquirida.

Como ja vimos, a caracteristica de cordialidade na formag&o social do brasileiro
esta intimamente ligada com as redes de protegao social decorrentes do patriarcalismo
e do clientelismo, como forma de navegagdo social. O que acontece quando nessa
sociedade, onde as elites ndo véem o povo com os direitos de cidaddo e passam a
importar a idéia de que as redes produzidas de protecdo social (eficazes ou nao)
passam a representar o atraso?!

Creio que o cenario atual € bem explicito dessa situagdo, onde os sistemas de
bem —estar social (que ja ndo eram eficientes, eficazes ou democraticos) estdo sendo
desmontados em nome da “modernidade” sem nada ser colocado no lugar, o que
conseqiientemente induz a um aumento expressivo da desigualdade (15) ¢ a um
avanco da miséria. A constatagio grave ¢ de que, ao reduzir a sua realidade social os
conceitos do neoliberalismo, as nossas elites estdo quebrando os minimos
compromissos ¢ticos que as uniam com o povo (mesmo que imperfeitamente) sem,
no entanto reconhecer os direitos a cidadania e participagio.

Assim, ao ter as possibilidades tradicionais de navegagdo e protecdo social
restringidas e as condi¢des de participagdo, fiscalizag¢do e acesso ao Poder Publico
continuamente limitadas, surge o fim da cordialidade e a causa da violéncia.

Agravando esse cendrio, temos alguns problemas da Sociedade em Redes
que consegue isolar do processo produtivo a areas geograficas de tamanhos diversos
(de bairros a continentes) pela falta de acesso a informagéo, criando guetos, que se
tornam marginais a realidade e ao processo produtivo formal, formando um amplo
celeiro e mercado para a economia do crime organizado.

Outra caracteristica importante do mundo da pés-modernidade € a aceleracéo
do tempo, o que ¢ perfeitamente compativel com a 16gica capitalista (afinal, lucro € o
produto da margem multiplicado pela velocidade de giro); decorrente dessa logica e
da possibilidade de se criar produtos virtuais, ha um grande incremento de consumo
de produtos e servicos virtuais (diversao, informacgao, etc) em contraponto a produtos
industriais de baixa elasticidade de demanda. Nesse momento, temos a virtualizagio
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da realidade e a exclusdo de grandes areas e contingentes populacionais do processo
de produgao/consumo.

O ponto critico da analise do momento atual brasileiro é: como uma sociedade,
intrinsicamente desigual, absorve e aplica uma ideologia global de desigualdade sem
comprometer irremediavelmente o seu tecido social e a sua identidade como povo ?

O momento por que passa o Sistema de Controle deve envolver esse debate,
como promover a inser¢do da cidadania, minorar os efeitos do Estado Patrimonial e
promover uma nova inser¢do em uma sociedade que, a0 mesmo tempo, € mercantilista
e pds-moderna.

3.3- Sociedade e Conceitos em Mutacio

Temos de entender as sociedades como organismos vivos em eterna mutagio,
sistemas com ldgicas e dinamicas proprias de entropia e homeostase de seus
subsistemas. Nesse sentido, nada mais razoavel que os conceitos operados no interior
dos sistemas sociais evoluam e se adaptem a realidades distintas.

Atualmente, parece que o conceito de Controle estd em forte processo de
transforma¢do na mesma intensidade que outros conceitos correlatos (Estado,
Sociedade, Democracia) também o estdo.

O Controle Publico (ou Controle do Estado) evolui no mesmo sentido da
transformag@o do proprio objeto controlado. No Estado Absolutista, o Controle
Publico s6 fazia sentido se fosse feito em nome Del Rey; no liberalismo dos primordios
do Estado Democratico de Direito, o Controle Estatal pouco ultrapassava o controle
Judiciario, nada mais natural que no wefare-state fossem desenvolvidos mecanismos
de respostas mais profundas e sofisticadas.

O Conceito de Controle, hoje, passa, certamente, pela avaliagdo e produgdo
de respostas para a Administragdo Publica e para a Sociedade, ele deve estar
aparelhado para ser o “painel de controle” para os que “pilotam” o Aparelho do
Estado.

As formas de organizagdo, dimensdo, profundidade e modelos, certamente,
dependerdo intrinsecamente do modelo e tipo de Estado que nossa sociedade
construir. A fun¢do Controle exerce uma interessante relagdo biunivoca, onde ele
representa a fungdo administrativa que mais influencia e é influenciado pelas outras
varias dimensdes da Administragdo.
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Quadro 3
Comparagéo entre os Modelos de EFS e a Classificagéo da
Transparéncia | nternacional

15 MELHORES POSICOES 10 PIORES POSICOES
SEGUNDO A TRANSPARENCIA SEGUNDO A
INTERNACIONAL TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL
TRIBUNAIS DE Singapura; Bélgica, Holanda; Tanzania; Camaroes,
CONTAS Luxemburgo; Alemanha
CONTROLADORIAS | Dinamarca; Finlandia; Nova Zelandia; Nigéria; Uganda; Indonésia;
Canadg; Islandia; Noruega; Suica; Azerbaijao; Uzbequistéo;
Suécia; Austrdlia; Reino Unido Honduras; lugoslavia; Paraguai

Fonte: Dados coletados do Relatério da Transparéncia | nternacional- 2000.

Conclusoes

Ao verificarmos como os sistemas de controle estdo estruturados e
distribuidos, chegamos a algumas conclusdes interessantes: ndo ha uma regra geral
sobre qual seria 0 melhor modelo, ou uma relag@o de quais seriam todas as atribuigdes
que uma EFS deveria executar. A forma de organizag¢ao depende das peculiaridades
da organizacdo social e politica de cada sociedade.

Destacamos, também, que, ao confrontarmos a relagio de paises que adotam
um ou outro tipo de modelo com outros indicadores, tais como os indicadores de
corrupgdo percebida da Transparéncia Internacional, ndo vemos uma correlagio direta
entre um determinado modelo e a redugido ou aumento da corrupg@o.

O que podemos aferir com esses dados € que o modelo de controladoria e as
formas de controle que abranjam todas as dimensdes e que premiem o controle da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade tém se expandido com velocidade
muito maior que as outras alternativas concorrentes.

Ao aprofundarmos o estudo das estruturas de controle, chegamos a conclusio
que elas sdo decorrentes da formagao sociopolitica de cada pais, ndo existindo modelo
naturalmente superior a outro. E mais, parece, realmente, muito nocivo e perigoso
importar modelos que néo estdo na tradigdo do pais, ou, simplesmente, alterar de fora
para dentro esses sistemas sem uma necessaria reducéo socioldgica (vide a Argentina
de Menem ¢ o Peru de Fujimori, com experiéncias que levaram ao completo
desmantelamento de sistemas de controle institucional).

Ao analisarmos o caso especifico do Brasil, vemos um cenario interessante e
paradoxal, ao mesmo tempo em que sentimos a necessidade de aumento de controle
(a idéia do Betinho de que o Estado Brasileiro é “tdo transparente quanto um
paralelepipedo”parece ser uma quase unanimidade); ndo ha uma uniformidade dos
conceitos sobre o controle ou (até mais grave) a que deve atingir ou como deva
atingir as estruturas de controle no Pais.
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Outra conclusdo fundamental que deve ser tirada desta analise é que a
democracia, em principio, faz muito bem para o combate a desvios e corrupgéo, uma
vez que os quinze paises que estdo melhor colocados nos indicadores da Transparéncia
Internacional sdo solidas e tradicionais democracias, enquanto os 10 paises que
estdo pior classificados na pesquisa ou sdo ditaduras, ou estdo saindo de longos
periodos de regime fechado.

Enfim, parece claro que mais do que as estruturas formais de controle, o que
parece mais relevante sdo as estruturas socioculturais de Poder que se manifestam
nas estruturas, ¢ o amadurecimento do controle que os diversos grupos sociais
produzem sobre seus governos. Logo, mais importante que cambiar estruturas
administrativas de controle é muito mais relevante alterar estruturas de acesso ao
Poder que esses mecanismos de controle representam.

Notas

(1) A Cibernética foi abordada na Administragdo com a perspectiva de estudar a informagio e o
controle (administrativo) e integrar “as dreas brancas da ciéncia”.

(2) Como conceitos basicos, adotamos:

a) Economicidade: minimizacao dos custos dos recursos utilizados na consecu¢io de uma
atividade, sem o comprometimento dos padroes de qualidade;

b) Eficiéncia: relagdo entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos
dos insumos empregados em um determinado periodo de tempo;

¢) Eficacia: grau de alcance das metas programadas em um determinado periodo de tempo,
independentemente dos custos implicados;

d) Efetividade: relacdo entre os resultados (impactos observados) e os objetivos (impactos
esperados).

(3)  Segundo a Teoria Sistémica, as organizacdes tenderiam a se organizar segundo as respostas que
elas recebessem do ambiente.

(4)  Além dos conceitos definidos na nota 2, entendemos por:

a) Legalidade: aderéncia 2 norma estabelecida, em relagdo aos atos dos agentes da
administragdo;

b) Legitimidade: capacidade do agente de, motivado pelo interesse pablico, atingir os objetivos
da gestdo.

(5) A controladoria é um sistema de controle, oriundo da tradi¢io anglo-saxa, onde o 6rgo de
controle exerce as fungdes de coleta e divulgacdo de informagdes que sao encaminhadas aos
parlamentos para debate e apreciacao.

(6) John Jay, Madison e Hamilton a0 procurarem definir um melhor sistema de governo para um
Pais de grandes dimensées como os EUA, langaram as bases do sistema Federalista, por meio de
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75 artigos publicados na imprensa americana em 1787/1788 e depois condensada na obra
“Os Artigos Federalistas” (Federalists Papers).

(7)  Lein. 1.079/1950 e alteragdes posteriores.

(8 Montesquieu, no “Espirito das Leis”(“L'Esprit des loir”) trabalha a natureza e divisao dos
Poderes).

9)  Apalavra Accountability , que ainda ndo encontra sindnimo na lingua portuguesa (talvez por
falta de costume), pode ser traduzida como transparéncia na gestao pablica ou capacidade de
prestar contas, tem lentamente entrado nas praticas politicas do Brasil. O conceito de
Accountability supera o conceito tradicional da publicidade do ato, uma vez que abrange a
motivacdo e a construgao da agenda governamental.

(10) Vide Federalistas e Montesquieu.
(11) Essaalteracao de estrutura representou importante avango institucional para o controle.
(12) Quase todas baseadas na Lei Organica do TCU (Lei n 8.443/92); ver arts. 70 a 75 da CF.

(13) Indicado ou pelo Chefe do Poder Executivo, ou por eleicoes majoritarias no Poder Legislativo (o
que,normalmente, reproduz a maioria que esta governando no interior do sistema que foi feito
para controld-la).

(14) Ver CHAUI, Marilena. “Brasil- Mito Fundador e Sociedade Autoritiria”. Sdo Paulo: Perseu
Abramo, 2000, pp 89-91.

(15) A Sociedade Brasileira ostenta o terceiro pior indice de Gine do Mundo.
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