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|. INTRODUCAO: O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O presente documento foi elaborado no bojo dameflacao do Decreto-lei n® 200/67,
mais especificamente no cerne do trabalho queesstandamento da Comissdo para
elaboracdo de Anteprojeto de Lei Organica da Adstriagdo Publica Federal e Entes de
Colaboracab O tema subjacente & andlise do presente matiziabm ocontrole da
Administracdo Publica. A idéia é que o materialma 80 tempo proporcione (i) a
verificacdo de como o tema do controle tem sidadi@atualmente no direito brasileiro
(mais especificamente no Decreto-lei n°® 200/67) a(analise dos problemas que esse
tratamento tem ocasionado, e (iii) a analise deoccortema vem sendo equacionado no
ambito do direito comparado, em especial na Unifrofigia.

Em linha com esses objetivos do material, serdesaptados abaixo as previsdes do
Dec.-lei n® 200/67 relacionadas a contrakeng Il); um panorama do controle da

Administracdo Publica no Brasilitdm 1ll); e um panorama do controle da

Administracéo Publica na Unido Europétart V).

! A Comissdo foi instituida pela Portaria n°® 426, @lede dezembro de 2007, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. A Comisséo éaftamelo seguinte grupo de trabalho: professores
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Almiro do Couto é\@, Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo
Marques Neto, Maria Coeli Sim&es Pires, Paulo Ettu&arrido Modesto e Sergio de Andréa Ferreira.
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[I. PREVISOES DO DEC.-LEI N° 200/6 7RELACIONADAS A CONTROLE

O Dec.-lei n° 200 tem importancia significativa ar@lem juridica brasileira pois, por
meio dele, consagrou-se uma estrutura de orgawizded Administracdo Publica
Federal. Na sua estrutura, ele contém um capitidprip relacionado a controle (o
capitulo V), mas as referéncias a controle vao alérdispositivo mencionado, e se
referem a controle tanto como principio fundamedtad atividades da Administracao
Federal (art. 6° V), ao lado de principios de @amento, coordenacdo,
descentralizacéo e delegacéo de competémpianto a forma de controle a ser exercida
no &mbito da Administragédo Publica.

Séo diversas as referéncias ao tema do controleexto do Dec.-lei n°® 200/67. O
Capitulo I, referente a descentralizacdo, preué @ execucdo das atividades da
Administracdo Federal deverd ser amplamente deatizatia (art. 10), e que em cada
orgao da Administracao os servicos que compdentrat@s central de direcdo devem
se concentrar em atividades de controle (bem comatevidades de planejamento,
supervisao e coordenacao), deixando em segundo pkamotinas de execucédo e as
tarefas de mera formalizacdo de atos administsfact. 10, §29. Tal a importancia
do controle (e de resto das atividades de planejmmneoordenacao, supervisdo) que
para prover essa tarefa (e tendo em vista a ndedssde se impedir o crescimento
desmesurado da maquina administrativa), a Admagdt procurara desobrigar-se da
realizacdo material de tarefas executivas, recdoesempre que possivel, a execucao
indireta (art. 10, §7¥.

Em capitulo préprio relacionado a controle (Capitv) formado pelos arts. 13 €40
Dec.-lei prevé que o controle das atividades da iAdtnacdo Federal havera de

2 Art. 6° As atividades da Administracédo Federal obedecao&mseguintes principios fundamentais:
| - Planejamento.
Il - Coordenacéo.
Il - Descentralizagéo.
IV - Delegacdo de Competéncia.
V - Controle.

% Art. 10. A execucéo das atividades da Administracdo Fedesadra ser amplamente descentralizada.

§ 2° Em cada 6rgdo da Administracdo Federal, os servjge compdem a estrutura central de direcao
devem permanecer liberados das rotinas de execeicdas tarefas de mera formalizacdo de atos
administrativos, para que possam concentrar-sathadades de planejamento, supervisao, coordenacao
e contrdle.

4 Art. 10. A execucéo das atividades da Administracdo Federadra ser amplamente descentralizada.

§ 7°Para melhor desincumbir-se das tarefas de plaeef@mncoordenacéo, supervisdo e contréle e com o
objetivo de impedir o crescimento desmesurado dguma administrativa, a Administracdo procurara
desobrigar-se da realizacdo material de tarefasuéxas, recorrendo, sempre que possivel, a execuca
indireta, mediante contrato, desde que existarea, éniciativa privada suficientemente desenvalved
capacitada a desempenhar os encargos de execucao.

® Art. 13 O contréle das atividades da Administracdo Fediraéra exercer-se em todos os niveis e em
todos os 6rgaos, compreendendo, particularmente:

a) o contréle, pela chefia competente, da execuc8mdmgramas e da observancia das normas que
governam a atividade especifica do érgao contrglado

b)o contréle, pelos 6rgaos proprios de cada sistdmapservancia das normas gerais que regulam
0 exercicio das atividades auxiliares;

c) o contrdle da aplicacdo dos dinheiros publicosaegdarda dos bens da Unido pelos érgaos
préprios do sistema de contabilidade e auditoria.
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compreender o controle (i) da execucao dos progranka observancia das normas que
governam a atividade especifica do 6rgédo controlpdta chefia competente; (ii) da
observancia das normas gerais que regulam o eixedzs atividades auxiliares, pelos
orgaos proprios de cada sistema; (iii) da aplicaf@ dinheiros publicos e da guarda
dos bens da Unido, pelos 6rgaos proprios dos sastdmcontabilidade e auditoria.

No Titulo IV, referente a supervisdo ministerialey®-se que ela se dara (i) através da
orientacdo, coordenacdo e controle das atividades @gaos subordinados ou
vinculados ao Ministério, com o objetivo de forneae 6rgao préprio do Ministério da
Fazenda os elementos necessarios a prestacao tds donexercicio financeiro, e de
transmitir ao Tribunal de Contas informes relativsadministracdo financeira e
patrimonial dos 6rgdos do Ministério (art. 20, Baafo Unico c/c art. 25, X e Xl); na
estrutura de cada Ministério ha 6rgdos que desemapefuncédo de controle (como os
orgaos centrais de planejamento, coordenacéo mtofihanceiro; e 0s 0rgaos centrais
de direcdo superior (arts. 22 e 23) (ii) no querefere a Administracdo Indireta,
mediante adocdo de aprovacdo de contas, relatérioalancos e da realizacdo de
auditoria e avaliacdo periddica do rendimento edyividade, sendo que a
Administracdo Indireta devera estar habilitadaestar contas da sua gestéo, pela forma
e nos prazos estipulados em cada caso, a preptiatcuer momento, por intermédio do
Ministro de Estado, as informacdes solicitadas f&ogresso Nacional, e evidenciar os
resultados positivos ou negativos de seus trabalidisando suas causas e justificando
as medidas postas em pratica ou cuja adocdo sesemmo interesse do servico publico
(art. 26, Paragrafo unico, alineas “e” e “h” c/t @B, | a lll). Para se ter a exata medida
das previsbes mencionadas, segue abaixo o teggahtdos artigos mencionados.

Referéncias a controle no Titulo IV — Da SupervisB&bnisterial

Art. 20. O Ministro de Estado € responsavel, perante oideme da Republica, pela
supervisdo dos 6rgdos da Administracdo Federaleingdos em sua area de competéncia.

Paragrafo Unico. A supervisdo ministerial exercer-se-a através dantacao,
coordenacdo e contrdle das atividades dos Orgabsrdinados ou vinculados ao
Ministério, nos térmos desta lei.

Art. 22. Havera na estrutura de cada Ministério Civil ogusietes Orgdios Centrais: (Vide
Lei n® 6.228, de 1975)

| - Orgéos Centrais de planejamento, coordenaciotekofinanceiro.

Il - Orgaos Centrais de dire¢io superior.

Art. 23. Os 6rgdos a que se refere o item | do art. 22,aéntumbéncia de assessorar
diretamente o Ministro de Estado e, por férca des suribuicdes, em nome e sob a direcdo
do Ministro, realizar estudos para formulacdo detdres e desempenhar fungbes de
planejamento, orcamento, orientacdo, coordenacaspe¢do e contrble financeiro,
desdobrando-se em: (Vide Decreto n® 64.135, de22B69)  (Vide Lei n° 6.228, de
1975)

| -Uma Secretaria Geral.

Il - Uma Inspetoria Geral de Financas.

Art . 25. A supervisdo ministerial tem por principal objetivna area de competéncia do
Ministro de Estado:

X - Fornecer ao 6rgédo proprio do Ministério da Fazeodaelementos necessarios a
prestacao de contas do exercicio financeiro.

Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado maeigimplificacdo de processos e supresséo de
contréles que se evidenciarem como puramente fermaicujo custo seja evidentemente superior ao
risco.
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Xl - Transmitir ao Tribunal de Contas, sem prejuizofidealizacdo deste, informes
relativos a administracéo financeira e patrimodéad 6rgdos do Ministério.

Art. 26. No que se refere a Administracdo Indireta, a sug@o ministerial visara a
assegurar, essencialmente:

Paragrafo Unico. A supervisdo exercer-se-a mediante adocdo dagsegmedidas, além
de outras estabelecidas em regulamento:

e) aprovacdo de contas, relatérios e balancos, disgtee ou através dos representantes
ministeriais nas Assembléias e 6rgaos de admig#&trau contrdle;

h) realizacdo de auditoria e avaliagdo periédicaeddimento e produtividade;

Art. 28. A entidade da Administracao Indireta devera dsahilitada a:
| - Prestar contas da sua gestéo, pela forma e nosspeatipulados em cada caso.
Il - Prestar a qualquer momento, por intermédio do dWimi de Estado, as
informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional.
[Il - Evidenciar os resultados positivos ou negativosales trabalhos, indicando suas
causas e justificando as medidas postas em praticaja ado¢do se impuser, no interésse
do Servico Publico.

O Titulo X do Dec.-lei n°® 200 prevé as normas deiastracdo financeira e de
contabilidade, muitas delas relacionadas & idéiacatgrole. No art. 68 prevé-se
controle feito pelo Tribunal de Contas (por meio p#gecer prévio), em relacdo as
contas anualmente prestadas ao Congresso NacielwlPpesidente da Republica,
relativas ao exercicio anterior. O art.” Estabelece que os 6rgdos da Administracdo
devem prestar ao Tribunal de Contas os informegivek a administracdo dos créditos
orcamentarios e que tais 6rgdos devem facilitaralizacdo das inspecdes de controle
externo dos orgaos de administracdo financeiratabdidade e auditorias. O art. 79,
por sua vez, estabelece que a contabilidade deymné@ar os custos dos servigos de
forma a evidenciar os resultados da gestdo, e .o8@rtprevé que os oOrgaos de
contabilidade inscreverdao como responsavel todedenador da despesa, que podera
ser exonerado de sua responsabilidade ap6és julgagiaares suas contas pelo Tribunal
de Contas. O ordenador de despesa se sujeitandaddale contas realizada pelo 6rgao
de contabilidade e verificada pelo 6rgdo de auditoterna, antes de ser encaminhada
ao Tribunal de Contas (art. 81)

® Art. 68. O Presidente da Republica prestara anualmente agré€sso Nacional as contas relativas ao
exercicio anterior, sbbre as quais dara pareceigoél ribunal de Contas.

" Art. 75. Os 6rgéos da Administracdo Federal prestardo ioirfal de Contas, ou suas delegacées, os
informes relativos a administracdo dos créditoamentarios e facilitardo a realizacao das inspegées
contrdle externo dos 6rgdos de administracéo fmemccontabilidade e auditorias. (Redacédo dada pel
Decreto-Lei n® 900, de 1969)

Paragrafo unico.As informac8es previstas neste artigo sdo as sopmiveis ao exercicio da
auditoria financeira e orcamentaria, realizada base nos documentos enumerados nos itens | e Il do
artigo 36 do Decreto-lei nimero 199, de 25 de feverde 1967, vedada a requisicdo sistematica de
documentos ou comprovantes arquivados nos oOrgacadaenistracdo federal, cujo exame se possa
realizar através das inspecdes de controle ext@nuuido pelo Decreto-Lei n° 900, de 1969)

8 Diversas sdo as previsdes a esse respeito. \feexpmplo, 0 que estabelece os seguintes dispasitiv
Art. 84. Quando se verificar que determinada conta ndpréstada, ou que ocorreu desfalque, desvio de
bens ou outra irregularidade de que resulte pjyara a Fazenda Publica, as autoridades
administrativas, sob pena de co-responsabilidad®emne embargo dos procedimentos disciplinares,
deverdo tomar imediatas providéncia para asseguraspectivo ressarcimento e instaurar a tomada de
contas, fazendo-se as comunicacdes a respeitalamarde Contas.

Art. 90. Responderdo pelos prejuizos que causarem a FaRdidiga o ordenador de despesas e o
responsavel pela guarda de dinheiros, valéres® ben
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Por sua vez, o Capitulo lll, referente ao Departamé@dministrativo do Pessoal Civil
(DASP), estabelece ser esse o0 0rgao responsavefre deutras coisas (estudo,
formulacdo de diretrizes, orientacdo, coordenagipervisdo), pelo controle dos
assuntos concernentes a administracao do PessdaldCUniao.

[1l. C ONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

Tacito, Caio. Controle da administracdo publica - @oder de autotutela (controle
interno) - atuacao do tribunal de contas (controleexterno) - eficacia do controle
popular. Boletim de direito administrativoSao Paulo: NDJ, mai. 1997, a. Xlll. n. 5.

p. 318 — 320.

A ele nédo parece tao relevante continuar pleiteaodas leis, novas instituicées, novos
instrumentos para efetivar o controle real da Adstiacao Publica.

Esses instrumentos existem, mas € preciso quersartaeficazes e sejam conduzidos a
plenitude da sua capacidade de acdo na garanfidrdaistracao Publica e sobretudo
dos direitos dos administrados.

Pressuposto elementar do controle da AdministrRgddtica: principio da legalidade.
Formas de controle da Administragédo Publica:
(i) Controle Interno:

- controle que se exercita no plano da Administbagéeta, por forca de uma
subordinacéo hierarquica em que 0s 6rgaos sucessiNa se ordenam por um critério
de subordinacéo, de fiscalizacdo, implicando nuntrote interno da Administragcéo

- controle dos 6rgdos descentralizados da Admagidt: autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista, fundacdes. Incumpedss central exercer jaA ndo mais
um poder hierdrquico, mas um poder de supervis@iinsgre ai o dever de controle do
funcionamento de toda essa estrutura descentraldaéddministracéo

(i) Controle Externo da Administragao:

- atribuido na CF ao Congresso Nacional
- papel do Tribunal de Contas, que é 6rgao auwdia€ongresso Nacional no exercicio
desse controle externo
- incumbe fundamentalmente uma posicdo dominantemepinativa no
momento em que emite parecer sobre as contas a sefmal julgadas pelo
Congresso Nacional
- possibilidade de interdicdo de atos em que stsiza violacdo da legalidade
(a CF prevé no art. 71, X a possibilidade de o TStas execucdo de ato
impugnado)
- controle jurisdicional
- controle popular
- direito de peticéo (art. 5°)
- art. 74, 82°
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- direito de iniciativa de leis (art. 14 e art) 61
- direito de acao

Pereira Junior, Jessé Torres Controle interno e egrno da administracao publica.
In: Boletim de direito_administrativoSao Paulo: NDJ, set. 2005, a. XXI, n. 9. p.
1001 — 1009.

(i) Ambito Interno:

A Administracdo exerce controle sobre si mesmalinte da subordinacdo entre os
orgaos que integram a Administracdo Direta, cone lmes autotutela (sumula 473 do

STF)

Na vinculacdo que preside as relagbes entre Adimag@& Direta e Indireta —
autarquias, fundacdes, empresas publicas e soeed@deconomia mista — o controle
se faz presente mediante a superviséo.

(i) Ambito Externo:
Controle parlamentarha uma vertente do controle parlamentar com im&tnios

bastante conhecidos: CPlIs, pedidos de informag#bércias publicas, convocacéo de
ministros

Controle pelo Tribunal de Contattular de competéncias constitucionais, habibtad
fiscalizar todos os atos de despesa publica, déguprados Poderes, em todos o0s
ambitos e esferas (art. 70, pu, CF)

Controle atribuido ao cidadéo:

Cidadao exercera diretamente: participacdo do @mlatk 6rgdos formuladores de
politicas publicas; agdo popular (art. 5°, LXXIlIPeservando-se ou atribuindo-se a
iniciativa privada competéncias para o desenvolaimele atividades paralelas aquelas
do Estado

Controle judicial:vértice do sistema

Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Autotutela: poder de revisdo dos atos pela
Administracdo. Boletim de Direito Administrativo n. 4, ano XlI, abr./1996, p. 194-
202.

Controle pelo Judiciariadecisdes da AP estdo sempre sujeitas ao crivadioidrio

Controle pelo Poder Legislativaabrange o aspecto politico e também o aspecto
financeiro orgamentério, que é exercido com auxiitid ribunal de Contas

Controle exercido pelo MP

° Stimula 473:“A Administracdo pode anular seus préprios atosngo eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles ndo se originam direitos; reuoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridosssalvada, em todos os casos, a apreciacaacgjudici
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Participacdo do cidaddo no controle da AP

Controle administrativoé o controle que a propria AP exerce sobre a @rég®. Esse
controle que a AP exerce abrange: (i) o controleresca Administracdo Indireta
(autarquias, fundacdes, empresas publicas, so@gsdBdeconomia mista), denominado
tutela; (ii) o controle sobre a Administracdo Déretjue € o controle sobre os proprios
atos, denominado de autotutela.

Atuacédo da AP em face do principio da legalidade:

() atuacdo administrativa vinculada a lei
- 0 que esta em jogo é o principio da legalidade

(i) atuacdo administrativa discricionaria

- a lei confere uma competéncia a AP mas deixa cen@ margem de apreciacao
subjetiva em que ela vai poder escolher entre duasais alternativas, todas elas
validas perante o Direito, e essa opcao vai s&x $eigundo critérios de conveniéncia e
oportunidade.

Anulacao e convalidacéo:
Quando ha ofensa ao principio da legalidade, @ atvalido e a Administracdo tem o
poder-dever de anular 0 ato e eventualmente tanabgader de convalidacdo (o poder
de sanar os vicios do ato)

Revogacéo:
Ato valido, porém se torna inoportuno ou inconveteéegerando para a Administracao

0 poder de revogar o ato.

Odete Medauar. Controles Internos da AdministracddPUblica. Boletim de Direito
Administrativon. 6, Ano VIII, Jun/1992.

* Terminologia
- “Preferimos utilizar a expressao ‘controles int&s’ para designar os varios tipos de
fiscalizacdo existentes no interior da propria Adstracdo publica, reservando a
expressdo ‘controle da administracdo publica’ dadesdas numerosas espécies de
controle que sobre a mesma incidem, quer intequas, externos.” (p. 364)

* Nocéo

- “Mais adequado seria dizer que o controle intedaoAdministracdo Publica é a
fiscalizacdo que a mesma exerce sobre os atosvidadiés de seus 6rgdos e das
entidades descentralizadas que lhe sdo vinculdéssa nocdo aplica-se tanto ao
controle interno da Administragdo Publica nos Estadnitarios quanto ao controle
interno nos Estados Federais ou Estados dotadeste® autbnomos (p.ex. municipios,
regides), pois nestes cada nivel de poder policalotado de aparelhamento
administrativo proprio, com mecanismos propriogsalarole.” (p. 365)

+ Finalidades
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» Tipologia
- controle:
-antes da eficacia de um ato ou medida (contraei@y, simultaneamente a realizacéo
do ato (concomitante) ou apoés a edi¢cdo do ato gsivx
- acionado de oficio, por provocacdo ou atua nac@ssente no momento oportuno
- exercido sobre os proprios 6rgdos da AdministraCéntralizada (Direta) e sobre
entidades descentralizadas (autarquias, empredaggsy sociedades de economia
mista, fundagbes governamentais)

* Autocontrole
- Conceito: “E a fiscalizagdo exercida pela propria autoridgde aditou o ato, ou
responde pela atividade sobre sua atuacdo; ocepenwneamente ou mediante
provocacao, neste ultimo caso em decorréncia degse@dministrativo — pedido de
reconsideracdo — ou reclamacéo, abaixo-assinadd(®t366)
- Estatutos de Funcionarios Civis no Brasil: prevéem de regra o pedido de
reconsideracdo a ser dirigido a mesma pessoa qioel eim ato ou tomou medida.
“Independentemente de mencdo expressa em textais,legialquer pessoa que tenha
direitos ou interesses prejudicados por decisoesittgidades administrativas no Brasil
pode utilizar esse recurso para provocar a revikBonedida. Para a autoridade, a
interposicéo do recurso oferece ocasido de refielamente sobre a decisdo adotada e
corrigi-la, se ilegal ou contraria ao interesselipol’ (p. 366)
- pedido de reconsideracédo é desprezado na Adminisg@o Publica brasileira, nem
merecendo despacho motivadd(...) com o pensamento de que o interessadaiserq
que va ‘reclamar seus direitos na justica’, é uroekente meio para propiciar o
autocontrole, para ouvir 0s interessados, paraabagender aos anseios da populacao e
mesmo para realizar a justica, visto que ndo saeRder Judiciario deve concretiza-
la, mas também e sobretudo a Administracdo Puldeda vez mais ampla, cada vez
mais afetando direitos dos individuos. A autoridadmninistrativa deve deixar de lado a
recalcitrancia ante direitos claramente definidos, vezes até ja reconhecidos pelo
Poder Judiciario em casos semelhantes, e revexamaear decisbes e medidas
espontaneamente ou mediante recurso administrdtvimteressado, 0 que permitira
maior confianga na Administracdo Publica, atuacads fusta, atendimento ao interesse
da coletividade, evitando, por outro lado, sobrgaalo Poder Judiciario.” (p. 366)
- efeito imediato do autocontrole: “(...) advém ou a manutencdo da medida, ou
revogacdo, ou anulacdo e, no caso de operacOesiamsatnunciadas ou realizadas,
novas medidas visando a suspende-las ou a comfgitos danosos que tenham
causado.” (p. 366)

» Controle hierarquico
- Conceito: “E verificag&o que os 6rgéos superiores realizaonesos atos e atividades
dos orgdos subordinados. Na estrutura hierarquicaAdministracdo Publica, com
escalonamento de poderes, o controle exercido gelosriores configura decorréncia
l6gica, pelo carater continuo e automatico em guealiza, pois € inerente ao dia-a-dia
da atividade administrativa.” (p. 366)
- Decorréncias da hierarquia: “Da hierarquia decorrem, para o superior, 0 pater
dar ordens, emitir instrugdes, organizar servicogjandar a execucao de atividades, o
poder de avocar, o poder de delegar competéncigspder de fiscalizar atos e
atividades dos subordinados, nele incluida a fac@dde revogar, anular, total ou
parcialmente, decisbes por estes adotadas.” (. 367
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- Momento da fiscalizag&o hierarquica: (i)antes da eficacia da medida tomada pelo
subordinado “(...) como € o caso das autorizacGeesmo antes que decisées em certo
assunto sejam adotadas, para que estas tenhamctatiasoeréncia e uniformidade,
expedindo, o superior, circulares, instrucdes, msdie servico, etc. com tal finalidade.”
— p. 367;(ii) controle concomitante: “Se o superior hierarquammmpanha todo o
desenvolvimento da solucédo de um assunto, a cargolabrdinado (...)" — p. 36Tii)
controle sucessivo: “Exercendo-se a fiscalizacams ap edicdo do ato ou tomada de
deciséo, o controle é sucessivo, a posteriori, eskeando-se espontaneamente, por
provocacao ou de modo obrigatorio, em momento &éixaallegislacédo.” — p. 367

- no ordenamento juridico patrio: “(...) salvo disposicbes legais em contrario, o
principio é a possibilidade de fiscalizacdo de iofisobre atos e atividades dos
subordinados (...)" — p. 367

- Recurso administrativo do interessado, na modalable de recurso hierarquico:
“(...) aciona também a fiscalizacdo superior, que,caso, reveste-se, em geral, de
grande amplitude, recaindo sobre legalidade e opéedm possibilidade de alterar a
decisdo do subordinado ndo somente no sentidongdrdte pelo interessado, mas
também de forma prejudicial (reformatio in pejugp.” 367)

- A questéao da reformatio in pejus:

- Ao estudarem a questao da reformatio in pejuaibBnt, Questiaux e Wiener
observam que o recurso administrativo pode seridemaslo sob os seguintes angulos:
(i) angulo subjetivo: “(...) como instrumento de defesa de direitos ter@sses do
individuo; em decorréncia, a Administracao seriaigaltla a apreciar o recurso nos
termos em que foi interposto; o recorrente naa i@gravada sua situagadif) prisma
objetivo: “(...) o recurso configura meio de assegurar allegglade e correcdo da
atividade administrativa, cabendo a autoridade @tempe ndo s6 apreciar as alegacoes
do recurso, mas reexaminar, no seu conjunto, orggognado; o recurso desencadeia o
controle; surgindo a necessidade de reformar piara Ipa conflito entre os aspectos
subjetivo e objetivo do recurso.” (p. 367).

- a questdo no direito brasileiro: admite a refdiman pejus, “(...)
excepcionando-a em poucas hipoteses, como ocomeaceevisdo do procedimento
administrativo  disciplinar; por exemplo, o Estatudos Funcionarios Publicos do
Estado de S&o Paulo (art. 313) e 0 Municipio de F#do — Lei n° 8.989, de 29 de
outubro de 1979 — (art. 220, §82°) vedam que a pejaagravada em consequéncia da
revisao.” (p. 367)

- A possibilidade de reformar para melhor:

- amplamente admitida (ndo se registra conflitoeeos aspectos subjetivo e objetivo do
recurso)

- Forma de desencadeamentdy...) pode também ser desencadeado pela intefeeng
de 6rgdos de controle externo institucionalizadmma por exemplo, ombudsman, ou
ainda por noticiario de imprensa, manifestacdo @elamentares nas tribunas,
movimentos populares, etc.” (p. 368)

- controle hierarquico obrigatorio: atua em momento fixado em normas legais, sem
que a autoridade superior tenha a faculdade deiremit Ex: homologacdes (que
aparecem como uma das fases ou atos do proceditiwtatidrio, do procedimento de
concurso publico para preenchimento de cargos procedimento de concursos de
carreira universitaria).

- Pontos favoraveis do recurso hierarquico(...) menos formalista e oneroso que a
via jurisdicional; permite fiscalizacdo mais abramig da atuacdo administrativa,
sobretudo no tocante ao mérito; propicia aprimordamenas relagfes individuo-
Administracdo.” (p. 368)
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- Pontos desfavoraveis do recurso hierarquicdy(...) invocam-se também os pontos
desfavoraveis, sobretudo em ordenamentos comorm @éth que, de regra, inexiste
disciplina para o recurso hierarquico e em quegtivédade cotidiana da administragéo,
0 recurso hierarquico nao desfruta de prestigip gredominando a mentalidade de
esperar que o interessado utilize a via jurisdaiomesmo na hipétese de direitos
Obvios: o sprit de corps ou solidariedade entrediosrsos escaldes de hierarquia;
agentes executores atuam com base em instrucoespeeiores e na aplicagdo de
diretrizes politicas que se impdem a estes tamb@mn368)

« Controle de gestéo
- Busca de novos métodos de direcdo e de novas iéas de controle:"A rigidez no
funcionamento da estrutura hierarquizada da Admnag&o, a consequente diluicdo de
responsabilidades, os aspectos desfavoraveis dmlehierarquico acarretam a busca
de novos métodos de dire¢do e novas técnicas d®lech(p. 368)
- caracterizacdo de Giannini: p. 368-369
- Apreciagdo da autora sobre essa forma de controléAcreditamos que dificilmente
se atingira o ponto de abolicéo total do contradednquico, no aspecto de legalidade ou
de mérito, embora se devam buscar novas técnicgesi@do e em decorréncia novas
técnicas de controle, de que € exemplo o cont®lgestdo. Evidente que um controle
tdo abrangente como o de gestdo, que recai sobrecamunto de atividades
desenvolvidas para atendimento de um objetivo,rabsmde legalidade e o de mérito e
tem a vantagem (...) se acompanhamento simulta@eatdacdo, com medidas
corretivas a cada passo, impedindo a dispersamauouso dos recursos alocados; por
outro lado, quebra a rigidez da estrutura hieraaegla, sem deixar, no entanto, de
observar certo escalonamento, pela existéncia dagemte controlador e de um chefe
de projeto. Necessario se torna tentar aplicar esga técnica e estudar os resultados

(..).” (p. 369)

» Controle de eficiéncia
- destinado a verificar, com base em indicadoresefieiéncia, a atividade do
controlado; resulta numa determinacgédo, dirigidantédade controlada, de realizar ou
nao realizar algo ou uma proposta que se apreserdatra autoridade para que
intervenha com atos repressivos (cf. Giannini)
- “Essa fiscalizacdo efetua-se, muitas vezes,rnmibmente, mediante ordens ou
solicitacdes de autoridades de escalbes superinegs, sempre na linha direta da
hierarquia, com prazo para atuacfes ou manifedagdeagentes situados em graus
inferiores.” (p. 369)

* Inspecdo, auditoria, correicéo

- Semelhancas?(...) destinam-se, de regra, a oferecer informagdalados sobre os

servigos controlados a autoridades com poder déesatemesses setores; embora
inseridos na estrutura hierarquica, nem sempréuwsarsna linha direta de hierarquia do
poder controlado; sdo desprovidos de poder de &ecisulminando a atividade

fiscalizadora com a elaboracdo de relatorios diogia autoridade com poder de
decisdo, nos quais expdem o que verificam e propd&didas; gozam, junto aos

orgaos controladores, de poderes de investigacameexde papéis e documentos,
ouvida de funcionarios, etc. As vezes, os agergssadatividade de controle realizam
outras fungdes, como assessoramento ou gestam. d{pet369)

- espécies de controle interno que culminam conalzoeacao de relatorio, no qual se
expdem falhas, irregularidades ou ineficiénciae eecomendam medidas. Problema

10
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segundo Odete: “(...) suas conclusdes e medidasfita dependéncia da autoridade
superior, que nem sempre esta interessada em tocomdrecimento dos relatorios
oferecidos e das medidas sugeridas.” (p. 370)

e Supervisdo
- CF/88, art. 87, pu, I; art. 20, pu
- expressao “supervisdo ministerial”: dec-lei n@2érts. 25 a 29

» Pareceres vinculantes
-“Braibant, Questiaux e Wiener, ao estudarem os$rgl@s preventivos, apontam, como
primeiro instrumento, os 6rgdos consultivos aciosadara oferecer parecer prévio
sobre projetos de decisdo; segundo os mesmos sutasecidades antigas e as
monarquias de direito divino conheciam ja essesselhos de sabios’, de ‘antigos’, de
‘legisltas’, que davam aos chefes pareceres fundi@ues em principios juridicos,
embora com independéncia reduzida. Discordamoscilados autores francese no
concernente as consultas facultativas, cujos pa@a®ego vinculam a autoridade dotada
de poder de decisdo. Em tais casos a consultapareseres decorrentes configuram,
como bem expOe Guy Isaac, medidas de instrucdoramegimento de tomada de
decisdo.” (p. 371).
- “Diferente se apresenta a situacdo em que aidader administrativa é obrigada a
realizar consulta prévia, cujo parecer vincula eisé® a ser tomada, ndo deixando
liberdade, salvo a de ndo emanar o ato. (...) Nesasos 0 parecer condiciona o
conteudo do ato; se a autoridade discordar do @nmento fixado s6 lhe resta a
alternativa de n&o editar o ato.” (p. 371)

e Ouvidor
- “Numa imitacao distorcida do instituto de congralenominado ombudsman (...) vém
surgindo ultimamente 6rgaos ou autoridades de @enimterno, inseridas na estrutura
hierarquica da Administracdo, que recebem diverdasominagbes, tais como
Comissario Presidencial para Queixas e ReclamaCi@eselho de Defesa dos Direitos
do Cidadé&o, Ouvidor-Geral, Ouvidor.” (p.371)
- Exemplo no Brasil: Ouvidor-geral da Previdénciastftuido pelo decreto do
Presidente da Republica em maio de 1986)

« Controle financeiro
- controle interno especifico, que incide sobreaspectos financeiros dos atos e
atividades da Administracéo Publica
- segundo Odete, deve-se distinguir o controleop@sacoes financeiras em realizagao
(no Brasil, é exercida pelo préprio Executivo) econtrole de contas (“Orgdos
financeiros ou contdbeis da Administragcdo examinam o modo como foram
efetuadas despesas, antes de sua remessa aosaibridenContas respectivos, onde
existirem.” — p. 373).

IV. CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA NA UNIAO EUROPEIA
No presente topico pretende-se assinakstado da arte do controle da Administracao
Publica na Unido Européia Desde logo, tenha-se em conta que desde o arflba&00

Comisséo Européia tem realizado uma reforma na&gdstanceira, nas formas de
controle e auditoria, buscando avancar para a ma@edo da Administracdo européia.

11
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Norteando a reforma estdo principios-chavereklponsabilidade da obrigacdo de
prestar contag datransparénciad’.

Nos ultimos anos passou-se a questionar o chardafioit democratico da UE
relacionado a nocdo daccountability (e a fraqueza, por exemplo, dos poderes
legislativos do Parlamento), entendida como préstate contas, responsabilizacéo.
Nessa perspectiva alguns autbtgsassaram a considerar que a UE esta em vias de
inventar um novo modelo de democracia, fundado esnamismos de controle das
autoridades publicas. Doigtoresdesse modelo chamam atencéo: (i) um se relaciona a
difusdo do poder; e (ii) outro a multiplicacéo aescanismos de controle.

De um lado, procura-se afastar a idéia de espemidlo do poder, que da lugar a
difusdo do poderexpressada, tanto no ambito da UE quanto dosi&staembros, por
trés manifestacdes principais: (i) uma fragmentagg@dinua da esfera executiva; (ii)
uma multiplicacdo dos canais de acesso ao poddij) euma multiplicagdo dos
mecanismos de controle das autoridades poltficas

De outro lado, assiste-se a ummultiplicacdo dos mecanismos de contrplaum
movimento geral de reforco das exigéncias de pméstale contasatcountability.
Nascem novos organismos destinados a controlasp®ite pelos governantes de suas
obrigacdes orcamentérias, e a prevenir e reprimfienémenos de fraude e corrupcéo.
O. Costa, N. Jabko; CH. Lequesne, P. Magnette rs$ram como isso tem se refletido
na pratica:

“(...) la multiplication de sés formes s'inscritriaun mouvement général de
renforcement des exigences de reddition des confptE®untability), qui
touche I'emsemble du monde occidental depuis umgtaine d’années.
Partout ont été mis en place de nouveaux organstinée a contrbler le
respect par les gouvernements de leurs obligabadgétaires, et a prévenir
et réprimer les phénomenes de fraude et de coorugta création a I'échelle
européenne d’'une Cour des comptes, d'un Tribunglrdmiere instance et
d’'un Office de lutte anti-fraude (OLAF), comme kconnaissance formelle
au Parlement européenne d’'une Cour des comptasTdibunal de premiére
instance et d’'un Office de lute anti-fraude (OLAE)mme la reconnaisance
formelle au Parlement européen du droit de crégrcdenmissions d’enquéte
et d'examiner les pétitions de citoyens, refletent zeitgest. De méme,
l'institution d’'un médiateur européen et les engageats pris en matiére de
transpoarence depuis le traité de Maastricht pgaoh des changements
nationaux qui vont dans le sens d’une soumissioisgante de la puissance
publique & la vigilance des citoyen$® ”

Tendo em conta 0s vetores em que se assenta osismegsa de controle, é hora de
situar o sistema de controle interno no marcotunstinal da Unido Européia, para que
possamos compreendé-lo na sua amplitude. Para testatilizaremos da reparticdo de

%v/er a esse respeito GARCIA, Eduardo R&endicion de cuentas y control externp. 143.

1 ver, por todos, O. Costa, N. Jabko; CH. LequesheMagnetteLa diffusion des mécanismes de
contréle dans I'Union Européenne: vers une nouveflerme de démocratigd. 859.

12 A esse respeito ver O. Costa, N. Jabko; CH. Lewe3. MagnetteLa diffusion des mécanismes de
contrdle dans I'Union Européenne: vers une nouveflerme de démocratigd. 860.

13'0. Costa, N. Jabko; CH. Lequesne, P. Magnéttediffusion des mécanismes de controle dans
I'Union Européenne: vers une nouvelle forme de décnatie?, p. 861.
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Basseda$ dosmarcos do sistema de contrplEemmarco institucionglmarco juridico e
hierarquico das normag marco organizativo

Procurando dar os contornos d@rco instituciongl Bassedas chama atencao para o
fato de que a Comissdo é um dos atores institusioda Unido junto a outras
instituicbes que sao: (i) o Parlamento Europeuoraiade responsavel pela gestédo
or¢camentaria (i) o Conselho, que junto com o Paelsto Europeu forma a Autoridade
Orcamentéria, e (iii) o Tribunal de Contas Europgue tem competéncia para
certificacdo das contas da Unidao e, portanto, dai€3@o.

Ja o marcquridico e hierarquico das normaé designado por Bassedas da seguinte
forma:

“Las normas que conforman el marco juridico priatigdel sistema de
control interno son las siguientes (por orden garé@o): el Tratado de la
Union, el Reglamento Financeiro, las Normas de Delia del Reglamento
Financiero y, como complemento final, una serie ndemas basicas y
especificas entre las que destacan: las normashastede ejecucion del
presupuesto, la Carta de los Ordenadores de patggados y subdelegados,
la Carta del Contable, la Carta del IAS (Servic Alditoria Interna), las
Normas de Control Interno, la Decision de clarifiGa de las
responsabilidades de los actores clave en materiaudlitoria y control
interno en la Comision, et¢>

Por sua vez, 0 autor conceituarco organizativanos seguintes termos:

“Los elementos esenciales de organizacion del magEsupuestario,
financiero y de control que se desprenden del mamwnativo son: el
Colégio de Comisarios, en su calidad de ordenadotod créditos; las
Direcciones Generales y Servicios de la Comisiéisuy directivos como
ordenadores delegados, el Auditor Interno de la i§iémy el Contable-
Pagador de la Comisién®

Dado esse panorama geral, passamos a adentraaadtegontrole da Administracéo
Pdblica na Unido Européia, procurando a um soO teagsinalar como vem sendo
exercido, quais os parametros do debate acercaaleesstruturacdo, e quais sao as
perspectivas para seu aprimoramento. Para tantgoroemos o itinerario que segue.
Num primeiro momento, trataremos dos diferentesigivde controle na Unido
Européia, procurando assinalar as caracteristigasdglineiam os controle externo e
interno {tem IV.]). Na seqUéncia, procuraremos dar conta dos pret@dda reforma
do controle interno, demarcando as caracterigticasipais dos principais instrumentos
gue a antecederam, e que |lhe dao as ba¥ed. (Feito isso, entendemos estarem
assentadas as bases para adentrar no tema daarefarddministracdo Publica na
Unido Européia no que concerne ao tema do cor(ihl8). Neste topico, procuraremos
apontar osstandardsdo controle internolY.3.1), a base da reforma, o Regulamento
Financeiro [V.3.2) e a adocdo de um novo paradigma de controlenmtv.3.3. Ao
trabalho.

14 Cf. BASSEDAS, Arturo CaballeroLa Reforma del sistema de control interno de la rision
Europea p. 119-120.

1> BASSEDAS, Arturo Caballero. op. cit., p. 120.

1 BASSEDAS, Arturo Caballero. op. cit., p. 120.
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IV.1. OS DIFERENTES NIiVEIS DE CONTROLE NA UNIAO EUROPEIA: OS CONTROLES
EXTERNO E INTERNO

A Unido Européia dispbe de mecanismoscadatrole externoe interno, cada qual
exercido com suas particularidades. Um dos pordosins entre ambos 0s controles é
a participacao de organismos de todos os niveittais, como nos fala Juan Vallés:

“(...) tanto no controle interno quanto no contra@&terno participam
organismos de todos os niveis territoriais. Asgpor, exemplo, um gasto
efetuado por uma Comunidade Autdnoma espanhola gerdsubmetido ao
controle interno da Intervencéo Geral de GoverntbAamo, da Intervencéo
Geral do Estado e do Servigo de Auditoria Interm&dmisséo. Este mesmo
gasto também podera ser fiscalizado pelo organtsencontrole externo da
Comunidade Auténoma, pelo Tribunal de Contas dafisp e pelo Tribunal
de Contas Europed?”

Diversos aspectos da Administracdo Publica da UBif#opéia vém sofrendo processo
de mudanca; tal € o que vem acontecendo com oot®rititerno e com questdes
contabeis, como sera assinalado adiante. Essameefano entanto, ndo tem sido
acompanhada de alteracdes diretas no controlenexigue, no entanto, sofre impactos
ao menos indiretos da reforma do controle inteEnhalizer, nesse terreno do controle
externo a reforma ainda avanca com bastante lentitBo tendo até agora ocorrido
nenhuma modificacdo substancial na organizacacdtvale externo, mas em alguma
medida mesmo nesse campo a reforma ja pode sédaserdmo veremos no tépico
seguinte.

IV.1.1. O controle externo

O controle externo € exercido peloribunal de Contas Europey instituicdo
responsavel pelo controle externo dos orcamentddni&o. Para seu funcionamento,
conforme Javier Guijarro, é essencial a existédeiaumsolido sistema de controle
interno nas entidades que seréo fiscalizaflessencial para a boa gestdo dos recursos
publicos), tanto assim que uma das principais meiras tarefas que realizam ao
fiscaliza-las € analisar seus respectivos sistedgagontrole interno. A cargo do
Tribunal de Contas esta a vigilancia de que o otminterno ocorra da melhor forma
possivel®,

De acordo com Juan Valf€so Tribunal de Contas tem competéncias exclusinéne

de ordem administrativa, que se manifestam na flagio de observagdes e ditames
(v.g, verificacdo da legalidade e regularidade dasasoatdos ingressos e gastos com o
orcamento da Unido Européia; andlise da boa géstiimeira, que deve ser baseada na

" VALLES, Juan Manuel Fabrabrticulacion organizativa de los diferentes nivele®e control em la
Unién Europea p. 44; tradugao livre.

¥ GUIJARRO, Javier Medina\uevo Modelo de Controle Interno em la Unién Eureg: su utilidad
para los Tribunales de Cuentap. 1-2. Segundo ele{.") el establecimiento de sélidos sistemas de
control interno por los sujetos que conforman edtee publico resulta ser esencial para una buena
gestién de los fondos publicos y la vigilancia de @si sea es igualmente mision de los Tribunages d
Cuentas’ (op. cit., p. 2).

19 VALLES, Juan Manuel Fabrarticulacién organizativa de los diferentes nivelele control em la
Unién Europeg p. 44.
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economia, eficacia e eficiéncia); ndo dispde dendga competéncias jurisdicionais,
nem de poder de decisdo ou sancao.

O processo de reforma do Tribunal, segundo Juaté&faldevera se circunscrever a
sua organizacgao e estrutura. A necessidade dan@fadviria do Tratado de Niza, que
estabelece uma paridade entre o nimero de Estald$ni@dio e os membros do

Tribunal. Segundo ele, propde-se ainda que se dé competéncia as auditorias
(ampliacdo que seria acompanhada do aumento doroaw®eauditorias, da diminuicao

de seu periodo de realizacdo e da obtencdo deadssiimais Gteis, com maior clareza
nas conclusdes e recomendacdes), com a idéia deoqfiguro sejam criadas mais

secdes capazes de adotar informes sem necessaladbrdeté-los a plenario.

Cogita-se também da flexibilizacdo da atribuicdaetponsabilidades aos membros e
da programacao das auditorias, e de aspecto nedéatwoao numero de membros no
Tribunal. O autor chama atencdo para a necessidadmaior cooperagdo entre 0s

Tribunais Nacionais e as Auditorias efetuadas pelounal de Contas Europeu. Poder-

se-ia aprimorar a estrutura ja existente de cogperahamada Comité de Contrato, que
reline varias vezes ao ano os presidentes dos arshde Contas dos Estados Membros
e do Europeu, para discutir questbes praticasiva$atno trabalho de auditoria dos

recursos europeus, intercambio de informacao, mkigi e organizacao de auditorias

conjuntas e paralelas etc.

Eduardo Garcia chama atencdo para um outro asgactforma do controle externo.
Para além de necessidades estruturais e orgamaagia reforma do controle interno
implementada pela Comissédo acabou por interfaetatnente no exercicio do controle
externo realizado pelo Tribunal de Contas, espeeiale no que concerne a elaboracao
da chamaddeclaracion de fiabilidad

“La reforma [do controle interno] ha tenido unaigehcia directa en el
ejercicio del control externo realizado por el Tkl de Cuentas Europeo, en
particular, en lo que se refiere a la elaborac@éadieclaracién de fiabilidad.
La metodologia del Tribunal se orientara alin ma&saHa evaluacién de los
sistemas de supervision y control. El Tribunal dabeonsiderar las
declaraciones de los Directores Generales en faoacion de su opinién y
utilizar los informes de la auditoria interna erpedceso de planificacion y

ejecucion de sus propias fiscalizacions.”

2 VALLES, Juan Manuel Fabra. op. cit., p. 49-50.

2L GARCIA, Eduardo RuizRendicién de cuentas y control externp. 144. Adeclaracién de fiabilidad

vem prevista no art. 248 do Tratado CE (ex-ar1ig®.°-C), segundo o qual:

1. O Tribunal de Contas examina as contas da datidi das receitas e despesas da Comunidade. O
Tribunal de Contas examina igualmente as contato@ddidade das receitas e despesas de qualquer
organismo criado pela Comunidade, na medida emogrespectivo acto constitutivo ndo exclua esse
exame.

O Tribunal de Contas envia ao Parlamento Europesu@onselho uma declaragéo sobre a fiabilidade das
contas e a regularidade e legalidade das operacges elas se referem, que sera publicada no Jornal
Oficial da Unido Europeia. Essa declaracdo podea@pletada por apreciagcdes especificas sobre cada
dominio importante da actividade comunitaria.

2. O Tribunal de Contas examina a legalidade egalagdade das receitas e despesas e garante a boa
gestao financeira. Ao fazé-lo, assinalara, em éaspegaisquer irregularidades.

A fiscalizacdo das receitas efectua-se com baseerificacdo dos créditos e dos pagamentos feitos a
Comunidade.

A fiscalizacdo das despesas efectua-se com baseltmzacdes e nos pagamentos.
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Segundo o autor, desde seu Informe Geral em 2000rjboinal de Contas analisa
sistematicamente os informes e as declaracdes detoil@s Gerais, nos quais eles
devem certificar a informacéao financeira e a gestdmministrada e expressar garantias
razoaveis de que ndo existem debilidades sistemsatios mecanismos de controle
interno, nem problemas pontuais que poderiam t&toefmaterial na legalidade e na
regularidade das operagBes do exercicio. Tais rdefl@s, que possuem carater de
direcdo fhanagement representatjprnaverdao de ser levadas em conta pelo Tribunal
durante o programa de formagédo de sua opinido solm@nfiabilidade das contas e
sobre a regularidade e legalidade das operacdes.

Ao analisar a questéo do ponto de vista de sueadylidade pratica, o autor afirma que
em 2001 o procedimento de Declaracdes foi apligeda primeira vez, ano em que o
procedimento seguido para a elaboracdo das dedtaragio foi adequado e, como
resultado, as reservas formuladas pelos diretoeesisgsobre a eficacia do controle
interno foram insuficientes e obscuras, o que wifbei a apreciacdo da Comissao em
seu conjunto e, por essa razao, o Tribunal ndo pdadsgderar as declaragbes como um
dos fundamentos de sua propria opiniao.

Até 2003 (ap6s dois exercicios), o Tribunal ainde rmavia considerado que os
informes e declara¢cbes anuais constituiam umadidse qual poderia apoiar-se para

Estas fiscalizagcbes podem ser efectuadas antescgor@&nento das contas do exercicio orcamental em
causa.

3. A fiscalizacao é feita com base em document@e e)ecessario, nas proprias instalagdes das outras
Instituicbes da Comunidade, nas instalacdes dejgerlbrganismo que efectue a gestdo de receitas ou
despesas em nome da Comunidade, e nos Estados-sseinblusivamente nas instalagdes de qualquer
pessoa singular ou colectiva beneficiaria de pagémeeprovenientes do orcamento. A fiscalizacdo nos
Estados-membros é feita em colaboracdo com atuip8ts de fiscalizacdo nacionais ou, se estas para
isso ndo tiverem competéncia, com 0s servicos naisocompetentes. O Tribunal de Contas e as
instituicbes de fiscalizacdo nacionais dos Estadestbros cooperardo num espirito de confianca,
mantendo embora a respectiva independéncia. EstitsiicGes ou servicos dardo a conhecer ao Tribuna
de Contas a sua intencéo de participar na fiscé@l@a

Todos os documentos ou informag8es necessariossaongpenho das fungdes do Tribunal de Contas ser-
Ihe-8o0 comunicados, a seu pedido, pelas outraguiges da Comunidade, pelos organismos que
efectuem a gestdo de receitas ou despesas em rmn@drdunidade, pelas pessoas singulares ou
colectivas beneficidrias de pagamentos proveniemibesrcamento e pelas instituicbes de fiscalizagédo
nacionais ou, se estas néo tiverem competéncisopafito, pelos servigos nacionais competentes.

No que respeita a actividade de gestdo de despesagitas comunitarias exercida pelo Banco Europeu
de Investimento, o direito de acesso do Tribunahfsmacdes detidas pelo Banco sera regido por um
acordo celebrado entre o Tribunal, o Banco e a €sfini Na auséncia de um acordo, o Tribunal tera,
contudo, acesso as informacdes necessarias pattuaefea fiscalizacdo das despesas e receitas
comunitarias geridas pelo Banco.

4. O Tribunal de Contas elabora um relatério aapdls o encerramento de cada exercicio. Este fielatér
€ transmitido as outras Instituicbes da Comunidagmiblicado no Jornal Oficial da Unido Europeia,
acompanhado das respostas das referidas Instguagoebservacdes do Tribunal de Contas.

O Tribunal de Contas pode ainda, em qualquer mamepresentar observacdes, nomeadamente sob a
forma de relatérios especiais, sobre determinadastges e formular pareceres a pedido de uma das
outras Instituicdes da Comunidade.

O Tribunal de Contas adopta os relatérios anuaiselatorios especiais ou os pareceres, por malosa
membros que o comp8em. Todavia, pode criar seg@iasadoptar determinadas categorias de relatérios
ou de pareceres nas condicdes previstas no sdamaguo interno.

O Tribunal de Contas assiste o Parlamento EuropeCenselho no exercicio da respectiva funcdo de
controlo da execuc¢do do orcamento.

O Tribunal de Contas estabelece o seu regulametgmo. Esse regulamento é submetido a aprovacao
do Conselho, deliberando por maioria qualificada.
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emitir sua opinido. Para ele, a Comissao deverithore seus procedimentos de
elaboracdo dos informes, apontando solucbes empecifpara as deficiéncias
assinaladas.

José Joaquim Marques de Alméfdaota outro aspecto do controle que tem marcado os
tempos atuais: a auditoria (financeira) no setdslipg, tradicionalmente feita pelos
Tribunais de Contas, cada vez mais vem sendo egernpelos profissionais de
contabilidade, chamados a intervir, em complementsubstituicio dos auditores. A
auditoria de servicos publicos, portanto, vem amardo como um novo nicho da
atividade dos auditores/revisores oficiais de n& ja € solicitada por alguns
organismos publicos, como universidades publicasszaracteristicas mostram que o
servico de auditoria estd num patamar elevadesigonsabilidade socia(i) primeiro

o fato de a informacédo contabilistica auditada aeratureza de bem publicdii)
segundo, o fato de a auditoria ter o objetivo peeideprotecao do interesse publico

Diante de sua importancia, a auditoria, entendaraccumservi¢co publico obedece a
trés pontos fundamentais:

0] E concebida numa perspectiva estritamente t&cni

(i)  Valida as contas anuais, confrontando-as com rormas da legislagcéo
comercial, estatutarias e principios contabilisgco

(i)  Baseia-se em documentos processados segundodelo contabilistico do
custo histérico/moeda nominal (portanto, em docuom®nhistdricos,
verificaveis)

Eduardo Garcia chama atencéo para a importancisetiagos de auditoria interna. Ele
nos conta que o servigo de auditoria interna ensdades internas de Diregbes Gerais
foram criados a partir da reforma de 2000; anteremte, a Comisséo ja efetuava
auditorias de alguns programas e servi¢cos, as @uaim realizadas diretamente pela
antiga Direcdo Geral de Controle Financeiro, padanhes especificas das Direcdes
Gerais ou por auditores independentes.

Nos dias atuais, tendo a reforma da Comissédo edeaddncdo da auditoria interna a
elemento-chave do controle interno, e em aplicagonormas internacionais de
auditoria, o Tribunal de Contas tem utilizado ouheglo dessas auditorias na
planificacdo e execucdo de seus controles. Nesgantora, o Tribunal de Contas,

orgéo supremo de fiscalizacdo no ambito comunitéesponsavel por controlar a boa
administracdo e funcionamento dos servicos e uaglatk auditoria interna das

instituicbes européias, apresenta uma relagdcedifercom as auditorias internas, que
aparecem cada vez mais como elemento formador nkkdepacdes que devem ser
levadas em conta pelo Tribunal de Contas. Nesd@searcia chama atencdo para
dois aspectos da relacéo entre auditorias interffagunal de Contas:

() A funcdo de auditoria interna permite ao Trilardispor de uma melhor
base de apoio para avaliar o funcionamento doesisss de controle gracas
ao aproveitamento dos informes dos Auditores lmerium dos elementos

22 ALMEIDA, José Joaquim Marques dé.auditoria legal na Unido Européia: enquadramentdebate
actual e perspectivas futurap. 31.
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na formagdo da opinido do Tribunal sera, sem davmaeguimento dado
pela Comisséo as recomendacdes formuladas pelasofesiinternos

(i) Estad se estabelecendo mecanismo de coordenacéooperacao entre o
Tribunal e os Auditores Internos, devendo ser olagla a questdo da
independéncia de cada entidade. Esses mecanisnaerigoo incluir o
intercambio de planos de trabalho - com o objetieoevitar duplicidades,
compartilhar informacdes, desenvolver atividadesjaotas no campo da
metodologia e a formagéo de pessoal. Com o objetevalesenvolver esta
relacdo, aproximadamente uma vez ao ano, membrdsidonal de Contas
Europeu participam das reunides do Seguimento dhtéa.

IV.1.2. O controle interno

Como ja chamamos atencéo, € fundamentalment®moole internoque a reforma da
Administracdo Publica na Unido Européia tem assensaias bases. E nele, portanto,
que o presente estudo se concentrara.

O sistema de controle interno da Comissdo atuabmeamtontra-se em pleno processo
de reforma, iniciada em abril de 2000 com a pub@ocapela Comisséo de ulnivro
Branco estabelecendo um calendario do processo e as asediderem implantadas.
Segundo Ruiz Garcia, a profunda reforma por qusapascontrole interno é uma das
conseqtiéncias da aplicacdoptimcipio da responsabilidadgé Os anos de 2000 e 2001
marcaram um periodo de transicdo na reforma. Camsofala Juan Vallé§ durante
esse periodo foi adotado o novo Regulamento Fimran¢wuve o reforco da Auditoria
Interna, foi efetuada a descentralizagdo do cantrdgkerno e implantada a declaracéo
anual dos Diretores Gerais.

Dado esse breve panorama geral, iniciaremos nagsdoesobre os precedentes da
reforma, adentrando na sequéncia a reforma propnmdita, verificavel nos dias
atuais.

IV.2. OS PRECEDENTES DA REFORMA DO CONTROLE INTERNO
[11.2.1. O livro branco para a reforma administrati va

O nascimento do atual sistema de controle inteenO se deu em grande medida com
o Livro Branco para a Reforma Administrativaaprovado em 1 de abril de 2690
responsavel por lancar o programa de reforma daisSédmda UE. Tal Livro Branco
nao cuidava apenas de uma reformulacdo no que tengspecto do controle; ele se
estruturava em quatro pilares principais (corredpates aos seus planos de agdo), um
dos quais englobava o aspecto referente a controle:

2 Ver a esse respeito GARCIA, Eduardo R&endicion de cuentas y control externp. 153.

24 VALLES, Juan Manuel Fabrarticulacion organizativa de los diferentes nivelele control em la
Unién Europeg p. 52.

% BASSEDAS, Arturo Caballerd.a Reforma del sistema de control interno de la Ositin Europeg
p. 117.
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(i) Cultura de servigo
(i)  Planificacdo e programacao estratégica
(iii) Politica de pessoal

(iv) Gestéo financeira, controle e auditoria, didd em trés grupos de
medidas:
a. definicdo das responsabilidades dos organizasldeepagamentos
b. reforma da gestéo financeira, de controle e dditria
c. protecao dos interesses financeiros da Comumidad

Mas a importancia dada ao controle pelo Livro Beaécsignificativa a tal ponto que
alguns autores chegam a afirmar que Yetdadeiro nascimento do atual sistema de
controle interno da CE comegou com os trabalhoslaero Branco para Reforma

Administrativa”2®,

Em seu bojo, controle interno fora conceituadoatpimte maneira:

“(...) the globality of the policies and proceduremceived and put in place
by an organisation’s management to ensure the eaonoefficient
achievement of its objectives; the adherence toereat rules and
management policies and regulations; the safequgrdif assets and
information; the prevention and detection of fraudl error, and the quality
of accounting records and the timely productionrelfable financial and
management informatiof’”

Vé-se, portanto, queontrole recebeu do Livro Branco uma conceituacdo abraegent
qgue englobava de maneira global politicas e prooedlios de alguma maneira
relacionados a organizacdo administrativa, de mameassegurar em ultima analise o
alcance do interesse publico.

Tais elementos conceituais que comportam a refadmainistrativa do sistema de
controle interno impulsionada no ano 2000 atravéslLdro Branco esbocam o
caminho para a estruturacdo de um sistema de col@rmterno moderno Exemplo
disso é que o Novo Regulamento Financeiro (de 20@&h como o Regulamento da
Comissédo (de 2002), que fixaram normas e princifimslamentais que regem o
estabelecimento e a execucdo do orcamento, assitm gacontrole das financas e do
orcamento europeu, se basearam nos principios pocantes basicos contemplados no
Livro Branco sobre a Reforma

IV.2.2. Informe de 1992 de COSO

Conforme nos fala Bassedas, a reforma da gestaoditoria e do controle interno da
Comisséo se inspirou em grande medida na filosiddiacontrole apresentada pelo

26 BASSEDAS Arturo Caballerd.a Reforma del sistema de control interno de lar@isién Europea p.
118; traducao livre.

27 cf. En communication to the commission. Revision of tiernal control standarts and underlying
framework — Strengthening Control Effectiveness. @mission of the European Communitiep. 4.
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Informe de 1992 de COS@ommittee of Sponsoring Organizations of the Treaw
Commission), que apresenta os seguintes componentes do lecinterng®:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)

Internalizacdo dos controles

Fazendo com que os “ordenadores delegados de destzi@h general y

servicio” fossem explicitamente responsaveis egabios a informar de suas
decisdes e atuacdes no marco de sua gestdo; peepegmor uma reforma a
gestéao.

Garantia, controle e superviséo global

Com a internalizac&o do controle nas “direccioregegales y servicios”.

Fixacao dos objetivos e componentes do cdatiaterna

Por exemplo, eficacia e eficiéncia das operac@eatjabilidade das informacdes
financeiras, conformidade e regularidade em relagfdeis, regulamentos e
contratos.

Controle interno e (auto)analise de riscos

Cada “direccion general y servicios de la comisideVera proceder a exercicios
de auto-avaliacdo de riscos para poder aplicar edid®s de controle que
permitam mitigar os riscos inerentes a suas atiddga processos. As Comissoes
contam com o auxilio (i) do Servigo Financeiro Cantque oferece linhas
diretrizes ou reitoras, assim como ferramentas @lidades, a todos os
departamentos da Comissao; e (ii) do Servico detévial Interna, que, dentre
outras coisas, € encarregado de assessorar a @omizontrole dos riscos, e
facilita uma viséo global do perfil dos riscos dstituicéo.

Declaracfes de garantia da gestao

As declaragbes sao produtos originais surgidos efarma e tidos como
importantes para o funcionamento do sistema intden€omisséao. Séo elas: os
“informes anuales de actividades de las direccigeserales y servicios” e as
“declaraciones de garantia de los ordenadores atbdsg(directores generales y
jefes de servicio).”

IV.2.3. O Public Internal Financial Control - PIFC

Em 2006 a Unido Européia adotou um plano de ac&ongi@adoPublic Internal
Financial Control que, tendo como ponto de partida algumas recoméasado
Tribunal de Contas e a determinacdo da Comissdunedleorar a gestao financeira e
instituir um quadro eficaz e eficiente, aborda tfes relativas a controle interno,
especialmente em campos onde foram encontradasmal®ciwcom o objetivo de
providenciar métodos adequados e transparentemadale organizacdes, de maneira a

28 BASSEDAS, Arturo Caballerd.a Reforma del sistema de control interno de la sitin Europeg

p. 121. Tomamos aqui por base o que Bassedas dbseiwomo Elementos conceptuales esenciales e
instrumentos del sistema de control interno derbsade la reformg desenvolvido pelo autor entre as
paginas 120 e 128.
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gue 0Ss recursos publicos sejam utilizados para lgstiwos selecionados pelas
autoridades orcamentarias.

Segundo Javier Guijarfd o PIFC busca estruturar um guia aos governos que
proporcione seguranca razoavel com uma boa gest@io,transparéncia, eficiéncia,
eficacia e economia, dentro do contexto de alteragd paradigma tradicional de
controle, que tem deixado de ser centrado no derdgroante{com investigacaex post

de denlncias e aplicacdo de san¢8epassando a dar destaque para critérios de
economia, eficiéncia e eficacia na gestdo e canttos recursos publicos, e na idéia de
transparéncia.

Nesse sentido, o PIFC se concentra em trés pilares:

() Prestacéo de contas dos administradores (Managjaccountability)

Os administradores de todos os niveis deverdocespomsaveis pelas atividades
que cuidam. Todos o0s administradores publicos see8ponsaveis por

estabelecer e manter uma administracéo financeianaglequada e também por
controlar um sistema que inclua planejamento, proggdo, orcamento,

contabilidade, prestacdo de informacgfes, monitontmmeO mapeamento e a
valoracdo dos riscos também deverdo ser realizemlo® parte do sistema de
controle, para a identificagéo dos riscos e dass&e que estdo localizatfos

A idéia aqui é a de que os gestores publicos deegrnbrigados a prestar contas
a partir de politicas operativas, de gestéo e alenfinanceiro.

(i) Auditoria interna funcional e independente (fationally independent
internal audit)

Centros de Gastos e orcamentos deverdo ser egsipaciouma auditoria interna
funcional e independente. Os auditores deverdo rtegpas informacdes

diretamente aos Administradores, observando arlhjigea existente entre eles,
mas serdo totalmente independentes de qualqueddippinido que 0s mesmos
possam dar em relagdo a como a auditoria deveréaleada.

A funcdo do auditor é avaliar a adequacao do clentrdgerno que deverd ser
colocado em prética pelo Administrador, identifidanseus problemas e
realizando recomendagfes para as melhorias queos#em necessérias. A
atuacdo do auditor interno deve ser baseada emsém@ de normas pré-
estabelecidas para sua atuacdo, e ndo nas oriemntig® administradores.

O auditor observara a adequagédo do sistema a gertiritérios como eficiéncia,
economia e efetividade, com atencdo para as fajhaspodem corromper os
objetivos que devem ser perseguidos pela entid@deuditor devera fazer
recomendacdes ao diretor de como melhorar o sist@rauditor ndo realizara
nenhum tipo de punicdo. Isso cabera ao administrads casos de erros

% GUIJARRO, Javier MedinaNuevo Modelo de Controle Interno em la Unién Euragesu utilidad
para los Tribunales de Cuentap. 3-4. Os trés “elementos esenciales”, que desigs acima como
pilares, sdo desenvolvidos pelo autor na pagina eéhnstam do documenWwelcome to the world of
PIFC, especialmente entre as paginas 6 e 7.

%0 A isso retornaremos adiante, especialmente noliedn2. abaixo.

3L Cf. Welcome to the world of PIFCp. 6.
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cometidos pelos funcionarios, ou ao poder judigianos casos de sérias
irregularidades ou frautfe

A idéia aqui é ter um auditor interno independegtee observe a gestao,
valorizando-a.

(i) Central Harmonization Unit- CHU:

A CHU, fundamental para o sucesso da introducédele gesenvolvimento do
PIFC, é responséavel pela implementacdo do PIFCresquo desenvolvimento.
Também é responsavel pelo controle e pelas mefgidsia serem implantadas
nas auditorias, com base em normas internaciomgs)a formulacdo de novas
legislacbes acerca da prestacao de contas da attagab.

A idéia é que a CHU seja responsavel pelo progrdsscontrole interno e das
metodologias de auditoria e também pela coordenatziamplantacdo de
legislacdo sobre a obrigacdo de apresentacdo dascerauditoria interna. Por
conta disso, faz-se necessario que o “cabeca” da teHha ampla experiéncia
em administragdo financeira e nos principais probk das audiéncias publicas.
Para que possa garantir as politicas do PIFC, temdaista que o sucesso dessas
politicas dependerd de um comprometimento a lomgrpope da sua lideranca,
aquele que estiver em tal cargo ndo podera seaddteem razdo de mudancas
politicas (0 que demanda que a lei Ihe confira@apstatug®,

No documentdNelcome to the word of PIF€hama-se atencdo para a necessidade de
submisséo do sistema PIFC e da qualidade de seiofiamento para uma audiéncia
externa formada por pessoas eleitas como represesitaSupreme Audit Institution

SAIl, responsavel pelo controle dos administradofi@éara tanto, o SAl devera
regularmente discutir e informar suas atividadesse descobertas realizadas nas
auditorias e podera propor mudancas que busquemago mais eficiente de uso dos
recursos; seus relatorios deverdo ser publicadoslagdo entre o sistema PIFC e a SAI
haveria de ser intermediada pelo Ministro das Fasn

Esse documento ainda faz referéncia aos estagiasmmlementacdo do PIFC, quais
sejam: (i) conceitualizacdo; (ii) desenvolvimenta dstrutura organizacional; (iii)
estruturacao legal; (iv) desenvolvimento politios duncionario¥’.

Ainda segundo esse documento, 0s paises aos qUaisi@ Européia deu statusde
“paises candidatos” entram na negociacdo de un@ dércapitulos que objetivam
transportar a legislagdo comum a todos os Estaéosbnos para uma lei nacional do
pais. Nessa esteira, o presente documento ofereamdriornos do que seria essa
legislacdo comum, da qual integrariam basicame@sesiementds:

() PIFC:
Elemento que ndo é de adocao obrigatéria pelosi@staembros, que possuem

liberdade para fazerem suas opc¢bes na area deleonséicional do orcamento.
Contudo, os paises candidatos devem reformar setolm pablico interno e o

% |dem, p. 7.

33 Cf. Welcome to the world of PIFCp. 7.
% |dem, p. 9-11.

% |dem, p. 17.
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sistema de auditorias externas de modo que sigamplementem parametros
internacionais e as melhores praticas da UE.

(i) Auditorias externas

Elemento que ndo é de adocédo obrigatoria pelosi&staembros, que possuem
liberdade para fazerem suas opc¢bes na area deleonséicional do orcamento.
Contudo, os paises candidatos devem reformar setolm puablico interno e o

sistema de auditorias externas de modo que siganplementem parametros
internacionais e as melhores praticas da UE.

(iii) Protecdo dos interesses da Unido Européiateafraudes

Administracao e controle dos fundos da UE séo nmaaté&specificas a regulacéo
da UE que devem ser implementadas pelo pais caodida

O anexo 3 desse documento, denominéking INTOSAI guidelines for internal
control standards for the public sectastabelece em suas bases (i) uma conceituacéo
de cogtérole interno; (ii) os objetivos a serem egusdos; e (iii) as etapas do controle
interno™

() Conceituacao de controle interno

Trata-se de processo realizado por entidade adnative com a finalidade de
mapear os riscos envolvidos em determinada atigidadyarantir que alguns
objetivos que devem nortear as atividades desgadatserdo alcancados.

(i) Objetivos a serem perseguidos

Os objetivos a serem perseguidos sdo os seguintes:

- executar operacgfes de forma ordenada (metédited, (tratamento imparcial e
moralmente correto), econémicauts minimos para o alcance maximo dos
outputy, eficiente;

-Salvaguardar os seus recursos contra perdas,uigdes e danos;

- Agir conforme a legalidade;

-Responsabilizar as entidades por suas decis@g®s. a

(i) Etapas do controle interno

O controle interno deve ser feito a partir de H&ta controle do ambiente,
valoracdo dos riscos, controle das atividades, rimigdo, comunicacdo e
monitoramento.

Controle do ambienteestruturara todas as demais fases do controlainte

- os funcionarios da entidade demonstraréo sugridtle e valores éticos;

- demonstracéo de competéncia e eficiéncia nalatie que exercem;

- 0s administradores deverdo demonstrar que sams qEra 0 exercicio da
posicdo que ocupam;

- demonstracdo de organizagao estrutural;

- recursos humanos politicos

% Cf. “Anexo 3 — Using INTOSAI guidelines for intethcontrol standards for the public sector”, in
Welcome to the world of PIFCp. 42-46.
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Valoracdo dos Riscosidentificagdo e analise dos riscos que poderdo se
relevantes para o atingimento dos objetivos dalaué.

Controle de Atividadesngloba uma série de atividades de controle ptiervee
investigativo, tais como: aprovagao e autorizagdprdcedimentos, documentada
e comunicada aos diretores e demais funcionérerfjcacdo das mercadorias
etc.

Informacéo e Comunicacdeé importante que haja um sistema de classificacdo
transacdo das informacgdes relevantes e que as s&®ja@n comunicadas na
organizacao tanto entre seus diretores quanto entlemais funcionarios.

Monitoramento o sistema de controle interno deve ser monitorza@ que o
sistema atinja a qualidade de desempenho pretendidon dos canais de
informacdo criados no curso normal das operacdasai€ de informacédo
alternativos também devem existir para reportasrinb¢cdes especificas como
por ex. ilegalidades.

IV.3. A REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA NA UNIAO EUROPEIA NO QUE
CONCERNE A CONTROLE

Tendo sido vistos 0s contornos que ambientaranioanta, cumpre a seguir adentrar
seus contornos mais especificos. E o que faremseqigncia.

A Reforma Financeira ocorrida na UE obteve sucessomplementacao de estruturas
de controle interno, notavelmente em relacédo anirggdo dos sistemas financeiros e
submissédo de exigénciastandardsde controle interno. Mas ainda ha coisas a serem
feitas de maneira a sessegurar que 0s mecanismos de controle estédo trevalo
efetivamente na praticaNesse sentido é que se apresenta a necessidagl@sitacdo
destandardsde controle:

“Em particular, mais esfor¢cos serdo necessarioa pasegurar que todo
pessoal esta ciente de suas responsabilidades en@ameerne a controle
interno. A apresentacdo revista dstndardsde controle interno para
administracdo efetiva e sua orientacdo de supoéefacilitar isso. A

flexibilidade incorporada na nova abordagem tambgenmite que os

servicos adaptem as estipulacdes a seus espedifitnentes

Do trecho transcrito vé-se, portanto, que ha assétade de se assegurar que todo o

pessoal esteja ciente de suas responsabilidadgsenmncerne a controle interno, e que
intenciona-se que isso seja alcancado com a refgua&em sendo implementada.

IV.3.1. Osstandardsdo controle interno

A Europa passa por um periodo de revisdo das @stsutde controle interno. A
fundacgdo da estrutura de controle interno foi foidee por 24standardsde controle

3 En communication to the commission. Revision of tiernal control standarts and underlying
framework — Strengthening Control Effectiveness. @mission of the European Communitieg. 10;
traducao livre.

24



Reforma do Dec.-lei n® 200 Controle da AdministcaPaiblica

interno, complementados desde 2001, e que intean@e®e entrassem em vigor a partir
de 1 de janeiro de 2008.

Em funcdo desse marco conceitual de controle interoderno, em 13 de dezembro de
2000 a Comissdo aprovou uma lista de 24 normasodgote, que sdo aplicaveis a
todas as Direcdes Gerais e Servigcos da Comiss@&oderem informar sua execucao
sistematica e periodicamente, em concreto, em tdionnie Anual de Atividades e em

uma Declaracion de Garantia de Ordenador Delega@®&o 24 normas de controle
interno, distribuidas em funcdo dos seguintes compes de controle interfio

() Ambiente do controle

Trata das grandes questdes organizativas, em abpgabre a estrutura
organizativa e a gestao de recursos humanos.

(i) Resultados e anélise de riscos
(i) Informacéo e comunicacao
(iv) Atividades de controle

Atividades de controle realizadas pela Administoagdcentradas em questdes
relacionadas com documentacdo dos procedimentgmrag@io de funcdes,
supervisao, lista de excecdes e a continuidadepacdes.

(v) Supervisdo, auditoria e avaliagéo

Componente que orienta a determinacdo e funciortamgas estruturas de
auditoria e da funcdo de avaliacdo. Trata da ifliesmtfo e correcdo das
deficiéncias no controle interno, da planificac@s dnformes de auditoria, da
disponibilidade de uma estrutura de auditoria maeda funcdo de avaliagéo e
exame anual do controle interno.

As modificacdes da estrutura de controle interndog standardsapontavam para a

necessidade de se aumentar a qualidade do meionttele, fortalecer a eficacia do

sistema de controle interno da Comissao e permitiso mais efetivo de recursos de
controle. Planejou-se entédo uma nova estruturaquelbse perquiri:

() A efetiva administracdo dos standards de cdetmoterno:

Os standardsforam racionalizados e seu namero reduziu de 24 pé. Sao
estruturados em 6 blocos: (1) missdo e valores;ré2ursos humanos; (3)
planejamento e processo de risco administrativpoperacdes e atividades de
controle; (5) informacao e relatorio financeiro} évaliacdo e auditoria.

38 BASSEDAS Arturo Caballerd.a Reforma del sistema de control interno de la Ositin Europea p.
122-125. Trata-se de componentes do controle imtiguralmente preconizados pelo Informe COSO.

%9 En communication to the commission. Revision of tiwernal control standarts and underlying
framework — Strengthening Control Effectiveness. @mission of the European Communitiep. 5. As
caracteristicas da nova estrutura, acima abordaflasglesenvolvidas também nesse documento, entre as
paginas 6 e 8.
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(ii)

(iii)

A previsédo de exigéncias, racionalizadas eamigadas de acordo com os
novos standards:

Especificam as caracteristicas minimas dos sistenmecessos dos servi¢os de
controle interno.

Forma de julgar-se a efetividade do sistema dontrole interno na
pratica:

Os servigcos haverdo de monitorar medidas de mameimostrar que seus
sistemas de controle sdo efetivos. Um sistema dé&rade interno requer (i)
administracdo para levar em conta risco e focaurses de controle naquelas
areas onde o risco € maior; (ii) que o sistemagassecontrole adequado nessas
atividades. O documento denominado “Annual Managem&n” serd o veiculo
pelo qual os servicos (tendo em vista suas atieislaabpecificas e 0s riscos)
elegerdo quaistandardsséo mais relevantes (tendo em vista a maior émfiase
efetividade para o ano seguinte). Trata-se de tagéo ilustrativa, ndo exaustiva
e ndo compulsoria, e 0s servicos estardo livres adaptar a orientacdo usando
elementos especificos ou definindo novos de acomio suas necessidades
individuais.

Os Diretores-Gerais irdo continuar elaborando onfat Activity Reports” na
operacgdo dos seus sistemas de controle internaaldigvera de seguir a revisao
da estrutura de controle interno, passando a sapasto por (i) Relatério de
consentimento com exigéncias; e (ii) Relatorio titivddade dos sistemas de
controle interno.

Ademais, a estrutura de controle interno demaraigiés relacionada&’a

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

Top management support

Idéia segundo a qual o topo administrativo destdedardsa serem priorizados
para vigorar a efetividade do controle interno gnéeresponsabilidades internas,
levando em conta sua organizacao e risco ambiental.

Effective communications

Campanhas de comunicacdo e apresentacdes serfivadga para informar e
aumentar cuidado do pessoal em todos os niveis.

High quality training

Serdo providenciados programas de treinamento edéeados em controle
interno para administrador e pessoal.

Support from central services

Sera facilitada a divisdo de boas praticas e edpeH entre servigos (orientagao
e acOes de comunicacdo serdo atualizadas com hasepariéncia éeedback
relatado por servigos).

40 Cf. En communication to the commission. Revision of tinternal control standarts and underlying
framework — Strengthening Control Effectiveness. @mission of the European Communitiep. 9-10.
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(v) Reporting on Effectiveness of internal consygtems

Avaliacdo que seria conduzida antes do final d882pfra, se necessario, haver
um reforco envolvendo PG Budget' e os servigos.

IV.3.2. A base da reforma: o regulamento financeiro

Joaquin Hernand&z analisa as alteracdes ocorridas na UE de um anguldanto
quanto diferente do que até aqui apresentado, teodw ponto de partida a idéia
segundo a qual as mudancas tiveram como um dosresultados umalteracdo no
modo de interpretar o novo Regulamento Financeiro

Conforme o autor, 0 Regulamento Financeiro apraseuas diretrizes relacionados a
controle: (i) de um lado, em seus arts. 2, 3 eeind o novo sistema de controle interno
e estabelece como esse controle sera executgdie @utro lado, em seus arts. 48 e 60
estabelece as finalidades dos procedimentos d&ogestontrole interno.

> Artigos 2,3 e 8:

Regulamento n® 1605/2002lo0 Conselho, de 25 de junho de 2002, que
“institui 0 Regulamento Financeiro aplicavel ao amngnto geral das
Comunidades Européias”

Artigo 2.°: Qualquer disposicao relativa a execu@@rgcamento em matéria
de receitas ou de despesas que conste de outrlzgisiativo deve respeitar
0s principios orcamentais enumerados no titulo II.

“ “The task of the Directorate-General for Budget dssecure from the budgetary authority - the
European Parliament and the Council of Ministershe resources needed to implement the Union's
policies, to encourage sound management of Comynuoitds and to account for the use of
appropriations. It is made up of five directoratbased in Brussels and has almost 420 staff. The
budgetary role of the Directorate-General is to raga Community expenditure in the medium-term
financial perspective and at the same time to enshiat the annual budgetary procedure runs smoothly
by promoting a constructive dialogue between thstititions. Although the Directorate-General for
Budget is not involved in the management of apgatipns, which is carried out by the Commission's
operational departments, it is responsible for eoling the Community's own resources from the Membe
States, who finance the Union budget. The Direttsfdeneral also includes the Commission's
accounting department which draws up the Uniomarfcial statements (the Commission's accounts and
the consolidated accounts of the European instigj. Finally, the Directorate-General prepares the
rules governing the European Union's finances dmd offering advice and training, promotes sound
financial management within Commission departmemtgoing this, the Directorate-General plays a
decisive role in the administrative reform procelgsigned to give the institution a high-quality fiwb
administration with which to accomplish with maximefficiency the tasks conferred on it by the Treat
(...) The six main tasks in the Budget Directoratexal’'s mission are: Securing from the budgetary
authority- - the resources needed to implemenE&t®pean Union's policies, on the basis of an &ffec
financial programming (...);Managing the budgetaryguétory framework (...); Implementing both
revenue and expenditure in the budget (...); Drawipgthe annual accounts of the institutions (...);
Promoting sound financial management within Comimissservices (...); Reporting on the
implementation of the budget and progressing towatide granting of a positive Declaration of
Assurance (DAS) by the Court of Auditdrs.  Disponivel em:
{http://ec.europa.eu/dgs/budget/index_en.htm}. Acesm: nov. 2008.

“2 HERNANDEZ JoaquinEl Control Interno para Europa: la problematica dias Agencias Europeas

p. 57.
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Artigo 3.°: Nas condi¢des definidas no presenteleggento, a elaboracéo e a
execucdo do orcamento pautar-se-d0 pelos princigiosunicidade, da
verdade orcamental, da anualidade, do equilib@ounidade de conta, da
universalidade, da especificacdo, da boa gestandaira e da transparéncia.

Artigo 8.°:

1. As receitas serdo imputadas a um exercicio case mos montantes
recebidos no decurso desse exercicio. No entastoeaursos proprios do
més de Janeiro do exercicio seguinte podem serctobge pagamento
antecipado, nos termos do regulamento do Consallkoaglica a decisdo
relativa ao sistema de recursos proprios das Catades.

2. A inscricdo dos recursos proprios provenientesntposto sobre o valor
acrescentado, do recurso complementar baseadoodatprnacional bruto
(PNB) e, se for caso disso, das contribuicBes fiemas, pode ser reajustada
em conformidade com o regulamento referido no.n.° 1

3. As dotacbes atribuidas a titulo de um exerc$éigpodem ser utilizadas
para cobrir despesas autorizadas e pagas no detesgse exercicio e para
cobrir os montantes devidos por forga de autorsc¢doncedidas em
exercicios anteriores.

4. As autorizacOes relativas a dotacBes seréo hlibiméalas com base nos
compromissos juridicos assumidos até 31 de Dezendmio reserva das
autorizacdes globais a que se refere o n.° 2 @waf7.° e das convencgdes de
financiamento a que se refere o n.° 2 do artigo.°l66 quais serédo
contabilizadas com base nas autorizacbes orcarmartacedidas até 31 de
Dezembro.

5. Os pagamentos serao imputados a um exercicidoesmnos pagamentos
executados pelo contabilista até 31 de Dezembisedercicio.

6. Em derrogac&o do disposto nd%3n 4 e 5, as despesas do Fundo Europeu
de Orientacdo e de Garantia Agricola (FEOGA), secGarantia, serdo
imputadas ao exercicio segundo as regras fixadttufm| da parte II.

> Artigos 48 e 60:

O Regulamento Financeiro estabeleceu em outraascoss principios em relagdo ao
papel dos agentes financeiros, fixou as bases doonda reforma contébil, estabeleceu
as responsabilidades dos gestores do orcament® @sgacao de quitar contas ou de
informar e, em particular, em seus art. 48 e df.&8tabeleceu principios claros de
atribuicdo de responsabilidades de controle a gelitd 84° do art. 60 vé-se claramente
a responsabilidade dos gestores do orcamento emacela componentes-chave do
controle, como a analise de riscos, 0s sistemaged&#io e de controle interno, as
verificacbes prévias a posteriorie o principio obrigatorio de separacdo de agentes
(entre o agente iniciador da operacao e o agenfesador).

Regulamento n® 1605/2002lo Conselho, de 25 de junho de 2002, que
“institui 0 Regulamento Financeiro aplicavel ao amngnto geral das
Comunidades Européias”

Artigo 48.°:

1. A Comissdo executara o orgamento, em relacd@iecastas e as despesas,
em conformidade com o presente regulamento, sobua popria
responsabilidade e no limite das dotag6es atribuida

2. Os Estados-Membros cooperardo com a Comiss@oqoar as dotacdes
sejam utilizadas em conformidade com o principidoa gestéo financeira.

Artigo 60.°:

1. Em cada instituicdo, o gestor orcamental estareegado de executar as
operacdes relativas as receitas e as despesasomorntidade com o
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principio da boa gestéo financeira, e de asseguraspectiva legalidade e
regularidade.

2. A fim de executar as operacBes associadas Jmesdss o gestor
orcamental delegado e o gestor orcamental subdidegaocederdo a
autorizac8es orcamentais e a assuncdo de composnusilicos, bem como
a liquidacdo das despesas e a emissdo de ordgremydmento e aos actos
prévios necessarios para esta execucao das dotacdes

3. A execugao das operacdes associadas as rdoeltasd a elaboracédo de
previsdes de créditos, o apuramento dos direitosbaar e a emissdo das
ordens de cobranca. Comportara ainda, se for ca&sm,da rendncia a
créditos apurados.

4. O gestor orcamental delegado instituira, emawmomnfiade com as normas
minimas adoptadas por cada instituicdo e tendoogita ®s riscos associados
ao enquadramento da gestdo e a natureza das dicgdesadas, a estrutura
organizativa, bem como os sistemas e procedimeiet@gestdo e de controlo
internos, adaptados a execucéo das suas tarefesndto, se for caso disso,
as verificacbes ex post. Antes de ser autorizada operacdo, 0s seus
adeptos operacionais e financeiros serdo verifegdo agentes distintos do
agente que iniciou a operacao. A verificacdo er &néx post e o inicio de
uma operacao constituirdo funcdes separadas.

5. Qualquer agente responsavel pelo controlo d#&gedas operagbes
financeiras devera ter as competéncias profissaregessarias para o efeito.
Respeitara um cédigo especifico de normas profiasoadoptado por cada
instituicdo.

6. Qualquer agente que participe na gestao finenaeino controlo das
operacdes e que considere que uma decisao quesniEetor hierarquico o
obrigue a aplicar ou aceitar é irregular ou cordraos principios da boa
gestao financeira ou as regras profissionais qideodsigado a respeitar deve
informar desse facto o gestor orcamental delegamoescrito, e, em caso de
ndo actuacdo deste, a instancia referida no n@ drtibo 66.° No caso de
uma actividade ilegal, de fraude ou de corrupc&teqtiveis de prejudicar
os interesses da Comunidade, informara as autesdaa instancias
designadas pela legislacdo em vigor.

7. O gestor orcamental delegado presta contasntpesasua instituicdo, do
exercicio das suas funcdes através de um relatimi@l de actividades,
acompanhado das informacdes financeiras e de gé&séorelatorio incluird
os resultados das suas operacbes em confronto soabjetivos que |he
foram atribuidos, a descricdo dos riscos que @stgjasociados a essas
operacdes, a utilizacdo dos recursos postos a sspositdo e o
funcionamento do sistema de controlo interno. Oitaudnterno toma
conhecimento do relatério anual de actividades, wamo dos demais
elementos de informacao identificados. A Comissdnsimite a autoridade
orgamental, o mais tardar até 15 de Junho de cadaem resumo dos
relatorios anuais de actividades do ano anterior.

> Alteracbes proporcionadas pelo Regulamento Finaocei

O Regulamento Financeiro (i) desenvolveu princigiog norteiam o programa de
reforma da Comissdo da UE (responsabilidade, affiqgade prestar contas,
transparéncia); (ii) trouxe uma profunda reformgmucesso de prestacdo de contas, na
medida em que ampliou a prestacdo de contas aokacks de gestdo e aos riscos
incorridos, tornando necessario que os DiretoremiGaealizem a cada ano uma
declaracao e elaborem um infoithe

» Transparéncia e prestagdo de contas:

43 Cf. GARCIA, Eduardo RuizRendicion de cuentas y control externp. 144-145.
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O principio da transparéncia e prestacao de cestasexpressamente previsto no
art. 29 do Regulamento Financeiro, segundo o qual:
Artigo 29.°
1. O or¢camento sera elaborado, executado e oljjectwna prestacéo
de contas na observancia do principio da transpiarén
2. O orcamento e o0s orgcamentos rectificativos, tammo
definitivamente aprovados, serdo publicadosJomal Oficial das
Comunidades Europeiapor diligéncia do presidente do Parlamento
Europeu.
Esta publicagéo sera efectuada no prazo de dossmesontar da data
da declaracao de aprovacéo definitiva do orcamento.
Subjacente a esse principio esti a idéia segumg@alauma melhor informacao
sobre a execucdo do orgcamento deveria facilitaggdirhacdo democrética da
acdo da Comissao (a se realizar mediante o prodesapresentagéo de contas e
aprovacao da gestao por parte do Parlamento eueogelConselho); o principio
da prestacdo de contas também se estendeu a a&pgésedos resultados da
gestéo e dos riscos incorridos durante a mesma.

« Informacdes contdbeis e orcamentarias:

Ante as criticas formuladas pelo Tribunal de Coams&nterior sistema contébil
das Comunidades, no sentido de que havia um istet@sitado da informagéo
prestada, o Regulamento Financeiro de 2002 busewunthior precisdo e
coeréncia a informacdo que as contas deverdo deemsse sentido, Eduardo
Garcid* afirma:

O Regulamento Financeiro assinala que as contaS€adasinidades
incluem: os estados financeiros, os estados denmaftio sobre a
execucdo do orcamento, os estados financeiros laacdos e os
estados consolidados de informacéo sobre a exedogdigamento.
Os estados financeiros e de informacao orcamers@oi@stabelecidos
para cada uma das instituicbes (Parlamento, Canmséliibunal de
Justica e Tribunal de Contas) e para os demaiqisrgas criados
pela Comunidade dotados de personalidade juridica.

As contas deverdo apresentar um informe sobretacgescamentaria
e financeira do exercicio. Esse informe, por sua gevera descrever
os resultados obtidos durante o exercicio, a situdipanceira e 0s
feitos quem tenham tido influéncia nas atividades.

Segundo o Regulamento Financeiro, o departamentbalbd da
Comissdo devera remeter ao Tribunal de Contas agasco
consolidadas em carater provisério do exercicistdtimrmente, o
Tribunal formulard as observacdes que julgar opadu sobre tais
contas. A partir deste momento, cada instituic@wganismo devera
elaborar suas respectivas contas definitivas, gu&osconsolidadas
pela Comisséo e publicadas no Diario Oficial dam@udades, junto
a declaracao de confiabilidade do Tribunal.

O autor, no entanto, chama atenc¢éo para o segagdando ele, este
modo de interveng&o do Tribunal no procedimenteldboracdo das
contas comporta risco de que sejam confundidasuagdés do

4 Cf. GARCIA, Eduardo RuizRendicion de cuentas y control externp. 145-149.
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auditado e do auditor, podendo diminuir a indepeoi@édo controle
externo.

Apresentacao das contas da Administragao: resslediscos

Uma das principais inova¢cfes do Regulamento Firranse refere as
funcbes e obrigagbes do gestor, responsavel petauedio dos
ingressos e dos gastos do orcamento. Esta novagdefide fungbes
forma parte do nucleo central da reforma da gefat@oceira e tem
impacto direto sobre o controle interno e extereo,sobre o
procedimento de prestacéo de contas.

O Regulamento estabelece que o0 gestor apresestagnts de sua
instituicdo do exercicio de suas fung¢des a paetiumh informe anual
das atividades e de uma declaracéo. O informe ééveicar:

- 0s resultados das operaces relacionados conoBjetis0s

- 0s riscos associados a cada operacao

- a utilizacéo dos recursos postos a sua disposi¢céo

- o funcionamento do sistema de controle interno

O auditor interno de cada instituicdo devera examiastes informes e
a Comisséo efetuara uma sintese dos mesmos, el dev remetida
ao Conselho e ao Parlamento.

» (Gestado compartida e descentralizada:

Eduardo Garcia chama atencéo para o fato de guegoldnento Financeiro em seu
cap.2 estabeleceu as seguintes (e distintas) fodeasxecucdo orcamentaria pela

Comissao:

(i)

(ii)

(iii)

De modo centralizado:
Realizada pelos servi¢os internos da propria c@miss
Em gestdo compartilhada:

Na gestdo compartilhada a Comissédo delega aososata@imbros competéncias
de execucédo. Esta modalidade supde mais de 80%¢amento.

Em gestéo descentralizada:

No caso de gestao descentralizada, a delegac@mmeténcia se realiza a paises
terceiros, se utiliza da 4rea das acOes extemoadmrca aproximadamente 7% do
or¢camento.

(iv) Em gestéo conjunta

Independentemente da forma de gestdo que se aadlotépmissdo assumira a
responsabilidade final pela execucédo do orcameptestacao de contas. Nesse sentido,
0 Regulamento Financeiro previu alguns mecanismos possibilitar a assungcao desta
responsabilidade da Comisséo nos casos de gestfmacma e descentralizadad,,
procedimentos de liquidagdo de contas e mecanigiaosorrecdes financeiras), e
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estabeleceu algumas exigéncias, como a comprovpe#iddica pelos Estados-
membros e terceiros paises da correta execucaacas e de que estdo tomando as
devidas medidas para prevenir irregularidadesusléra

Eduardo Garcia, no entanto, observa que apesatoga@dessas medidas, o legislador
nao teve éxito em introduzir todas as modalidadesdministracdo na prestacao de
contas. Nesse sentido, inclusive, uma das prirgipdiicas ao Plano de Reforma da
Comisséo seria precisamente o fato de concentrassencialmente em aspectos
relacionados com a gestao direta, realizada pelog;es internos da prépria comisséao,
descuidando de aspectos relativos a gestao cothpdeicom os Estados-Membros.

Segundo ele, na prética, as modalidades de gestdpactida e gestdo descentralizada
sao limitacbes ao processo de prestacdo de c@ligse nesses casos a Comissao tera
margem de manobra tanto para a obtencdo de infGomegmo para a tomada de
decis@es relativas a melhoria dos procedimentagedtio e controle, de fato nas maos
da Administragcdo. Assim, os Diretores Gerais namaeifestaram claramente em seus
informes e declaragdes anuais, que contém numeresai/as relativas ao sistema de
controle estabelecido pelos Estados-Membros.

Segundo o autor, a Comissao tentou integrar mefdestados-membros no processo
de prestacdo de contas, através da sua participacaoocedimento de elaboracédo do
informe anual do tribunal de contas europeu. Ngg@sta original do Regulamento
Financeiro, que contava com o apoio do Parlamentodeu, os Estados-membros
deveriam responder as observacdes preliminaremfdomle Anual do Tribunal de
Contas antes da concluséo da fase de alegacOesmissZio poderia, assim, ter em
conta em suas respostas a posicao de cada Estadwron®o entanto, a proposta nao
era viavel por razfes técnicas de calendario etbhiacada.

Em seu lugar, o Regulamento dispfe que a Comiss@orgcara imediatamente aos
Estados-membros afetados os elementos do Infornoal Anuma vez adotados pelo
Tribunal — relativos aos recursos de sua competéncia. OsldssMembros deverao
remeter suas respostas a Comissédo no prazo da§@ dista enviara uma sintese ao
Tribunal de Contas, ao Conselho e ao ParlamentopEurantes de 15 de fevereiro.
Este mecanismo permite uma integracao direta, ajundaarcial, dos Estados-membros
no procedimento de aprovacao da gestao.

Nesse sentido, e partindo do pressuposto segundal@inda serdo necessarios varios
anos para que as mudancas tragam resultados cagjnifis, Garcia afirma:

“A pesar de los intentos de incorporar los Estadoembros al

procedimiento de descarga, es obvio que los gatsemacionales no
respondan politicamente ante el Parlamento Europgee, no puede asi
ejercer ningun control directo efectivo sobre lastigm del presupuesto
comunitario realizada por las Administraciones oaales. Una de las
posibilidades para paliar estas restricciones fagar la mayor implicacion
de los Parlamentos nacionales en el proceso dei@mdle cuentas, a través
de un control mas exhaustivo de la utilizacion de fondos europeos
efectuada en cada Estado miembro. En cualquier, degwria antes que
vencer numerosos impedimentos institucionales fipos.”*

% GARCIA, Eduardo RuizRendicién de cuentas y control externp. 162.
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IV.3.3. A adocao de um novo paradigma de control@ierno

Tendo em vista essas previsdes, Joaquin Hernafidea ajue a Comissao Européia
“adotou um conceito de controle interno amplo e ambo no qual se inserem 0s
controles de legalidade, financeiro e de boa geéfioum controle ndo apenas
preocupado com questbes relacionados ao cumprintagonormas vigentes, como
também com a prevencéao e deteccao de erros e commimento de uma boa gestéo
financeira.

IV.3.3.1. Os ODs e as Agéncias Européias

Procurando dar tratamento ao tema do controle ulloddernande? expde, dentre os
organismos pertencentes as Comunidades Européia@rganismos Descentralizados
(ODs), e as Agéncias Européias:

(i) Organismos descentralizados (ODs):

Criadas na década de 70 como resultado de um ddsejdescentralizacédo
geografica da gestdo e da necessidade de se fame fis novas tarefas de
natureza técnica e cientifica. Desde 2003, os G2®esendo obrigados a adaptar
suas estruturas as novas regras de controle infapostas as Comunidades.

(i) Agéncias Européias:

Podem ser: (i) de execucdo, que tém a seu camgfatarnicamente de gestao; e
(i) de regulacdo, que possuem uma funcdo maidfisaiva e também mais
autbnoma, participando de forma mais ativa no ésierda funcdo executiva.

IV.3.3.2. As diretrizes do novo modelo

IV.3.3.2.1. As diretrizes do novo modelo: a segreg@o de fungdes e a inexisténcia
de subordinacéo

Segundo Hernandez, para o cumprimento dessesvoljeti principio fundamental que
orienta todo o sistema de controle interno da Csmi€uropéia se baseiaseparacao
de funcbes e responsabilidades entre os agenteanfiriros que fazem parte do
processo de execug¢do orcamentariam linhas gerais, o novo modelo de controle
pauta-se no seguirite

“S HERNANDEZ, JoaquinEl Control Interno para Europa: la problematica dias Agencias Europeas

p. 62; traducao livre.

“"HERNANDEZ, Joaquin. op. cit., p. 58.

“8 HERNANDEZ, JoaquinEl Control Interno para Europa: la problematica dias Agencias Europeas

p. 69: ‘Cuatro son los pilares en los que pretende aseeat@seforma del sistema de control interno em
los ODs: la separacién de funciones, la maxima oespbilidad del ordenador en la ejecucién del
presupuesto y en la configuracion del sistema aérabinterno, una agilizacion de la gestién a tésvde

la supresion del control obligatorio y externo ‘aigri’ y, finalmente, la creacion de una funcién de
auditoria interna’
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(i)

(ii)

Segregacéao de funcoes:

A pessoa que inicia a operacdo, a pessoa respbmsdwecontroleex antee o
auditor interno devem ser diferentes.

A esse respeito, de todo pertinentes as licdesededddez:

“Con el fin de preservar la independéncia en etaj® del control debemos
prever una adecuada segregacion de funciones g, Ipgrarlo, se hace
necesario establecer una serie de limitacionesa@ipatibilidades entre las
tareas asignadas a los diferentes actores: 1. ksoree que inicia la
operacion, la persona responsable del controleafe®’, el ordenador, la
persona responsable del control ‘ex post’ y el tandinterno deven ser
diferentes. 2. No debe existir subordination, taataivel financiero como
oeprativo, entre los responsables de autorizar dpsraciones y los
controladores. 3. Desde un punto de vista finaocimmpoco debe existir
una relacién de subordinacién funcional entre m#troladores, ya sean ‘ex-
ante’ o ‘ex-post’, y los ordenadore$.”

Inexisténcia de subordinacéo:
Entre os controladores e os ordenadores (respdsgdmeautorizar a operacao)

ndo deve haver subordinacdo, tanto na esfera #iranc quanto
operativa/funcional, segx anteouex post

IV.3.3.2.2. As diretrizes do novo modelo: a desceatizacdo do controle, a
responsabilizagdo do proprio gestor e a implantacado controleex post

Juan Vallés chama atencdo para outro aspecto dam@fdo sistema de gestdo de
controle das financas publicas na UE. O novo ctntsegundo ele parte da
descentralizacdo do controle interno e da respornkadcdo do proprio gestor
Hernandez chama atencao ainda para o que apontaramridade do novo sistema de
controle internoa supresséo dos controles ex ante e implantagcdoaidroleex post

Hernandez aponta que o controdx post poderd ser realizado nas seguintes
modalidade¥:

()

(ii)

Como parte do controle interno e sempre que enteojplertuno, o gestor
podera definir a execucao de verificacdes a posteri

Através da realizacdo de auditorias internas:

Segundo Hernandez, ha aqui uma duplicidade no BReguito Financeiro, vez
qgue consoante o art. 71 cada instituicdo deveed sua auditoria interna (cuja
funcdo assim seria independente daquela estalelpard a Comisséo), mas o
art. 85 indica que o organismo comunitario ter4 umiga auditoria interna, de
modo que o auditor da Comissao seria 0 responpévédl funcao.

Artigo 71.°:

“HERNANDEZ, Joaquin. op.cit., p. 67.
** HERNANDEZ, JoaquinEl Control Interno para Europa: la problematica dias Agencias Europeas

p. 63-64.

34



Reforma do Dec.-lei n® 200 Controle da AdministcaPaiblica

1. O apuramento de um crédito € o acto pelo qugkstor orcamental

delegado ou subdelegado:

a) Verifica a existéncia das dividas do devedor;

b) Determina ou verifica a veracidade e o montdatdivida;

c) Verifica as condi¢8es de exigibilidade da divida

2. Os recursos proprios postos a disposicao dassamibem como qualquer
crédito apurado como certo, liquido e exigivel, efevser objecto de uma
ordem de cobranca emitida o contabilista, sequelaida nota de débito
dirigida ao devedor, sendo ambos os documentoreldds pelo gestor

or¢camental competente.

3. Os montantes pagos indevidamente serdo objeatecdperacéo.

4. As condicBes em que sao devidos juros de mdes @omunidades séo
especificadas nas normas de execucdo.

Artigo 85.°:

Cada instituicao criara uma funcao de auditoriarivd que deve ser exercida
na observancia das normas internacionais pertigiei@e auditor interno,
designado pela instituicdo, é responsavel perarg@ eelo bom
funcionamento dos sistemas e procedimentos de gkealo orcamento. O
auditor interno ndo pode ser gestor orgcamental centabilista.

Como a OD tem a funcdo de realizar a auditoriarriatee tendo em vista o
pressuposto de que a OD, ao determinar seu cointeteo, incluird o exercicio de
controleex post cabera a ela escolher quem realizara a auditdgena: a pessoa
por ela escolhida (denominada dentroller) ou a pessoa indicada pelo auditor
interno da Comissédo. A escolha feita implica emsegftiéncias em relacéo (i) as
normas e técnicas a aplicar - o auditor internedefetuar seu trabalho de acordo
com as normas internacionais de auditoria inteiuze ndo sdo totalmente
aplicaveis ao controla posteriorji e (ii) a rendicdo de contas — aontroller
responde ao seu superior hierarquico; ja o auiliterno deve elaborar um informe
anual que deverd servir para respaldar o trabahbtzado frente a Comisséo
Européia, ao Conselho de Administracdo e ao DidddDD.

As diretrizes da reforma tratadas em paragraferiangés (descentralizacdo do controle
interno; responsabilizagdo do préprio gestor; sgie dos controles ex ante e
implantacédo do controlex post sédo em linhas gerais assinaladas pelos autoegglqu

se referem as caracteristicas que tém marcadoiadpette reforma da Administracédo
na UE. Nesse sentido, a seguir foram transcrigpgnads passagens das obras de alguns
autores:

“Os anos de 2000 e 2001 foram de transicao, nais @gorreram progressos
significativos: foi adotado o novo Regulamento Ricgiro, foi reforcada a
Auditoria Interna, foi efetuada a descentralizaghn controle interno e
implantada a declaracdo anual dos Diretores Gdra)sA Direcdo Geral do
Controle Financeiro (...) foi suprimida e desapave® controle interno
centralizado (a interveng&o). O Controle Internbassumido diretamente
por cada Diretor Geral, que deve organizar seugrip® sistemas de acordo
com normas estritas. (...) Nesse processo de d@sudecresponsabilidade, os
Diretores Gerais elaboraram pela primeira vez uorime de atividade e foi
formulada uma decisdo sobre a qualidade da inf@mag do controle

interno.” (Juan Vallés§".

“(...) desde o ano 2000 a Comissao Européia tehizada uma reforma na
gestdo financeira, nas formas de controle e au@itgue consiste

*L VALLES, Juan Manuel Fabrarticulacion organizativa de los diferentes nivelele control em la
Unién Europea p. 52, traducao livre.
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basicamente na Descentralizacdo das Direcdes GaasisAtividades de
Controle, que antes estavam sob responsabilidade Imterventores da
Comissédo. Em sintese, passou-se a responsabibzir Diretor Geral a
garantir um controle adequado em seus servicosi@mendoaccountability
(obrigacdo de prestar contas) pelos resultadosedii@ Poderiamos dizer
gue se trata de passar (...) a uma cultura de nsabitidade, na qual o que
importa € a consecugdo de objetivos e para issutggEga autonomia aos
gestores, que devem responder pelos resultadosude gestdo. (...)
Comparada aos sistemas tradicionais, que colocaf@seémo controle
centralizado ex ante e na investigacdo ex posedérttias, na aplicagdo de
sancBes a erros humanos, em definitivo, e na teghdi e regularidade, os
modernos sistemas de controle interno dao destamse critérios de
economia, eficiéncia e eficacia na gestao e cantiols fundos publicos e
centram-se na transparéncia.” (Javier Guijafro)

“O programa de reforma da Comisséo da Unido Eimdpécado no Livro
Branco da Comissdo menciona, entre os principiaseclda modernizacéo
da Administracao Européia, a responsabilidade rigatfio de prestar contas
e a transparéncia. (...) A obrigacéo de da gesémdincluindo a ordenacao
dos gastos, € designada aos Diretores Gerais. @estesn prestar contas da
correta utilizacdo dos recursos que lhes foranbwttos e dos resultados
obtidos. Tudo isso com transparéncia, asseguram@ocomunicacéo eficaz
da informagao, tanto no interior quanto no extedarinstituicdo.”(Eduardo
Ruiz Garciaf®

Em outras paragens ainda Eduardo Garcia assimaedinbs
principais contornos em que a reforma assentoulmases:

A Comisséo reformou o controle interno, transfeviadresponsabilidade aos
proprios gestores. O sistema das auditorias irdeghaesponsavel pelo
funcionamento eficiente dos sistemas de controlecados em pratica por
cada Diretor Geral

Uma das conseqiiéncias da aplicacdo do principicesf@onsabilidade foi

uma profunda reforma do controle interno. Suprisgua antiga Direcao
Geral do Controle Financeiro que centralizava drots prévio. A funcéo de

controle interno se descentralizou e foi assumidk roprio gestor, o

Diretor Geral. E ele, agora, o responsavel pela boganizacdo e

funcionamento do controle interno no seio de sdanm direcao, que podera
incluir, caso julgue necessario, a criagao de unidade de auditoria interna.

O Diretor Geral devera prestar contas de suas meapdidades através do
informe e da Declaracdo Anual, jA& mencionados. Ums gdontos mais

importantes do informe e declaracdo anual faz &éafea ao controle interno
e ao grau de implantacdo na diregdo dos Standardsrdrole definidos pela
Comisséo.

Os Standards de controle interno representam oérics € o0 nivel de
procedimentos minimos que deverdo ser cumpridosoplois os Sistemas de
Controle de cada Direcdo Geral. O Tribunal efeteisuseu Informe no ano
de 2002 um seguimento pormenorizado de implantdedsas normas.
Paralelamente, foi criado um Servico de Auditonigetna (SAI) responsavel
ante a Comissdo pela verificagdo do bom funcionémneos sistemas e
procedimentos de execucédo do orcamento. O SAl aesiéar a adequacéo e

2 GUIJARRO, Javier MedinaNuevo Modelo de Controle Interno em la Unién Euragesu utilidad
para los Tribunales de Cuentagp. 2-4; traducéo livre.

>3 GARCIA, Eduardo RuizRendicion de cuentas y control externp. 143; traducéo livre.

> GARCIA, Eduardo Ruiz. op. cit., p. 114.
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eficacia dos sistemas internos de gestéo, de ¢emtrde auditoria e informar
a Comissao sobre os resultados obfitios

IV.3.3.3. Fases do exercicio do controle

Dado esse panorama geral, e seguindo a visdo deamtkz, tem-se que foi
estabelecido um modelo conceitual de circuito foe@o no qual se misturam fungdes
de controle e execuc&o orcamentaria em algumas fase

(i) Iniciagéo da operacéao:

Consiste em um estudo e busca de informacéo tentardter operativo, quanto
financeiro em relacédo a operacéo que sera realizada

(i) Controle ex ante:
Faz-se a primeira verificacdo da legalidade e egldde da transacéo, do ponto
de vista financeiro, bem como da coeréncia e cumgmio dos principios da boa
gestéao financeira.

(i) Compromisso, liquidacao e ordenacéo do pagatoe
Com base na documentagdo recebida da pessoa r@sgopsr autorizar a
transacdo e pelo resultado do contrebe ante efetuado, o gestor serd o
responsavel por executar o orgamento em suasrésretapas de compromisso,
liquidag&o e ordenacédo dos gastos.

(iv) Controle ex post:
Em principio, de alcance similar ao contrebe ante mas as verificagcbes sobre

legalidade, regularidade e cumprimento dos priosigie boa gestéo financeira
devem efetuar-se mediante a utilizagédo de técnuwasacam andlises dos riscos.

(v) Funcéo de auditoria interna:

“Asi, el auditor interno ser& el responsable de tefaccontroles tanto verticales como
horizontales sob el circuito descrito anteriormetite

IV.3.3.4. Atores do exercicio do controle

Bassedas apresenta a seguinte estrutura de atoresvd marco geral de auditoria e
controle da Comiss&d

()  Servicio Central de Auditoria Interna (IAS):

% GARCIA, Eduardo Ruiz. op. cit.

** HERNANDEZ JoaquinEl Control Interno para Europa: la problematica dis Agencias Europeas
p.67.

>’ HERNANDEZ Joaquin. op. cit., p. 67.

8 BASSEDAS, Arturo Caballerd.a Reforma del sistema de control interno de la sitin Europea
p. 130-134.
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(ii)

Criado no ano 2000 pelo art. 68 do Livro BrancoR#dorma. Trata-se de um
servigo independente de aplicacdo e gestdo dosolsitos quais dependem
exclusivamente da Administragdo. Os principais tole e responsabilidades do
IAS sdo: (i) assessoria em matéria de gestao dasrisle controle e governanga;
(i) avaliacdo independente da adequacdo dos sistemernos de controle e
gestao (iii) auditoria de resultados e rendimefiig; elaboracdo de normas de
auditoria.

Segundo o art. 86 do Regulamento Financeit®, duditor interno sera
responsavel, nomeadamente: a) Pela apreciacédo dguatao e da eficacia dos
servicos na conducdo das politicas e na realizagés programas e accoes,
tendo em conta os riscos a eles associados; b) &wiaciacdo da adequacédo e
da qualidade dos sistemas de controlo e auditariarnos aplicaveis a qualquer
operacado de execucdo do orgamehto.

Capacidades de Auditoria Interna (IAC):

Desde o final de 2000, com a redac¢éo do art. 8llivdo Branco se criou uma

funcdo de auditoria interna em cada Direcdo GeBdreico da Comisséo. Essas
Capacidades de Auditoria Interna ndo sao respasspela aplicacdo nem pela
gestdo dos sistemas de controle e, como conseq{iérdd formam parte da
funcdo de gestdo de controle. Essas Capacidadésditeria Interna dependem

diretamente do Diretor Geral ou Chefe de Servicoseais objetivos e

responsabilidades principais sdo: (i) emitir umanido sobre a qualidade e
estado dos controles internos da Direcdo Geral ewic®, baseando-se nas
auditorias ou revisdes iniciadas; (ii) proporciors@rvicos de consultoria na
Direcdo Geral ou servico correspondente.

(iif) Comité de Seguimiento de las Auditorias (APC)

(iv)

(v)

Desde o final de 2000, com a redacéo do art. Alivto Branco da Reforma foi
estabelecido unComité de Seguimiento de las Auditofiaesm os seguintes
objetivos e responsabilidades principais: (i) garanindependéncia dServicio
Central de Auditoria Interna(ii) vigiar os processos de controle da instéinic
através dos resultados dos trabalhos de audittetaaglos pelo IAS e pelo
Tribunal de Contas Europeu; (iii) supervisionapcacao das recomendacoes de
auditoria e controlar a qualidade dos trabalhosutftoria realizados.

Servicio Financiero Central (CFS):

Criado em 2000 na Direcdo Geral do Orcamento. Agealo art. 72 do Livro
Branco da Reforma, a Comissédo criou o CFS com aidade de garantir,
mediante um apoio direto as Dire¢cbes Gerais e @ervla Comisséo, uma boa e
eficaz gestdo financeira. Seus objetivos e respilitsades principais séo: (i)
determinar as pautas, procedimentos financeirosrmas minimas de controle
interno e assessorar acerca de sua aplicaca@c{lijar formacao; (iii) funcéo de
servico de help-desk (assisténcia) em matéria digieey (iv) sistema de
informacdes financeiras e base de dados correspmzddsistema de alerta
precoce, base de dados de contratacdo etc.). A esggonsabilidades da CFS
vem sendo acrescida, desde janeiro de 2003, a aghogde apresentar
periodicamente uma visdo geral dos controles iatemealizados no nivel da
Comisséo.

El Contable (y tesorero) de la Comision:
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O art. 61 do Regulamento Financeiro prev€ada instituicho nomeara um
contabilista que serd responsavel na sua institiigd Pela boa execucdo dos
pagamentos, do recebimento das receitas e da coardas créditos apurados;

b) Pela elaboracdo e apresentacdo das contas erfoicoidade com o disposto
no titulo VII; c) Pelos registros contabilisticomeconformidade com o disposto
no titulo VII; d) Pela definicdo, em conformidadent o disposto no titulo VII,

das regras e métodos contsbilisticos, bem comolalwpde contabilidade; e)

Pela definicdo e validacdo dos sistemas contaluitist bem como, se for caso
disso, pela validagc&o dos sistemas definidos pestog orcamental e destinados
a fornecer ou justificar as informacdes contabitias; f) Pela gestdo da

tesouraria”

Nota-se que o contabilista desempenha um papelogtiah no sistema de
controle interno (de garantir a integridade dcesist contabil). Ndo obstante cada
DG ou Servico serd também responsavel pelos dagoslimentam o sistema,
assim como a viabilidade e exatidao.

Coordenadores do Controle Internalesde janeiro de 2003 esses agentes
garantem a conexao direta com o Servigo Finan€®rdral e lhe proporcionam
a informagé&o necessaria para elaborar a visdo desalontroles internos

Desde que a reforma se iniciou, inclusive antesudeconcepcéo e logo com o
transcurso do tempo, vem se consolidando e apaleaariros agentes e outros
foros de debate e coordenacédo das matérias der@ditcontrole, sendo os mais
importantes: (i) AUDINET - foro de auditores quemmeende o Servicio de

Auditoria Interna junto com os responsaveis pelapaCidades de Auditoria

Interna, e tem como objetivos 0 debate sobre naatéle auditoria de interesse
comum, e a coordenacao das metodologias de aaditgniogramas de trabalho ;
(i) RUF — grupo de unidades financeiras; esse &mapa os responsaveis das
unidades financeiras das distintas Direcciones @&y Servicios, e tem como

principais objetivos o debate e intercAmbio de rmBcdo orcamentaria e

financeira, e o estabelecimento de grupos de tralgara temas especificos.

IV.3.3.5. Pontos positivos e negativos da reforma esugestdes para seu
aperfeicoamento

Bassedas faz uma andlise critica a respeito damafochamando atencdo para seu
ponto forte e para pontos que segundo ele mereemurh tratamento mais
aprofundado. De maneira geral, o autor conclui queovo sistema da Comisséo
Européia derivado da reforma de marco de 2000 septa um enorme salto qualitativo
para a implementacéo e estruturacao de um sisteroantrole realmente moderno.

Segundo ele, o éxito principal e o instrumento ne&disaz de controle usado pela
reforma € o processo anual que conduzirdorme Anual de Actividades y a la
Declaracion Anual de Garantjague tem servido como base para a modernizacdo e
eficacia do sistema de controle interno. Por ol#dw, segundo o autor, 0s seguintes
pontos merecem reforgo:

(i) O controle de supervisao e da responsabilidddg processos horizontais:
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E preciso aclarar as responsabilidades e precisamgdes dos atores-chave do
sistema para facilitar uma correta e eficaz adicib; é preciso que haja agentes
designados de controle que atuem como tais e assamesponsabilidade global
dos resultados e a eficacia dos sistemas dos poxcésrizontais dos quais sdo
principais responsaveis

(i) O papel do contabilista no sistema de controle

Em 2002 a Comissdo decidiu e aprovou um amplo paamodernizagéo
contabil

(i) O marco de comunicacao entre os atores-chda@uditoria e o controle

Juan Vallé¥ considera que a Comissdo deve melhorar a metddalegexecucdo dos
informes de atividade dos Diretores Gerais, estabedo orientagcdes mais precisas,
evitando ambiguidades e incoeréncias e propondesapais rigorosas. Acentua que ha
um ponto da reforma que merece maior atencdo: eSS recursos europeus
efetuada por Estados-membros (0 que se denomingestdo compartilhada). De
maneira bastante vaga, o tema teria sido tratatto @& 274 do Tratado, que ao
determinar que os Estados-membros deverdo coop®mraa boa gestdo do orgcamento,
nao determina a forma como se dara essa coopesagiso resultaria uma dificuldade
da Comissédo em integrar em suas estratégias agde®tas para verificar e melhorar o
funcionamento dos sistemas de gestdo compartilhassyunto que é de grande
relevancia, tendo em vista que grande parte dos e@ws pagamentos do orgcamento
comunitario sdo causados por deficiéncias nossaste

O autor entende que seria necessario se debatadenParlamento a gestao dos fundos
europeus, tanto a gestao realizada pela Comissdaga feita pelos Fundos Nacionais,
uma vez que o Parlamento (i) tem interesse emaantw uso que o Executivo faz dos
meios postos a sua disposicao, dentre os quaensféréncia comunitaria; (i) tem a
obrigacdo de verificar o resultado das politicaslipas para comprovar seu impacto e
beneficiar os cidadéaos; (iii) deve se interessérgpENpOStos e recursos nacionais que
financiam o orgamento comunitério.

O autor aponta ainda a importancia de um sistemeod&ole da gestdo publica se
articular com mecanismos eficazes de protecdo dtmesses financeiros. Nesse
sentido, desde 1998, foram dados alguns passoammlito da cooperacao judicial
(v.g, criacdo da OLAF, Eurojust, ratificacdo dos comvgne protocolos sobre a
matéria), mas ainda ha um longo caminho a trilbera vez que os mecanismos de
cooperacao mostram-se lentos e pouco eficazes.i€3ono autor entende que a criagao
de um “Fiscal Europeu” € uma necessidade que dewdicar também uma
harmonizacdo da legislacdo relativa a definicaoinfiacbes, penas, procedimentos
penais e provas. Entende ser também convenientesgaeharmonizacdo seja vigiada
pelo Tribunal de Justica das Comunidades Européias.

% VALLES, Juan Manuel Fabrarticulacion organizativa de los diferentes nivelele control em la
Unién Europeg p. 10.
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Em linha com uma das criticas acima assinaladaarlduGarci® chama atencao para
um fato limitador do alcance da reforma, em especamrelacdo a melhoria da gestéao e
ao controle da prestacdo de contas: a administrdeagrande parte do orgcamento
comunitario pelas Administracdes nacionais dos déstamembros. Ja tratamos disso
anteriormente. Assim aqui pretendemos apenas nagastritica do autor no sentido de
que o Plano de Reforma da Comissdo é precisamenfigétoode concentrar-se
essencialmente em aspectos relacionados com & ghstéa, realizada pelos servigos
internos da propria comissao, descuidando de aspesiativos a gestdo compartilhada
com os Estados Membros.
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