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Resumo

A Administracdo Publica brasileira atravessa uma transigio
paradigmatica, evoluindo de modelos burocraticos e formais
para uma gestdo gerencial focada na eficiéncia e em resultados.
Este trabalho analisa a "nova visdo" do Controle Interno Publico,
fundamentada na rejeicdo da subordinacdo hierarquica e na
adocido de preceitos axioldégicos como pilares da atuacdo
administrativa. Investigou como o neoconstitucionalismo e o
consensualismo administrativo redefiniram o papel do controle,
transmutando-o de uma fun¢do meramente sancionadora para
um instrumento preventivo, orientador e garantidor de direitos
fundamentais. A metodologia aplicada é caracterizada como uma
pesquisa de natureza bibliografica e documental, com abordagem
qualitativa e carater descritivo-interpretativo. A estruturacdo do
texto e o rigor académico seguiram as diretrizes de GONCALVES
(2015), assegurando a clareza na redacdao e a fundamentagdo
metodolégica necessaria para a interpretagio da evolucdo
doutrinaria e normativa do controle no cenario contemporaneo.
E possivel concluir que a integracio cooperativa entre os
sistemas de controle interno e externo, aliada ao uso de
tecnologias e a gestdo de riscos, é indispensavel para a
consolidacdo de uma governanca publica ética e eficiente, voltada
para a efetiva realizacdo do interesse publico.

" A revisdo linguistica foi realizada por Roberta dos Anjos Matos Resende.
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Abstract

Brazilian Public Administration has undergone a paradigmatic transition, evolving from
bureaucratic and formal models toward managerial governance focused on efficiency and
results. This study analyses the "new perspective" on Public Internal Control, grounded in
the rejection of hierarchical subordination and the adoption of axiological precepts as
pillars of administrative action. It investigates how neo constitutionalism and
administrative commensalism have redefined the role of control, transforming it from a
merely sanctioning function into a preventive, guiding instrument that guarantees
fundamental rights. The methodology applied is characterized as bibliographical and
documentary research, with a qualitative approach and a descriptive-interpretative nature.
The structure of the text and academic rigor followed the guidelines of GONCALVES (2015),
ensuring clarity in writing and the necessary methodological foundation for interpreting the
doctrinal and regulatory evolution of control in the contemporary scenario. The study
concludes that the cooperative integration between internal and external control systems,
combined with the use of technology and risk management, is indispensable for
consolidating ethical and efficient public governance aimed at the effective realization of
the public interest.

1. INTRODUCAO

A Administracao Publica Brasileira passou por significativas transformagdes ao
longo das ultimas décadas, evoluindo dos modelos Patrimonialista e burocratico para a
busca de uma gestdo gerencial que prioriza a eficiéncia e a eficacia, mas sem esquecer de
outros preceitos basicos: legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. Nesse
novo cendrio, o papel do Controle Interno foi redefinido, saindo de uma funcao
meramente formalista e contabil, concentrada na verificagdo da legalidade em sentido
estrito, para assumir uma visao sistémica, integrada e preventiva.

O cerne desta nova visao reside em dois pilares interligados: a rejeicdo da
subordinacdo hierarquica e a adogao de preceitos axioldgicos como fundamento de sua
atuacao. O Controle Interno, conforme preconiza a Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1988, deve ser mantido de forma integrada pelos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario. Sua finalidade é ampla e crucial para o Estado Democratico de
Direito, abrangendo desde a avaliagdo do cumprimento de metas e a comprovacao da
legalidade até a avaliagdo dos resultados da eficacia e eficiéncia da gestao.

Este trabalho de conclusdao de curso pretende examinar as bases teoricas e
juridicas que sustentam essa "nova visao" de Controle Interno, demonstrando porque o
abandono da rigidez hierdrquica e a centralidade nos valores (axioldgicos) sao
imperativos para a efetividade da gestao publica eficiente.

2. REFERENCIAL TEORICO - CONCEITO, LEGISLACAO, NECESSIDADE DE CONTROLE,
EFICIENCIA, NEOCONSTITUCIONALISMO, CONSENSUALISMO E NATUREZA E
EVOLUCAO DE PARADIGMA

A atuacdo do Estado moderno pressupde a existéncia de mecanismos
institucionais capazes de garantir que a gestao publica seja exercida em conformidade
com os principios da legalidade, eficiéncia, transparéncia e responsabilidade na aplicacao
dos recursos publicos. Nesse contexto, o controle assume um papel essencial como
instrumento de fiscalizacdo, orientacdo e correcdo das atividades administrativas,
contribuindo para a preservacao da legitimidade das institui¢des e para o fortalecimento
da confianga social na atuacao estatal.
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No ambito da Administracao Publica, o controle interno se destaca como um
mecanismo estruturante da boa governang¢a, uma vez que permite que a proépria
organizacdo avalie seus processos, previna irregularidades e aperfeicoe a execucao de
suas politicas publicas. Assim, para compreender adequadamente a relevancia desse
instituto, no cenario contemporaneo, é preciso examinar seus fundamentos conceituais,
os principais marcos legislativos que disciplinam sua atuacao, a necessidade institucional
de sua existéncia e a evolucao de seu paradigma ao longo do desenvolvimento do Direito
Administrativo e da gestdo publica.

2.1. CONTROLE INTERNO CONCEITUALIZADO

Em definicdo, segundo o Tribunal de Contas dos Municipios Goianos, controle
interno: “E aquele realizado pela prépria organizacdo, por meio de uma unidade que
integra a sua estrutura administrativa, com a atribuicdo de vigilancia, orientacao e
correcdo da atuacao das demais unidades vinculadas.”2. Por seu turno. O TCE/PR define
“Controle Interno compreende um conjunto de atividades e procedimentos de controle
incidentes sobre o processo de trabalho da organiza¢do com o objetivo de salvaguardar
seu patrimonio, conferir exatidao e fidelidade nas demonstragdes financeiras, promover
a eficiéncia operacional e encorajar a obediéncia as diretrizes tracadas pela
administracao.”?

A doutrina juridica caminha no mesmo sentido, Alexandrino e Paulo (2012, p. 813)
que conceitua o controle interno como:

“Aquele exercido dentro de um mesmo poder, seja o exercido no
ambito hierarquico, seja o exercido por meio de oOrgaos
especializados, sem relacao hierarquica com 6rgao controlador, ou
ainda o controle que a administracdo direta exerce sobre a
administracdo indireta de um mesmo poder”.

O Conselho Nacional de Contabilidade, que editou a Resolucao CFCn.2 1.135/2008,
que instituiu a NBC T 16.8, estabelecendo diretrizes para a estruturacdo e o
funcionamento do controle interno no ambito da Administracao Publica, em resumo,
ensina que o controle interno consiste no conjunto de recursos, métodos, procedimentos
e processos adotados pelas entidades publicas com a finalidade de assegurar a protecao
do patrimdnio, a confiabilidade e a integridade das informacbes contdbeis e a
conformidade dos atos administrativos com a legisla¢do vigente.

Nesse contexto, o controle interno é aquele que desempenha um papel
fundamental no apoio a gestdo publica, contribuindo para a eficiéncia operacional, para a
observancia das normas legais e para a prevencao de erros, fraudes e irregularidades na
Administracao Publica. Ele deve atuar de forma integrada em todos os niveis da
administracdo, abrangendo dimensdes operacionais, contabeis e normativas para
fortalecer a transparéncia, a accountability e a boa governanca na gestdao dos recursos
publicos.

2 https://www.tcm.go.gov.br/escolatcm/wp-content/uploads/2018/04/M%C3%B3dulo-2-Estrutura-e-Funcionamento-do-Controle-
Interno.pdf
3 https://atricon.org.br/wp-content/uploads/2023/09/Diretrizes-e-orientacoes-sobre-controle-interno.pdf
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2.2. 0 ESTADO, A ADMINISTRAGAO PUBLICA E A NECESSIDADE DE CONTROLE

A Administracdo Publica, compreendida como o braco operacional do Estado,
possui a incumbéncia precipua de agir em defesa do interesse coletivo. Todavia, essa
atuacao nao é livre de amarras, ao contrario, esta rigorosamente limitada pelos principios
da legalidade e da legitimidade, devendo perseguir o bem comum em estrita
conformidade com os padrdes fixados pelo ordenamento juridico. Nesse cenario, o
controle emerge como um mecanismo vital para a preservacao da confianca social na
legitimidade estatal, representando o esfor¢o continuo do Estado em vigiar, orientar e
corrigir sua propria conduta funcional.

A doutrina classica, representada por expoentes como Meirelles e Carvalho Filho,
sedimenta a distingdo entre as modalidades de controle com base na posi¢do do 6rgao
controlador. O controle externo é aquele exercido por um Poder sobre o outro,
notadamente o Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, sobre o Executivo. Ja o
controle interno, é realizado pela prdépria Administracdo, de onde emana o ato,
abrangendo ndo apenas a conformidade legal, mas o proprio mérito administrativo,
traduzido na analise de conveniéncia e oportunidade.

A transicao de um paradigma de legalidade estrita para um foco na eficiéncia e na
entrega de resultados transformou o controle em uma ferramenta estratégica. No Estado
contemporaneo, a sociedade exige que o tributo se converta em servicos publicos eficazes.
Assim, o controle transcende a verificacdo formal para garantir o cumprimento de
programas de trabalho e a entrega de valor publico. Para compreender a robustez do
modelo atual, é necessario aplicar uma lente analitica que observe as instituicdes nao
como fotos estaticas, mas como processos historicos dinamicos.

2.3. NATUREZA DO CONTROLE E A EVOLUCAO DE SEU PARADIGMA

A Administracao Publica, enquanto aparato de consecucdo do interesse publico e
coletivo, opera sob o império da lei e da legitimidade. No entanto, a conformidade de seus
atos ndo é espontanea, depende da pressao institucional exercida pelos mecanismos de
controle. Sob a perspectiva do Direito Administrativo, o controle é definido como a
faculdade de vigilancia, orientacdo e correcao que um Poder, 6rgao ou autoridade exerce
sobre a conduta funcional de outrem, visando preservar a confianca da sociedade na
integridade do Estado.

Inicialmente, para uma compreensdo técnica ampla, é imperativo distinguir a
Administracao Publica (sentido subjetivo, compreendendo o conjunto de drgaos e
pessoas juridicas) da administracdo publica (sentido objetivo, referente a atividade
administrativa e a gestao de bens e interesses). O controle incide sobre ambas,
classificando-se conforme a posicao do 6rgao controlador: I - Controle Interno: Realizado
pela prépria estrutura administrativa de onde emana o ato, abrangendo ndo apenas a
legalidade, mas o mérito administrativo (conveniéncia e oportunidade); II - Controle
Externo: Exercido por ente alheio a estrutura do Poder controlado, tipificado pela
fiscalizacdo do Poder Legislativo com o auxilio dos Tribunais de Contas.

Dessa forma, a trajetéria das instituicoes de controle no Brasil pode ser analisada
sob a otica da Path Dependency* (Trajetdoria Dependente), a partir da primeira lei que
instituiu o controle no ambito do direito financeiro brasileiro, no qual as estruturas atuais
surgem como solu¢des pragmaticas para reconciliar conflitos passados. Antes tinhamos
como prdxis um modelo de abordagem burocratico, caracterizado pelo controle a priori,

4 A dependéncia da trajetéria é definida como um processo no qual as condi¢des iniciais levam a trajetérias divergentes devido
a amplificagao positiva, resultando em um desenvolvimento cada vez mais consolidado ao longo de um caminho especifico. Esse
fendbmeno destaca como escolhas ou eventos iniciais podem influenciar significativamente os resultados subsequentes, muitas
vezes definindo as condi¢des histéricas que moldam as possibilidades futuras.
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focado narigidez dos processos. Sob uma égide de desconfianca prévia, buscava combater
o patrimonialismo e o nepotismo por meio do formalismo e da hierarquia exaustiva. Sua
esséncia era a conformidade procedimental, muitas vezes em detrimento da agilidade.

Em um préximo passo, até mesmo pelo avango encartado pelo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado?, que foi introduzido em 1995 para mitigar a ineficiéncia
burocratica, passou a ser trilhado um modelo de abordagem gerencial que desloca o foco
para o controle a posteriori e para os resultados. E crucial notar que este modelo nio
abandona o paradigma burocratico, mas o flexibiliza. Mantém-se a profissionalizacao e o
meérito, mas a prioridade é a qualidade do servigo prestado ao "cidaddo-cliente", avaliando
a conformidade e a legitimidade da despesa publica sob o prisma da eficacia.

Atualmente, o controle na administracdao publica deixou de ser uma atividade
meramente formal e burocratica, voltada apenas para o cumprimento estrito da
legalidade, para se tornar um instrumento gerencial focado em resultados, eficiéncia e
transparéncia. E entendido como um processo dindmico e integrado, que apoia o0s
gestores na tomada de decisdes e na protecao do patrimonio publico.

Compreende-se atualmente como um processo institucional conduzido por
pessoas, enlacando a administracdo e todos os envolvidos na organizacao, ndo se
restringindo, portanto, a um simples conjunto de normas ou manuais procedimentais.
Nesse sentido, o sistema de controle interno ndo oferece seguranca absoluta contra falhas
ou irregularidades, mas uma garantia razoavel de que os objetivos institucionais serdao
alcangados. Essa concep¢do contemporanea também desloca o foco do controle
meramente formal para a analise da eficiéncia e dos resultados da gestdo publica,
avaliando nao apenas a legalidade do gasto publico, mas se as politicas, programas e acdes
governamentais produziram os resultados esperados para a sociedade com qualidade,
economicidade e efetividade.

Além disso, o controle interno contemporaneo é caracterizado por possuir uma
natureza preventiva e concomitante, atuando preferencialmente antes ou durante a
realizacdo dos atos administrativos, para evitar erros, desvios e fraudes antes que
produzam efeitos irreversiveis. Tal modelo esta fundamentado na gestao de riscos por
meio da identificacdo, avaliacdo e mitigacdo de fatores que possam comprometer o
alcance dos objetivos institucionais. Ademais, o sistema esta diretamente vinculado aos
principios da transparéncia e da accountability, contribuindo para a adequada prestacao
de contas e para o fortalecimento do controle social e do controle externo.

2.4. BREVE TRAJETORIA NORMATIVA DO CONTROLE INTERNO PUBLICO
No decorrer dos anos houve uma clara evolucao legislativa no sentido de fomentar
a atuacao do controle interno e a tentativa gradual de organizar a Administragdo Publica
sob a logica de "sistemas transversais" e controle gerencial.
Principais marcos normativos e orientadores:

e Lein.2 4.320/1964: Instituiu o controle interno no ambito do direito financeiro,
inovando ao exigir ndo apenas a legalidade e a fidelidade funcional, mas o
cumprimento do programa de trabalho expresso em bens e servicos.

e Decreto-Lein.2 200/1967: Este diploma é um marco de persisténcia estrutural ao
elevar o controle a categoria de principio fundamental da Administracdo Federal.
Introduziu a organizacdo de atividades auxiliares em sistemas, permitindo a
coordenacdo central de fungdes como contabilidade e auditoria.

5 https://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-reforma-do-aparelho-do-estado-
1995.pdf
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e Constituicdo de 1988: Elevou o Sistema de Controle Interno ao patamar
constitucional (art. 74), incumbindo-o de apoiar o controle externo e fiscalizar a
aplicacdo de recursos publicos, consolidando sua natureza de garantia do Estado
Democratico de Direito.
e Lei n2 8666/1993: Instituiu normas para as licitagbes e os contratos da
Administracao Publica, dispde sobre o papel do controle interno no controle das
despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos pela referida
lei, incluindo a obrigacdo de informar o Ministério Publico sobre crimes definidos
na lei, caso os agentes de controle interno tomem conhecimento.
e Lei Complementar n.2 101/2000: Estabeleceu a obrigatoriedade da participacao
do responsavel pelo controle interno nos relatérios de gestdo fiscal (art. 54,
paragrafo unico e art. 59).
e Resolucao conselho federal de contabilidade - CFCn.2 1.135/2008 Estabeleceu que
o controle interno é o conjunto de recursos, métodos e processos adotados pela
entidade governamental visando assegurar, entre outros, a execucdo dos planos e
politicas da administracdo, a protecdo aos ativos, a legalidade e regularidade das
transacoes, a confiabilidade do sistema de informacgdes, garantir a integridade, a
exatiddo dos registros contabeis e a aderéncia aos principios contabeis, prevenir
praticas ineficientes e antiecondmicas e possibilitar a eficacia da gestdo e garantir
a qualidade da informacao.
e Em 2010, o CONACI (Conselho Nacional dos 6rgdos de Controle Interno dos
Estados Brasileiros e do Distrito Federal) publicou: As Diretrizes para Controle
Interno no Setor Publico, constituindo um marco referencial para a atuagdo do
Controle Interno nos ambitos municipais e estaduais.
e Em 2014, a ATRICON (Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil) publicou a Resolucdo n.2 05/2014, que apresenta diretrizes de controle
interno voltado para os Jurisdicionados dos Tribunais de Contas.
e Em 2016 foi langcada a Instrucdao Normativa Conjunta MP/CGU n.2 01/2016,
determinando que os 6érgaos publicos devem estruturar sistemas de controle
interno baseados em gestao de riscos, com mecanismos para identificar, avaliar e
tratar riscos que possam comprometer o alcance dos objetivos institucionais.
e Em 2017, foi publicado o Decreto n.2 9.203/2017: que instituiu a Politica de
Governanc¢a da Administracdo Publica Federal, estabelecendo principios como:
lideranga e estratégia institucional, gestao de riscos, controles internos da gestao,
transparéncia e prestacao de contas.
e Nosanosde 2017 e 2018, a Controladoria Geral da Unido publicou normas técnicas
que constituem marcos para o controle interno, principalmente a Instrugdo
Normativa n.2 08/2017, que aprova o Manual de Orientacdes Técnicas da
Auditoria Interna Governamental e a Instrucdo Normativa n.2 09/2018, que
disciplina o Plano Anual de Auditoria Interna (PAINT) e o Relatério Anual de
Atividades de Auditoria Interna (RAINT).
e Por fim, em 2021, a Lei n.2 14.133/2021, que institui o novo regime juridico das
licitacOes e contratos administrativos no Brasil, reforga significativamente o papel
do controle interno como instrumento de governanga, prevencdo de
irregularidades e aperfeicoamento da gestdo publica.
2.5. NEOCONSTITUCIONALISTO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Assim como a transicao do modelo burocratico na Administracdo Publica: controle
a priori, processos rigidos, formais e hierarquicos, legalidade e interpretacdo da lei em
sentido literal e légico. Para o gerencial, principalmente sob a influéncia da Emenda
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Constitucional n.2 19 de 1998, a Administracdo Publica passa a adotar uma orientacao
valorativa, direcionada para a obtencdo de resultados concretos, racionalizando a
utilizacdo de recursos escassos com o objetivo de maximizar o bem-estar social.

Apés isso, o fendmeno do neoconstitucionalismo deu um passo além e contribuiu
decisivamente para uma mudanca de foco, ao ampliar o sentido da legalidade para a
juridicidade, subordinando a atua¢do administrativa nao apenas a lei formal, mas a todo
o Direito, incluindo os principios e os valores constitucionais. A Carta Cidada de 1988 é
caracterizada pela for¢a normativa, deixando de ser um documento meramente politico
para se tornar o centro axioldgico-normativo do ordenamento, e a sua interpretagdo passa
a ser uma pe¢a fundamental para a aplicagdo na vida social, vejamos o que Gilmar Mendes
e Paulo Gonet (2021, pag.82) ensinam:

“A atividade destinada a descobrir o sentido de uma Constituicao,
que proclama valores a serem protegidos, seguidos e estimulados
pelos poderes constituidos e pela propria sociedade, assume
inescondivel relevo para a vida social e para a definicdo do Direito.
Na realidade, ndo se busca um sentido para uma norma sendo com
o objetivo de conformar a vida social; a interpretacdo da
Constituicdo sé faz pleno sentido posta ao servico da aplicacdo e
ndo se cogita de aplicacdo sem interpretacdo.”

Nestes termos, a lei s6 faz sentido se interpretada e aplicada na sociedade de
maneira palpavel e eficaz. No ambito do Direito Administrativo, como dito, o
neoconstitucionalismo promove a transicao da legalidade estrita para o principio da
juridicidade, vinculando a Administracdo Publica ndo apenas a lei formal, mas a todo o
bloco de constitucionalidade e aos principios fundamentais. Sua finalidade é garantir que
a atividade administrativa seja um instrumento de concretizacdo dos direitos
fundamentais e da dignidade da pessoa humana. Isso implica redefini¢do da supremacia
do interesse publico, que deixa de ser um dogma absoluto para admitir ponderacgdes
diante dos direitos individuais.

O neoconstitucionalismo estimula a transicio de um modelo administrativo
autoritario e vertical para uma administragdo consensual, baseada no didlogo
institucional, na celebracdo de acordos administrativos e no reconhecimento do cidadao
como “cidaddo-cliente”. Paralelamente, fortalece o principio da accountability, ampliando
o dever de prestacdo de contas e a transparéncia ativa, o que possibilita o efetivo controle
social e institucional das atividades estatais.

Nesse cenario, o Sistema de Controle Interno, fundamentado nos artigos 70 e 74
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, atua como instrumento
operacional para a concretizacdo dos valores neoconstitucionais na gestao publica. Sua
atuacao ultrapassa a mera verificacdo da legalidade formal das despesas publicas,
passando a abranger a avaliacdo da eficacia, eficiéncia e economicidade da gestdo
orcamentaria e financeira.

Dessa forma, o controle interno deixa de ser uma atividade burocratica de
monitoramento de contas e passa a ser um instrumento de governanca essencial para a
realizacgdo pratica dos valores constitucionais, garantindo que o Estado sirva efetivamente
a sociedade sob a lente da eficiéncia e da justica social.
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2.6. EFICIENCIA ADMINISTRATIVA E CONTROLE

A eficiéncia administrativa é o principio que impde a Administracao Publica o
dever de buscar os melhores resultados possiveis com o menor custo e o minimo
desperdicio de recursos. Introduzido formalmente no ordenamento brasileiro pela
Emenda Constitucional n.2 19/1998, esse principio marca a transicao para um modelo de
administracao gerencial, em que o cidadao é visto como um "cliente" que merece servigos
de qualidade e o agente publico deve atuar com profissionalismo e racionalidade.
Juridicamente, a eficiéncia exige a organizacdo racional dos meios e dos recursos para a
prestacdo de servicos ageis e precisos, opondo-se a lentidao, ao descaso e a negligéncia na
condugdo da coisa publica. Sob a 6tica econ6mica, ela busca a maximizacao do bem-estar
social por meio de uma gestao produtiva e alocativa que sopesa adequadamente os custos
e os beneficios.

A relagao entre a eficiéncia administrativa e o controle interno é intrinseca no
ambito da Administracdo Publica, uma vez que este ultimo atua como um importante
instrumento de verificagdo e de aprimoramento da gestdo publica. Nesse sentido, o
proprio ordenamento constitucional estabelece tal vinculagdo ao prever, no art. 74 da
Constituicao Federal, que o sistema de controle interno tem por finalidade comprovar a
legalidade e avaliar os resultados de eficacia e de eficiéncia da gestdo orgcamentaria,
financeira e patrimonial. Sob essa perspectiva, o controle interno moderno atua como um
verdadeiro instrumento de apoio a gestdo, funcionando como um termoémetro do
planejamento administrativo ao fornecer informacgdes técnicas e fidedignas que auxiliam
o gestor publico na tomada de decisdes mais racionais, seguras e assertivas.

Além disso, uma das principais atribui¢des do controle interno consiste em atuar
de forma preventiva e concomitante, buscando identificar ineficiéncias, praticas
antieconOmicas, erros e eventuais fraudes antes que produzam danos irreversiveis ao
patrimonio publico. Tal atuagdo contribui para a racionalizacdo e a otimizacao da gestao
administrativa, mediante a padronizagdo de procedimentos, a simplificacdo de rotinas e
a promoc¢do da melhoria continua dos processos de trabalho. Diferentemente do modelo
burocratico classico, centrado apenas na verificacdo formal da legalidade dos atos
administrativos, o controle interno contemporaneo é voltado para a analise dos
resultados obtidos, avaliando se os recursos publicos foram efetivamente convertidos em
bens e servicos entregues para a sociedade com qualidade. Ademais, exerce papel
relevante na promoc¢do da economicidade, ao monitorar a relacdo custo-beneficio das
despesas publicas e assegurar que a alocacao de recursos escassos ocorra de maneira
eficiente e compativel com os padrdes de qualidade esperados.

Dessa forma, o controle interno atua como um verdadeiro braco operacional da
eficiéncia administrativa, contribuindo para que a maquina publica funcione de maneira
econOmica e priorizando a concretizacio do direito fundamental para a boa
administracao.

2.7. CONSENSUALISMO ADMINISTRATIVO

O consensualismo ou consensualidade administrativa, representa um disruptivo
ao paradigmatica do Direito Administrativo classico, ao deslocar o eixo tradicional da
autoridade, historicamente pautado no poder de império e na unilateralidade da atuacao
estatal, para um modelo baseado na construcao consensual das decisdes administrativas.
Em sentido estrito, pode ser compreendido como uma técnica de gestdo administrativa
por meio da qual a Administragdo Publica e os administrados (cidadao-cliente)
estabelecem acordos destinados para a solu¢do de conflitos, a terminagdo de processos
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ou a coordenacdo de ag¢les, substituindo a imposicdo unilateral pela negociacdo
institucionalizada.

E possivel perceber a horizontalidade e a paridade nas relagdes entre o Estado e o
particular, buscando uma interacdo mais simétrica que valorize a autonomia das partes e
a confianca mutua. Além disso, ha a atipicidade e a flexibilidade dos instrumentos
consensuais que, diferentemente dos atos administrativos rigidos, possibilitam solu¢ées
personalizadas e adaptativas conforme as particularidades do caso concreto.

O consensualismo reconhece a multipolaridade dos interesses presentes em uma
sociedade pluralista, exigindo que o Estado desempenhe, muitas vezes, o papel de
mediador ou de parceiro institucional, e ndo apenas de autoridade soberana. Nesse
contexto, a participacao ativa do particular, que deixa de ser mero objeto da atuacdo
estatal para assumir posicdo de protagonista e colaborador na construcao da decisao
administrativa é evidenciada.

No Direito Administrativo, sobre a administracdo publica, a finalidade do
consensualismo consiste em oferecer instrumentos mais adequados para enfrentar os
desafios de um Estado plural, complexo e dindmico, promovendo a concretizacdo do
interesse publico de forma frequentemente mais eficaz do que os métodos coercitivos
tradicionais. Por meio da negociacdo e do didlogo institucional, busca-se aprimorar a
governabilidade e a eficiéncia administrativa, uma vez que as decisGes construidas
consensualmente tendem a ser executadas com maior rapidez, menor custo operacional
e reduzida litigiosidade judicial.

Por outro lado, sob a perspectiva da seguranca juridica, instrumentos normativos,
como o art. 26 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, estabelecem uma
verdadeira clausula geral de negociacdo administrativa, permitindo que acordos sejam
celebrados com a finalidade de eliminar incertezas juridicas e prevenir ou solucionar
situacdes contenciosas. Também verificamos o interesse na modernizacao da aplicacao
do direito administrativo na Instrucao Normativa - TCU n.2 91, de 22 de dezembro de
2022, que traz procedimentos para a solucdo consensual de controvérsias,
transformando, substancialmente a consensualidade administrativa como um dos pilares
da governanca publica contemporanea, promovendo maior transparéncia, fortalecendo
os mecanismos de prestacdo de contas (accountability) e contribuindo para a substituicdao
da tradicional “cultura da autoridade” por uma cultura voltada para a construgao coletiva
de solucgdes e para a obtencdo de resultados compartilhados em beneficio da sociedade.

Nesse caso, ha ainda a participacdo mais que ativa do Controle Interno, pois
representa uma transformacdo na proépria logica da fiscalizacdo administrativa,
promovendo a transicdo do modelo tradicional de “controle-san¢do” para uma
perspectiva de “controle-consenso”. Nesse contexto, o controle interno moderno passa a
atuar como um instrumento de prevencao e orientacdo da gestdo publica que, por meio
do dialogo e do assessoramento técnico, procura mitigar riscos e corrigir rumos antes da
ocorréncia de danos ao erario.

Dessarte, um Sistema de Controle Interno Consensual pode desempenhar um
papel relevante na mediagdo e na solu¢do de conflitos administrativos, conduzindo e
monitorando instrumentos consensuais, como Termos de Ajustamento de Gestao (TAG)
e Termos de Compromisso, que visam regularizar irregularidades por meio de solu¢des
negociadas, evitando a ado¢do imediata de medidas punitivas. Essa atuacdo contribui para
fomentar a boa administracdo, na medida em que o controle interno fundamentado na
consensualidade avalia ndo apenas a estrita legalidade dos atos, mas se os resultados
alcancados efetivamente atendem aos interesses e demandas sociais. Por fim, a ado¢ao
dessa perspectiva implica superacao da cultura meramente repressiva, reconhecendo o
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poder sancionador como instrumento que pode ser relativizado quando outras vias, como
a negociacdo institucional, forem mais eficazes para a protecdo do patrimonio publico e
para o interesse da coletividade.

2.8. A TRANSVERSALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

A transversalidade é uma estratégia de gestdo publica e diretriz do Direito
Administrativo cuja finalidade € incorporar as perspectivas de sujeitos especificos de
politicas publicas e de temas estratégicos no conjunto das acdes governamentais. Ela
pressupde que os desafios enfrentados pelo Estado contemporineo possuem
caracteristicas multidimensionais, exigindo respostas amplas e articuladas que superem
a atuacao isolada de 6rgaos setoriais.

Diferente da multissetorialidade, que foca na coordenacdo de dois ou mais setores
para um problema pontual, a transversalidade atua como uma estrutura matricial. Ela
atravessa as diversas areas da administracao (satude, educagdo, seguranga, entre outros),
estimulando que cada uma demonstre como seus programas contribuem para o avango
de uma agenda prioritdria comum. Essa abordagem visa enfrentar os chamados
"problemas complexos" ou "malditos"”, cujas maultiplas causas e efeitos ndo admitem
receitas simplificadoras.

A transversalidade tem como finalidade enfrentar problemas publicos, que
apresentam multiplas causas e demandam solucbes baseadas em uma visdo
multidimensional, impossivel de ser alcangada por abordagens setoriais simplificadoras.
Embora essa estratégia remonte a década de 1970, no Brasil ela ganhou maior relevancia
a partir de 2003, com a cria¢do de Secretarias Especiais voltadas as politicas feitas para
Mulheres, Igualdade Racial e Direitos Humanos. Apds um periodo de desaceleracdo, entre
2016 e 2023, a transversalidade foi retomada como diretriz central no Plano Plurianual
(PPA) 2024-2027. Atualmente, no ambito do governo federal, essa abordagem esta
materializada na priorizacdo de cinco agendas transversais principais: Mulheres, Criancas
e Adolescentes, Povos Indigenas, [gualdade Racial e Meio Ambiente®.

A transversalidade é fundamental para a transformacao organizacional do Estado,
ao promover um modelo de gestdo gerencial orientado pela qualidade e pela equidade.
Sua aplicagdo gera beneficios diretos para a Administragdo Publica, como a eficiéncia
alocativa, ao evitar a sobreposicdo de acdes e o direcionamento inadequado de gastos,
possibilitando uma gestdo mais responsavel dos recursos or¢amentarios e humanos; a
garantia de direitos, ao permitir que as politicas publicas alcancem o cidadao de forma
integral, considerando as especificidades de grupos sujeitos a violagdes sistematicas; e o
fortalecimento da accountability e da participacdo social, ao ampliar a transparéncia e o
protagonismo da sociedade civil no desenho e na avaliacao das intervencoes estatais.

No ordenamento juridico brasileiro, a préopria concepg¢ado do Sistema de Controle
Interno ¢é intrinsecamente transversal, sendo definido, nos termos da Lei n.2
10.180/2001, como uma organizacdo administrativa estruturada em sistema e que atua
de forma transversal aos diversos o6rgaos, utilizando atividades auxiliares para alcancar
finalidades constitucionais de maneira integrada.

Nesse contexto, a aplicacdo efetiva da transversalidade junto ao controle interno
ocorre por meio do monitoramento sensivel, no qual, durante a execu¢do orcamentaria,
cabe ao controle interno e aos drgaos transversais coletar e produzir dados desagregados
por sujeito e tema, permitindo avaliar se os recursos publicos estdo efetivamente
alcangando os publicos prioritarios.

8 https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/orcamento/arquivos/guial-geral-web.pdf
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Além disso, a transversalidade é evidenciada na avaliagdo de resultados, uma vez
que em razdo de sua posicdo estratégica na estrutura administrativa, o controle interno
possui a potencialidade de influir decisivamente na concretizacdo do direito fundamental
para a boa administra¢do. Além disso, a integracao de macro fun¢des em que o controle
interno moderno, estruturado em eixos como Controladoria e Ouvidoria, atua de forma
transversal para prevenir a corrupg¢ao e assegurar que as politicas publicas alcancem seus
objetivos com economicidade e eficicia. Em sintese, a transversalidade no Direito
Administrativo brasileiro ndo apenas moderniza a gestao publica, mas redefine o papel
do controle, que deixa de ser um mero examinador de processos isolados para ser o
guardido da integridade e da eficiéncia de politicas que perpassam toda a estrutura
estatal.

3. METODOLOGIA E O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO MODERNO

Esta secdo descreve o método utilizado nesta pesquisa, trilhando multiplos
fatores que sdo responsaveis para um Sistema de Controle Interno contemporaneo
moderno.

3.1. METODOLOGIA

Este trabalho é uma pesquisa de natureza bibliografica, com abordagem
qualitativa, pois busca compreender e interpretar a evolucdo do controle interno publico
a partir de uma perspectiva tedrica e principioldgica, especialmente na superacao de
modelos hierarquizados e na incorporacdo de preceitos axiolégicos na Administracdo
Publica. Quanto aos procedimentos técnicos, essa é uma pesquisa bibliografica e
documental, desenvolvida por meio da analise de doutrina especializada em Direito
Administrativo, controle interno e governanca publica, bem como de artigos cientificos e
da legislagdo pertinente, com destaque para a Constituicio da Republica Federativa do
Brasil de 1988, o Decreto Lei n.2 4657/1942, Lei n.2 10.180/2001 e Instru¢do Normativa
do TCU 91/2021, além de inimeras outras normas correlatas aplicaveis ao tema.

A andlise foi conduzida de forma descritiva e interpretativa, com o objetivo de
examinar criticamente para a transformacdo do controle interno publico em um modelo
mais horizontal, orientado por valores como eficiéncia, moralidade, transparéncia e boa
administracao, substituindo a légica tradicional centrada na hierarquia e no carater
meramente sancionador. Nesse sentido, buscou articular os fundamentos tedéricos do
neoconstitucionalismo, da consensualidade administrativa e da governanca publica,
evidenciando como tais referenciais contribuem para a construcdo de um controle
interno mais dialdgico, preventivo e voltado para a concretizagdo do interesse publico sob
uma perspectiva valorativa.

3.2. ANOVA VISA0 DO CONTROLE INTERNO PUBLICO SEM HIERARQUIA E BASEADO
EM PRECEITOS AXIOLOGICOS

O presente estudo propde uma analise do Sistema de Controle Interno sob a
perspectiva contemporanea de sua aplicacao pratica, considerando suas transformacdes
recentes e projetando tendéncias para sua evolucao futura. Partindo da premissa de que,
diante do dinamismo social e institucional atualmente verificado, impde-se a necessidade
de um modelo de controle que opere de forma integrada, no qual os diversos drgaos e
entidades do Poder Publico atuem de maneira sinérgica, orientados para a consecu¢do do
interesse coletivo, com a observancia dos principios da eficiéncia e da efetividade na
gestao publica.
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Nesse contexto, é imprescindivel a superacao do paradigma tradicional que
historicamente orientou o Sistema de Controle Interno, centrado predominantemente na
fiscalizacdo formal das contas publicas. Tal mudanca de perspectiva encontra respaldo na
teoria das revolucdes cientificas de Thomas Kuhn, conforme sintetizado por Verdeaux, Da
Silva e Ferreira no artigo “Progresso e ndo determinismo cientificos, a partir de conceitos-
chave da epistemologia de Thomas Kuhn”:

“As revolucdes cientificas iniciam a partir de uma sensacdo
crescente, seguidamente restrita a uma pequena subdivisdo da
comunidade cientifica, de que o paradigma existente deixou de
funcionar adequadamente na exploracao de determinado aspecto
da natureza, cuja exploracao foi anteriormente dirigida por ele.
Assim, as leituras da realidade ndo mais se mostram adequadas,
tendo em vista sua adequa¢do a compromissos de amplitude
tedrico-experimental.

Justamente porque os paradigmas exercem uma grande influéncia
persuasiva sobre a ciéncia praticada sob seu ambito, é que sua
substituicdo deve ser, necessariamente, revolucionaria. Essa
proposicao configura-se como um respaldo ao uso dessa
terminologia por Kuhn. Contudo, a ciéncia deve sempre conter
meios de romper com um paradigma e passar a outro mais
adequado, em vista de sua inquestionavel necessidade de
progresso cientifico.”

Dessa forma, os mecanismos de superacdo desse paradigma ja se encontram
delineados no cendrio contemporaneo e sdo progressivamente incorporados as praticas
de controle e de governanca publica, que serdo analisadas nos topicos subsequentes.

3.2.1. A Quebra da Hierarquia

A nova visao de um sistema consolidado, forte e totalmente independente em
relacdo aos outros membros integrantes da Administracao Publica é cada vez mais perene
e hoje é marcada pela rejeicao explicita de sua subordinacdo hierarquica, funcional e
técnica, especialmente em relagdo ao Poder vinculado e aos Orgéos de Controle Externo.

O modelo constitucional estabeleceu o Controle Interno e o Controle Externo como
mecanismos autonomos e cooperativos de fiscalizacdo da Administracdo Publica. A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) consolidou esse entendimento,
declarando inconstitucional qualquer legislacao que implique subordinac¢ado hierarquica
indevida do Sistema de Controle Interno ao Sistema de Controle Externo.

Em recente pronunciamento a Suprema Corte afirmou que a expressdao "por
determinacdo do Tribunal de Contas do Estado," em leis estaduais, é inconstitucional por
implicar essa subordinagao.

A atualissima decisao da soberana corte nacional se tornou a pedra angular da
nova visao cooperativista, valorativa e integrativa entre os controles internos e externos,
sendo assim, colacionamos a ementa da decisdao (ADIn 5.705 - SC):
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“Direito Constitucional. Acao Direta de Inconstitucionalidade. Lei
Complementar Estadual n.2 202, de 2000, do estado de Santa
Catarina (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado). Controle
da Administracao Publica. Sistemas de Controle Interno e Externo.
Auséncia de relagdo hierarquica entre Tribunal de Contas e os
Orgdos de Controle Interno. Inconstitucionalidade parcial com
reducdo de texto.””

A auséncia de hierarquia, no ambito do Controle Interno, ndo implica isolamento
institucional, mas pressupde uma atuacdo baseada na colaboracdo, cooperagao,
coordenacdo e na harmonia entre os drgaos estatais, em estrita observancia ao principio
da separacdo dos poderes. Nesse contexto, o Controle Interno desempenha papel
relevante de apoio ao controle externo no exercicio de sua missao institucional atuando
ao lado e realizando atividades ao encontro do que é proposto pelo Controle Externo.

3.2.2. Integracao entre os Sistemas de Controle

Como disposto, nesta nova sinergia, a relacao entre os sistemas de controle interno
e externo é horizontal e cooperativa, inexistindo subordinacdo hierarquica entre eles. O
modelo constitucional brasileiro atribui ao controle interno a fung¢do de apoiar o externo,
mas preserva a autonomia e o autogoverno de cada sistema em respeito ao principio da
separacdo de poderes. O controle interno atua como a "primeira linha de defesa" da
organizacdo, operando preventivamente para identificar riscos e corrigir falhas antes que
estas se tornem irregularidades graves. Ja o controle externo atua de maneira
independente, validando a conformidade dos atos administrativos e exercendo fun¢des
sancionatoérias, quando necessario. Assim, esta sinergia se traduz no municiamento dos
Tribunais de Contas com informacgdes técnicas, relatérios de auditoria e exames de
legalidade que facilitam a fiscalizagdo externo.

Um exemplo pratico desta interagdo vem do Tribunal de Contas dos Municipios
Goianos, por meio da plataforma digital COLARE®, que exemplifica a automatizacdo dos
processos de integracdo entre os sistemas de controle, ela é um conjunto de aplicacdes
para o envio de informac¢des produzidas no 6rgdo controlado, pelo controlador interno
que, por sua vez, encaminha ao controlador externo (TCM/GO) que analisara os dados
remetidos.

Neste sentido, a modernizacdo da gestdo publica é orientada pelo uso estratégico
de soluc¢des tecnologicas, instrumentos aptos a promover maior integracao, eficiéncia e
padronizag¢do dos procedimentos de controle. Aquela ferramenta que possibilita o envio
padronizado de informacdes de licitacdes, contratos administrativos e gestdo de pessoal,
contribuindo para a redugdo de inconsisténcias, o aprimoramento da qualidade dos dados
e a maior celeridade na realizacdo de auditorias, por exemplo.

Quando efetivamente implementada, a interagdo entre os controles interno e
externo gera beneficios significativos para a Administragdo Publica e a sociedade. Dentre
tais beneficios, destacam-se a prevencao da corrup¢do, na medida em que o controle
interno identifica vulnerabilidades e o controle externo reforca a conformidade e a
responsabiliza¢do; a promo¢do da economicidade, com a corre¢do tempestiva de falhas
que evita desperdicios e praticas como o superfaturamento; o fortalecimento da
transparéncia e da accountability mediante a disponibilizacdo de informacgdes fidedignas
que viabilizam o controle social; e a melhoria da qualidade dos servigos publicos, uma vez

7 https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15379480698&ext=.pdf
8 https://www.tcmgo.tc.br/enviodedados/
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que as auditorias integradas podem direcionar-se para a avaliacdo de resultados
concretos, impactando diretamente indicadores sociais, como os de educaciao e de
assisténcia alimentar. Em sintese, a consolidacdo de uma administragdo publica eficiente
e transparente depende da integracao estratégica entre os sistemas de controle, cuja
coesdo fortalece a governanca, promove a ética administrativa e assegura a realizacdo do
interesse publico.

3.2.3. 0 Fundamento Axioldgico do Controle Interno Moderno

O Controle Interno contemporaneo, desvinculado de uma légica estritamente
hierarquica e orientado por uma concep¢ao ampliada de juridicidade, encontra seu
fundamento em preceitos axioldgicos que direcionam a atuagdo administrativa para a
concretizacdo dos direitos fundamentais e a promoc¢do do bem-estar social. Nesse
contexto, o sistema de controle interno passa a ser estruturado ndo apenas sobre normas
formais, mas sobre valores que legitimam, orientam e conferem sentido para sua atuacao
institucional. Tais valores sdo manifestados no cumprimento de seu escopo essencial, que
compreende a prevencdo de falhas, desvios, inconsisténcias e desperdicios, bem como o
exercicio de fung¢des orientadoras e consultivas, atuando em conjunto com a alta
administracdo para promover maior eficiéncia e eficacia nos atos administrativos,
otimizar a utiliza¢do de recursos publicos e assegurar maior equidade na distribuicao do
erario em consonancia com o interesse publico.

No modelo tradicional, o controle interno apresentava um carater
predominantemente formalista, voltado para a verificacdo da legalidade estrita e para a
correcdo posterior de falhas, limitando-se, em grande medida, a uma analise da
conformidade do ato administrativo com os procedimentos previamente estabelecidos. O
Novo Controle Interno, ora proposto, emerge como um instrumento de protecao de
valores publicos essenciais, transcendendo a mera conformidade normativa. Assim,
pretende alcancar o nucleo teleologico das normas, extraindo de sua dimensdo semantica
o verdadeiro interesse legislativo subjacente a fim de aplica-lo ao caso concreto, ainda que
diante de circunstancias ndo previstas de forma expressa; ao revés do vergastado
brocardo segundo o qual “Na Administracdao Publica s6 é permitido fazer o que a lei
autorize”, ilustrado no artigo Principio da legalidade administrativa e a competéncia
regulatoria no regime juridico-administrativo brasileiro, de Vladimir da Rocha Franca, da
seguinte forma:

“[...] aluz do direito fundamental de liberdade, o administrado tem
a permissdo de fazer e de nao fazer algo, quando a lei ndo estatui
qualquer obrigacdo ou proibicdo em torno dessa conduta. Em
contrapartida, ainda sob o prisma do direito fundamental de
liberdade, a Administracdo Publica somente tem legitimidade para
fazer aquilo que a lei lhe permitir, ainda que essa permissao
simplesmente decorra de obrigacdo ou proibicao que a lei lhe
imponha.”

Ao final da mesma obra, ao tratar da regulagdo dos atos administrativos como uma
nova dinamica da atuacgdo estatal, o autor dispde que “Como atividade administrativa, a
regulacdo encontra-se integralmente subordinada ao regime juridico-administrativo. Isso
significa dizer que as normas editadas pelo Estado no exercicio de competéncias
regulatorias sdao normas complementares a lei (ou a prépria Constituicao), sujeitas ao
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controle jurisdicional e voltadas para a harmoniza¢do dos interesses publicos com os
direitos fundamentais”.

Em convergéncia com o que foi exposto, o autor sugere que as normas, quando
necessarias, devem ser submetidas a uma regulacdo propria, podendo, se necessario, ser
submetidas ao controle jurisdicional, e devem ter como finalidade a conciliagdo do
interesse publico com a preservagdo dos interesses fundamentais dos administrados.

Portanto, no mesmo sentido, ndo se trata apenas de cumprir a lei em sentido
formal, mas de observar sua finalidade publica, alinhando os atos administrativos aos fins
constitucionais do Estado. No contexto deste artigo, o Controle Interno deve ndao apenas
realizar um “cara-crachd” entre o texto normativo e o ato proprio, mas deve ser um
instrumento de protecdo do interesse publico prevenindo desvios, e deve ter uma
precipua funcao pedagdégica para assegurar que o recurso publico cumpra sua funcao
social.

Para ilustrar a atuacao valorativa do Controle Interno, sob o fundamento
axiolégico proposto, propomos a esposada digressao:

Um administrado busca o 6rgdo de saude municipal para que seja
fornecido para ele determinado medicamento de uso continuo que
nio consta na lista de medicamentos fornecidos pelo Sistema Unico
de Saude - SUS - o que se faz tradicionalmente pela administracao
e pelo controle através de manifestacao propria é que nao ha
previsdo expressa em lista oficial, logo o fornecimento € ilegal e o
administrado deve procurar vias judiciais; pela atuagdo moderna o
Controle Interno devera atuar de forma preventiva e orientadora
recomendando a Gestdo que analise o caso concreto com base no
principio de dignidade da pessoa humana (art. 12, IIl da CRFB) e
com base no direito fundamental a saude (Art. 62 e 196 da CRFB),
solicite ao administrado laudos da enfermidade e necessidade da
administracdo do medicamento, declaracdo de inexisténcia de
alternativa terapéutica junto ao SUS, comprovacao da incapacidade
financeira e etc, e, apds isso, autorize opcionalmente o
fornecimento com base na atuagdo valorativa e axiolégica,
atingindo os objetivos do Estado Democratico de Direito.

Essa atuacdo ultrapassa a lei, contudo sem viola-la. O Sistema de Controle Interno
Publico ndo deve se manifestar ignorando a lei, mas interpretando a luz da Constituicao
da Republica; ndo incentiva a criacdo arbitraria de despesas, mas propoe a devida
justificativa diante de situacdes excepcionais; ndo atua a margem do sistema normativo,
mas dentro dele, utilizando os principios constitucionais como parametros
interpretativos. Assim, a aplicagdo da norma juridica passa a ser orientada para a
realizacdo do nucleo essencial dos direitos fundamentais, consolidando o Controle
Interno como instrumento efetivo de governanca publica e de promoc¢ao do interesse
publico.

3.2.4. Consensualidade como alternativa do Controle Interno

Em outra ponta, consensualidade, ou consensualismo, representa uma ruptura
paradigmatica no Direito Administrativo contemporaneo, marcando o deslocamento do
eixo da autoridade (unilateralidade e poder de império) para o eixo da bilateralidade e do
didlogo. Ela é definida como uma técnica de gestdo administrativa por meio da qual
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acordos sao firmados entre a Administracio e o administrado para a terminacdo
consensual de processos ou a coordenacao de agdes.

As principais caracteristicas deste modelo incluem a horizontalidade das relagoes,
na qual o particular deixa de ser mero objeto da a¢do estatal para tornar-se colaborador
e parceiro. Diferente dos atos administrativos tradicionais, pautados pela impositividade,
a administracdo consensual valoriza a negociacdo, a mediacdo e a composicdo de
interesses. Este movimento é impulsionado por um cenario de "Estado em rede" e pela
busca de uma governanga publica que priorize a transparéncia, a eficiéncia e a
participacao democratica.

A finalidade precipua do consensualismo no ambito da Administracao Publica
consiste na oferta de instrumentos adequados para o enfrentamento dos desafios
inerentes a uma sociedade plural e dindmica, buscando a concretizagdo do interesse
publico de forma mais célere e eficaz do que aquela proporcionada pelos métodos
coercitivos tradicionais. Nesse contexto, a adocdo de solucbes consensuais é um
importante mecanismo de legitimacdo da atuacao estatal, conforme as decisdes
construidas de forma participativa alcancam maior grau de aceitacdo social e,
consequentemente, maior efetividade no seu cumprimento pela coletividade.

A relevancia do modelo consensual para a gestao publica substancia-se por meio
de beneficios praticos significativos. Dentre eles, a promocao da eficiéncia e da economia
administrativa, uma vez que os acordos reduzem os custos operacionais e mitigam a
excessiva judicializacdo, frequentemente responsavel por comprometer a execucao de
politicas publicas. Adicionalmente, contribui para o fortalecimento da seguranca juridica,
especialmente por meio de instrumentos como o art. 26 da Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro (LINDB), que confere base normativa para a atuacao consensual,
permitindo a eliminacdo de incertezas juridicas e a regularizacao técnica de falhas. Além
disso, a flexibilidade inerente ao modelo, que possibilita a adocdo de solugdes
personalizadas e adaptadas a complexidade do caso concreto, priorizando a geracao de
resultados efetivos para a sociedade.

Portanto, acerca da relacao entre consensualidade e o Sistema de Controle Interno,
podemos observar uma significativa mudancga de paradigma na atividade fiscalizatoria,
que passa a migrar de uma logica eminentemente punitiva, baseada no denominado
“controle-sanc¢ao”, para uma abordagem colaborativa, caracterizada pelo “controle-
consenso”. O controle interno contemporaneo assume um papel estratégico como
instrumento de gestdo e governancga voltado para a concretizacdo pratica dos valores
constitucionais. Nesse contexto, cabe ao controle interno fornecer subsidios técnicos,
juridicos e analises de risco que possibilitem ao gestor publico a ado¢do de decisdes
consensuais seguras e devidamente fundamentadas.

Além disso, o Sistema de Controle Interno exerce uma fung¢do preventiva e
pedagdgica, priorizando a orientacao e o didlogo como meios de correcao de rumos antes
da ocorréncia de danos ao erario. Atua na viabilizacio e no monitoramento de
instrumentos consensuais, como o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG), que permite
aregularizacdo de falhas por meio de compromissos pactuados, substituindo a imposicao
imediata de sancOes. Paralelamente, fortalece a accountability ao estimular a
transparéncia e a participacdo social, especialmente por intermédio das ouvidorias,
assegurando que a consensualidade ndo se converta em praticas indevidas, mas em
mecanismo legitimo no atendimento de demandas sociais. Dessa forma, o controle
interno é o garantidor da regularidade e da eficacia da via consensual, assegurando que
os acordos firmados observem os principios da legalidade e da moralidade, ao mesmo
tempo em que contribuem para a otimizacao da prestacdo dos servigos publicos.
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4. A IMPLANTACAO DAS NOVAS PRATICAS A REALIDADE DO SISTEMA DE
CONTROLE INTERNO MUNICIPAL E ESTADUAL

Muitos dos conceitos expostos aqui sdo implementados, em primeiro plano, pelos
orgdos de controle externo da esfera federal, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU),
que apo6s adequarem as novas praticas a sua respectiva realidade, servem de paradigma
para que os estados e os municipios, de forma comedida e progressiva, as incorporem,
buscando compatibiliza-las com as peculiaridades locais.

A implementacdo das novas praticas no ambito do Sistema de Controle Interno,
tanto na esfera municipal quanto estadual, demanda, inicialmente, a superacdao de
entraves estruturais e culturais historicamente consolidados na Administracao Publica
brasileira. Nesse contexto, a transicdo de um modelo formalista e hierarquizado para um
modelo orientado por principios axiologicos, gestao de riscos e atua¢do planejada e
preventiva exige nao apenas adequag¢des normativas, mas uma mudanca de mentalidade
institucional. Em muitos municipios, especialmente os de pequeno porte, o controle
interno ainda é estruturado de forma meramente formal, com baixa autonomia,
insuficiéncia de recursos técnicos e forte vinculacdo politica. Assim, a implementacao
efetiva dessas novas praticas passa, necessariamente, pela profissionalizacdo do sistema
com a criacao de carreiras especificas, capacitagdo continua dos agentes de controle e
fortalecimento de sua independéncia funcional.

Esse papel de auxiliar na instrumentaliza¢do e na capacitacdo do Sistema de
Controle Interno muitas vezes é acampado pelos Tribunais de Contas, ao exemplo de
Goias, o TCM/GO, por meio da Instrucao Normativa 008/2021: “Estabelece normas e
diretrizes para a implantac¢do do Sistema de Controle Interno no ambito da Administracao
Publica Municipal”, e o mesmo Tribunal, implementou o sistema de “Ticket®”, que é a
comunicacao rapida e direta entre o Jurisdicionado (Administracao Publica) e o Controle
Externo (TCM/GO). Contudo, ainda faltam politicas de atua¢do mais efetivas, incentivando
uma hermenéutica mais resoluta, com mais énfase na eficiéncia e na finalidade que ainda
nao sdo alcancadas de modo eficaz.

Adentrando no plano pratico, a incorporacdao de uma atuacdo preventiva e
orientadora representa um dos principais eixos dessa transformacao. O Controle Interno
deve deixar de atuar exclusivamente apo6s a ocorréncia de irregularidades e passar a
intervir desde as fases iniciais dos processos administrativos, inclusive no planejamento,
por meio da andlise de riscos, da emissdo de recomendagbes técnicas e do
acompanhamento continuo do nascedouro até a execugdo das politicas publicas.

Para exemplificar, um dos instrumentos excepcionais introduzidos pela Lei n.2
14.133/2021 é o Plano Anual de Contratagdes (PAC), o qual se configura como importante
mecanismo concretizador de um Sistema de Controle Interno moderno. Por intermédio
desse recurso, o Controle, em atuacao conjunta com a Administracdao Publica lista todas
as suas despesas publicas, as organiza de acordo com sua necessidade, quantifica e
justifica sua adequacao, o que viabiliza a ado¢do de meios mais eficazes e econdmicos para
o alcance do objeto fim, que é a promocao do bem-estar social, permitindo, no decorrer
da atividade administrativa, antever problemas, mensurar riscos, buscar alternativas
validas e atender tempestivamente aos objetivos do Estado e da Sociedade.

Outro aspecto essencial, ja no decorrer da atividade administrativa, é a adoc¢do da
consensualidade como um instrumento de atuacao do controle interno. Na pratica, isso
significa substituir, sempre que possivel, a légica exclusivamente sancionatéria por
mecanismos de didlogo institucional e correcdao negociada de falhas. Um exemplo disso é
a utilizacdo de instrumentos como o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG), por meio do

% https://www.tcmgo.tc.br/ticket/#/
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qual o gestor publico se compromete a corrigir irregularidades identificadas dentro de
prazos e condi¢des previamente estabelecidos. Em um cenario municipal, por exemplo,
ao identificar falhas na execu¢do de um contrato administrativo, o controle interno pode
orientar o gestor a ajustar os procedimentos e regularizar a situacao sem a necessidade
imediata de dentncias aos 6rgaos de controle externos, bem como aplicacao de sancoes,
desde que ndo haja dolo ou danos ao erario. Na esfera estadual, essa pratica pode ser
ampliada com a institucionalizacao de camaras de prevencdo e resolu¢do administrativa
de conflitos, promovendo maior eficiéncia e reduzindo a judicializacao.

Por fim, a implementacdo dessas novas praticas esta diretamente relacionada ao
uso estratégico da tecnologia e integracao entre os sistemas de controle. Ferramentas
digitais que possibilitam o envio padronizado de dados, 0 monitoramento em tempo real
e o cruzamento de informagdes tornam-se fundamentais para viabilizar um controle mais
eficiente, transparente e baseado em evidéncias. Um exemplo claro é a utilizagdo de
plataformas eletronicas para o acompanhamento de despesas, contratos e folha de
pagamento, permitindo ao controle interno identificar inconsisténcias de forma
automatizada.

Outro ponto relevante é a realizacdo de treinamentos e ciclos permanentes de
estudos, integrando os 6rgaos de controle interno e externo, bem como a uniformizacao
da hermenéutica das normas por meio de consultas, acérdaos e instrucdes vinculantes
exaradas pelos orgdos judicantes e de controle externo. Essa integracao fortalece a
atuacao cooperativa entre os sistemas de controle, ampliando a capacidade de
fiscalizacdo, prevencao e orienta¢do. Dessa forma, a efetiva implementacao dessas novas
praticas, no ambito municipal e estadual, ndo apenas moderniza o controle interno, mas
o consolida como instrumento estratégico de governanca, orientado para a concretizacao
dos direitos fundamentais e a promocao do interesse publico.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho demonstrou que o Sistema de Controle Interno, no ambito da
Administracao Publica brasileira, esta em processo de profunda transformagdo
paradigmatica, abandonando gradativamente o modelo tradicional, marcado pelo
formalismo, pela rigidez hierarquica e pela atuacdo meramente sancionadora, para
assumir uma configuracdo moderna, orientada por valores constitucionais, pela eficiéncia
administrativa e pela promog¢do do interesse publico. Nesse contexto, restou
demonstrado que a evolucdo do controle interno esta intrinsecamente vinculada ao
desenvolvimento do proprio Estado, acompanhando a transi¢cao para uma administracao
gerencial e, mais recentemente, para uma governanca publica pautada na juridicidade, na
consensualidade e na centralidade dos direitos fundamentais.

A analise tedrica e normativa permitiu compreender que o controle interno
contemporaneo nao se limita a verificacdo da legalidade formal dos atos administrativos,
mas amplia seu escopo para abarcar a avaliacdo de resultados, a gestao de riscos, a
atuacao preventiva e a orientacdo técnica dos gestores publicos. Tal mudanga reflete a
influéncia do neoconstitucionalismo, que impde a Administracdo Publica a observancia
ndo apenas da lei em sentido estrito, mas de todo o sistema de valores constitucionais,
conferindo ao controle interno uma funcao essencial na concretizacdao da dignidade da
pessoa humana, da eficiéncia e da boa administragao.

Ademais, verificou-se que a superacdo da subordinacdo hierarquica entre os
sistemas de controle interno e externo constitui elemento fundamental para o
fortalecimento institucional e para a efetividade da fiscalizagdo da Administragdo Publica.
A relacao entre esses sistemas deve ser pautada pela cooperacao, pela integracao e pela
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troca de informacgdes qualificadas, preservando a autonomia funcional de cada um em
consonancia com o principio da separacdo dos poderes. Essa atua¢do coordenada
potencializa a capacidade estatal de prevenir irregularidades, promover a transparéncia
e assegurar a correta aplicacao dos recursos publicos.

Outro aspecto relevante abordado no trabalho é a incorporacdo do
consensualismo administrativo como ferramenta legitima e eficiente de atuacdo do
controle interno. A substituicdo parcial da légica punitiva por mecanismos de dialogo,
orientacdo e solucdo negociada de conflitos é compativel com as demandas de uma
sociedade complexa e plural, contribuindo para a reducdo da litigiosidade, para a
economicidade administrativa e para a maior efetividade das politicas publicas. Nesse
cenario, o controle interno assume papel estratégico como mediador institucional,
garantindo que as solu¢des consensuais observem os principios da legalidade, moralidade
e interesse publico.

No plano pratico, foi possivel constatar que a implementacdo dessas novas
diretrizes, especialmente nos ambitos municipal e estadual, ainda enfrenta desafios
estruturais e culturais significativos, como a insuficiéncia de recursos técnicos, a baixa
autonomia funcional e a persisténcia de praticas administrativas tradicionais. Todavia,
também foram identificados avancgos relevantes, sobretudo no uso de tecnologias da
informacdo, na integracdo entre sistemas de controle e na capacitacdo continua dos
agentes publicos, fatores essenciais para a consolidacdo de um modelo de controle interno
mais eficiente, transparente e orientado a resultados.

Destarte, podemos concluir que o fortalecimento do Sistema de Controle Interno,
sob uma perspectiva axiologica, preventiva e cooperativa, representa condicdo
indispensavel para o aprimoramento da governanca publica no Brasil. Mais do que um
mecanismo de fiscalizagdo, o controle interno deve ser compreendido como instrumento
estratégico de gestao, capaz de orientar decisOes, mitigar riscos, promover a eficiéncia
administrativa e assegurar a efetiva realiza¢do dos direitos fundamentais. Assim, sua
consolidacdo demanda nao apenas aperfeicoamentos normativos, mas uma mudanca de
cultura institucional, pautada pela ética, pela responsabilidade e pelo compromisso com
o interesse publico.
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