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RESUMO

O presente trabalho elenca as principais caracteristicas do Sistema de Controle
Interno, sua utilizacdo na via municipal, fazendo referéncia especial as experiéncias
administrativas do controle interno do municipio de Sananduva, localizado na regiao
nordeste do Estado do Rio Grande do Sul. O objetivo deste trabalho é analisar a
importdncia e as limitacbes deste importante meio de controle para a
municipalidade, por meio de questdes juridicas e praticas. O trabalho aqui realizado
procura estabelecer, além das informacdes conceituais, histéricas e técnicas, uma
visdo pratica de como os membros do Sistema de Controle Interno municipal séo
preparados para cumprir suas atribuicbes e de que forma estao sendo coletados os
dados necessarios para uma maior efetividade quanto ao controle dos dados. Para a
realizacdo do trabalho, emprega-se a metodologia da analise doutrinaria, pesquisa
na Legislacdo do municipio de Sananduva-RS e entrevista aos membros do controle
interno desse municipio. Os resultados evidenciados demonstram a necessidade da
utilizacdo de procedimentos padronizados que sejam benéficos aos gestores
publicos. Evidenciam, também, a necessidade de fornecer meios mais adequados
para a atuacdo eficaz do Sistema de Controle Interno e, principalmente, a
estruturacdo desse Controle por meio de servidores publicos concursados,
especifica e unicamente, para trabalhar no controle interno municipal.

Palavras-chave: Controle interno. Gestao publica. Instituigdo municipal.
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1 INTRODUCAO

Os agentes publicos atualmente estdo sendo exigidos cada vez mais pela
populacdo, visto que a Administracdo Publica evoluiu juntamente com a nogédo de
Estado. A economia, ndo s6 na area publica, mas também nas empresas e lares,
exige um esforco ainda maior para que se possam vivenciar as mudancas no
comportamento e exigéncias da sociedade. (PAULA, 2005, p. 21-23).

Sendo assim, para que o gestor publico possa suprir as expectativas da
sociedade contemporanea, necessita este e sua equipe de um trabalho constante de
aperfeicoamento técnico, modificando a maneira de administrar, de modo a nao dar
espaco para falhas que possam colocar em risco o bem-estar da populagéo local.

Tal profissionalismo da gestdo publica ndo s6 é desejado como exigido
atualmente, em razao das leis aprovadas, principalmente, nas duas ultimas décadas.
Tais leis fazem do candidato eleito pelo povo um gestor do ente publico, e ndo mais
um mero apreciador politico que somente realizava obras que Ihe trouxessem votos
de determinada classe ou em determinado local, ndo se importando com o restante
da populacéo por ele administrada.

Hoje, é extremamente necessario que os gestores sigam as normas. Para
isso, precisam investir percentuais pré-estabelecidos na lei tanto para educacao
como para a saude. Necessitam, assim, que suas obras estejam de acordo com o
Projeto Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei de Orcamento Anual,
portanto, precisando cada vez mais conhecer as leis e as ciéncias da contabilidade,
da administracdo e do direito, para que possam gerir com responsabilidade,
transparéncia e eficiéncia.

Para conseguir satisfazer o interesse publico, é indispensavel que o gestor
atente para os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Assim, é preciso que o gestor tenha controle prévio de tudo o que se
passa durante sua administracao a frente do ente publico.

E devido a necessidade de profissionalizar a gestio publica que o Sistema de
Controle Interno se mostra tao relevante. Os Tribunais de Contas vém fazendo um
trabalho muito importante para que o gestor possa administrar dentro dos preceitos
legais. Porém, se junto com o controle interno existir uma estrutura dotada de

técnicos capazes de identificar e prevenir erros ou até mesmo fraudes, o gestor



diminuir4 consideravelmente o desperdicio de dinheiro publico, podendo, entéo,
preocupar-se apenas com o bem-estar e a qualidade de vida da populagao.

Sabendo que as necessidades da sociedade nunca se extinguirdo e que os
recursos disponiveis ao ente publico sdo sempre insuficientes para estancar todos
0s problemas, € necessario que o gestor avalie a situagdo local e estabeleca
politicas publicas prioritarias para amparar a populacdo. Nesse contexto € que ha a
necessidade da implantacao da Administracao da Qualidade Total. Segundo Paula
(2005, p. 58-59), a nova Administragdo Publica exige a técnica mais apurada
possivel para plantar as sementes da esperanca e colher os frutos do
desenvolvimento, para atender com qualidade, baixos custos e de forma que se
possa flexibilizar a maquina publica, cobrando cada dia mais dos funcionarios
publicos uma conduta reta e perfeccionista para que o beneficiado seja sempre o
cidadao.

No presente trabalho, o Sistema de Controle Interno € focalizado sob a 6tica
da Administracdo Publica Municipal, com o objetivo de analisar a importancia e as
limitagbes desse importante meio de controle para a municipalidade. Isso é
empreendido com base em questdes juridicas e praticas, com énfase a experiéncia
dos agentes do municipio de Sananduva, localizado na regido nordeste do Rio
Grande do Sul, em razao de expressar bem a realidade dos pequenos e médios
municipios do pais, onde devem ser alavancados melhoramentos e modificagdes
nas condicdes de prestacdo desses servicos tao relevantes. Com efeito, este
trabalho deve ser realizado de forma que possa auxiliar ainda mais o gestor.

Conforme os ensinamentos de Cruz (2007, p. 13-14), os municipios
brasileiros devem buscar cada vez mais a profissionalizacdo de todos os setores da
Administracao Publica, e no Controle interno nao é diferente. Afinal, controlar na
esfera da gestao publica nada mais deve ser do que dominar o conhecimento sobre
as metas estabelecidas, cobrar que estas sejam realizadas da forma mais eficiente
possivel e que os objetivos sejam alcancados, a fim de que se possa garantir a
eficacia da politica adotada que vira beneficiar a populagao.

Além do que ja foi referido, € obrigatério, por exigéncia da Constituicdo
Federal e da Lei Complementar 101, de 2000, que o gestor acompanhe os servicos
publicos, a aplicagdo dos recursos e que, assim, se preserve o patriménio publico.
Tudo isso deve, ainda, ser acompanhado de perto pela populagdo por meio da
transparéncia das contas publicas.
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Diante do exposto, cumpre salientar que o controle interno municipal é
responsavel por prevenir, mediante fiscalizacdo, erros involuntarios, desperdicios e
possiveis fraudes, mas também deve detectar e corrigir tais falhas para que a
administragdo atenda com efetividade as necessidades coletivas.

Assim, a presente monografia é realizada sob a égide da abordagem
qualitativa e descritiva, por meio de pesquisa bibliografica, que busca,
especificamente, identificar os principais aspectos juridicos e praticos que
influenciam numa melhor prestacdo, as principais dificuldades enfrentadas pelos
servidores que atuam no Sistema de Controle Interno municipal e, principalmente,
analisar as praticas que geram bons resultados na gestao publica municipal e evitam
que os gestores publicos sejam penalizados pelos Tribunais de Contas por possiveis
praticas de improbidade administrativa.



2 FORMACAO E DESENVOLVIMENTO DO ESTADO

Para contextualizar o tema proposto neste estudo, inicialmente, se
apresentam os conceitos, caracteristicas, formacdo e desenvolvimento do Estado.
Esses conceitos sdo importantes no estudo da Administracdo Publica, porque esta
nao existiria sem que o Estado tivesse se desenvolvido ao longo dos tempos.

Essas mudancas ocorreram, muitas vezes, por meio de revolugbes que
modificaram toda a forma de pensar e agir das sociedades, chegando até os dias
atuais da forma como se esta identificando neste trabalho.

E importante, assim, que se faca o estudo sobre a formacdo e o
desenvolvimento do Estado para que se possa, com base nos relatos dos
pensadores antigos, entender as razées da evolucdo no pensamento dos filésofos
contemporaneos que se prestam a apontar erros e encontrar solugées técnicas de
forma universal para que a Gestao Publica consiga servir de forma cada vez melhor

seu cliente, o cidadao.

2.1 O Estado como instituicao

Para que se possa falar em uma nova forma de Administracdo Publica, desde
logo é necessario que se analisem questbes estruturais quanto a origem e a
formacao do Estado, aos fundamentos do Estado Brasileiro, a triparticdo de poderes
e ao sistema federativo de uma visao legal.

Sendo assim, analisar-se-ao as consideracdes historicas acerca do Estado
enquanto instituicdo, sua formacao, seus fundamentos e elementos com o intuito de
adentrar mais especificamente nas fungbes de cada ente estatal. Também sera
verificado como é possivel que estes possam reconstruir, embasados na lei, sua
atuacao gerencial com as doutrinas, teses e praticas atuais de gestao.

Sendo a compreensao de Montesquieu e de sua obra Do espirito das leis de
suma importancia para o entendimento das definicdes de Estado e, principalmente,
do principio da separagao de poderes — eis que esta é considerada difusora de tal
principio que se configura como um dos principios basilares do Estado Democrético
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e de salvaguarda da liberdade e igualdade dos povos —, este capitulo tera inicio com
a origem dessa obra e o pensamento desse filésofo cujas ideias até hoje geram
discussdes e que, com seus ensinamentos, quebrou paradigmas em seu tempo.

Vale ressaltar que sera dada énfase, também, neste capitulo, aos diversos
pensadores que influenciaram o que se entende, hoje, por Estado Democratico de
Direito, bem como a exaltacao deste nas diversas constituicdes em todo o mundo. O
Estado como instituicdo e a moderna teoria dos freios e contrapesos como forma de
controle entre os poderes serdo igualmente trazidos a baila para contextualizar as
implicagbes quando se fala de mudangas e em uma nova forma de pensar
Administragéo Publica.

Sendo assim, partir-se-a de imediato para a analise filoséfica de alguns
pensadores que influenciam ainda hoje nosso pensamento. Inicia-se com o
ensinamento talvez mais célebre de Aristételes (2002, p. 14) quanto a politica e a
sociedade, no qual afirmava, sob as lentes de uma concepcado naturalista da
formacao da sociedade, que: “0 homem €& um animal politico, por natureza, que deve
viver em sociedade, € que aquele que por instinto € ndo por inibicdo de qualquer
circunstancia, deixa de participar de uma cidade, € um ser vil ou superior ao homem”
e, portanto, apenas excepcionalmente viveria isolado.

Ensinava, ainda, o sabio grego Aristételes (2002, p. 15), nesta mesma
perspectiva: “0 que nao consegue viver em sociedade, ou que nao necessita de
nada porque se basta a si mesmo, nao participa do Estado; € um bruto ou uma
divindade. A natureza faz assim com que todos 0os homens se associem”. Quanto a

concepcgao naturalista, relata Fabia do Prado:

[...] como adeptos da teoria naturalista, destacam-se, ainda, Cicero,
defensor do impulso associativo, e Santo Tomés de Aquino, para quem a
vida humana, isolada, somente poderia ser justificada nas hipdteses de
excellentia naturae, corruptio naturae e malafortuna. O conceber de uma
sociedade natural pressupde a existéncia do impulso associativo e baseia-
se no fato de que o homem, em seus mais diversos estados evolutivos,
sempre foi encontrado em situacdo de convivéncia, condicdo esta que seria
inerente a natureza humana. (2003, p. 194-195, grifo da autora).

Também de acordo com Fabia do Prado, o pensamento de Thomas Hobbes é
merecedor de destaque quanto ao preceito contratual da sociedade. Tal filésofo
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afirma haver a existéncia de um homem pré-social, sem qualquer freio de ordem
moral ou politica. Regido pelos instintos, o ser humano viveria em um estado de
natureza, estado que traria inseguranca, pois estaria em jogo a sobrevivéncia dos
individuos, que se encontrariam em guerra, todos contra todos. Desse quadro de
inseguranca, faz-se necessario e racional que seja instituido um poder capaz de
controlar os individuos, sujeitando todos por meio de limites concretos. O Estado €,
assim, uma sociedade constituida de individuos unidos e organizados por um
objetivo comum. Os limites retratados devem, entdo, estar determinados por normas
de direito positivo, formando, desse modo, uma sociedade politica, hierarquizada na
forma de governantes e governados e tendo como finalidade o bem publico.
(PRADO, 2003, p. 195-196).

Quanto a finalidade prépria de governantes e governados, de que trata
Hobbes, que seria o bem publico, cabe citar um ensinamento muito importante para
os dias de hoje e que, provavelmente, ndo foi repassado a muitos dos nossos
governantes. Trata-se de um pensamento do filésofo grego Platdo, em sua obra A
Republica, onde relata um didlogo de Socrates com Glauco e outros cidadaos
atenienses. Sobre a vergonha recaida sobre certos governantes que teriam amor

somente as honrarias e riquezas, o pensador teria afirmado que:

Por este motivo, por conseguinte, os homens de bem ndo querem governar
nem por causa da riqueza, nem das honrarias, porquanto ndo querem ser
tratados por mercenarios, exigindo abertamente a recompensa do seu
cargo, nem de ladrbes, tirando vantagem da sua posicdo. Também nao
querem governar por causa das honrarias, uma vez que nao as estimam.
[...]. Ora, o maior dos castigos € ser governado por quem € pior do que nos,
se ndo quisermos governar nés mesmos. E com receio disso, me parece,
que os bons ocupam as magistraturas, quando governam. (2002, p. 34).

Sobre a soberania, José Cretella Junior destaca que:
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[...] a [sua] marca essencial [...] € a posse do Poder Constituinte. Por ele,
com efeito, 0 soberano detém ao mesmo tempo o dominio da ideia de
direito, que serve de principio diretor para a vida estatal e para a escolha
dos governantes [..]. A soberania é o fundamento — e deve ser o
fundamento — de todo e qualquer tipo de Estado, democratico ou ditatorial,
monarquico, republicano, federativo ou unitario, porque esse trago é
caracteristico de independéncia, na O6rbita externa ou internacional [...].
Soberano é o Estado. “Soberana é a Nacdo. As formas de governo séo
fendmenos eventuais com que se apresenta o Estado, num dado momento.
SO nesse sentido é que se pode afirmar que a Republica Federativa do
Brasil é soberana, quando, a rigor, soberano € o Estado brasileiro sob a
forma republicana." (1998, p. 230, grifo do autor).

José Afonso da Silva, por seu turno, ressalta que:

O Estado, como se nota, constitui-se de quatro elementos essenciais: um
poder soberano de um povo situado num territério com certas finalidades. E
a constituicdo [...] € o conjunto de normas que organizam estes elementos
constitutivos do Estado: povo, territorio, poder e fins. (2006, p. 98).

Fabia do Prado cita doutrinadores tradicionais, indicando como elementos
constitutivos do Estado povo, territdrio e soberania, assim entendidos:

a) povo: é o conjunto de todos aqueles para os quais vigora uma
determinada ordem juridica. “S&o varios os sentidos dessa expressao.
Juridicamente povo € o conjunto dos cidadaos do Estado. Ndo é apenas o
ambito pessoal de validade da norma juridica na concepgdo da Hans
Kelsen. Nem abarca os sentidos de populagdo, conceito meramente
demografico, ou de nagdo, componente emocional, incluindo também o
povo que ja se foi — a histéria — 0 povo que vird — a posteridade. O povo é o
substrato humano do Estado.” b) territério: “é o dominio espacial de vigéncia
de uma ordem juridica estatal.” Nesse sentido, pode-se considerar o
territrio como a base fisica do Estado e que lhe fornece ndo apenas
recursos materiais como também limites a jurisdicdo. Para o mesmo
doutrinador, “sem territério ndo pode haver Estado [...]. Os povos nédmades,
mesmo sujeitos a autoridade de um chefe, ndo formam um Estado, porque
o territorio deste deve ser fixo e determinado, uma vez que constitui o limite
fisico do seu poder juridico.” ¢) soberania: sempre ligada a nogcéo de poder,
€ definida por Miguel Reale como “o poder de organizar-se juridicamente e
de fazer valer dentro de seu territdrio a universalidade de suas decisées nos
limites dos fins éticos de convivéncia.” “Tem soberania quem possui poder
supremo, absoluto e incontrastavel, que nado reconhece, acima de si,
nenhum outro poder. Bem por isso, ele sobrepaira toda e qualquer
autoridade (dai: supra, supremus, soberano, soberania)." (2003, p. 198-199,
grifo da autora).
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Em se tratando da atual Carta Magna brasileira, Prado (2003, p. 212) afirma
que, por meio desse documento, procurou-se restaurar o federalismo, promovendo
desenvolvimento da Unido, dos estados e municipios. Para tanto, conferiu maior
equilibrio entre os entes federados citados, através da descentralizagao.

Raul Machado Horta acentua quanto a descentralizacdo das funcbes do
Estado brasileiro atual:

A reformulacdo da reparticio de competéncias reclama uma
descentralizacdo da competéncia Legislativa, que se concentrou
exageradamente na Unido Federal. Tecnicamente essa descentralizagéo se
realizaria no sentido de ampliar as matérias da legislagdo comum a uniao e
aos Estados-Membros, deferindo-se a unido a legislagédo de normas gerais
e aos Estados a legislagcdo complementar, no campo das normas gerais. O
deslocamento de matérias da competéncia exclusiva da Unido para o da
legislagdo comum, a ser objeto de dupla atividade legislativa, a da Unido no
dominio da legislagdo de normas gerais e a do Estado na complementacao
da legislacdo federal, representa um reforgo quantitativo e qualitativo da
competéncia estadual para legislar. Cada Estado-Membro afeicoa as
necessidades de seu ordenamento a legislagdo federal de normas gerais,
desde que essa legislagdo ndo se torne exaustiva e integral. E da natureza
de legislagdo de normas gerais a ndo exaustividade de seus preceitos, de
forma a permitir o seu preenchimento na via da legislagdo complementar
estadual. A ampliacdo do campo da legislagdo comum ¢é particularmente
adequada ao federalismo de dimensdo continental, como o brasileiro, no
qual as unidades federadas ndo se apresentam homogéneas e, ao
contrario, exibem flagrantes disparidades de estrutura econ6mica, social,
financeira e administrativa. (1995, p. 355-356).

Pelo estudo atual, nota-se que a Constituicdo de 1988 estabeleceu maior
autonomia politica para os Estados-Membros e, em especial, para os municipios.
Com isso, segundo Fabia do Prado (2003, p. 214), “evidencia-se ndo somente maior
preocupacao com o aperfeicoamento do processo democratico, mas também o
reconhecimento de que na esfera municipal as politicas sociais ganham maior
potencialidade e eficacia”.

E nesse sentido que José Renato Nalini (1997, p. 124) preocupa-se e
observa: “A desmesurada ampliacdo das competéncias e, por via de resultado, da
forca do Executivo ndo se verifica somente nos Estados Unitarios. Também os
Estados Federais registram idéntico rumo”. Dessa forma, o Poder Executivo acaba
centralizando excessivamente, também, na organizacado federal, ocasionando um

predominio do executivo federal em detrimento das autonomias locais. Lembra
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Prado (2003, p. 215) que: “A inser¢cdo dos Municipios na Constituicao Federal de
1988 como unidades integrantes da federacado brasileira ampliou a participacédo
desses entes federados nos destinos da nagao, ainda que mediante a maior atuacéo

do Executivo.”

Deve ser analisada, igualmente, a funcao de cada poder na organizagdo do
Estado brasileiro. Inicialmente, o Poder Legislativo Federal, bicameral, é exercido
pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e do Senado
Federal. E fundamental que se diferenciem os Legislativos Estadual, Distrital e
Municipal, nos quais se consagra o sistema unicameral. O Poder Executivo constitui
orgao cuja funcéo tipica é o exercicio da chefia do Estado, da chefia de governo e
da administragdo geral do Estado. Entre suas funcdes atipicas, estdo o ato de
legislar e o de julgar seu contencioso administrativo. Por fim, completando a
triparticdo de poderes, em sua divisdo classica, esta o Poder Judiciario. Sua
presenga garante o verdadeiro Estado Democratico de Direito. Aplicam-se aos
membros julgadores certas garantias, tais como a vitaliciedade, a inamovibilidade e
a irredutibilidade de vencimentos.

O Poder Legislativo possui como fungdes tipicas as atribuicdes legislativas,
concretizadas pelo processo legislativo, e as funcdes de fiscalizagdo e controle,
realizadas através de pedidos de informacdes enderecados aos Ministros de Estado
ou aos seus subordinados; a criagcdo de comissdes parlamentares de inquérito com
o objetivo de investigar fatos relevantes para a politica nacional.

Dessa forma, sabendo que o Executivo, atualmente, dispensa maiores
atribuicbes em nosso Estado, e, em consequéncia disso, de um poder muito maior
frente ao Legislativo, chegando, de certo modo, quase a suprimi-lo em sua funcéao
primeira, que é legislar, necessita-se de um controle ainda mais forte sobre os
chefes dos executivos federal, estaduais e também municipais. Essa teoria, ainda
mais moderna que o principio da separacdo de poderes, € a teoria dos freios e

contrapesos, que sera analisada, neste capitulo, em momento oportuno.
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2.2 O principio da separacao de poderes

Segundo o sistema politico medieval, o0 monarca era tido como figura central
do poder, estando recaida sobre ele a ideia de soberania. O soberano era visto
como figura quase divina ou emanada pelo poder divino e que deveria prestar
contas apenas a Deus, e ndo a seus suditos — dogma da origem divina do poder. Tal
postura sustentou o absolutismo e, segundo Sousa (1999, p. 19-21), comeca a ser
posta em crise e vai ensejar a concretizacao do principio da separacao de poderes a
partir das ideias de Hobbes, Locke, Rousseau e Montesquieu, entre outros que
demonstram que o poder tem origem popular, e ndo divina. E pela doutrina do
contratualismo que vai ocorrer a quebra desse paradigma e, portanto, surgira a
crenca de que o fundamento de validade do poder encontra-se nos suditos, ou seja,
no povo, e ndo mais em Deus, nascendo, assim, o chamado Estado moderno.

O principio da separacdo de poderes teve sua sistematizacdo na obra Do
espirito das leis, de Montesquieu, de inquestionavel influéncia sobre o moderno
Estado de Direito, empregado como verdadeira salvaguarda da liberdade. Porém,
outros pensadores também previram o principio com algumas diferencas.

Aristoteles (2002, p. 199), em sua obra Politica, afirma que “existe em todo o
governo as trés partes nas quais o legislador consciente deve fazer valer o interesse
e a conveniéncia particulares”. Essas trés partes referidas pelo filésofo seriam
divididas em: a que deliberava acerca dos negocios publicos, a que exercia a
magistratura, uma espécie de funcao executiva, e a que administrava a Justica.

Segundo Massuda, a referéncia de Aristdteles aos trés poderes parece
expressar o desenvolvimento inicial da doutrina da separagdo dos poderes. No

entanto,

Somente com Locke e Montesquieu essa realidade contemplada por
Aristoteles viria a se converter em auténtica reivindicagdo. Essa ideia
mostra-se mais desenvolvida em Montesquieu, por estar voltada contra o
absolutismo que, na Inglaterra, jamais atingiu as dimensdes do sistema
dominante no continente. (2001, p. 65).
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John Locke (2002, p. 110) faz referéncia ao principio e disciplina que o poder
supremo enquanto vigora um governo € o Poder Legislativo, pois o poder que faz
leis para os outros poderes deve ser necessariamente superior aos demais e afirma
que todos os outros poderes vigentes na sociedade devem ser derivados do
Legislativo, ou a ele subordinados.

Paulo Bonavides (2006, p. 147) comenta que Locke pode ser considerado um
pensador quase tdo moderno quanto Montesquieu, no tocante a separacao de
poderes, ressaltando que o primeiro faz a distincao entre os trés poderes, Executivo,
Legislativo e Judiciario, e reporta-se, também, a um quarto poder, a prerrogativa.

Leomar Barros Amorim de Sousa (1999, p. 21-25) traz breves relatos sobre o
pensamento e a teoria de Hobbes, Locke e Rousseau frente a essa matéria. Para o
primeiro, autor de O Leviata, o poder estaria ligado ao povo, sendo deste originario,
para assegurar-lhe a vida e a liberdade. Locke, em O segundo tratado sobre o
governo civil, refere que o homem ja seria titular do direito a vida, a liberdade e a
propriedade, porém lhe faltaria alguém investido de autoridade superior para
garantia e preservacao desses direitos. Necessario seria, entdo, outorgar poder ao
monarca, para que este pudesse fazer cumprir regras para o convivio social,
explicando-se, assim, a ideia do contrato social, difundida por Rousseau na obra Do
contrato social. Para esse pensador, o contrato social deveria servir para tutelar o
estado de liberdade no qual os homens séo livres e iguais. A liberdade natural do
homem seria pactuada pelo contrato social em beneficio de toda a sociedade.

Rousseau (2005, p. 50) fala, ainda, da necessidade da separagdo dos
poderes: “se aquele que governa os homens nao deve governar as leis, o que
governa as leis também nao deve governar os homens.” Para o pensador suico, a lei
nao é um ato arbitrario do governante, e sim resultado da vontade geral. Além disso,

entende que:

[...] o povo inteiro sé a si mesmo se considera quando estatui acerca de
todo o povo; e, se neste caso se forma uma relagao, é do objeto inteiro sob
um aspecto ao objeto inteiro sob outro aspecto, sem nenhuma divisdo do
todo; a matéria entdo em que se estatui & geral, como a vontade que
estatui; eis o0 ato que eu chamo lei. (2005, p. 48).
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No terceiro capitulo da obra Do contrato social, intitulado “Se a vontade
geral pode errar’, refere o pensador (2005, p. 41) que: “Ha& comumente grande
diferenca entre a vontade de todos e a vontade geral”, pois a vontade de todos seria
a soma de vontades particulares, que s6 vé interesses, enquanto a vontade geral
tem como objetivo o interesse comum.

Certamente, Montesquieu e sua obra Do espirito das leis sdo os maiores
responsaveis pela formacao do principio da separacao dos poderes. Fabia do Prado
(2003, p. 203) assim justifica tal afirmacao: “Para Montesquieu, as trés espécies de
poderes existentes no Estado devem estar separadas, ou seja, distribuidas
nitidamente entre titulares diversos e autbnomos, de forma a evitar-se a
concentracao que, inevitavelmente, conduz ao absolutismo — ao arbitrio.”

Conforme Bonavides, a grande reflexao politica de Montesquieu gira em torno
do conceito de liberdade e segue afirmando que, para o pensador francés, a
liberdade esta calcada em fazer tudo o que a lei permite. A definicdo de liberdade da
qual fala Bonavides (2002, p.164) é relatada pelo filosofo da seguinte forma: “é o
direito de fazer tudo aquilo que as leis facultam; se um cidadao pudesse fazer tudo o
que elas proibem, ndo teria mais liberdade, uma vez que os outros teriam também
este poder.” Expbe, ainda, Montesquieu (2002), que somente existe liberdade
politica para o cidaddo em estados moderados e nos estados em que nao se abusa
desse poder, pois todo governante seria tentado a abusos em determinado periodo.
Nas palavras de Bonavides:

A experiéncia eterna nos mostra que todo homem que tem poder é sempre
tentado a abusar dele; e assim ird seguindo até que encontre limites. E para
que nao se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposicdo das
coisas, o poder contenha o poder. (2002, p. 164-165).

De acordo com Montesquieu (2002, p.165), em cada Estado, “existem trés
espécies de poderes: poder legislativo, o poder executivo das coisas que dependem
do direito das gentes, e 0 Poder Executivo daquelas que dependem do direito civil.”
A cada um desses poderes correspondem, segundo o0 pensador francés,
determinadas fungdes. Através do primeiro poder, o Poder Legislativo, fazem-se leis
para sempre ou para determinada época, bem como se aperfeicoam ou abrogam as
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que ja se acham feitas. O Poder Executivo trata das coisas que dependem do direito
das gentes. Segundo poder de que trata Montesquieu — que para nés seria o Poder
Executivo —, ocupa-se o principe ou magistrados da paz e da guerra, envia e recebe
embaixadores, estabelece a seguranca e previne as invasdes. O Poder Executivo
daquelas que dependem do direito civil, terceiro poder tratado pelo filésofo, seria
para nds o Judiciario — da ao principe ou magistrado a faculdade de punir os crimes
ou julgar os dissidios da ordem civil.

Celso Ribeiro Bastos, citado por Fabia do Prado, em interessante observacao,

assinala que:

O trago mais importante da teoria elaborada por Montesquieu ndo foi o de
identificar estas trés fungdes, pois elas ja haviam sido abordadas por
Aristoteles, mas o de demonstrar que tal divisdo possibilitaria um maior
controle do poder que se encontra nas maos do Estado. A ideia de um
sistema de freios e contrapesos, onde cada 6rgdo exergca as suas
competéncias e também controle o outro, é que garantiu o sucesso da
teoria de Montesquieu. (2003, p. 203).

O préprio Montesquieu chamou o segundo poder de Poder Executivo do
Estado e o terceiro de "o poder de julgar", ficando clara a presencga do principio da
separacdo de poderes em sua obra. Importante se faz abalizar que, para
Montesquieu (2002, p. 166), o conceito de liberdade politica em um cidadao define-
se como “essa tranquilidade de espirito, que decorre da opiniao que cada um tem da
sua seguranca; e para que se tenha essa liberdade, cumpre que o governo seja de
tal modo que um cidadao néao possa temer outro cidadao.”

Retrata o pensador que, se o Poder Legislativo e o Poder Executivo estiverem
reunidos em um sé homem ou corpo de magistrados, ndo ha liberdade. Explica que
isso se deve a possibilidade de o monarca ou de o senado criar leis tirAnicas e
aplica-las, dessa forma, ao povo. Quanto ao Poder Judiciario, também nao havera
liberdade se

[...] o poder de julgar ndo estiver separado do poder legislativo e do
executivo. Se o poder de julgar estiver unido ao legislativo, o poder sobre a
vida e a liberdade dos cidadaos seria arbitrario, pois o juiz seria o legislador.
E se estiver ligado ao poder executivo, o juiz poderia ter a forca de um
opressor. (2002, p. 166).



21

A grande preocupacao do filésofo francés é com a unido dos poderes nas
maos de uma sé pessoa ou de um grupo de pessoas. Para ele, era de fundamental
importancia frear o poder que se encontrava nas maos de poucos e tirava a
liberdade dos cidadaos. A forma que encontrou para isso foi a teoria da separagao
dos poderes, descrita na magnifica obra Do espirito das leis. Ressalta, ainda, o
pensador que:

Tudo entdo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos
principais, ou o dos nobres, ou o do povo, exercesse estes trés poderes: o
de criar as leis, 0 de executar as resolugdes publicas e o de julgar os crimes
e as querelas dos particulares. (2002, p. 166).

O principio da separacédo de poderes teve, também, excelente acolhida na
obra do filésofo alemdo Kant. Segundo Paulo Bonavides (2006, p. 150-151), este
pensador “enalteceu, sobretudo, o aspecto ético elevando os poderes a categoria de
‘dignidades’, ‘pessoas morais’, em relagdo de coordenacao (potestas coordinatae),
sem sacrificio da vontade geral uma.”

Bonavides ainda ensina que também Kant separava em trés a estrutura de
poderes do Estado: poder legislativo soberano, poder executivo e poder judiciario.
Diz que o filésofo alemao estabeleceu um silogismo da ordem estatal, onde o
legislativo se apresenta como premissa maior; o executivo, como premissa menor; e
o judiciario, como a conclusdo. Os trés poderes estariam sempre em uma esfera
elevada de valoragao ética. O filésofo insistia, dessa forma, na majestade dos trés
poderes, ou seja, na sua quase perfeicdo, afirmando que “o legislativo é
‘irrepreensivel’, o executivo ‘irresistivel e o judiciario ‘inapelavel”. (apud
BONAVIDES, 2006, p. 151).

Segundo Sousa, outro influente tedrico da separacao de poderes € Benjamin
Constant, que, além dos ja classicos poderes legislativo, executivo e judiciario,
propde a existéncia de um quarto poder, o poder moderador, que seria um poder
neutro, que atuaria para dirimir conflitos politicos e crises entre os outros trés
poderes. Desse modo, o poder moderador atuaria como um mediador de conflitos,
um juiz com o objetivo de restaurar a paz e o equilibrio entre os poderes. Segundo
Sousa, Constant conceituou o poder moderador como:
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A chave de toda a organizacdo politica, e é delegado privativamente ao
Imperador, como chefe supremo da nacdo e seu primeiro representante,
para que incessantemente vele sobre a manutencdo da independéncia,
equilibrio e harmonia dos demais poderes politicos. (1999, p. 31).

Portanto, o titular do poder moderador seria o rei. De acordo com Bonavides
(2006, p. 152), o prestigio do principio da separacdo de poderes na doutrina
constitucional do liberalismo “decorre da crenga no seu emprego como garantia das
liberdades individuais ou mais precisamente como penhor dos recém-adquiridos
direitos politicos da burguesia frente ao antigo poder das realezas absolutas.”

Afirma Adriano Damasio que os poderes devem ser bem e suficientemente
divididos para trazer estabilidade, seguranca e harmonia social. Na sua expresséo,

[...] @ m& ou insuficiente divisdo dos poderes tem sido a raiz de todos os
males politicos. O que me parece é nao ser possivel, pelo menos de pronto,
afirmar se essa ma ou insuficiente divisdo de poderes pode, no Brasil, ser
creditada a Constituicdo vigente ou a outros fatores (ou interesses). O que
nao se pode perder de vista é a alocacao historica, politica e juridica com o
intuito final de fazer nossa ConstituicAo merecedora ou desmerecedora do
crédito social nela depositado. (2003, p. 52).

Nesse sentido, Janine Malta Massuda cita Madison, que caracterizava a

separacao dos poderes, ao dizer:

[...] reconhece-se, geralmente, que os poderes (atribuicbes) pertencentes
como proprios a um dos departamentos ndo devem ser exercidos direta e
completamente por outro. E também evidente que nenhum deles deve
possuir, de modo direto ou indireto, uma influéncia preponderante sobre os
demais no exercicio das respectivas atribuicoes. Nem h& como contestar-se
que, por natureza, todo poder tende a ser "invasor" e, em consequéncia,
deva ser posto em condicdes de nao exceder os limites que lhe sao
tragcados. Assim, depois da classificagao teédrica das diferentes espécies de
poderes segundo sua natureza legislativa, executiva, ou judiciaria, o mais
importante € garanti-los contra as suas reciprocas usurpagdes. (2001, p.
68).

A adocado mais célebre da separacdo de poderes, porquanto mais eficaz,

segundo Paulo Bonavides (2006, p.153), ocorreu na Constituicao Federal americana
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de 1787. O texto constitucional ndo menciona o principio, porém, a presenca da
separacao de poderes é a técnica de reparticdo da competéncia soberana naquele
documento, tragos da celebrada Declaracao de Direitos da Virginia, de 12 de junho
de 1776, que explicitava pela vez primeira nos documentos politicos da liberdade
moderna a maxima de Montesquieu.

Adriano Damasio cita o prefacio da terceira edicao Do espirito das leis, de
Montesquieu, publicado pela Editora Saraiva, em 1993, onde o Desembargador
Pedro Vieira Mota expressou-se nos seguintes termos:

O que ocorre € que o Governo esta mal-estruturado, seus Poderes
essencialmente politicos (Executivo e Legislativo) foram divididos
defeituosamente. Ele esta doente. E entdo precisa de um remédio
ministrado pela Ciéncia Politica: é a exata Divisdo dos Poderes. A
Divisdo dos Poderes, insistimos, sé servira se se pautar por essas leis da
Ciéncia Politica. Porque n&o se cuida de opinides de Montesquieu. Sao leis
naturais, imperativas, fatais como as da natureza inanimada ou da natureza
biolégica. Leis que funcionam mesmo antes que Montesquieu as
descobrisse. (2003, p.52)

Paulo Bonavides (1999, p. 7), no prefacio da obra de Leomar Barros Amorim
de Sousa, ensina que, para a liberdade e a civilizagdo, a organizacao do poder tem
sido, politicamente, a descoberta mais luminosa desde a poélis grega, isso por forca
de que o principio estudado tornou consciente a necessidade de proteger, por meio
de um contrato social, 0 governo das leis em substituicdo ao governo de pessoas,
estruturando e afiancando, pelo emprego dessa técnica de organizacdo, a
democracia e o Estado de Direito.

A difusdao, nos diversos paises da Europa e da América, do principio da
separacao de poderes e sua inser¢cdao em termos de principio universal no artigo 16
da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&do, em 1789, garantiram-lhe
prestigio e influéncia em todo o0 mundo como técnica por meio da qual se assegura a
liberdade politica dos cidadaos e se limita o poder do Estado.

Como se vé, s6 se pode, atualmente, falar em principios de gestao publica,
controle das contas publicas e bem-estar social em razao de todos os ensinamentos

dos fil6sofos que nos precederam.
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2.3 Teoria dos freios e contrapesos

A divisao do poder, analisada no capitulo anterior, como técnica para conter o
despotismo e o arbitrio, ndo foi suficiente para dirimir todas as mazelas das
instituicbes. Assim, surge, nos Estados Unidos da América, um sistema de controle
ou interferéncia reciproca entre os trés poderes, procurando estabelecer permanente
equilibrio e desejavel interdependéncia entre os 6érgaos de soberania do Estado.

Esse sistema, chamado de teoria dos freios e contrapesos, em termos gerais,
estrutura-se a partir de formas de equilibrio e interferéncia entre os poderes do
Estado. Tal teoria tem como objetivo, na pratica, frear a acdo de um poder por meio
de outro, de modo que caberia ao Executivo e ao Judiciario controlar o Legislativo,
ao Legislativo e ao Judiciario controlar o Executivo e ao Legislativo e ao Executivo
controlar o Judiciario.

Como esclarece o insigne José Renato Nalini, o principio da separagéo de
poderes é dogma politico dos mais importantes no constitucionalismo moderno.
Acrescenta ele que a teoria da separacédo dos poderes elaborada por Montesquieu
repousa, basicamente, sob estes postulados:

1) Cada funcao capital do Estado - legislativa executiva e judicial - ha de
possuir um titular distinto; 2) no marco desta separacdo, os poderes se
vinculam reciprocamente mediante um sistema de corretivos e de vetos.
Esse sistema de separagdo de poderes, no Direito norte-americano, foi
complementado com o "balance", instrumento de reparticdo de poder entre
0s ramos governamentais, compreendendo um ativo controle de um pelo
outro. Sua inspiragdo vem do sistema politico britanico, onde a realeza
compartilha de algumas funcdes legislativas e a aristocracia igualmente
desenvolve o poder de julgar e o de elaborar leis na Camara dos Lordes.
Sao0 os chamados “freios e contrapesos”. (1997, p. 108-109, grifo do autor).

Ensina Paulo Bonavides, quanto a presenca do Executivo frente ao

Legislativo e Judiciario, que:
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Dessa técnica resulta a presenga do executivo na 6rbita legislativa por via
do veto e da mensagem, e excepcionalmente, segundo alguns da
delegagédo de poderes, que o principio a rigor interdita, por decorréncia da
propria l6gica da separagcdo. Com o veto dispde o executivo de uma
possibilidade de impedir resolugbes legislativas e com a mensagem
recomenda, propde e eventualmente inicia a lei, mormente naqueles
sistemas constitucionais que conferem a esse poder — 0 executivo — toda a
iniciativa em questées orgamentérias e de ordem financeira em geral. J4 a
participagao do executivo na esfera do poder judiciario se exprime mediante
indulto, faculdade com que ele modifica efeitos de ato proveniente de outro
poder. Igual participacdo se da através da atribuicAo reconhecida ao
executivo de nomear membros do poder judiciario. (2006, p. 151).

Do Legislativo, por sua vez, partem lagcos vinculando o Executivo e o
Judiciario a dependéncia das camaras. Segundo Bonavides (2006, p. 152, grifo do
autor), os pontos de controle parlamentar sobre a acdo executiva sao: “a rejeicdo do
veto, o processo de impeatchment contra a autoridade executiva, aprovacao de
tratado e a apreciacdo de indicacdes oriundas do poder executivo para o
desempenho de altos cargos da publica administracao.”

Com respeito ao Judiciario, Paulo Bonavides relata que:

A competéncia legislativa de controle possui, em distintos sistemas
constitucionais, entre outros poderes eventuais ou varidveis, os de
determinar o nimero de membros do judiciario, limitar-lhe a jurisdi¢éo, fixar
a despesa dos tribunais, majorar vencimentos, organizar o poder judiciario e
proceder a julgamento politico (de ordinario pela chamada "camara alta"),
tomando assim o lugar dos tribunais no desempenho de fungdes de carater
estritamente judiciario. (2006, p. 152).

Enfim, em se tratando do Judiciario, Bonavides (2006, p. 152) afirma que esse
poder se utiliza dos instrumentos estudados quando cria regras de funcionamento ou
quando organiza o quadro de servidores. Porém, a faculdade de impedir os atos de
outros poderes se manifesta no momento em que o Judiciario decide sobre questdes
de inconstitucionalidade de atos legislativos e, também, quando profere a ilegalidade
de medidas administrativas adotadas pelo Executivo. Dessa forma, através do
controle da constitucionalidade das leis, o Judiciario fiscaliza o Legislativo e o
Executivo.

Para um melhor entendimento da teoria dos freios e contrapesos, cabe ainda

mencionar, de maneira simplista, que cada poder € munido de ferramentas pelas
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quais venham a exercer as atividades dos outros, impedindo, assim, qualquer
atitude arbitraria e ditatorial por parte de um dos poderes constituidos, fiscalizando

um ao outro com o objetivo do bem comum.

2.4 O principio da separacao de poderes nas Constituicoes

Quanto a importancia do principio da separacao de poderes para a analise de
nossa Administragcdo Publica moderna, é necessario mostrar sua aplicacao pratica
em diversos diplomas legais.

A primeira insercao do postulado da separacao de poderes em um documento
constitucional ocorreu no final do século XVIII, na Declaracao de Direitos de Virginia,
datada de 12 de junho de 1776. O documento traz nas disposi¢des iniciais, nas
secoes |, Il, e lll, que todos os homens por natureza sao livres e independentes e
titulares de direitos inatos de que ndo podem ser, de modo algum, despojados ou
privados; afirma que todo poder reside e deriva do povo, cujo exercicio se objetiva
por intermédio de mandatarios, e declara que o governo deve existir para
persecucado do bem comum, a protecao e a seguranca do povo e da nagao.

Na Secdo V, a Constituicdo da Virginia retrata, em termos positivos e
modernos, o principio da divisdo de poderes, decretando que: “os poderes legislativo
e executivo do Estado devem ser separados e distintos do judiciario.” Nao somente
quanto a separacgao de poderes, essa carta constitucional é tida como pioneira, mas
também quanto a organizacdo desses poderes. Consta desse documento que os
membros do Legislativo e Executivo sejam periodicamente renovados mediante
eleicoes frequentes, certas e regulares.

A partir da Declaracdo de Direitos da Virginia e da Constituicdo Federal
americana, o principio aparece em outros documentos publicos e constituigdes,
modificando um pouco a forma, mas mantendo a estrutura da triparticdo de poderes
estabelecida por Montesquieu. Paulo Bonavides traz alguns trechos desses
documentos e constituicdes em sua obra: a Constituicdo de Massachussets, Parte |,
artigo 30: “proibindo a um poder ‘exercer jamais’ as atribuicbes de outro poder”, a
Constituicdo de Maryland, Virginia e Carolina do Norte trazem em seu corpo inserido
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pomposamente que “os poderes devem ser para sempre separados e distintos.”
(2006, p. 154).

Mas onde o principio alcanga maior intensidade, segundo Paulo Bonavides, é
nas constituicbes francesas inspiradas pelas maximas do liberalismo. Com efeito,
veja-se o artigo 16 da Constituicao Francesa de 3 de setembro de 1791, na parte
relativa a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadado: “Toda a sociedade na
qual ndo esteja assegurada a garantia dos direitos do homem nem determinada a
separacao de poderes ndo possui constituicdo.” Reaparece essa doutrina no artigo
22 da Constituicdo de 5 do Frutidor do ano lll: “Existe tdo somente a garantia social
quando assegurada pelo estabelecimento da divisdo de poderes, pela fixacdo de
seus poderes e pela responsabilidade dos funcionarios publicos.” Por ultimo, a
Constituicao de 4 de novembro de 1848, cujo artigo 19 reza: “A separacao de
poderes é a primeira condicao de um governo livre.” (BONAVIDES, 2006, p. 154).

O principio da separacao dos poderes é adotado na primeira Constituicao de
Portugal, de 23 de setembro de 1822. De acordo com Sousa, a carta constitucional
daquele pais prescreve, no artigo 30, que os trés poderes politicos sado o Legislativo,
a cargo das Cortes, o Executivo, exercido pelo rei e seus secretarios de Estado, e o
Judicial, sob a responsabilidade dos juizes. Quanto a organizacao desses poderes,
o documento revela que “cada um destes poderes € de tal maneira independente
que um nao podera arrogar a si as atribuicées do outro.” (SOUSA, 1999, p. 29).

O artigo 9° da Constituicao do Império de 1824 contemplava o seguinte: “A
divisdo e harmonia entre os poderes politicos € o principio conservador dos direitos
dos cidaddaos e o mais seguro meio de se fazer efetivas as garantias que a
constituicdo oferece.” Paulo Sérgio Romero Vicente Rodrigues (2003, p. 6) ensina
que eram quatro os poderes na Carta Imperial: “o Legislativo, o Executivo, o Judicial
e o Moderador, sendo esse ultimo exercido pelo Imperador.”

O Brasil, ao decidir-se pela forma republicana de governo, aderiu formalmente
ao principio da separacao de poderes. A Constituicio Republicana de 1891
dispunha no artigo 15: “Sao érgados da soberania nacional o poder legislativo, o
executivo e o judiciario, harménicos e independentes.” Adotou-se, na integra, a
férmula de Montesquieu, porém, segundo Rodrigues (2003, p. 6), “a histéria narra ter
havido predominancia do poder Executivo sobre os demais poderes.”

A Constituicdo de 16 de julho de 1934 manteve o principio nos seguintes

termos: “Art. 30. Sao o6rgdaos da soberania nacional, dentro dos limites
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constitucionais, os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, independentes e
coordenados entre si.” Instrui Rodrigues (2003, p. 6) que: “Na tentativa de corrigir a
predominancia do poder Executivo no sistema constitucional anterior, a nova carta
trouxe a supremacia do Legislativo, ja que o Senado, pelo art. 88, tinha competéncia
para ‘promover a coordenacao dos poderes federais entre si””.

Rodrigues faz referéncia a Carta de 1937, que

[...] estabeleceu a “ditadura constitucional do Presidente da Republica”. O
pais conheceu o retrocesso técnico constitucional, pela afronta a
democracia. O Presidente da Republica, entdo autoridade suprema do
Estado, executava, orientava a politica legislativa e ainda podia interferir em
decisdes judiciais. Tinha grandes poderes para legislar através de Decretos-
Lei. (2003, p. 7, grifo do autor).

A democracia foi restabelecida pela Constituicao de 1946, que rezava, no art.
36: “Sao poderes da Unido o Legislativo, o Executivo e o Judiciario, independentes e
harmonicos entre si.” Rodrigues (2003, p. 7) alude a essa Constituicdo, afirmando
que “o Poder Legislativo voltou fortalecido, sendo-lhe devolvidos os poderes
usurpados anteriormente. Surgiram as garantias individuais para os Magistrados e a
autonomia dos Tribunais.”

O artigo 6° da Constituicao de 24 de janeiro de 1967 reproduz o principio:
“Sao Poderes da Unido, independentes e harménicos, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario.” Porém, conforme Rodrigues, “a Emenda Constitucional n. 1, de 17 de
outubro de 1969, embora mantivesse a mesma redacgao do artigo transcrito, ampliou
os poderes do Presidente da Republica, aumentando as hip6teses de possibilidade
dos Decretos-Lei”. O Pais, entao, conheceu a ditadura militar.

O art. 2° da Constituicao Federal estabelece o sistema da separacdo de
poderes, por meio do qual as principais funcbes estatais sdo separadas para que
nao ocorra a concentracdo de poder e, assim, sejam preservados os direitos
individuais. “Apesar de ser a mais democratica das cartas, € o modelo que prevé
varias excegdes, abrandando o principio da separacao.” (RODRIGUES, 20083, p. 7).

Dias, Suzuki e Violin, com muita propriedade, lecionam:
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A natural agilidade do Poder Executivo pela sua natureza individual nao
pode servir de empecilho a que o Poder Legislativo influa na elaboracdo das
diretrizes do Pais, até porque é o pluralismo deste ultimo que mais reflete o
pensamento dos governados, verdadeiros titulares do Poder Estatal
transitoriamente delegado aos governos postos. Suprimida esta necessaria
dialética, o que se verifica é o exercicio de Poder Autoritario ou Ditatorial e
nao o exercicio de competéncia legislativa constitucionalmente autorizada.
(20083, p. 33).

A atual constituicdo abrandou os efeitos da separacao de poderes, pois, como
relata Rodrigues (2003, p. 8), “ha interpenetracdo dos poderes. O Executivo exerce
também a funcao legislativa, participando da elaboracdo de leis. Tem iniciativa
legislativa, sanciona, promulga, publica e veta.”

Ademais, segundo ensinamentos de José Afonso da Silva,

[...] a divisdo de poderes fundamenta-se, pois, em dois elementos: a)
especializagdo funcional, significando que cada érgao é especializado no
exercicio de uma fungao; assim, as assembleias (Congresso, Camaras,
Parlamento) se atribui a funcdo Legislativa; ao Executivo a fungéo
executiva; ao Judiciario a fungao jurisdicional; b) independéncia organica,
significando que, além da especializagao funcional, é necessario que cada
6rgao seja efetivamente independente dos outros, o que postula auséncia
de meios de subordinagdo. (2006, p. 109).

De acordo com Fabia do Prado (2003, p. 204), “quando se pretende
desconcentrar o poder, atribuindo o0 seu exercicio a varios érgaos, a preocupacao
maior € a defesa da liberdade dos individuos, pois, quanto maior for a concentracao
do poder, maior serda o risco de um governo ditatorial.” Dessa forma, procura-se
impedir que os Poderes do Estado atuem como servos de interesses alheios ao
bem-estar social.

Sendo assim, cada érgao, na sua respectiva area de competéncia, tera um
espaco preferencial, prioritdrio ou prevalente. O Legislativo estara voltado,
preferencialmente, para edicao de normas juridicas normais. O Executivo, também,
exerce funcao legislativa quando participa por meio de veto, impedindo, assim, que
tais normas venham a figurar no mundo juridico, a san¢édo, aprovando-a para que
tenha validade e, quando inicia o processo legislativo, encaminhando projeto de lei
ao legislativo. O Judiciario atua como legislador na elaboragdo dos regimentos

internos dos tribunais, quando proclama a inconstitucionalidade de uma lei, de um
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decreto-lei, de sumulas vinculantes ou medida proviséria, ou de um decreto

regulamentar.



3 GESTAO PUBLICA E CONTROLE INTERNO

Para iniciar o trabalho sobre controle interno no ambito da Administracao
Publica Municipal, é necessario tecer algumas consideragdes sobre os conceitos, a
evolugao histoérica e a forma como esté estabelecida, atualmente, a Gestao Publica.
Também é recomendavel tratar sobre os principios que a norteiam e sobre 0s
mecanismos de controle utilizados para que todo o trabalho e os esforcos venham,
realmente, a beneficiar a populagéo.

Para conceituar Administracao Publica, sdo Uteis os ensinamentos de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro :

[...] 2 Administragdo Publica abrange as atividades exercidas pelas pessoas
juridicas, érgdos e agentes incumbidos de atender concretamente as
necessidades coletivas; corresponde a funcdo administrativa, atribuida
preferencialmente aos 6rgaos do Poder Executivo. (2006, p. 73).

De acordo com Meirelles, a Administracdo Publica, em sintese, € a estrutura
organizada do Estado atuando para a satisfagdo do bem-estar da coletividade:

Administracdo Publica — Em sentido formal, € o conjunto de 6rgaos
instituidos para consecugao dos objetivos do Governo; em sentido material,
€ o conjunto das fungdes necessarias aos servigos publicos em geral; em
acepgao operacional, € o desempenho perene e sistematico, legal e técnico,
dos servigos proprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio da
coletividade. Numa visdao global, a Administragdo é, pois, todo o
aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de seus servigos,
visando a satisfacdo das necessidades coletivas. A Administracdo nao
pratica atos de governo; pratica, tdo somente, atos de execugédo, com maior
ou menor autonomia funcional, segundo a competéncia do 6rgao e de seus
agentes. Sado os chamados atos administrativos. (2005, p. 64, grifo do
autor).

Dito de outro modo, Administracdo Publica é o conjunto de 6rgaos
constituidos em razado da prestagdo de servicos que visam a trazer beneficios a

comunidade e, assim, proporcionar o bem-estar a todos, ndo se limitando esse
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conceito a Administracdo Publica como governo, mas também conferindo a
Administracdo Publica a funcédo de execucéao da atividade administrativa.

A obra de Hely Lopes Meirelles talvez seja uma das mais estudadas e citadas
no meio académico de direito quando se trata de Administracdo Publica. Por isso,
segue-se citando seu conteudo, que conceitua e ilustra com maestria a matéria aqui
abordada.

Meirelles (2005, p. 65-67) relata a existéncia dos chamados “Entes Estatais”,
que seriam pessoas juridicas, publicas ou privadas, ou seja, organizacdo que da
vida @ maquina publica por meio de seus 6rgaos, que realizam as atividades atraves
de seus agentes. Relata o doutrinador que a Administracdo Publica é formada por
orgaos da Uniao, Estados, Municipios e Distrito Federal, chamadas de Entidades
Estatais de Administragdo Direta, e as Entidades da Administragdo Indireta, dentre
as quais estdo elencadas as Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de
Economia Mista e Fundacdes Publicas.

Para melhor explicar a questdo referente as Entidades da Administracao

Direta e Indireta, trazem-se a baila os ensinamentos de Meirelles:
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Entidades estatais — Sao pessoas juridicas de Direito Publico que integram
a estrutura constitucional do Estado e tém poderes politicos e
administrativos, tais como a Unido, os Estados-membros, os Municipios e o
Distrito Federal. A Unido é soberana; as demais entidades estatais tém
apenas autonomia politica, administrativa e financeira, mas néo dispéem de
Soberania, que é privativa da Nacao e propria da Federacdo. Entidades
autarquicas — Sao pessoas juridicas de Direito Puablico, de natureza
meramente administrativa, criadas por lei especifica, para a realizagdo de
atividades, obras ou servigos descentralizados da entidade estatal que as
criou. Funcionam e operam na forma estabelecida na lei instituidora e nos
termos de seu regulamento. As autarquias podem desempenhar atividades
econdmicas, educacionais, previdenciarias e quaisquer outras outorgadas
pela entidade estatal-matriz, mas sem subordinagado hierarquica, sujeitas
apenas ao controle finalistico de sua administragdo e da conduta de seus
dirigentes. Entidades fundacionais — Sao pessoas juridicas de Direito
Publico ou pessoas juridicas de Direito Privado, devendo a lei definir as
respectivas areas de atuacao, conforme o inc. XIX do art. 37 da CF/1988,
na nova redacao dada pela EC 19/98. No primeiro caso elas sdo criadas por
lei, a semelhanga das autarquias, e no segundo a lei apenas autoriza sua
criagdo, devendo o Poder Executivo tomar providéncias necessarias a sua
instituicdo. Entidades empresariais — Sao pessoas juridicas de Direito
Privado, instituidas sob a forma de sociedade de economia mista ou
empresa publica, com a finalidade de prestar servico publico que possa ser
explorado no modo empresarial, ou de exercer atividade econdmica de
relevante interesse coletivo. Sua criagdo deve ser autorizada por lei
especifica, cabendo ao Poder Executivo as providéncias complementares
para sua instituicdo. Entidades Paraestatais — Sao pessoas juridicas de
Direito Privado que, por lei, sdo autorizadas a prestar servigos ou realizar
atividades de interesse coletivo ou publico, mas nao exclusivos do Estado.
Sao espécies de entidades paraestatais os servigos sociais autbnomos
(SESI, SESC, SENAI e outros) e, agora as organizagdes sociais, cuja
regulamentacdo foi aprovada pela Lei 9.648, de 27.5.98. As entidades
paraestatais sado autbnomas, administrativa e financeiramente, tém
patrimonio préprio e operam em regime da iniciativa particular, na forma de
seus estatutos, ficando sujeitas apenas a supervisdo do 6rgdo da entidade
estatal a que se encontrem vinculadas, para o controle de desempenho
estatutario. Sdo os denominados entes de cooperacdo com o Estado.
(2005, p. 67, grifo do autor).

Essas entidades citadas tém o dever de prestar servicos publicos a
populacédo, o que, segundo Di Pietro (2006, p. 74), pode ser considerado como
servicos essenciais e/ou relevantes para a populacdo e que sdao assumidos pelo
Estado, criando obrigagdes para este, que deve presta-los de forma exclusiva ou
nao.

Sendo assim, este capitulo abordara algumas caracteristicas que denotam o
grau de importancia da qualidade na prestagéo dos servigcos publicos e as propostas
dos estudiosos para que o gestor venha a melhora-los ainda mais, por meio de
reformas administrativas para que uma nova Gestao Publica possa acabar com os

varios problemas enfrentados, principalmente, pela falta de conhecimento técnico
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mais apurado dos servidores municipais, principalmente dos de pequeno e médio
porte que estao localizados em regides distantes das Capitais.

3.1 Evolucao histérica da Administracao Publica

Com base no trabalho elaborado por Antonio Carlos Boscardin Filho (2008, p.
11), trés foram os modelos classicos de administracdo publica desenvolvidos ao
longo dos ultimos séculos: “Historicamente desenvolveram-se trés modelos classicos
de administracao publica: o Patrimonialista, o Burocratico e o Gerencial.”

A Administracdo Publica Patrimonialista na sociedade pré-capitalista e pré-
democratica, segundo Sérgio Jund (2008, p. 10), caracteriza-se pela corrupcao e
pelo nepotismo, pois 0s bens publicos em momento algum se separavam dos bens
particulares dos reis, exercendo este dominio total sobre as riquezas publicas,
beneficiando somente quem estivesse em seu convivio social.

Boscardin Filho conceitua tal modelo da seguinte forma:

A Administragdo Publica Patrimonialista é tipica dos Estados absolutos,
onde a vontade do soberano confundia-se com a vontade da Administracao.
Assim, consequentemente o patriménio publico e o patriménio do soberano
também confundiam-se. Todas as decisdes concentravam-se no monarca e
beneficiavam apenas o clero e a nobreza. O primeiro grande conflito surgido
no modelo patrimonialista e que tinha que ser enfrentado foi o da distingao
da coisa publica do particular, ou seja, a nocdo de Estado como pessoa
juridica distinta da pessoa fisica do monarca. (2008, p. 11, grifo do autor).

O modelo Burocratico surgiu no século XIX com o trabalho de Max Webber
que defendia a busca pela racionalidade no setor publico para se chegar a eficiéncia
plena, retirando do monarca o poder absoluto e separando, assim, os bens publicos
dos bens privados. E isso que ensina Jund (2008, p. 11) quanto ao modelo
burocrata: “é a instituicdo administrativa que utiliza, como instrumento para combater
0 nepotismo e a corrup¢ao, os principios de um servigo publico profissional e de um
sistema administrativo impessoal, formal e racional.”

No que se refere ao modelo burocratico, manifesta-se Boscardin Filho:
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Essa necessidade de separar o patriménio publico dos bens particulares do
gestor serviu de base para o surgimento da Administragdo Publica
Burocratica, que nasceu no século XIX — época do Estado Liberal em que o
capitalismo passou a dominar — da necessidade de distinguir ndo sé o
publico do privado, mas também distinguir o administrador publico do ser
politico, visando a proteger o Estado da corrup¢édo, do empreguismo e do
nepotismo. Caracteriza-se pela centralizacdo das decisbes, pela hierarquia
funcional, pelo profissionalismo, pelo formalismo (legalidade) e pelo controle
passo a passo dos processos administrativos, controle sempre a priori,
objetivando, acima de tudo, a substituir a Administragdo Patrimonialista.
(2008, p. 12, grifo do autor).

Quanto ao modelo de Administracdo Publica Burocratica, € necessario citar

seus principios mais importantes:

O carater racional legal das normas e regulamentos; o carater formal das
comunicacoes; o carater racional e a divisdo do trabalho; impessoalidade
nas relagbes; hierarquia de autoridade; rotina e procedimentos
padronizados; competéncia técnica e meritocracia; especializagdo da
administragdo; profissionalizacdo dos participantes e completa
previsibilidade do funcionamento. (JUND, 2008, p. 11).

O modelo burocrético foi muito utilizado na Administracdo Publica desde seu
surgimento, visto que trouxe avangos importantissimos em razdo de suas
caracteristicas que diziam respeito ao combate a corrupgdo e ao nepotismo, os
quais imperavam no sistema Patrimonialista; ao acesso por meio de concurso
publico aos cargos da Administracdo Publica com a profissionalizagdo, carreira e
hierarquia funcional; ao controle rigido das acdées e dos processos; ao poder
racional-legal com estabelecimento de procedimentos e o principio da desconfianca
nas relacdes de servigos. (JUND, 2008, p. 12).

Em meados do século XX, contrapondo-se ao modelo de Administracdo
Publica Burocratica, surgiram reflexdes sobre uma nova Administragdo Publica, que,
baseada nos principios da democracia e de gerenciamento, visa a obtencdo de
resultados mediante planejamento, sendo executada de forma descentralizada e
transparente. Esse conceito foi externado por Jund:
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Com uma nova proposta de gestdo visando a eficiéncia e a flexibilidade
para complementar a nogdo burocratica surgiu na metade do século XX o
modelo de Administracdo Publica Gerencial, ou Administragdo por
Resultados, ou Pos-burocratica. Baseou-se em uma concepgéao de Estado e
de sociedade democratica e pluralista, em razado de que a expansao das
funcdes sociais e econdmicas do Estado, o desenvolvimento tecnolégico e a
globalizagdo da economia trouxeram a tona os problemas decorrentes do
modelo burocrético, principalmente a ndo correspondéncia as exigéncias do
cidadao-usuario. A Administracdo Publica Gerencial, concentrada nos
resultados diretamente voltados para o interesse publico, objetiva promover
a eficiéncia dos servigos prestados pelo Estado, valorizando o servidor e
enfatizando a descentralizagdo. Busca, também, a eficiéncia das empresas
e dos politicos, visando a proteger o Estado da corrupgéao, do empreguismo
e do nepotismo. Caracteriza-se pela centralizagdo das decisées, pela
hierarquia funcional, pelo profissionalismo, pelo formalismo (legalidade) e
pelo controle passo a passo dos processos administrativos, controle sempre
a priori, objetivando, acima de tudo, a substituir a Administragao Patriarcal.
(2008, p. 12, grifo do autor).

Ao longo das ultimas décadas, com a globalizacdo alavancando economias,
integrando paises e mercados, estreitando relacionamentos entre na¢gées do mundo
inteiro, varias doutrinas e teorias sobre como gerir instituices publicas e privadas
tém sido implantadas no Estado para que este possa contribuir com sua economia e
para que esta se torne competitiva junto ao mercado internacional.

Seguindo esse raciocinio, surgiram técnicas e teses de gestdo moldadas
pelas pesquisas empiricas das Uultimas décadas, as quais impulsionam a
Administracdo Publica para uma nova fase. Essas técnicas e teses sao citadas por
Jund:

Os Sistemas de Planejamento e Orcamento por Programas, Administracdo
Orientada para Resultados, downsizing, Mudancga Organizacional Planejada
e o Desenvolvimento Organizacional, o Movimento Pré-Indicadores de
Eficiéncia, bem como os recentes comprometimentos com a chamada Nova
Administragdo Publica, a Reinvengdo do Governo, sistemas de qualidade
total, empowerment de funcionarios e comunidades dentre outros, ilustram
tais desenvolvimentos. (2008, p. 5-6, grifo do autor).

As mudancas na Gestdo Publica contemporanea, com a implementacao de
praticas mais eficazes e eficientes que gerem bem-estar a populagcdo, ndo soé
atendem ao clamor social, mas também aos clamores académicos. Com efeito, sao

muitos os pesquisadores e estudiosos da area que enfatizam a necessidade de
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implementacdo de novas praticas e politicas publicas que visem a dar maior
credibilidade aos gestores e entes gestados.

Segundo Corine Sumski Souza (2008, p. 19), Administracao Publica deve ser
considerada como um conjunto de agentes que tém obrigagdes legais quanto a
gestdo do ente publico para que estes sejam atendidos em seus anseios coletivos,
gerando, assim, maior qualidade de vida. Tais agentes podem ser relacionados
como pessoas fisicas ou juridicas.

Acerca da agao dos administradores, Souza expde que:

A agédo do Administrador Publico deve obedecer a um planejamento e visar
0 desenvolvimento social e melhoria da qualidade de vida, vez que a
Administragdo Publica, na condicdo de gestora de patrimbnio publico,
precisa também atender e respeitar certos preceitos legais tanto para a
geragao dos ingressos quanto para realizagéo dos dispéndios. Os preceitos
legais que devem ser observados na gestdo dos recursos publicos, que
servem de orientagdo para a elaborag¢do de novas normas e também para a
condugdo do trabalho do Administrador Publico, encontram amparo e
origem na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988. (2008,

p. 19).

Durante o século XX, muitos paises e estudiosos da administragdo buscaram
diferenciar as formas de gerir o ente publico e o privado. Porém, por volta da década
de 1970, iniciou-se, no Reino Unido e nos Estados Unidos da América, a
aproximagao dessas duas areas da administracdo. Nesse sentido e com base nos
ensinamentos de Ana Paula Paes de Paula (2005, p. 22), pode-se afirmar que foram
implementadas no setor publico praticas que antes haviam dado certo no setor
privado, o que levou, na década de 1980, a teoria da Nova Administragdo Publica,
inspirada na insercao da légica empresarial no setor publico. Jund entende que:

Esse conjunto de ideias administrativas, rotulado por muitos autores como
nova administracao publica (NPA), ou new public management (NPM), vem
provocando mudancas em organizag¢des do setor publico em muitos paises
ao redor do mundo. No que tange as mudangas intraorganizacionais a
principal ténica da NAP tem sido o restabelecimento da primazia de
principios gerenciais (baseados em conceitos modernos do setor privado)
sobre o modelo burocratico tradicional. (2008, p. 6-7, grifo do autor).
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No Brasil, como ensina Jund (2008, p. 13), a desburocratizacao e a reforma
administrativa para o sistema gerencial iniciaram com a publicacdao do Decreto-Lei
200, de 1967. Com o passar dos anos, essa e outras varias melhorias acabaram por
preparar o terreno para as reformas administrativas do Estado em 1995, lideradas
pelo entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Nas palavras de Katia Silva Macédo Barcelos e Nerci Maria Rezende
Carvalho (2012, p. 03): “A obrigatoriedade do controle na Administracao Publica
Brasileira esta inserida em varias disposicoes legais, como nos artigos 75 a 82 da
Lei 4.320/64 e no artigo 59 da Lei Complementar 101/00 (Lei de Responsabilidade
Fiscal)”.

A Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 70 e 74, regula essa
obrigatoriedade de o Poder Publico instituir um sistema eficaz de controle interno:

Art. 70 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 74 - Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, Sistema de Controle Interno com a finalidade de: | - avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a
legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
orgamentaria, financeira e patrimonial nos o6rgdos e entidades da
administracdo federal bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; Ill - exercer o controle das operagbes de
crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniao; IV -
apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional. § 12 - Os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela darédo ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria. (BRASIL, 1988).

De acordo com Barcelos e Carvalho (2012, p. 04), existem, como controle
junto a Administracao Publica, o controle externo e o interno, sendo o primeiro de
responsabilidade do Legislativo, ao lado dos Tribunais de Contas, e o segundo
exercido pelo préprio Sistema de Controle Interno, como sera possivel observar
mais detalhadamente no item 2.3 desta pesquisa.

Segundo as autoras acima, outro diploma legal muito importante para o
estudo dos Controles Internos é a Lei Complementar Federal 101/2000, a Lei de
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Responsabilidade Fiscal, que, juntamente com a Lei Federal 4.320/64, compde as
normas gerais dessa matéria.

Deve-se concluir, portanto, que nas ultimas décadas a Administracao Publica
esta sofrendo profundas transformacoées, principalmente quanto a medidas adotadas
anteriormente no setor privado que visam maior eficiéncia do ente publico ante a

burocracia exacerbada que engessa muitas vezes a area publica.

3.2 Os principios da Gestao Publica

Assim como todos os direitos e deveres dos cidadaos, a Constituicdo Federal
de 1988 também previu em seu texto regras para o bom andamento da atividade
publica. Tais regras, presentes a partir do art. 37 da Constituicdo Federal, denotam
toda a seriedade e transparéncia com que deve — ou pelo menos deveria — ser
tratada a gestédo das entidades da Administracdo Publica Direta e Indireta e elencam
o rol de principios basilares para conduta correta dos gestores publicos.

Com base no Manual do Gestor Publico, organizado pela Secretaria da
Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul, pode-se entender os principios

administrativos como:

[...] normas que orientam a atuagdo da Administragdo Publica e
caracterizam-se por apresentarem um maior grau de abstragdo, no que se
diferem das regras legais especificas, as quais tém como caracteristica um
maior grau de concretude e objetividade. Os principios, em sendo normas
que indicam fins a serem alcancados, reclamam a pratica de condutas que
os realize. Em razdo disso, eles criam para a Administragdo o dever de
adotar comportamentos aptos a produzirem determinados resultados. Essa
€ a chamada funcdo diretiva dos principios. Os principios também sao
diretrizes para a andlise da validade das condutas administrativas. Caso o
administrador publico, quando a lei assim autorizar, venha a fazer escolhas
que se contraponham aos valores consagrados nos principios
administrativos, essa acdo podera ser considerada invdlida. Essa é a
chamada fungéo limitadora dos principios. (2011, p. 35).

Tais principios séo citados pelos doutrinadores elencados a seguir como: da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, da

legitimidade, da participag¢ao, da razoabilidade, da economicidade e da motivacéao.
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A analise pormenorizada desses principios trazidos a luz pelos artigos 37 e 70
da Constituicdo Federal e 19 e 20 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul
expoe a importancia de cada um deles. Para iniciar tal andlise, parte-se do principio
da legalidade, que, segundo Souza,

[...] tem por objetivo submeter o Administrador Publico, em toda sua
atividade funcional, ao estrito cumprimento da lei, ndo podendo as
exigéncias da lei se escusar, sob pena de praticar ato invalido, sob o ponto
de vista juridico, expondo-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal,
conforme gravidade da falta cometida. (2008, p. 20).

Para entender o principio da legalidade de forma simples, é necessario usar a
definicdo exposta no Manual do Gestor Publico da Secretaria da Fazenda do
Estado do Rio Grande do Sul (2011, p. 37): “ao Administrador Publico somente é
autorizado realizar aquilo que a lei prevé, enquanto, no ambito das relacbes de
cunho privado, é permitido realizar tudo o que a lei ndo veda”. Além disso, expde o

mesmo manual:

Decorre do principio da legalidade que toda a atuagdo administrativa deve
estar autorizada pela lei e pelo direito e de acordo com os comandos deles
advindos, nao podendo o administrador dai desviar-se, sob pena de ensejar
a nulidade do ato e, conforme o caso, a sua responsabilizagdo
administrativa, civil e penal. A Administragdo Publica esta, em toda a sua
atividade funcional, sujeita aos mandamentos da lei e aos ditames do bem
comum, evitando-se, com isso, a possibilidade da pratica de arbitrariedades
por parte dos seus agentes, 0os quais ndo podem agir de acordo com as
suas preferéncias e 0s seus valores pessoais, mas somente conforme o
direito lhes autoriza. (2011, p. 37).

Esse principio esta descrito no artigo 37 de nossa Carta Magna e no artigo 19
da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, dentre outros diplomas legais.

Assim refere a Constituicido Federal de 1988:

Art. 37 - A administrag@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia [...]. (BRASIL, 1988).
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Por sua vez, rege a Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul que:

Art. 19 - A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
do Estado e dos municipios, visando a promocao do bem publico e a
prestacdo de servicos a comunidade e aos individuos que a compde,
observara os principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade,
da publicidade, da legitimidade, da participacdo, da razoabilidade, da
economicidade, da motivacao [...].

E em razdo da existéncia e observancia do principio da legalidade que os
gestores ndo podem fazer o que |Ihes convier, devendo observar o que foi aprovado
pela comunidade mediante a representacdo da maioria na Camara de Vereadores.
Dessa forma, o administrador publico somente podera auxiliar uma empresa com
incentivos fiscais se anteriormente houve projeto de lei que autorizasse essa
concessao. Assim, resta garantido o direito de todo e qualquer cidadao beneficiado
com a aprovacao de lei especifica.

Quanto ao principio da impessoalidade, pode-se afirmar que é a garantia
de tratamento aos cidadaos sem qualquer tipo de beneficio ou prejuizo especifico a
um ou outro que seja amigo ou desafeto do gestor publico, conforme se observa a

sequir:

Pelo principio da impessoalidade, € dever da Administracao Publica tratar
os administrados de forma ison6mica (igualitaria), sendo totalmente vedada
qualquer conduta tendente a promover favorecimentos ilicitos ou
perseguicdes imotivadas. Todo administrado que se encontre na mesma
situacdo juridica deve receber o mesmo tratamento por parte da
Administragéo Publica. [...]. Dentre outras formas de atuacao, o principio da
impessoalidade vincula a publicidade de atos institucionais do ente publico
ao carater educativo, informativo ou de orientagdo social, sendo vedada a
mengdo a nomes, simbolos ou imagens, ai incluidos slogans, que
caracterizem promocdo pessoal do agente politico ou de servidores
publicos. (RIO GRANDE DO SUL, 2011, p. 37-38).

Esse principio, segundo o Manual do Gestor Publico (2011, p. 38), € muito
importante nos procedimentos licitatérios € nos concursos publicos em que se
exigem condicdes de concorréncia equanimes, proibindo qualquer tipo de afronta ao
carater competitivo exigido para tais atos. No mesmo sentido, menciona Meirelles:



42

[...] o principio da impessoalidade, referido na Constituicdo de 1988 (artigo
37, caput), nada mais é que o classico principio da finalidade, o qual impbe
ao administrador publico que s6 pratique o ato para o seu fim legal. E o fim
legal é unicamente aquele que a norma de direito indica expressa ou
virtualmente como objetivo do ato, de forma impessoal. (2005, p. 91).

Outro principio que merece cuidado ao ser estudado, em razdo de sua
importancia e subjetividade, € o principio da moralidade administrativa. Esse
principio, assim como o da legalidade, da impessoalidade, da publicidade e da
eficiéncia, encontra-se no caput do artigo 37 da Constituicao Federal e no artigo 19
da Constituicdo Estadual e faz clara alusdo a forma de proceder do gestor e dos
servidores publicos, pois “impde ao Administrador Publico a obrigatoriedade de
pautar sua conduta a moral comum, agindo sempre com honestidade, decoro e
probidade.” (SOUZA, 2008, p. 21).

O Manual do Gestor Publico trata do principio da moralidade nos seguintes

termos:

A moralidade administrativa integra a nocao de legalidade do ato, sendo
permitido a qualquer cidaddo exercer o seu controle mediante a propositura
de agdo popular, com o objetivo de anular os atos a ela ofensivos. Sao
considerados exemplos de atos que afrontam a moralidade administrativa:
ordenar despesas que nao sejam consideradas de natureza publica; usar
recursos publicos sem a observancia das formalidades legais e em
beneficio de um particular; contratar determinado fornecedor com o objetivo
de obter vantagem pessoal. A ofensa a moralidade administrativa também
caracteriza ato de improbidade, na medida em que viola os deveres de
honestidade, imparcialidade e lealdade as instituicdes, conforme preceitua o
artigo 11 da Lei Federal n® 8.429/92, podendo submeter o infrator, por
exemplo, as penas de ressarcimento integral do dano, perda da fungéo
publica e suspensao dos direitos politicos de trés a cinco anos. (2011, p.
38).

Os artigos 37 e 19 da Constituicido Federal e Estadual, respectivamente,
ainda falam sobre o principio da publicidade, que nada mais é do que a
informacdo ao cidaddo de todos os atos que estdo sendo realizados pela
Administracao Publica, para que possam avaliar e fiscalizar as decisbes e acoes
adotadas pelo gestor publico. Nessa perspectiva, o principio da publicidade “impde a
Administracdo Publica o dever de dar a mais ampla publicidade aos atos
administrativos e de gestdo, possibilitando, com isso, o conhecimento e a
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fiscalizacdo da legitimidade de seus atos pelos administrados.” (RIO GRANDE DO
SUL, 2011, p. 37-38).

Dos principios expressos no artigo 37 da Constituicdo Federal, o ultimo diz
respeito a eficiéncia, o qual — para constar — ndo encontra amparo no artigo 19 da
Constituicao Estadual, ao contrario dos demais estudados até o momento.

Ensina o Manual do Gestor Publico que:

Pelo principio da eficiéncia, a Administragdo Publica busca a constante
qualidade da acgdo administrativa, exigindo a execugdo dos servigos
publicos com presteza, perfeicdo e rendimento funcional, pois, por meio de
uma agao eficiente, ela obtém melhores resultados na utilizagdo dos
recursos publicos, aumentando a sua produtividade e reduzindo o
desperdicio de dinheiro. O principio da eficiéncia foi introduzido no texto da
Constituicdo Federal de 1988 pela Emenda Constitucional n® 19/98, fazendo
parte, desde entdo, do rol de principios administrativos previstos no caput
do artigo 37. Ainda que de observancia obrigatéria para todos os entes
federados, ndo se encontra expressamente previsto no artigo 19 da
Constituicdo do Estado. No ambito do Rio Grande do Sul, esse principio
esta contemplado na Lei Estadual n® 12.901/08, em seu artigo 39, inciso |,
que prevé, para a qualificacdo de uma entidade como Organizagdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP, que a pessoa juridica
interessada seja regida por estatuto, cujas normas estabelecam,
explicitamente, a observancia ao principio da eficiéncia, dentre outros.
(2011, p. 40).

Sucintamente, serdo analisados o0s principios da legitimidade e da
participacdo, da razoabilidade, da economicidade e da motivacdo, elencados nos
artigos 37 e 70 da Constituicado Federal e 19 e 20 da Constituicao do Estado do Rio
Grande do Sul.

Assim, colacionam-se o0s ensinamentos referidos no Manual do Gestor

Publico, que assim explica esses principios:
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O principio da legitimidade, previsto no artigo 70 da Constituicdo Federal e
no artigo 19 da Constituicdo do Estado, relaciona-se a vontade politica
dominante na sociedade, sendo mais uma diretriz do que um limite a agao
administrativa e, por meio da qual, ha um controle ndo apenas institucional,
mas também de natureza social. [...]. Pelo principio da participacao, previsto
expressamente no caput do artigo 19 da Constituicdo do Estado, a
fiscalizagdo do atendimento aos principios e as regras que regem o
desempenho da fungdo administrativa pode e deve ser amplamente
realizada por toda a sociedade, pois esse principio, em dUltima analise,
busca uma aproximagdo entre a Administracdo e os administrados, seja no
que se refere ao controle da atividade estatal, seja em uma participagcéo
mais efetiva nas decisbes que afetam a todos. [...]. O principio da
razoabilidade determina que o administrador publico atue de forma
equilibrada, ponderada e consoante as finalidades buscadas pela lei que lhe
outorgou a competéncia exercida. Nessa linha, condutas desarrazoadas,
incoerentes e incompativeis com o0 que normalmente é realizado pela
Administragdo Publica sao consideradas ofensivas ao principio da
razoabilidade e, por isso, poderdo ser invalidadas pela propria
Administragdo ou pelo Poder Judiciario, ja que a razoabilidade também
compde a nogao de validade da agdo administrativa. [...]. A Constituicao
Federal prevé o principio da economicidade no caput do seu artigo 70. No
ambito do Rio Grande do Sul, o principio da economicidade foi contemplado
no caput do artigo 19 da Constituicdo Estadual, sendo também objeto de
regulacdo pela Lei Estadual n? 10.547/95. Neste normativo, o legislador
estadual preceitua que a observancia ao principio da economicidade
concretiza-se por meio da utilizagdo razoavel, adequada, eficiente e eficaz
dos recursos publicos. [...]. O principio da motivagao impde a Administracao
Publica o dever de explicitar os fundamentos de fato e de direito que
conduzem a sua atuagdo. Em regra, os atos administrativos devem ser
motivados, porém ha situagbes as quais ndo é imposto o dever de
motivagdo, sendo exemplo disso o ato de nomeacdo e exoneracdo de
servidores para cargos em comissdo, visto que sao de livre nomeagao e
exoneragao, nos termos do artigo 37, Il, da Constituicdo Federal e artigo 20,
caput, da Constituicao do Estado. (2011, p. 40-44).

Em razdo de todo o exposto, pode-se afirmar que todos os principios
constitucionais devem ser respeitados para que se possa construir ndo sé uma nova
administragao publica, como também novos gestores publicos que exercam suas
funcbes de modo a gerar maior qualidade de vida e o real bem-estar a populagao.

3.3 Controle Interno e Externo na Administracao Publica

Gelio Saul Mileski (2003, p. 138) ensina que o controle é tdo importante ao
Estado porque assegura que a Administragdo respeite os limites legais impostos a
esse tipo de servigo. Pode-se afirmar, também, que o controle administrativo publico,
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em simples palavras, é a confirmacdo de que um ato administrativo foi realizado
legalmente, por interesse do povo e com eficiéncia pelos gestores publicos.

A legislacao relativa ao controle interno e externo esta inserida em varias
disposicdes legais, como nos artigos 75 a 82 da Lei 4.320/64 e no artigo 59 da Lei
Complementar 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), sendo que a base
constitucional atual sobre o tema encontra-se nos artigos 70 e 74 da Constituicdo
Federal de 1988, in verbis:

Art. 70 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencoes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 74 - Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma

integrada, Sistema de Controle Interno com a finalidade de: | - avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a

legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
orcamentéria, financeira e patrimonial nos o6Orgdos e entidades da
administragdo federal bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; lll - exercer o controle das operacoes de
crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniao; IV -
apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional. § 12 - Os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela darao ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria. (BRASIL, 1988).

Sobre o controle na Administragdo Publica, refere Diégenes Gasparini:

E a atribuicdo de vigilancia, orientacdo e correcdo de certo 6rgdo ou agente
publico sobre a atuagcdo de outro ou de sua propria atuacéo, visando a
confirma-la ou desfazé-la, conforme seja ou ndo legal, conveniente,
oportuna e eficiente. No primeiro caso tem-se heterocontrole; no segundo,
autocontrole, ou respectivamente, controle externo e controle interno. (20086,
p. 887).

Existem, portanto, dois tipos de controle: o externo, exercido pelo Poder
Legislativo, com o apoio dos Tribunais de Contas; e o interno, executado pelo
Sistema de Controle Interno que deve ser mantido em cada poder e em todas as
esferas da Federacao.
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No que concerne a relacao entre controle interno e externo, leciona Boscardin
Filho:

Verifica-se que a integracdo entre o Controle Externo e o Controle Interno
que até alguns anos atras era frustrada, comeca a se fortalecer, pois o
Poder Executivo, inclusive o da esfera municipal, esta instituindo o Sistema
de Controle Interno e procurando dar condigbes indispensaveis para o seu
pleno desenvolvimento. Portanto, para bem desempenhar as suas fungoes,
o Tribunal de Contas necessita da efetiva atuagdo do Sistema de Controle
Interno, pois, somente por meio de um sistema bem estruturado e atuante
(em razao de sua intimidade com as a¢des da administragao), podera haver
corregdo das irregularidades detectadas, sem que ocorra prejuizo ou que
ocorra prejuizo minimo ao erario. (2008, p. 69).

Cavalheiro e Flores assim descrevem as caracteristicas e formas do controle

externo e controle interno:

O controle externo é aquele exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio
do Tribunal de Contas, conforme preconizam os arts. 31 e 71 da
Constituicdo Federal — CF. O controle externo tem como principal finalidade
verificar a probidade da Administragdo, a guarda, a administracdo e o
emprego legal do Erario e o cumprimento da Lei Orgamentaria. O controle
interno municipal € aquele exercido pelos Poderes Executivo e Legislativo,
em razdo dos mandamentos contidos nos arts. 31, 70, 71 e 74 da
Constituicdo Federal — CF. Assim, qualquer controle efetivado pelo
Executivo sobre seus servicos ou agentes é considerado interno, como
interno sera também o controle do Legislativo sobre seu pessoal e atos
administrativos praticados. (2007, p. 16, grifo dos autores).

Sendo assim, conclui-se que o controle na administracdo publica é
necessario, assim como no setor privado. Porém, o controle publico deve ser feito
com ainda mais afinco pelos gestores, visto se tratar de dinheiro do povo. Com isso,
todos os esforcos com o objetivo de alcancar um sistema de controle eficiente séo

bem-vindos, seja por meio de controle interno ou externo.



4 O CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRACAO DOS MUNICIPIOS

Apés analisar o Estado e a Administragdo Publica, este capitulo terd como
foco mais detalhado o controle interno e, ainda mais pontualmente, o controle
interno no Ambito municipal.

Para tanto, serdo elencados alguns conceitos, histéricos, pressupostos legais
e formas de atuagdo dos controles internos municipais, para que se possa refletir
sobre a sua importancia na gestao da coisa publica.

Refere Boscardin Filho (2008, p. 19) que o controle interno é mais
mencionado atualmente, mas precede das mais antigas comunidades, que,
necessitando decidir questdes de cunho coletivo, analisavam o contexto da situagéao
e, entdo, se executavam as ordens. Hodiernamente, as empresas privadas se
utilizam de Sistemas de Controle Interno por meio de auditorias internas e analise de
problemas nelas encontrados. Ja no setor publico, o controle interno tem a
obrigacao de fiscalizar os atos do gestor, limitando as possibilidades de mau uso de
seus poderes.

Nesse sentido, afirma ainda Boscardin Filho (2008, p. 19) que:
“‘Modernamente o controle assume um papel muito importante na administracao da
coisa publica, com o objetivo de fiscalizacdo, orientagdo, correcdo dos atos
administrativos e, principalmente, daqueles que apresentem maior risco.”

Quanto a importancia do Sistema de Controle Interno para a boa pratica da

gestao publica, afirmam Barcelos e Carvalho:

[...] o Sistema de Controle Interno tem um papel fundamental para auxiliar a
Gestdao Publica nesse processo, contribuindo para que proceda
continuamente de forma legal, econbmica, eficiente, eficaz, efetiva e
transparente. O controle interno pode ser usado tanto de forma preventiva,
detectiva ou corretiva, sendo que o ideal é que o gestor publico dé énfase a
prevencao. (2012, p. 02).

Existem grandes questionamentos sobre a utilizacdo do Sistema de Controle
Interno na gestao publica, principalmente nos municipios de médio e pequeno porte,
em razao da falta de estrutura adequada e de pessoal especializado para prestar um
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servico de qualidade que realmente influencie as atitudes do gestor e que o limite a
executar suas obrigacdes conforme a legislagao.

Eis a apreciacdo dos doutrinadores Flavio da Cruz e José Osvaldo Glock
sobre o assunto:

[...] enquanto os controles sempre foram executados com extremo rigor nas
empresas, com 0 objetivo minimo de assegurar o retorno do investimento,
na area publica em especial nos Municipios, fica a nitida impresséo de que
tais procedimentos nem sempre foram tao enfatizados, ja que, na visdo de
algumas pessoas, 0s recursos administrativos aparentemente nao tinham
dono, sendo, inclusive, identificados de forma pejorativa como dinheiro da
vitiva. A partir da Constituicdo Federal de 1988, que introduziu novos
enfoques ao controle, alertando, inclusive, para a observancia dos aspectos
de eficiéncia, eficacia e economicidade na aplicagao dos recursos publicos,
em alianga com outros fatores, como o crescimento do controle social, onde
se destaca o papel da imprensa bem intencionada, a propria limitagao de
recursos, decorrentes de planos econdmicos mais exigentes, o rigorismo
cada vez maior da legislacao e a assuncao, pelos Municipios, de obrigacdes
antes de responsabilidades de outras esferas de governo, demandou a
necessidade de fortalecimento dos procedimentos de controle interno.
(2007, p. 19, grifo dos autores).

Essa transferéncia de atribuicdes que antes eram da Unido e dos Estados e
que agora ficam sob responsabilidade dos municipios exige uma fiscalizagdo maior
em relacao as aplicacdes de dinheiro publico em obras e programas. Sendo assim,
afirmam Ivonete Foletto Pedrozo e Ivonisa Maria Castagna de Abreu:

Essa busca pela utilizagdo mais eficaz dos escassos recursos publicos,
aliados ao advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, tem levado os
Municipios a uma busca pela profissionalizagdo de suas atividades. Uma
das formas para tal profissionalizagdo diz respeito a manutencao de
sistemas de controle interno nos referidos 6rgdos. A implantacdo de
sistemas de controle interno, além de exigéncia constitucional e, agora, da
Lei Complementar 101/00 permite aos gestores o acompanhamento do
desenvolvimento dos servigos publicos, da correta aplicagdo dos recursos e
da obrigatéria preservacdao do patrimbénio publico e, ainda, garante a
transparéncia das contas publicas. O controle interno € responséavel pela
fiscalizagdo preventiva, concomitante e subsequente, impedindo erros
involuntérios, desperdicios e atos que possam comprometer a gestao.
(2005, p. 01).
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A publicacao da Lei Complementar 101/00 foi muito importante ndo s6 para a
moralizacdo da Administracdo Publica, como também para a necessidade de
qualificacdo técnica da gestdo municipal, sob pena de responsabilizacdo dos
agentes publicos, pois, infelizmente, o que mais se vé na gestao dos governos no
Brasil sdo tentativas de ganhos fraudulentos, corrupcdo e vantagens para os
apoiadores das campanhas em detrimento dos interesses coletivos. Com efeito,
veja-se a indignada informacao divulgada por Jader Branco Cavalheiro e Paulo
Cesar Flores, contadores do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul:

Sabidamente, de 20% a 30% dos orcamentos sao ineficientes ou
corrompidos na sua elaboragdo e, especialmente, na sua execucao,
conforme dados de organizagbes nacionais e internacionais. Assim, a cada
um milhdo de reais, duzentos mil reais vao para o ralo. A miséria sé existe
porque ha muita corrupg¢ao e incompeténcia nos governos. (2007, p. 07).

Pelo que se analisou no capitulo anterior, ndo sera o Sistema de Controle
Interno o Unico a desenvolver atividades de controle quanto a gestao publica, pois

contara também com o controle externo. De acordo com Souza:

Cabe ao controle interno estabelecer condicdes para funcionamento do
controle externo, sendo os relatérios do primeiro o meio mais eficaz de
imediata apuracdo da responsabilidade dos agentes da administragédo, pois
esses relatérios, despidos de qualquer vinculo politico, sao fontes preciosas
para os objetivos do controle externo. No ambito dos municipios, as
atribuigbes estipuladas no art. 74 da Constituicdo Federal devem ficar a
cargo do Poder Executivo, a ser criado por lei local, que mantera o controle
de forma integrada sobre toda a administragdo municipal, inclusive, sobre o
Poder Legislativo. (2009, p. 19).

Assim sendo, claro esta que os municipios ainda tém muito a evoluir quanto
ao funcionamento dos Sistemas de Controle Interno e que € necessario haver
vontade politica dos gestores para que esse controle possa funcionar e auxiliar a
Administracdo Publica em todos 0s seus projetos e politicas publicas.
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4.1 Conceitos relativos ao Sistema de Controle Interno

Como visto no capitulo anterior, que tratou da gestdo publica, o controle é
muito importante em todas as esferas administrativas, seja na esfera publica ou
privada, em empresas ou familias, no Palacio do Planalto ou na prefeitura do menor
municipio do pais. Assim, algumas consideragdes e conceitos sdo necessarios para
que este estudo possa tentar dissipar algumas das duvidas basicas sobre o controle
interno no &mbito dos municipios.

Varios autores conceituam controle interno, dentre eles, muitos citados
anteriormente. Para conceituar e exemplificar o Sistema de Controle Interno, serdo
expostos 0s ensinamentos de alguns desses autores que tdo bem descrevem os

pormenores dessa importante matéria:

Controle interno é o controle administrativo, exercido por um organismo
integrante da prépria estrutura na qual se insere o érgéo fiscalizado. Em
nivel geral, pode-se afirmar que os controles internos representam o
conjunto de normas e procedimentos de controle existentes em qualquer
organizagao publica ou empresarial. No que tange a administrag@o publica,
0s controles internos servem para auxiliar o administrador no cumprimento
de sua missd@o de disponibilizar servigos publicos a populagao, tendo em
vista a sua necessidade de conhecer as reais demandas da sociedade.
Esse conhecimento ndo se da de forma empirica, baseado somente na
experiéncia e sem nenhum contetdo cientifico, mas sim por meio de
modernas técnicas de administragcdo, em nivel de planejamento e gestéo.
(FINK, 2008, p. 22).

O controle caracteriza-se, portanto, por qualquer atividade de verificagdo
sistematica de um registro, exercida de forma permanente ou periddica,
consubstanciado em documento ou outro meio, que expresse uma acao,
uma situacdo, um resultado, etc., com o objetivo de se verificar se existe
conformidade com o padrao estabelecido, ou com o resultado esperado, ou,
ainda, com o que determinam a legislagdo e as normas. Essas atividades,
exercidas pelos diversos segmentos da estrutura organizacional, constituem
os chamados controles internos. (CRUZ; GLOCK, 2007, p. 20, grifo dos
autores).

Controle, em tema de Administracdo Publica, é a faculdade de vigilancia,

orientacdo e correcao que um Poder exerce sobre a conduta funcional de
outro. (MEIRELLES, 2005, p. 659).

Relatam, ainda, Cruz e Glock (2007, p. 19) que controlar é planejar para que

se tenham os resultados esperados na prestacdo de servicos ou de produtos.
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Afirmam que o controle na administracdo publica nada mais é do que o mesmo
controle que as pessoas fazem em suas contas pessoais € as empresas realizam
em seus caixas. Os doutrinadores relatam, também, que o controle pode ser
classificado de varios modos, dependendo de que prisma é analisado. Eis as
diferentes formas de classificacdo do controle:

Se considerados os objetivos dos controles internos, observa-se, em
especial na area publica estatal, a existéncia de um conjunto de controles
voltados a assegurar a observancia a legislacdo e as normas disciplinares:
sao os chamados controles formais. Os demais, chamados de controles
substantivos, buscam garantir a eficiéncia e a eficacia na aplicacdo dos
recursos, em termos quantitativos e qualitativos. Quanto a tempestividade,
ao momento da atuagdo, os controles internos podem ser classificados
como preventivos, concomitantes e subsequentes. Os primeiros buscam
evitar a ocorréncia de erros, desperdicios ou irregularidades. Os controles
concomitantes tém por finalidade detectar estas ocorréncias no momento
em que ocorrem, permitindo medidas tempestivas de corregao, e os ultimos
destinam-se a identificar estas situacdes ap6s sua ocorréncia, permitindo a
adogao de acbes corretivas posteriores. Os controles internos podem ser
classificados, ainda, quanto as suas caracteristicas ou areas onde sao
empregados, tais como: controles internos contdbeis, financeiros,
orgamentarios, administrativos, operacionais, etc. De outra forma, estes
conjuntos podem vir a constituir dois grandes grupos: os controles internos
contabeis, englobando aqueles voltados a salvaguarda dos bens, direitos e
obrigagdes e a fidedignidade dos registros financeiros, e os controles
internos administrativos, que visam garantir a eficiéncia operacional, o
cumprimento dos aspectos legais e a observancia das politicas, diretrizes,
normas e instrugées da Administragao. (CRUZ; GLOCK, 2007, p. 20, grifo
dos autores).

De acordo com Cavalheiro e Flores (2007, p. 27, grifo dos autores): “Em
sintese, os controles internos dao a possibilidade de exercer, realmente, a funcao de
‘gestor dos negdcios publicos™”. Afirmam os autores que o sistema de controle
interno serve para que o gestor tenha controle sobre a legalidade dos seus atos,
tendo, assim, cunho preventivo que possibilita o ajuste organizacional da

administracdo para alcancar seus objetivos predefinidos:

Os controles internos servem para auxiliar o gestor na busca de sua
missdo — colocar servigos publicos a disposi¢cao da comunidade —, tendo em
vista a necessidade de conhecimento daquilo que ocorre no Municipio, nao
com conhecimento empirico (baseado somente na experiéncia — quando
existe — e sem nenhum conhecimento cientifico), mas, sim, voltado para
técnicas modernas de administragéo (planejamento e gestéo). (2007, p. 27,
grifo nosso).
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Ainda tratando sobre a conceituagdo do Sistema de Controle Interno, vale
trazer o ensinamento de Ricardo Turibio Mota Albélo (2007, p. 59). Segundo o autor,
0 objetivo desse sistema é encontrar procedimentos eficazes que venham a orientar
e proteger o operario publico, exercendo a coleta e guarda de informacdes
contabeis, de modo a poder avaliar se a Administracdo estd cumprindo com o
planejado para determinado periodo e se o esta fazendo eficazmente.

Existe, além disso, uma diferenciacdo que se faz necessaria neste estudo,
que é a diferenciacdo entre Sistema de Controle Interno e controle interno em si.
Quanto a isso, sucintamente, contribui lone Maria Carvalho dos Santos (2008, p.
21), ao mencionar que “o sistema constitui o conjunto de métodos e procedimentos
adotados pela administracao para alcancar os objetivos desejados, ao passo que o
controle interno é parte desse sistema.”

Com base nesses estudos, constata-se que os gestores publicos com
vontade politica para organizar a administracdo municipal devem priorizar o
aparelhamento do Sistema de Controle Interno, pois este € muito importante na
fiscalizagao das riquezas do municipio, e assim, dos cidadaos.

4.2 Pressupostos legais do controle interno

Varios sao os diplomas legais que tratam sobre o Sistema de Controle Interno
em nosso pais. Dentre elas, estdo a Lei Federal 4.320/64, a Constituicao Federal, a
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), as Diretrizes do
Conselho Nacional dos Orgdos de Controle Interno (CONACI), as Constituicdes
Estaduais e as Leis Organicas Municipais.

Segundo os doutrinadores Cruz e Glock, a Lei Federal 4.320/64 ainda é o
norte quando se trata de fazer desde o planejamento até a prestacdo de contas na
Administracdo Publica. Segundo os autores (2007, p. 33): “A Constituicao Federal de
1988 inseriu os enfoques de eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade na
aplicagdo do erério, surgindo dai a necessidade de uma nova dinamica nessas
atividades.”

Veja-se a fundamentacao legal junto a Lei Federal 4.320/64:
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Art. 75. O controle da execugdo orcamentdaria compreendera: | - a
legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a
realizagdo da despesa, o nascimento ou a extin¢do de direitos e obrigagoes;
Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragéo, responsaveis por
bens e valores publicos; Ill - o cumprimento do programa de trabalho
expresso em termos monetarios e em termos de realizacao de obras e
prestacao de servigos.

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere
o artigo 75, sem prejuizo das atribuicées do Tribunal de Contas ou 6rgao
equivalente.

Art. 77. A verificacdo da legalidade dos atos de execugédo orcamentaria sera
prévia, concomitante e subsequente.

Art. 78. Além da prestagado ou tomada de contas anual, quando instituida
em lei, ou por fim de gestao, podera haver, a qualquer tempo, levantamento,
prestacdo ou tomada de contas de todos os responsaveis por bens ou
valores publicos.

Art. 79. Ao 6rgao incumbido da elaboracdo da proposta orgcamentaria ou a
outro indicado na legislacdo, cabera o controle estabelecido no inciso Il do
artigo 75. Paragrafo Unico. Esse controle far-se-&4, quando for o caso, em
termos de unidades de medida, previamente estabelecidos para cada
atividade.

Art. 80. Compete aos servicos de contabilidade ou érgaos equivalentes
verificar a exata observancia dos limites das cotas trimestrais atribuidas a
cada unidade orgamentéria, dentro do sistema que for instituido para esse
fim. (BRASIL, 1964).

Posteriormente, a matéria foi debatida e aprovada pelos Constituintes, que,
na Carta Magna, externaram a vontade popular e introduziram a matéria as nocoes
de eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade, restando promulgada e

publicada da seguinte forma:

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

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencoes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder. Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma

integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | - avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a

legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
orcamentéria, financeira e patrimonial nos o6Orgdos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; lll - exercer o controle das operacoes de
crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniao; IV -
apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional. § 12 - Os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela darao ciéncia ao Tribunal de Contas da
Uniao, sob pena de responsabilidade solidaria. § 2° - Qualquer cidadéo,
partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas
da Unido.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢éo aplicam-se, no que couber, a
organizagdo, composicdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios. Paragrafo unico. As Constituicbes estaduais
disporao sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados
por sete Conselheiros. (BRASIL, 1988).

Quanto a Lei Complementar 101/2000, a chamada Lei de Responsabilidade
Fiscal, alguns de seus artigos podem ser citados para corroborar a importancia do

Sistema de Controle Interno na gestao publica. Veja-se:

Art. 50 —[...] § 3% - A Administragao Publica mantera sistema de custos que
permita a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial.

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de
Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizardao o cumprimento das normas desta Lei Complementar,
com énfase no que se refere a: | - atingimento das metas estabelecidas na
lei de diretrizes orgcamentarias; Il - limites e condi¢cbes para realizagdo de
operacoes de crédito e inscricdo em Restos a Pagar; Il - medidas adotadas
para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite, nos
termos dos arts. 22 e 23; IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no
art. 31, para recondugdao dos montantes das dividas consolidada e
mobiliaria aos respectivos limites; V - destinagao de recursos obtidos com a
alienacdo de ativos, tendo em vista as restricdes constitucionais e as desta
Lei Complementar; VI - cumprimento do limite de gastos totais dos
legislativos municipais, quando houver. (BRASIL, 2000).

Ja o CONACI dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal publicou, em

dezembro de 2010, em Recife, diretrizes com o objetivo de padronizar a forma de
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atuacdo e as fungbes dos Sistemas de Controle Interno no pais. Eis algumas

diretrizes relacionadas a controladoria:

46. Controladoria € a fungédo do controle interno que tem por finalidade
orientar e acompanhar a gestdo governamental, para subsidiar a tomada de
decisbes a partir da geracdo de informagcdes, de maneira a garantir a
melhoria continua da qualidade do gasto publico.

49. Orientar o gestor publico de forma proativa ou provocada, por meio de
instru¢des normativas, manuais, cartilhas, relatorios, dentre outros, sobre
matérias relacionadas a execucdo dos atos administrativos com vista a
prevencao de préticas ineficientes, antieconémicas, corrup¢do e outras
inadequacdes.

52. Monitorar o equilibrio das contas publicas, identificar os riscos que
possam afeté-lo e propor agdes preventivas e corretivas.

53. Propor agdes de racionalizagdo dos recursos, a serem pactuados com
os gestores a partir da realizacdo de estudos técnicos e identificacdo das
melhores praticas no ambito da administragcao publica e privada.

54. Coordenar agbes que visem assegurar a transparéncia da gestédo
governamental com o propésito de fomentar o controle social e prevenir e
combater a corrupcao. (BRASIL, 2010).

A Constituicao Estadual do Rio Grande do Sul, seguindo o mesmo padrao,

assim determina:

Art. 70 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial do Estado e dos 6rgaos e entidades da administragéo direta e
indireta, e de quaisquer entidades constituidas ou mantidas pelo Estado,
quanto a legalidade, legitimidade, moralidade, publicidade, eficiéncia,
eficacia, economicidade, aplicagdo de subvencdes e renuncia de receitas,
serd exercida pela Assembleia Legislativa mediante controle externo e pelo
sistema de controle interno de cada um dos Poderes, observado o disposto
nos arts. 70 a 75 da Constituicdo Federal. (Regulamentado pela LEC n.?
11.299/98) (Vide Lei n.2 10.683/96)

Art. 71 —[...] § 52 - Compete ao Tribunal de Contas avaliar a eficiéncia e
eficacia dos sistemas de controle interno dos 6rgéos e entidades por ele
fiscalizados.
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Art. 76 - O sistema de controle interno previsto no art. 74 da Constituicao
Federal tera, no Estado, organizacdo una e integrada, compondo érgéao de
contabilidade e auditoria-geral do Estado, com delegagbes junto as
unidades administrativas dos trés Poderes, tendo sua competéncia e quadro
de pessoal definidos em lei. Paragrafo Unico - Os responsaveis pelo
controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela darao ciéncia, sob pena de responsabilidade, ao Tribunal
de Contas do Estado, o qual comunicara a ocorréncia, em carater
reservado, a Mesa da Assembleia Legislativa. (Incluido pela Emenda
Constitucional n.? 4, de 15/12/93).

Por todos esses diplomas legais que regulam o Sistema de Controle Interno,

nao se deve supor que a falta de efetivo controle nos municipios seja causada pela

falta de referencial teérico ou legal, e sim por falta de zelo do gestor para com o

dinheiro publico. Nesse sentido, avaliam Cavalheiro e Flores:

A auséncia de organizagdo voltada aos controles internos nédo deriva da
falta de legisla¢édo, seja de ordem constitucional ou infraconstitucional, mas,
sim, da postura despreocupada diante da protecdo da gestdo quanto aos
erros, fraudes e desperdicios. Na légica sequencial juridica necessaria para
a organizacao dos controles internos, ndo basta a Constituicao Federal de
1988 prever a organizagao do sistema de controle, como também n&o basta
as legislagbes infraconstitucionais exigirem relatérios, assinaturas e
procedimentos; faz-se necessaria a existéncia de lei local regrando os
principios de organizacdo dos controles e, por fim, que seja a atuacao da
Unidade de Controle disciplinada em documento habil (instrucdo normativa
de controle ou manuais), elaborado pela prépria Unidade de Controle
Interno. (2007, p. 25).

Apés descrever a fundamentacédo legal que regulamenta a existéncia do

Sistema de Controle Interno em todos os Entes Federados, no préximo item sera

detalhado como funciona o Sistema de Controle Interno nos municipios.

4.3 Formas de atuacao do controle interno

Como exposto no item anterior, a Lei de Responsabilidade Fiscal ordena que

todos os poderes devem ter Sistemas de Controle Interno para que possam

fiscalizar seus préprios atos e, assim, tratar com mais transparéncia as contas

publicas.
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Desse modo, € necessario que existam procedimentos a ser obedecidos,
atribuicbes e competéncias previamente determinadas, estrutura fisica e de recursos

humanos suficientes para exercer de forma plena as determinacdes legais. E nesse
mesmo prisma que leciona Boscardini Filho:

Por forga do artigo 31 da Constituicao Federal de 1988, a implementagao do
sistema de controle interno no ambiente municipal deve ser consoante lei de
iniciativa do Poder Executivo. Portanto, é necessario que a lei instituidora do
sistema de controle interno regule a forma de controle a ser realizado
abrangendo todas as atividades e servigos desenvolvidos, toda a estrutura
Administrativa, assim como todos os seus agentes e delegados publicos.
(2008, p. 44).

Quanto ao funcionamento do Sistema de Controle Interno nos municipios,
Cruz e Glock (2008, p. 45) ressaltam que deve ser criada no municipio uma unidade
de trabalho exclusiva para o controle interno, ou, pelo menos, um cargo que
coordene e assegure que o controle necessario exista e possa recomendar medidas
indispensaveis ao bom andamento desses controles e, por conseguinte, da propria
administragao.

Essa estrutura é imprescindivel em razao de que os membros do controle
interno sdo responséaveis pela fiscalizacdo e, ao identificarem irregularidades na
gestdo, tém a obrigacdo de relatar ao Tribunal de Conta, sob pena de
responsabilizacdo solidaria. Conforme Boscardin Filho (2008, p. 42-45), o mais
indicado, antes de relatar ao Tribunal de Contas, é dar ciéncia ao 6rgao onde foi
apontada a irregularidade para que este possa dar as explicacées cabiveis sobre o
assunto e, entdo, enviar todo o material para anélise do Tribunal de Contas.

A forma como esse controle é sistematizado mostra-se determinante para a
qualidade das informacdes que auxiliarao o préprio gestor a governar melhor, visto
que, apreciado do prisma da prevencao, talvez seja o préprio controle interno que
livre a administracao de problemas legais futuros.

Quanto a forma de organizagdao do controle interno nos municipios, tem-se

que:
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Em se tratando de Municipio devera ser criada uma unidade na estrutura
organizacional ou, nos municipios de pequeno porte, a0 menos um cargo
que assuma a atividade de coordenagado do Sistema de Controle Interno,
neste caso nao para exercer propriamente o controle, mas para assegurar
que os controles necessarios em cada uma das unidades existam e
funcionem, recomendando medidas para aprimoré-los. Sob enfoque de uma
administragao sistémica, a unidade age, como érgao central do Sistema de
Controle Interno, sendo responsavel entre outros, pela orientagdo
normativa, supervisdao técnica e o proprio exercicio de controles
fundamentais. Podemos citar como exemplo a possibilidade deste 6rgao
central de controle, inserido na estrutura organizacional, com status de
secretaria, ligado ao Gabinete do Prefeito, descentralizar as atividades de
controle em cada Secretaria Municipal, através de Departamento ou
divisdbes de controle, compartiihando a responsabilidade pelo controle.
(BOSCARDIN FILHO, 2008, p. 45, grifo nosso).

Segundo Barcelos e Carvalho, existem trés maneiras de atuar nas quais o
controle interno pode contribuir com o gestor publico. Sao elas:

- Preventiva ou “a priori”: orientando para que sejam evitadas as ocorréncias
de falhas, desperdicios, irregularidades e ilegalidades; - Detectiva,
concomitante ou simultinea: detectando falhas, desperdicios,
irregularidades e ilegalidades sanaveis, que ocorrem durante a realizagao
dos atos/fatos, permitindo a adogao de medidas tempestivas de corregao; -
Corretiva ou “a posteriori”: constatando falhas, desperdicios, irregularidades
e ilegalidades sandveis ou insandveis, que ocorrem apés os atos/fatos
terem sido realizados, permitindo a adog¢éo posterior de medidas corretivas
e/ou punitivas. (2012, p. 06, grifo dos autores).

A questdao sobre quem deve exercer as funcbes de controladores é
amplamente discutida por gestores, Tribunal de Contas e doutrinadores. Alguns
defendem que pode o gestor selecionar e fazer rodizio dentre os funcionarios de
cargo efetivo, outros defendem que podem fazer parte do Sistema de Controle
Interno até mesmo funcionarios investidos em cargos em comissdo, conhecidos
ainda como cargos de confianca ou “CCs”.

Porém, acredita-se que a melhor solucao para a demanda seja estruturar de
forma ampla o Sistema de Controle Interno e realizar concurso publico com funcao
especifica de controlador entre candidatos que tenham condi¢cdes técnicas de
realizar um trabalho qualificado.

Ensinam Cavalheiro e Flores sobre o assunto:
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As fungbes do controlador, por serem atividades de controle, organizacédo e
informagdo permanente, sdo caracterizadas dentre as fungbes tipicas de
Estado, ou seja, aquelas inerentes a natureza do ente politico e que, por
isso, ndo podem ser delegadas a terceiros ou ser investidas por servidores
que ndo sejam de provimento efetivo. Além disso, a controladoria deve
revestir-se da faculdade de proporcionar seguranga a sociedade, ao chefe
do Poder ou entidade, aos demais poderes e érgaos fiscalizadores internos
e externos. Tais premissas somente podem ser satisfeitas se o controlador,
além de ser um profissional capacitado com as condicées técnicas e
psicologicas necessarias, for servidor do quadro de pessoal efetivo. Sabido
€ que muitas Administragbes Publicas ndo dispbem em seus quadros de
profissional capaz de assumir a fungéo. Neste caso, o concurso publico é a
imposicao. (2007, p. 46).

Nesse mesmo sentido, Cruz e Glock defendem a qualidade técnica dos
membros do controle interno, que devem ter condi¢des técnico-profissionais para

assumir cargos de tamanha responsabilidade:

A responsabilidade do cargo e a amplitude das tarefas a serem
desenvolvidas, que incluem até mesmo a fiscalizagdo dos atos de gestéo,
requerem do titular da Unidade de Coordenacao do Controle Interno, assim
como dos demais analistas, além de conhecimento e qualificacao técnica
adequada, uma postura responsavel, de independéncia mental e,
principalmente, identificagdo e fidelidade a fungdo que lhes cabe
desempenhar. Assim, o exercicio das atividades por servidores efetivos, por
inimeras razdes, tende a revestir-se de maior eficiéncia. (2007, p. 63).

Para concluir essa questao, deve-se considerar, ainda, que aos membros do
controle interno devem ser conferidas algumas prerrogativas que lhes garantam
autonomia profissional. Para que se possa falar em controle, é obviamente
necessario que estes tenham total acesso a documentacao publica e a todas as
informacgdes relativas ao desempenho de suas funcées e que também possam
organizar, gerir e finalizar todas as andlises sobre duvidas suscitadas,
irregularidades e possiveis tentativas de fraudes ao erario publico, sempre
observando os principios constitucionais.

No tocante a afirmativa acima exposta, relatam Cavalheiro e Flores:
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Em fungdo da necessaria autonomia ndo é defeso o exercicio de cargos em
comissao na Unidade de Controle Interno, uma vez que o controle interno
nao serve apenas ao Prefeito ou ao Presidente do Legislativo ou as
entidades da Administracdo Indireta, mas ao Legislativo como controle
externo, ao Tribunal de Contas e a Sociedade. Além disso, igualmente ndo
oferece autonomia qualquer relagao de trabalho que néo seja a estatutaria.
Pode-se associar também, como vedada, qualquer outra forma de
relacionamento que atente contra a autonomia, como, por exemplo, a
relacdo de parentesco ou qualquer outra forma de relagdo conjugal ou
afetiva com o chefe do Poder, a realizagdo de atividades politicas com ou
sem filiacdo partidaria, a realizagdo de negocios com a Administragédo ou,
ainda, a participagdo em qualquer comissao temporaria ou permanente na
Administragédo. (2007, p. 57).

Ao concluir este capitulo, concordando com os ensinamentos de Souza
(2008, p. 76), verifica-se que alguns fatores sao responsaveis pela ineficacia dos
Sistemas de Controle Interno na Administracdo Publica, dentre os quais a falta de
estrutura dos pequenos e médios municipios; a falta de profissionalizagdo dos
gestores publicos; a falta de incentivo aos funcionarios para que estes se
qualifiquem e aprendam ainda mais; o desestimulo dos funcionarios publicos em
razdo dos baixos salarios, ndo condizentes com o tamanho da responsabilidade que
€ assumir um setor de controle de gestao; tentativas de fraudes ou omissdes e, até
mesmo, a resisténcia dos administrados em mudar sua forma de pensar e agir, 0

gue ocorre também com seus funcionarios.



5 O CONTROLE INTERNO NO MUNICIiPIO DE SANANDUVA-RS

Este capitulo tem como base de estudo um questionéario respondido, no més
de novembro de 2012, pelos agentes do controle interno de Sananduva, cidade
localizada na regiao nordeste do Estado do Rio Grande do Sul.

Antes de tratar da parte técnica, estrutural e funcional do controle interno da
prefeitura de Sananduva, necessario se faz referir o pronto atendimento, por parte
dos agentes do controle, quando da entrega do questionario para que estes o
respondessem em conjunto. De igual forma, deu-se a devolucdo desse instrumento
de coleta de dados, cujas respostas fundamentam a andlise da atuacdo neste
municipio e encontra-se no Apéndice A deste trabalho.

5.1 Metodologia aplicada a pesquisa

O presente trabalho tem por caracteristica a analise qualitativa, pois os dados
obtidos dizem respeito a estudos anteriormente realizados por doutrinadores e
estudiosos da area de Gestao Publica e transcritos ao leitor para analise final de
dados. Por terem sido utilizadas, como embasamento, obras do género, especificas
a matéria de Gestao Publica, somadas a artigos, monografias, teses e dissertagdes,
a pesquisa é do tipo bibliografico.

Assim, tratando-se este trabalho de uma pesquisa aplicada, pois motivado
pela curiosidade intelectual, sistematizou-se o estudo do caso especifico que visa a
elucidar duvida quanto a atuacao do controle interno, demonstrando os mecanismos
utilizados pelos gestores municipais e a importadncia deste 6rgdao para a
administracdo do ente municipal.

Como visto anteriormente, o municipio em pauta é Sananduva, situado na
regiao nordeste do Rio Grande do Sul, em razdo de o pesquisador ter atuado como
vereador de 2005 a 2008 e, atualmente, ser contratado como Assessor Juridico da
Cémara de Vereadores do municipio em questao.

Para a realizacdo do estudo, foram analisados os dados colhidos na
legislagdo municipal de Sananduva-RS, na doutrina especializada sobre controle
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interno, legislagdo constitucional e ordinaria condizente com a matéria, além de
analise de documentos e pesquisa de campo quanto aos procedimentos adotados
pelo controle interno.

O publico alvo da pesquisa de campo foram os membros do controle interno
municipal, sendo que as informacbes foram colhidas por meio de questionario
semelhante ao desenvolvido por Luzivalda Guedes Damascena e Cristiane de
Oliveira Souza, em novembro de 2012, quando da elaboragdo do artigo “Controle
interno na gestao publica municipal: estudo de caso na prefeitura de Itaporanga-PB”.

Tal estudo é necessario para apurar de que forma se deu a estruturagéo do
Sistema de Controle Interno em municipios de pequeno e médio porte, tendo como
base Sananduva, que, segundo dados obtidos no site do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), em sua contagem populacional de 2007, possui
15.373 habitantes, distribuidos numa area de 505 Km2 O mesmo 6rgao traz,
também, um breve histérico da evolugao politico-administrativa do municipio, a

seqguir exposto:

Distrito criado com a denominagéo de Sananduva, por Ato Municipal n® 42,
de 09-11-1907, subordinado ao municipio de Lagoa Vermelha. Em divisao
administrativa referente ao ano de 1911, o distrito de Sananduva, figura no
municipio de Lagoa Vermelha. Assim permanecendo em divisdes territoriais
datadas de 31-XI1-1936 e 31-XI1-1937, o distrito de Sananduva permanece
no municipio Lagoa Vermelha. Assim permanecendo em diviséo territorial
datada de 1-VII-1950. Elevado a categoria de municipio com a
denominacdo de Sananduva, pela Lei Estadual n? 2.521, de 15-12-1954,
desmembrado do municipio de Lagoa Vermelha. Sede no antigo distrito de
Sananduva. Constituido de 3 distritos: Sananduva e Ibiaca e Sdo Joao da
Urtiga, todos desmembrados do municipio de Lagoa Vermelha. Instalado
em 28-02-1955. Em diviséo territorial datada de 1-VII-1955, o municipio é
constituido de 3 distritos: Sananduva, lbiaga e Sao Joao da Urtiga. Pela Lei
Municipal n.? 22, de 09-08-1955, é criado o distrito de Vitéria (ex-povoado),
com territério desmembrado do distrito de Ibiagd e anexado ao municipio de
Sananduva. Em divisdo territorial datada de 1-VII-1960, o municipio é
constituido de 4 distritos: Sananduva, lbiaga, S&do Jodo da Urtiga e Vitdria.
Pela Lei Estadual 4.213, de 05-12-1961, o distrito de Sao Jodo da Urtiga foi
transferido do municipio de Sananduva, para constituir o novo municipio de
Paim Filho. Pela Lei Estadual n.® 322, de 06-08-1962, é criado o distrito de
Rio Tigre e anexado ao municipio de Sananduva. Em divisao territorial
datada de 31-Xl1-1963, o municipio é constituido de 4 distritos: Sananduva,
Ibiagd, Rio Tigre e Vitéria. Pela Lei Estadual n.® 5.102, de 22-11-1965,
desmembra do municipio de Sananduva os distritos de Ibiaga e Vitéria, para
constituir o novo municipio de Ibiaca. Em divisao territorial datada de 1-I-
1979, o municipio é constituido de 2 distritos: Sananduva e Rio Tigre. Assim
permanecendo em divisdo territorial datada de 2007. (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2007).
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E notdria a dificuldade de se precisar um termo exato para o inicio do Sistema
de Controle Interno no municipio, por se entender que estes estao no bojo de toda e
qualquer empresa, organizacao e, por conseguinte, na Administracao Publica. A
analise, no entanto, sera realizada a partir do ano de 2002, quando foi instituida a
primeira legislagdo especifica para regulamentar o Sistema de Controle Interno no

municipio, 0 que sera visto no item a sequir.

5.2 Legislacao municipal

A Lei Municipal 1.948, de 06 de dezembro de 2002, instituiu no municipio de

Sananduva o Sistema de Controle Interno, referindo em seu art. 12 que:

Art. 12 - Fica instituido o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Municipal, compreendendo o conjunto de atividades relacionadas com o
acompanhamento e avaliagdo da acdo de governo, da gestdo dos
administradores do patriménio municipal e dos atos dos responsaveis pela
arrecadacao e aplicagédo de recursos publicos. Paragrafo Unico. O Sistema
de Controle Interno ficara integrado a estrutura do Gabinete do Prefeito.

O art. 2° especifica a finalidade da promulgacéo da lei:
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Art. 2°. O Sistema de Controle Interno tem as seguintes finalidades: | —
Assegurar o cumprimento das metas previstas e a execuc¢do dos programas
orcamentérios; Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e a eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos
o6rgdos e nas entidades da Administragdo Municipal, bem como da
aplicagao de recursos publicos por entidades de direito privado; Ill — exercer
o0 controle das operagbes de crédito, avais e garantias bem como dos
direitos e deveres Municipais; IV — apoiar o controle externo no exercicio de
sua missao institucional; V — promover o cumprimento das normas legais e
técnicas; VI — publicar os demonstrativos do Relatério Resumido da
Execugédo Orcamentaria e dos Relatorios de Gestao Fiscal; VII — verificar os
limites e condicOes para realizacdo de operacdes de crédito e inscricdo em
restos a pagar; VIl — verificar, periodicamente, a observancia do limite da
despesa total com pessoal e avaliar as medidas adotadas para o seu
retorno ao respectivo limite; IX — verificar as providéncias tomadas para
reconducdo dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos
respectivos limites; X - controlar a destinagdo de recursos obtidos com a
alienacao de ativos; XI — verificar o cumprimento do limite de gastos totais
do legislativo municipal; XIl — avaliar os procedimentos adotados para a
realizagdo da receita e da despesa publicas; XIIl — orientar e expedir atos
normativos para os Orgaos Setoriais; XIV — elaborar seu regimento interno,
a ser baixado por Decreto do Executivo; XV — desempenhar outras
atividades estabelecidas em lei ou que decorram das suas atribui¢des.

A Lei Municipal 1.948/02 atribui, em seus artigos 3° e 5% que os
procedimentos do controle interno tém a funcao de subsidiar e orientar o prefeito na
Administracdo Municipal e os demais secretarios e administradores que participam
da Gestdo Publica Municipal. Além disso, aduz que essas orientacdes serao
formalizadas por meio de recomendacdes que podem ser aprovadas pelo prefeito
para, entdo, tornar-se normas.

Quando da aprovacao dessa Lei, em 2002, definiu-se nos artigos 4° e 6°
quem deveria integrar o Sistema de controle Interno e quais obrigacées os

servidores teriam:

Art. 42 - Integram o Sistema de Controle Interno: | — Servidor ou Servidores

designados pela Administracdo Municipal; Il — Secretaria Municipal da
Fazenda, como 6rgao central de controle, ao qual devem convergir os
dados e procedimentos de controle interno; Il — Secretaria Municipal da

Administragéo, como érgéo responséavel pela administracdo do Municipio; §

¢ - Nao poderao ser escolhidos para integrar o Sistema de Controle Interno
servidores que tenham sido declarados, administrativa ou judicialmente, em
qualquer esfera, de forma definitiva, responsaveis pela pratica de atos
considerados irregulares e/ou lesivos ao patriménio publico. § 2° - O
responsavel ou os integrantes do Sistema de Controle Interno poderao fazer
jus ao recebimento de um CC ou FG mensal de acordo com os cargos
criados pelo Plano de Classificacdo e Cargos do Municipio, devendo ser
apropriada a nomenclatura do respectivo cargo a designacdo do Controle
Interno.
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Art. 62 - Sao obrigagbes dos servidores integrantes do Sistema de Controle
Interno: | — manter, no desempenho das tarefas a que estiverem
encarregados atitudes de independéncia, serenidade e imparcialidade; Il —
representar, por escrito, ao Prefeito, contra o servidor que tenha praticado
atos irregulares ou ilicitos; lll — guardar sigilo sobre dados e informacdes
obtidos em decorréncia do exercicio de suas funcdes e pertinentes a
assuntos sob sua fiscalizagdo, utilizando-os exclusivamente para a
elaboracdo de pareceres e representacdes ao Prefeito ou para expedicédo
de recomendagdes.

Sendo assim, segundo a Lei citada acima, os servidores responsaveis pelo
Sistema de Controle Interno municipal que tenham conhecimento de qualquer ato de
irregularidade ou ilegalidade devem informar sobre tal. O artigo 7°, inclusive,
determina que, se o servidor assim ndo proceder, sera responsabilizado
solidariamente.

Posteriormente, em 2005, a Lei Municipal 2.114, de 12 de setembro de 2005,
alterou a redacéao do artigo 12 da Lei Municipal 1.948/02, ficando assim registrado:

Art. 12 - Fica instituido o Sistema de Controle Interno dos Poderes Executivo
e Legislativo do Municipio, compreendendo o conjunto de atividades
relacionadas com o acompanhamento e avaliacdo das agbes de governo,
da gestdo dos administradores do patriménio municipal e dos atos dos
responsaveis pela arrecadagdo e aplicagdo dos recursos publicos.
Paréagrafo tnico — O Sistema de Controle Interno ficara integrado a estrutura
do Gabinete do Prefeito.

Com essa alteragdo, o municipio de Sananduva instituiu no ambito do
Legislativo o Sistema de Controle Interno.

A Ultima alteracdo, ocorrida em 18 de janeiro de 2011, por meio da Lei
Municipal 2.606/11 reorganizou o Sistema de Controle Interno do Legislativo e
Executivo, tendo substituido do corpo da lei o termo “Sistema de Controle Interno”
por “Unidade Central de Controle Interno”.

Dentre as alteragdes realizadas, nota-se que, anteriormente, o artigo 2°
possuia quinze incisos e, atualmente, possui dezesseis, tendo ficado modificado o
inciso XV e acrescido o inciso XVI, restando assim descrito:



66

Art. 2° - [...] XV — emitir os pareceres sobre a gestao fiscal, gastos com a
educagao, salde e MCI, conforme orientagdes e procedimentos do Tribunal
de Contas do estado. XVI — desempenhar outras atividades estabelecidas
em lei ou que decorram das suas atribuigdes.

A reestruturacdo do Sistema de Controle Interno de Sananduva também
alterou o artigo 3° da lei aprovada em 2002, modificando o inciso Il e acrescentando
o inciso lll, que ficou assim definido: “Art. 3% - [...] Il — a administracao do Legislativo,
exercida pelo Presidente da Camara; lll — a gestao publica, a cargo dos Secretarios,
administradores e responsaveis pela arrecadacdo e aplicacdo dos recursos
municipais.”

O artigo que mais sofreu alteracdes com a promulgacao da Lei 2.606/11 foi o
artigo 4°, que trata da formagéo da Unidade Central de Controle Interno, informando
que funcionarios, basicamente, podem fazer parte dessa unidade e quais os valores
percebidos com o desempenho da funcdo. Assim restou descrito o artigo aqui citado:

Art. 4% - A Unidade Central de Controle Interno sera integrada por
Servidores, designados através de Decreto, pelo Prefeito Municipal, sendo: |
— Servidor concursado, designado como Coordenador da Unidade Central
de Controle Interno; Il — 02 (dois) servidores, com experiéncia em
administragdo publica municipal. § 1% - Nao poderdo ser escolhidos para
integrar a Unidade Central de Controle Interno servidores que tenham sido
declarados, administrativa ou judicialmente, em qualquer esfera, de forma
definitiva, responséveis pela pratica de atos considerados irregulares e/ou
lesivos ao patriménio publico. § 2° - O Coordenador da Unidade Central de
Controle Interno recebera, mensalmente, uma gratificagdo no valor de R$
400,00 (quatrocentos reais). § 3% - Os demais servidores integrantes da
Unidade Central de Controle Interno, fardo jus ao recebimento mensal de
uma gratificacdo de R$ 300,00 (trezentos reais).

Importante citar que a alteragdo feita em 2011 também trouxe inovacoes
quanto ao funcionamento dos trabalhos e ao recebimento de possiveis denuncias de

atos irregulares. E o que consta nos artigos 82, 92 e 102, conforme segue:
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Art. 8¢ — A Central do Sistema de Controle Interno sera assessorada
permanentemente pelo 6rgéo juridico do Municipio.

Art. 9% — Qualquer cidadao, partido politico, associa¢do ou sindicato, € parte
legitima para denunciar irregularidade perante os 6érgdos e servidores
responsaveis pelo Sistema de Controle Interno.

Art. 10 — O Controle Interno constitui atividade administrativa permanente e
a participacdo de servidor publico em quaisquer atos necessarios ao seu
funcionamento é considerada como relevante servigo publico obrigatério.

Assim, nota-se que o controle interno no municipio de Sananduva néo € de
todo uma novidade, visto que ha mais de 10 anos ja existe normatizacdo. Porém,
como sera possivel observar posteriormente, nenhum dos agentes €& servidor
exclusivo da Unidade Central de Controle Interno, diminuindo a carga horaria efetiva
de trabalho junto a esse 6rgédo, em razao das atividades inerentes a seus cargos, 0
gue certamente reduz, também, a efetividade do controle.

5.3 Estrutura do controle interno municipal

Pelo exposto no ultimo item, a Unidade Central de Controle Interno do
municipio de Sananduva € regulamentada por Leis Municipais que, ao longo dos
anos, tentaram adaptar a norma para Ihe dar mais efetividade.

Contudo, ndo sé de Leis se faz uma organizacao. Para existir e funcionar, ela
precisa de uma estrutura capaz de suportar a carga e a responsabilidade do trabalho
que é um tanto desgastante, visto que os agentes podem se indispor com todo e
qualquer funcionario que esteja supostamente tentando cometer ou cometendo atos
ilegais e irregulares.

Para apurar como é a estrutura do Sistema de Controle Interno no municipio
de Sananduva, foi realizada uma pesquisa com os membros do controle interno do
municipio de Sananduva, os servidores Neimar Antonio e Naiane Bareta Lazarotto,
vez que a servidora Jonara Fortunato encontra-se em licenga-maternidade. Sobre a

estrutura do controle, os servidores responderam, conjuntamente, o seguinte:
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2. Em que nivel hierarquico ele se encontra? Vinculado ao Gabinete do
Prefeito e em nivel intermediario entre Secretaria e Unidades
Administrativas. 4. Quantas pessoas trabalham diretamente com o CI? De
acordo com o Art. 4° da Lei Municipal 2.606/11, a Unidade Central de
Controle Interno sera integrada por servidores, designado através de
Decreto, pelo Prefeito Municipal, sendo: |- Servidor concursado, designado
como Coordenador da Unidade Central de Controle Interno; Il — 02 (dois)
servidores, com experiéncia em administracdo publica municipal. Os
membros da Unidade do Controle Interno sdo 03 (irés): Jonara Fortunatto —
Membro do Controle Interno, conforme Portaria n® 0408 de 14 de abril de
2011. Atualmente encontra-se em licengca-maternidade; Naiane Bareta —
Coordenadora do Controle Interno, conforme portaria n® 335 de 12 de abril
de 2011; Neimar Antonio Lazarotto — Membro do Controle Interno, conforme
Portaria n® 0448 de 25 de abril de 2011. 5. Qual é a formagao académica? A
formacao académica dos membros do controle interno é: Jonara Fortunato
— Superior Incompleto em Administracdo; Naiane Bareta — Bacharel em
Ciéncias Contabeis; cursando Especializagdo em Gestao Publica Municipal.
Neimar Antonio Lazarotto — Licenciatura em Geografia e Pés Graduagcdo em
Educacao Interdisciplinar com énfase em Histéria e Geografia. 7. Os
agentes sao funcionarios efetivos ou CCs? Os 03 (irés) agentes do controle
interno sdo efetivos e ocupam o0s seguintes cargos: Jonara Fortunatto:
Datilégrafo; Neimar Antonio Lazarotto: Professor; e Naiane Bareta: Agente
Administrativo.

Como se V&, a estrutura da Unidade de Controle Interno, referente a parte de
pessoal, € formada, na sua totalidade, por funcionarios efetivos. Esse fato é muito
importante para o bom funcionamento dos trabalhos, visto que tais servidores nao
podem ser ameacgados de dispensa pelo bel prazer do prefeito ou de secretarios.

A formacao académica dos membros também chama a atencado, pois se
tratam de profissionais com graduacao e concursados. A critica, entretanto, é no
sentido de que nenhum dos integrantes é efetivo e concursado para a fungéo de
controlador interno, especificamente, o que ja poderia ter se concretizado, dado o
tempo decorrido desde que o municipio instituiu o Sistema de Controle Interno e
dada a importancia da funcao.

A decisao de efetivar servidores préprios ao controle interno municipal seria
nao s6 uma decisao sabia para com as financas publicas, mas também para que o
préprio Gestor realizasse seu trabalho com a certeza de que nao esta infringindo os
diplomas legais e, assim, fazer uma administragdo correta e com muito menos

falhas.
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5.4 Operacionalizacao do controle interno municipal

Quanto a operacionalizacdo do controle interno do municipio de Sananduva,
com base nas respostas da mesma pesquisa, pode-se afirmar que este foi
devidamente criado e alterado por Leis Municipais, estando integrado a estrutura do
Gabinete do Prefeito.

Porém, ndo ha dedicacao total ao controle interno como seria recomendado,
sendo que os membros se reunem em determinadas datas e horarios pré-
estabelecidos, juntamente com uma empresa de assessoria e consultoria.

Eis 0 que relataram os agentes, quando questionados se ha dedicacgéo total

ao controle interno:

6. ha dedicacao total ao Cl ou ha outras tarefas a serem feitas? Nao ha
dedicacao total ao controle interno, os membros se relinem em determinado
horéario e data para fazer os trabalhos, juntamente com a assessoria da
Empresa Debas Assessoria e Consultoria Ltda., sendo que ha outras
tarefas a serem realizadas no cargo ocupado de cada um. Ainda ndo existe
atuacao efetiva, ou seja, um cargo especifico para as atividades de controle
interno, porém tera a partir de janeiro de 2013, conforme resolugao
936/2012 do TCE/RS que diz: Art. 5% A UCCI devera ser composta
unicamente por servidores investidos em cargos de provimento efetivo,
recrutado entre categorias funcionais distintas, cuja habilitagdo seja
compativel com a natureza das respectivas atribuicbes, os quais terdo
atuacdo exclusiva na unidade.

Os agentes do controle interno de Sananduva também foram questionados
sobre suas principais atividades quando de sua atuacdo junto ao controle e
entregaram um plano de trabalho para todo o ano 2012 (Anexo A).

No més de janeiro de 2012, as atividades foram no sentido de organizar os
programas de trabalho, realizacdo das Manifestacées do Controle Interno (MCI) do
Legislativo e do Executivo referentes ao 2° semestre do ano 2011, realizagdo do
Sistema Informatizado de Auditoria de Pessoal (SIAPES) do Legislativo, referente ao
2° semestre de 2011 e do Executivo referente ao 6° bimestre de 2011, além de
verificagcdo dos contratos e convénios em andamento.

Para exemplificar, seqgue o que foi relacionado pelos agentes do controle

interno nos meses de fevereiro e marco de 2012:
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FEVEREIRO — Elaboragéao do relatério referente as atividades realizadas no
primeiro bimestre de 2012; - Verificagcdo das ordens de compra e servico;
Elaboragdo do relatério da Execugdo Orcamentaria das despesas
empenhadas em janeiro/2012; - Verificagdo dos boletins de caixa; -
Verificacdo do contratos e convénios em andamento. MARCO — Realizacao
do SIAPES do Executivo referente ao 12 bimestre de 2012; - Elaboracao do
Relatério e do Parecer do Legislativo sobre a prestagao de contas referente
ao ano de 2011; - Conferéncia dos diarios de servicos das Secretarias; -
Elaboragdo do relatério da Execugdo Orgcamentaria das despesas
empenhadas em fevereiro/2012; - Verificacdo dos contratos e convénios em
andamento; - Auditoria na Secretaria de Obras e Viagdo; - Auditoria na
Secretaria de Agricultura.

A atuagdo do controle interno na analise das atividades da Administracéo
Publica é fundamental para que se possa evitar que o dinheiro publico se esvaia nos
ralos da corrupgao, do desperdicio e da incompeténcia. Nesse sentido, os agentes
foram questionados se o controle interno esta atuando como ferramenta de auxilio a

gestdo municipal e responderam da seguinte forma:

Sim. A atuagéo é sobre os atos e fatos do Executivo e Legislativo Municipal,
compreendendo o conjunto de atividade relacionadas com o
acompanhamento e avaliagdo da acdo de governo, da gestdo dos
administradores do patrim6nio municipal e dos atos dos responsaveis pela
arrecadagdo e aplicacdo de recursos publicos, visando a promover a
fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial, no tocante a
promover a fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial, no
tocante a legalidade, legitimidade, economicidade, moralidade e eficiéncia
na administragdo dos recursos e bens publicos, sendo, no entanto, uma
ferramenta de auxilio a gestdo municipal.

Como ja referido, sabe-se que os membros do controle interno do municipio
de Sananduva nao sao servidores que atuam exclusivamente na Unidade de
Controle Interno, o que é considerado, até mesmo pelos agentes, um ponto
negativo, em razao de que nao dispdéem do tempo necessario para acompanhar toda
a atividade que deveria ser fiscalizada.

Quando questionado aos agentes quais as principais limitacées para o efetivo

exercicio do controle interno, estes esclareceram:
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Entendo que realmente o principal fator limitador é o tempo, que deveria ser
maior e dedicagdo exclusiva a atividade. Com servidores concursados e
efetivos na fungé@o, haverd uma maior dedicacéo e disponibilidade para um
maior acompanhamento de toda a atividade suscetivel de controle e
fiscalizagao pelo érgao de controle interno.

Por tudo o que foi analisado neste capitulo sobre o Sistema de Controle
Interno no municipio de Sananduva, nota-se que o controle € necessario para que a
Administracdo Publica possa ser cada vez mais eficiente e eficaz, para que o
dinheiro publico possa ser investido com sapiéncia e seriedade e, assim, a
populacao resgate a confianca nos gestores publicos, certa de que estes aplicarao
0s recursos para melhorar a qualidade de vida de todos os cidadaos, gerando,

assim, o bem-estar geral.



6 CONCLUSAO

No presente trabalho, inicialmente, analisaram-se a formagdo e o
desenvolvimento do Estado, seus principios e a importancia destes na legislacao.
Logo apés, também ganhou énfase a questao da gestao publica, além de nocdes de
controle interno que auxiliam os gestores a fazer escolhas cada vez mais eficientes
para suprimir os martirios da populagao. Por fim, obteve-se uma breve e especifica
analise sobre como o controle interno tem atuado no municipio de Sananduva, que
esta localizada na regidao nordeste do Estado do Rio Grande do Sul.

Pode-se concluir, com base nos ensinamentos apresentados durante o
trabalho e também na doutrina de Boscardin Filho (2008, p. 77), que € imperioso
haver nos municipios um Sistema de Controle Interno sistematizado entre todas as
secretarias, para que seja possivel identificar os problemas e as irregularidades,
atuando, preferencialmente, de forma preventiva e, em ndo sendo respeitadas as
suas analises, levar os dados até o Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas, para
que estes exercam suas funcodes fiscalizatérias de controle externo elencadas na
Constituicao Federal.

No que se refere ao estudo junto a prefeitura municipal de Sananduva,
constatou-se a importancia do trabalho exercido pelos agentes do Sistema de
Controle Interno para a melhoria na qualidade dos servigos prestados por todas as
secretarias do municipio. Isso porque os agentes do controle interno conseguem
identificar as caréncias de determinados érgaos quanto a estrutura de organizacao,
evitando, por sua vez, que os prefeitos respondam a tantas e tdo temidas Acbes de
Improbidade Administrativa. Tais falhas ou caréncias, se ndo fossem sanadas em
tempo por meio das sugestdes do controle interno, poderiam acarretar fraudes
contra o erario publico, ou, mesmo, erros que comprometeriam o gestor publico e
ocasionariam problemas legais.

Apurou-se, no presente, que, mesmo nao possuindo funcionarios trabalhando
exclusivamente no controle interno, a prefeitura de Sananduva mantém o sistema
em funcionamento, auxiliando, assim, na gestdo municipal. Os funcionarios
encarregados mostraram-se, durante as entrevistas, conhecedores das principais
dificuldades enfrentadas pela Administracdo Publica municipal e evidenciaram ser

capazes de formar normas para padronizar as informagdes das varias areas
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administrativas e, assim, qualificar os colegas para o cuidado e o controle com as
finangas e os bens publicos.

Foram identificados como problemas enfrentados pelos servidores a falta de
local especifico para as atividades de fiscalizagao, visto que o Sistema de Controle
Interno municipal ndo dispde de sala exclusiva e muito menos de funcionarios
concursados para prestar servicos exclusivos ao Sistema de Controle Interno. Nao
possuindo funcionarios concursados, a troca de servidores que atuam junto ao
Sistema de Controle acaba atrapalhando o desempenho desse 6rgao. Desse modo,
a cada troca de funcionéario, este precisa receber o treinamento adequado e
aprender a realizar um trabalho de extraordinaria importancia e responsabilidade
que talvez nunca tenha executado.

Outro problema enfrentado pelos servidores é a forma como as informacoes
sao repassadas ao controle, visto que ndo existe um sistema interligado entre esse
o0rgao e as secretarias. Tal fato compromete seriamente a qualidade da prestacao
dos servicos e dos relatérios. Os problemas trazidos a lume sdo comuns a maioria
dos municipios de pequeno e médio porte que sofrem com a falta de verbas para
melhorar a prestacao de seus servicos a comunidade, porém com vontade politica.

O trabalho aqui apresentado em momento algum teve a pretensdo de
satisfazer todas as duvidas advindas da extensa matéria, mas contribui ao noticiar
que é possivel, sim, ter controle sobre a coisa publica. E para isso, € necessario que
se qualifigue a estrutura administrativa dos municipios, principalmente os de
pequeno porte.

A maior eficiéncia do Sistema de Controle passa pela resolugdo de todas as
questdes suscitadas aqui, desde os problemas filoséficos inerentes ao nascimento
do que entendemos hoje como Estado até os pequenos vicios de gestores que
engessam e, muitas vezes, impedem que a Administracdo Publica se qualifique,
deixando de prestar melhores servigos ao cidadao.

Por fim, é possivel crer que pequenos trabalhos como este venham, algum
dia, a influenciar os futuros gestores publicos, para que estes ampliem a estrutura do
Sistema de Controle Interno de seus municipios e, assim, os recursos destinados
inicialmente para o bem-estar da populacdo possam ser utilizados com mais

eficiéncia e eficacia.
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Apéndice A — Instrumento de coleta de dados — questionario

Questionamento aos agentes do Controle Interno do Municipio de Sananduva-
RS para fins de trabalho de conclusio de curso de Pés ~Graduagao em Gestao
Pablica pela Universidade Federal de Santa Maria - UFSM.

1) Nome:  Noiome 3amito.

Cargo ne Controle Interno: Vﬂo’rer\/ﬁb Adrwrluediovo | boodorade, Porbude Tateme
2 Nome: Aeiman rlenis i,g,}mptt@

Cargo no Controle Interno: _Merndne fronfade Jrlvune
3) Nome. forona Jotunoto

" n f7
Cargo no Controle Interno: \f' Koty '(,‘WJ/'WQ(&/ JY‘JCL«WV&

1 O Controle Internc do Municipio de Sananduva tem atuacéo pautada por Projeto de
Lei, conforme aprovacgo na Camara Municipal?

2 Em que nivel hierarquico ele se encontra?

3 Esta vinculado ao gabinete do Prefeito?

4 Quantas pessoas trabalham diretamente com o GI7?

5 Qual é a formagao académica?

6 Ha dedicacao total ao Cl ou ha outras tarefas a serem feitag?

7 Os agentes s8o funciondrios efetivos ou CCs?

8 Quais principais atividades realizadas peios Agentes?

9 O Controle Interno esta atuando como ferramenta de auxilio a gestao Municipal?

10 Quais as principais limitacdes para o efetivo exersicio do Controle Interno?



Questiondrio Controle Interno

I - Sim, em cumprimento ao disposto no art. 86, inciso VI da Lei Orgénica do Municipio
de Sananduva, o poder Legislativo Municipal aprovou a Lei Municipal n° 2606, de 18 de

janeiro de 2011, que reorganiza o Sistema de Controle Interno no Municipio e dd outras
providéncias.

2 — Vinculada ao Gabinete do Prefeito e em nivel intermediirio entre Secretaria e
Unidades Administrativas,

3 - Sim. A Unidade Central de Controle Interno esta integrado a estrutura do Gabinete do
Prefeito.

4 - De acordo com o art. 4° da Lei Municipal 2606/11, a Unidade Central de Controle
Interno sera integrado por servidores, designado através de Decreto, pelo Prefeito
Municipal, sendo:
I- Servidor concursado, designado como Coordenador da Unidade Central de
Controle Interno;

II- 02 (dois) servidores, com experiéncia em administragdo ptblica municipal.

Os membros da Unidade do Controle Interno so 03 ( trés):
Jonara Fortunatto — Membro do Controle Interno, conforme Portaria n® 0408 de
14 de Abril de 2011. Atualmente encontra-se em licen¢a maternidade;
Naiane Bareta — Coordenador do Controle Interno, conforme Portaria n° 335 de
1° de Abril de 2011;

Neimar Antonio Lazarotto — Membro do Controle Interno, conforme Portaria
n°® 0448 de 25 de Abril de 2011.

5 - A formacdo académica dos membros do controle interno é:

Jonara Fortunatto — Superior Incompleto em Administragfio;

Naiane Bareta — Bacharel em Ciéncias Contabeis; cursando Especializagio em
Gestéo Publica Municipal.

Neimar Antonio Lazarotto — Licenciatura em Geografia e Pos Graduagdo em
Educagéo Interdisciplinar com énfase em Histéria e Geografia.

6 - Néo ha dedicagdo total ao controle interno, os membros se retnem em determinado
horério e data para fazer os trabalhos, juntamente com a assessoria da Empresa Debas
Assessoria e Consultoria Ltda, sendo que ha outras tarefas a serem realizadas no cargo
ocupado de cada um. Ainda nfo existe atuagdio efetiva, ou seja, um cargo especifico para

as atividades de controle interno, porém a partir de janeiro de 2013, conforme resolugdo
936/ 2012 do TCE/RS que diz:

Art. 5° 4 UCCI deverd ser composta unicamente por servidores investidos em cargos
de provimento efetivo, recrutados entre categorias profissionais distintas, cuja habilitagdo seja
compativel com a natureza das respectivas atribuicdes, 0s quais terdo atuacdo exclusiva na unidade.



7 - 0Os 03 (trés) agentes do controle interno sfo efetivos ¢ ocupam os seguintes cargos:

Jonara Fortunatto: Datilografo
Neimar Antonio Lazarotto: Professor
Naiane Bareta: Agente Administrativo

8 - Segue em anexo plano de trabalho para o exercicio de 2012.

9 - Sim. A atuagfio ¢ sobre os atos e¢ fatos do Executivo e Legislativo Municipal,
compreendendo o conjunto de atividades relacionadas com o acompanhamento e
avaliagfo da agfio de governo, da gestdo dos administradores do patrimdnio municipal e
dos atos dos responsaveis pela arrecadacfio e aplicagdo de recursos puablicos, visando a
promover a fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢amentaria e patrimonial, no tocante a
legalidade, legitimidade, economicidade, moralidade e eficiéncia na administracdo dos
recursos e bens publicos, sendo, no entanto, uma ferramenta de auxilio & gestdo municipal.

10 — Entendo que realmente o principal fator limitador € o tempo que deveria ser maior e
dedicacdo exclusiva a atividades. Com servidores concursados e efetivos na fungfo,
havera uma maior dedicagéo e disponibilidade para um maior acompanhamento de toda a
atividade suscetivel de controle e fiscalizag8o pelo 6rgdo de controle interno.
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Anexo A - Plano de trabalho do controle interno da prefeitura de
Sananduva-RS

PLANO DE TRABALHO

PRIMEIRO SEMESTRE DE 2012

JANEIRO

- Organizag&o dos programas de trabalho;

- Realizagéio do MCI do Executivo referente ao 2° semestre de 2011;

- Realizagéo do MCI do Legislativo referente ao 2° semestre de 201 1

- Realizagdo do SIAPES do Executivo referente ao 6° bimestre de 2011
- Realizagdo do SIAPES do Legislativo referente ao 2° semestre de 2011
- Verificagdo dos contratos e convénios em andamento.

FEVEREIRO
- Elaboragéo do relatdrio referente as atividades realizadas no primeiro bimestre de 2012;
- Verificagdo das ordens de compra e servigo;

- Elaboragdo do relatério da Execuciio Orgamentéria das despesas empenhadas em janeiro/
2012;

- Veriﬁcagéo dos boletins de caixa;
- Verificagdo dos contratos e convénios em andamento.

MARCO

- Realizagdo do SIAPES do Executivo referente ao 1° bimestre de 2012;

- Elaboragdo do Relatdrio e do Parecer do Executivo sobre a prestagao de contas referente ao
ano de 2011;

- Elaboracgdo do Relatorio e do Parecer do Legislativo sobre a prestagdo de contas referente ao
ano de 2011,

- Conferéncia dos didrios de servigos das secretarias;

- Elaboragdo do relatério da Execucfio Orga.mentana das despesas empenhadas em fevereiro/
2012;

- Verificagdo dos contratos e convénios em andamento;
- Auditoria na Secretaria de Obras e Viagdo;
- Auditoria na Secretaria de Agricultura.

ABRIL

- Elaboragio de relatorio referente das atividades realizadas no segundo bimestre de 2012;
- Auditoria na Alimentagéo Escolar;

- Aplicagdo de norma na Alimentagfio Escolar;

- Verificagdo dos boletins de caixa;

- Elaborag@o do relatério da Execucdo Orcamentdria das despesas empenhadas em margo/
2012;

- Verlf' icacdo dos contratos e convénios em andamento;
- Criagdo de norma interna sobre as atribuigdes do controle interno.



MAIO

- Auditoria no Patriménio;

- Aplicagdo de norma no setor de Patrimonio;

- Realizagdo do SIAPES do Executivo referente ao 2° bimestre de 2012;

- Conferéncia do livro ponto dos servidores municipais em algumas secretarias;

- Blaboragdo do relatério da Execugfio Orcamentaria das despesas empenhadas em abril/
2012;

- Verificagdo dos contratos e convénios em andamento;
- Auditoria na Assisténcia Social;
- Auditoria no Setor de Licitagdes.

JUNHO
- Elaboragdo do Plano de trabalho para o 2° semestre de 2012;
- Elaboragdio de relatério referente as atividades realizadas no terceiro bimestre de 2012;

- Elaborag@io do relatério da Execugio Orgamentdria das despesas empenhadas em maio/
2012;

- Verificac8o dos contratos e convénios em andamento;

- Auditoria na Secretaria de Obras (didrios de servi¢o e horas extras).

- Auditoria nas Escolas;

- Implantagfo da norma interna da merenda escolar,

Observagdes: Além deste Plano de Trabalho, serdo realizadas auditorias nas 4reas em que
houver necessidade.

Perfodo previsto para gozo de férias dos integrantes da Unidade de Controle
Interno: janeiro e fevereiro de 2012.

Sananduva, 17 de janeiro de 2012.

Jonara Fortunatto Naiane Bareta Neimar Antonio Lazarotto
Controle Interno Controle Interno Controle Interno
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PLANO DE TRABALHO

SEGUNDO SEMESTRE DE 2012

JULHO

- Realizag@o do MCI do Executivo referente ao 1° semestre de 2012;

- Realizagfio do MCI do Legislativo referente ao 1° semestre de 2012;

- Realizagdo do STAPES do Executivo referente ao 3° bimestre de 2012;

- Realizagdo do SIAPES do Legislativo referente ao 1° semestre de 2012;

- Auditoria na Secretaria de Sande;

- Auditoria na farmécia bésica e reencaminhamento da norma interna de medicamentos;
- Auditoria no setor de auxilios e subvencdes;

- Verificagdo dos contratos e convénios em andamento;

- Elaboragiio de relatério referente das atividades realizadas neste més.

AGOSTO

- Auditoria na Cdmara de Vereadores;

- Auditoria no Setor de Pessoal;

- Auditoria no Setor de Tributagéo e Fiscalizag#o;

- Auditoria na Tesouraria; .

- Auditoria na Secretaria Municipal da Administragio e Assessoria Juridica;

- Auditoria na Secretaria de Servigos Urbanos (dirios de servigo e horas extras);
- Verificag#o dos contratos e convénios em andamento;

- Elaborag@o de relatorio referente das atividades realizadas neste més.

SETEMBRO
- Realizagfo do SIAPES do Executivo referente ao 4° bimestre de 2012;
- Auditoria no Fundo de Pensdo e Aposentadoria do Servidor Publico;

- Auditoria na Secretaria da Agricultura e Meio Ambiente (troca-troca de sementes de milho
reflorestamento e calcario);

- Auditoria na Secretaria da Educagfo e Cultura e transporte escolar;

- Auditoria nas didrias e adiantamentos;

- Verificagfio dos contratos e convénios em andamento;

- Elaboragéo de relatério referente das atividades realizadas neste més.

>

OUTUBRO
- Verifica¢8o dos contratos e convénios em andamento;
- Auditoria na Secretaria de Servigos Urbanos;
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- Auditoria no Setor de Patrimonio;

- Auditoria no Setor de Compras e Licitagdes;

- Verificagdo dos contratos € convénios em andamento;

- Elaborag@o de relatorio referente das atividades realizadas neste més.

NOVEMBRO

- Realizagdo do SIAPES do Executivo referente ao 5° bimestre de 2012;

- Verificagfo das unidades basicas de saide;

- Auditoria na Secretaria da Indtistria, Comércio e Servigos;

- Auditoria na Secretaria da Saude e conferéncia da aplicagdo da norma na farmacia bésica;
- Auditoria no Setor de Auxilios e Subvengdes;

- Verificagfio dos contratos e convénios em andamento;

- Elabora¢éo de relatorio referente das atividades realizadas neste més.

DEZEMBRO

- Auditoria na Secretaria de Obras e Viagfo e analise da aplica¢do da norma interna;

- Elaboragdo do plano de trabalho para o ano de 2013;

- Verificagfo dos contratos € convénios em andamento;

- Levantamento ¢ andlise de todas as normas internas elaboradas até o0 momento;

- Elaboragdo de relatorio referente das atividades realizadas neste més;

- Elaboragéo de relatorio das atividades referente ao segundo semestre do ano de 2012.

Observagdes: Além deste Plano de Trabalho, serfio realizadas auditorias nas dreas em que
houver necessidade.

Sananduva, 05 de julho de 2012.

Jonara Fortunatto Naiane Bareta Neimar Antonio Lazarotto
Controle Interno Controle Interno Controle Interno
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