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RESUMO:

O objetivo do presente artigo consiste em descrever e refletir sobre a constituicdo do Controle
Interno na estrutura administrativa dos dez Municipios integrantes da Quarta Coldnia de
Imigracéo Italiana do RS. O Controle Interno se revela de fundamental importancia no ntcleo da
Administracdo Publica, pois sua funcdo é de verificar a regularidade e a legalidade dos atos dos
agentes publicos. Utilizou-se a abordagem qualitativa por meio de pesquisa bibliogréafica e
documental. Assim, sugere-se a realizacdo de estudos futuros que possibilitem ampliar a
compreensdo sobre o tema, por meio de analises mais aprofundadas que permitam contrastar
as legislacdes e doutrinas nacionais com a realidade dos municipios, bem como por meio de
pesquisas com gestores e servidores integrantes da Unidade Central de Controle Interno dos
municipios estudados.
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1. INTRODUCAO

O Controle Interno se revela de fundamental importancia no nucleo da Administragdo
Publica, pois sua funcdo € de verificar a regularidade e a legalidade dos atos dos agentes
publicos, pois estes sempre devem obedecer ao principio da legalidade e da supremacia do

interesse publico.

O objetivo do presente trabalho é o de descrever e refletir sobre a constituicdo do
Controle Interno na estrutura administrativa dos dez Municipios integrantes da Quarta
Colénia de Imigracdo Italiana do RS. Para tanto foi analisada a legislacdo que implantou o
Sistema de Controle Interno nos nove municipios dessa regido do estado, sendo eles: lvora,
Séo Jodo do Polésine, Agudo, Faxinal do Soturno, Nova Palma, Restinga Seca, Itaara, Pinhal
Grande e Silveira Martins e Dona Francisca.

Além disso, foi estudada a matéria no ordenamento juridico brasileiro e na doutrina do
nosso pais com a finalidade de verificar o que determina a lei e 0 que dizem os juristas

nacionais a respeito do assunto Controle Interno.

Os componentes do Controle Interno devem ser imparciais, devendo exercer suas
atribuicbes com independéncia e sem pressdes de qualquer ordem que afetem suas funcdes.
Por isso a importancia de investigar como o 6rgéo é constituido, pois dependendo da forma de
seu vinculo com a Administracdo sua atuacdo poderd ser comprometida. Para Cavalheiro
(2003, p. 24):

O sucesso da administragdo moderna apoia-se em um controle interno atuante,
sempre na busca das melhores praticas de gestdo e na adogdo de providéncias e
também para a implantagdo gradativa de Sistemas Informatizados que auxiliem o

planejamento, a execucdo e o controle dos recursos publicos, criando subsidios para
0 processo decisorio.

Para Dromi (apud PESSOA, 2000, p.673) “a responsabilidade publica depende de uma
fiscalizacéo eficaz dos atos do Estado”.
Esta mesma autora tem como proposito dar visibilidade ao sistema de Controle Interno

do municipio, enfatizando a necessidade de uma atuagdo imparcial e sem interferéncias para



s0 assim cumprir o papel que lhe compete, com a eficacia que a lei preconiza e que a
sociedade espera. Também destaca a importancia dessa atividade como ferramenta de
combate a fraude e a corrupcao, ja que esses fatos ocorrem pela consolidacdo de inexisténcia
ou ineficiéncia do controle interno e nas eventuais falhas do controle externo.

Nesta pesquisa estudou-se a legislacéo e a doutrina nacionais com o fim de desvendar
a composicao ideal do Controle Interno. Por outro lado pesquisou-se a legislacao referente as
Unidades de Controle Interno dos dez municipios integrantes da Quarta Col6nia de Imigracéo

Italiana do Estado do Rio Grande do Sul.

2. METODO

No que tange a orientagdo metodoldgica adotada, este estudo caracteriza-se como uma

pesquisa bibliografica e documental, de cunho qualitativo.

Segundo Gil (1999, p. 65) a pesquisa bibliografica é realizada a partir de material ja
elaborado, constituido principalmente de livros e artigos cientificos. Também foram
analisadas as leis municipais que instituiram os Sistemas de Controle Interno em cada um dos

dez municipios integrantes da regido estudada.

Visando atender ao objetivo proposto no presente estudo que consiste em descrever e
refletir sobre a composicdo do Controle Interno na estrutura administrativa dos dez
Municipios integrantes da Quarta Coldnia de Imigracdo Italiana do RS, foi feita uma
investigacdo dos textos legais e da doutrina nacionais sobre a forma adequada de constituir o
6rgdo do controle interno na Administracdo Puablica. As legislacbes consultadas para a
realizacdo do presente estudo constam no Quadro 1 a seguir:

Municipios LegislagBes consultadas
Dona Francisca Lei Municipal n. 1.422/2014
Silveira Martins Lei Municipal n. 1.022/2009
S0 Jodo do Polésine Lei Municipal n. 750/2014
Itaara Lei Municipal n. 286/2001
Faxinal do Soturno Lei Municipal n. 2.134/2013
Nova Palma Lei Municipal n. 1.566/2014
Restinga Seca Leis Municipais n. 1.149/2001, n. 2.025/2005, n.
2.829/2012
Pinhal Grande Lei Municipal n. 2.157/2013
Agudo Lei Municipal n. 1.349/2001
Ivora Lei Municipal n. 1.026/2013

Quadro 1 — Municipios e legisla¢Bes consultadas para realizagdo do estudo
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Por meio da andlise das legislacGes constantes no Quadro 1, investigou-se as normas
dos entes municipais quanto a composi¢cdo do Controle Interno, sendo realizada uma
comparagdo entre as normas constitucionais, o que os doutrinadores patrios escrevem sobre o
assunto, bem como, o posicionamento do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do

Sul com as legislagdes dos municipios objetos da pesquisa.

Ventura (2002, p. 32) salienta que estudo comparativo esta ligado ao direito
comparado, devendo ficar reservada a confrontacdo de fendmenos que se passam de um lado

e de outro de uma linha de demarcacéo entre duas tradi¢cdes juridicas.

3. BASE TEORICA

Nesta secdo trata-se do assunto objeto deste estudo na visdo dos doutrinadores patrios
e do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, bem como o constante no

ordenamento juridico brasileiro.

3.1 Aspectos Conceituais

A palavra “controle” no Dicionario da Lingua Portuguesa significa: ato ou efeito de

controlar; governo, dominio; verificacdo administrativa, fiscalizacao.
Cruz e Glock (2008, p. 20) explicam que:

O controle caracteriza-se, portanto, por qualquer atividade de verificagio
sisteméatica de um registro, exercida de forma permanente ou periddica,
consubstanciado em documento ou outro meio, que expresse uma agdo, uma
situacdo, um resultado, com o objetivo de se verificar se existe conformidade com o
padrdo estabelecido, ou com o resultado esperado, ou ainda, com o que determinam
a legislacéo ou a norma.

Cavalheiro e Flores (2007, p.37) esclarecem o que se pode chamar de controle na

Administracdo Pablica:

A funcdo de controle do poder foi estruturada no Estado moderno, quando se
consolidou como uma das principais caracteristicas do Estado de Direito. No Estado
de Direito a Administracéo esta vinculada ao cumprimento da lei e ao atendimento
do interesse publico — atendimento ao principio da legalidade e a supremacia do
interesse publico — por isso, para eficicia dessa exigéncia, torna-se imperativo o
estabelecimento de condi¢bes que verifiqguem, constatem e imponham o
cumprimento da lei para o atendimento do interesse publico, com a finalidade de ser
evitado o abuso de poder.



A Resolugéo n.° 936 — 2012 do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
conceitua o Sistema de Controle Interno como sendo “o conjunto de unidades técnicas,
articuladas a partir de um érgédo central de coordenacdo, orientadas para o desempenho das
atribuicbes de controle interno previstas na Constituicdo e normatizadas em cada nivel de
governo.” Esse sistema teria um drgdo central que seria responsavel pela coordenagdo das

atividades de fiscalizagéo, ou seja: a Unidade Central de Controle Interno.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul em parceria com a Escola
Superior de Gestdo e Controle Francisco Juruena publicou orientacdes sobre a gestdo publica
para os administradores. No texto encontra-se conceitos importantes para este estudo, dentre
0s quais o de Sistema de Controle Interno como sendo 0 “conjunto de unidades técnicas
articuladas a partir de um drgdo central de coordenacdo, orientadas para o desempenho das
atribuicbes de controle interno previstas na Constituicdo e normatizadas em cada nivel de
governo” (TCE/RS, 2014, p.110).

Nessa conjuntura, Cavalheiro e Flores (2007, p. 137) mencionam que:

[...] o controle interno ndo é mais um a fiscalizar as a¢Bes governamentais, que
acaba por emperrar a maquina administrativa e, por consequéncia, a execugdo de seu
programas, constituindo-se sim o longa manus do administrador e nele tem seu
aliado. Se bem estruturado e ativo, certamente auxiliara o gestor, possibilitando-lhe
uma visdo, das mais variadas situacdes que envolvem a administracdo,
oportunizando que sejam realizados ajustes e corre¢fes que venham evitar o
desperdicio ou desvio do dinheiro publico.

A partir das defini¢cbes conceituais de controle, apresentam-se, na proxima secéao, as

formas de controle interno na administracdo publica.

3.2 O Controle na Administracdo Publica

O controle € elemento fundamental ao Estado de Direito, tendo como finalidade
principal assegurar que a Administracdo atue de acordo com 0s principios impostos pelo

ordenamento juridico.

A Administracdo Publica, segundo Meirelles (1993, p. 64) “[...] é, pois, todo o
aparelhamento do Estado pre-ordenado a realizacdo de servicos, visando a satisfacdo das

necessidades coletivas”.

Prossegue o autor na mesma linha de pensamento ao declarar que (1994, p.84): “a

Administracdo Publica € a gestdo de bens e interesses qualificados da comunidade no @mbito



federal, estadual e municipal, segundo os preceitos do direito e da moral com vistas ao

atingimento do bem comum?”.

A Administracdo Publica diferencia-se da administracdo na iniciativa privada pela
obediéncia obrigatoria aos principios constitucionais da legalidade, moralidade,

impessoalidade, eficiéncia e publicidade, dentre outros.

Para Mileski (2003) o objetivo do Estado € desenvolver fungdes para o atendimento
das necessidades da populacdo. Para tanto, realiza vasta atividade financeira desenvolvida
pelos 6rgdos publicos, os quais sdo geridos por agentes publicos. Estes devem pautar suas

acOes em concordancia com os principios estabelecidos na Constituicdo Federal.

Segundo o referido autor a administracdo do patrimonio e a utilizacdo de dinheiros
publicos sdo atos de poder politico. Poder esse que néo raras vezes, induz a abusos, impondo-

se por esse motivo a criacdo e a utilizagdo de controles para o uso do poder.

No trato com a coisa publica, todos os que guardam e administram bens, rendas,
interesses possuem o dever de prestar contas sobre essa responsabilidade. Em face disso é
primordial que existam instrumentos de controle para aferir a correta utilizagdo dos recursos
publicos. A Constituicdo Federal Brasileira, em diversos comandos, impde que seja exercida a
funcdo do controle na Administracdo Publica. Nela encontra-se respaldo para ocorréncia de

dois tipos de controle: o externo e o interno.

Fagundes (1979, p. 101) aponta um sistema triplice de controle, a fim de assegurar a
submissdo da ordem juridica ao Principio da Legalidade, quais sejam: “o0 administrativo
(consiste no autocontrole dentro da propria administragdo publica, quando age ex officio), o
legislativo (controle politico, por meio da elaboracdo orcamentéria) e o jurisdicional (aquele

realizado pelo Poder Judiciario)”.

O controle é externo quando o 6rgdo que exerce o controle ndo integra a estrutura do

6rgéo controlado. E o controle de um poder sobre o outro.

Meirelles (2001, p.626) traz os seguintes exemplos de Controle Externo:

A apreciagdo das contas do Executivo e do Judiciario pelo Legislativo; a auditoria
do Tribunal de Contas sobre a efetivacdo de determinada despesa do Executivo; a
anulagdo de um ato do Executivo por decisdo do Judiciario; a sustagdo do ato
normativo do Executivo pelo Legislativo.

No tocante ao Controle Interno explica Mileski (2003, p. 160) que:
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E aquele efetuado pelos oOrgdos administrativos, no ambito da propria
Administracao, sob o comando de um érgao central, e por isso, organizado de forma
sistémica, no sentido de atuar de maneira integrada em todos os Poderes do Estado,
buscando comprovar a legalidade dos atos praticados pelos administradores e avaliar
os resultados da agdo governamental, verificando o seu grau de eficiéncia e eficacia,
com prestacdo do devido apoio ao controle externo no exercicio de suas atividades
constitucionais.

Portanto, pode-se perceber que o Sistema de Controle Interno aparece como um
importante instrumento para garantir a efetivacdo das metas de gestdo, identificando as falhas

e procedendo as necessarias correcoes.

Segundo Mileski (2003, p. 173) esse “auxilio s6 ¢é rejeitado por quem ndo deseja

administrar de acordo com a lei, para proceder em contrariedade ao interesse publico”.

Nesse estudo trata-se do controle exercido pela Administracdo Publica internamente,
ou seja, realizando um autocontrole (exercido sobre seus proprios atos por meio de seus

agentes).

Na secdo a seguir serda tratado a respeito dos fundamentos constitucionais e legais do

Controle Interno.

3.3 Fundamento Constitucional e Legal do Controle Interno

No contexto da gestdo publica partilha-se do entendimento de que a sociedade tem
buscado uma maior transparéncia nos atos de gestdo e responsabilidade dos agentes publicos.
Diante desse cenario, o legislador ficou obrigado a criar mecanismos com vistas a proteger o
patriménio publico. O ordenamento juridico patrio consagra na Carta Magna e na legislacéo
infraconstitucional os fundamentos para a implantacdo do sistema de Controle Interno nas

estruturas dos diferentes entes federativos.

Encontra-se a base do controle interno na Administragdo Publica no artigo 76 da Lei n.
4.320\64, o qual estabelece que o Poder Executivo exercera trés tipos de controle da execucéo
orcamentaria, sendo: a legalidade dos atos advindos de arrecadacédo de receita e da realizagédo
da despesa; a fidelidade funcional dos agentes da administracdo responsaveis por bens e
valores publicos; e o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e

em termos de realizacdo de obras e prestagéo de servigos.
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A referida lei trouxe inovacdo no ordenamento juridico na esfera da Administracdo
Publica, pois consagrou os principios do planejamento, do or¢camento e do controle,

estabelecendo novas técnicas orcamentarias e a eficacia dos gastos publicos.

Com o passar dos anos percebeu-se que era necessario na Administracdo Publica uma
atuacdo preocupando-se com o alcance de metas, geréncia, mensuracdo e avaliacdo de
resultados, sem nunca deixar de considerar o principio da legalidade insculpido na Carta
Magna. Essa percepcdo deu-se especialmente devido a incluséo do principio da eficiéncia na

Constituicao Federal, com a Emenda Constitucional n.°19/1998.

Segundo a doutrinadora Di Pietro (1998, p. 73-74) o principio da eficiéncia “imp&e ao
agente puablico um modo de atuar que produza resultados favoraveis a consecucdo dos fins

gue cabem ao Estado alcangar”.

A Constituicdo Federal Brasileira dispde sobre o assunto Controle Interno em seus
artigos 70 e 74. O artigo 70 da Carta Magna estabelece que a fiscaliza¢do contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta,
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencbes e
renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada poder. Segundo o artigo 74 da Constituicdo Federal
os poderes legislativo, executivo e judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de

controle interno.

A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul contempla em seus dispositivos -
artigo 70 e seguintes - a exigéncia de instituicdo, implantacdo e manutencdo do sistema de
controle interno. Em relacdo aos municipios a Constituicdo Federal dispde em seu artigo 31
que a fiscalizacdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante

controle externo e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal.

Afere-se, portanto que existe base constitucional e infraconstitucional para que o
processo de fiscalizacdo da gestdo publica, em ambito municipal, decorra tanto de acdes
exercidas pelo Poder Legislativo com o auxilio de Tribunal de Contas, bem como do sistema
de controle interno, a cargo do Poder Executivo, que deve implementa-lo e efetivamente
colocé-lo em operacéo.

Em maio de 2000 foi instituida a Lei Complementar n.° 101, mais conhecida como Lei

de Responsabilidade Fiscal, para estabelecer normas de finangas publicas com o objetivo de
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implantar responsabilidade na gestdo fiscal. Com o0 advento desta lei 0s gestores se viram
obrigados a assimilar a necessidade da organizacdo, manutencdo e aperfeicoamento de um
orgdo interno de fiscalizacdo. A partir de entdo os relatdrios de gestdo fiscal que deveriam ser
encaminhados ao Tribunal de Contas necessitavam conter, obrigatoriamente, a assinatura do

responsavel pelo Controle Interno.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul editou no ano 2000 a
Resolucdo n. 544. Tal regramento reforcou a necessidade da implantacdo do sistema de
controle interno no ambito municipal, pois ficou determinado que na realizacdo de inspecdes
pela entidade fiscalizadora seria feita a avaliacdo da eficiéncia e eficacia do referido sistema.
Esta Resolugdo no paragrafo Unico do artigo 93 estabelece que € pessoal a responsabilidade
do administrador relativamente aos atos e fatos de sua gestdo, sendo que essa
responsabilidade estende-se solidariamente aos responsaveis pelo Controle Interno, quando
esses tomarem conhecimento de irregularidades ou ilegalidades e deixarem de comunicar 0

Tribunal de Contas.

No ano de 2012 o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul  editou a
Resolucdo n. 936 dispondo de diretrizes a serem observadas na estruturacdo e funcionamento
do sistema de controle interno municipal. Objetivou o 6rgdo de controle externo promover a
valorizacdo e o aperfeicoamento da fiscalizacdo procedida pelas unidades centrais de controle

interno, em especial sobre a gestdo administrativa, financeira e patrimonial do Municipio.

No dia 12 de julho do mesmo ano, em resposta a consulta formulada pelo Municipio
de Ivoti, a Consultoria Técnica do TCE exarou a Informacdo n.° 17/2012, tratando
especialmente da estrutura organizacional do Sistema Municipal do Controle Interno e dos
critérios para a composicdo e atuacdo da Unidade Central do Controle Interno. Esse
documento foi aprovado de forma unanime pelo Tribunal Pleno da Corte de Contas. Copias
da referida Informacéo foram encaminhadas para todos os municipios do Estado do RS, com
o fim de orientar os gestores quando da estruturacdo e funcionamento do Controle Interno nos
Municipios. A supracitada legislacdo traz relevantes subsidios servindo de alicerce para o

presente estudo.

Na se¢do a seguir serd tratado a respeito das finalidades do Controle Interno.
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3.4 Finalidades do Sistema de Controle Interno

O Sistema de Controle Interno dos Municipios visa a avaliacdo e controle da agdo
governamental e da gestdo fiscal dos administradores municipais. A Constituicdo da
Republica, em seu artigo 74 estabelece que o Controle Interno tera como finalidades no

ambito da Unido:

“l — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucédo dos

programas de governo e dos orgamentos da Uniéo;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos o6rgaos e entidades da administracdo

federal, bem como da aplicacdo de recursos pablicos por entidades de direito pablico;

Il — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos

direitos e haveres da Unido;
IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.”

Em sua atuacao o Sistema de Controle Interno deve verificar obrigatoriamente as areas
de contabilidade, de orcamento, de patriménio, das financas publicas, da gestdo administrativa

e de pessoal, incluidos os atos de admissao.

A Resolucdo do TCE/RS n. 936/2012 em seu artigo 3° estabelece que as Unidades
Centrais de Controle Interno deverdo elaborar orientagdes normativas e fixar prazos a serem
cumpridos pelos ¢6rgdos e entidades auditados internamente para resposta aos
guestionamentos formulados e aos relatorios elaborados pela Unidade, assim como sugerir a
adocdo de medidas corretivas. Também é papel da Unidade Central do Controle Interno dar
ciéncia aos administradores e ao Tribunal de Contas das irregularidades ou ilegalidades
constatadas no curso da fiscalizacéo interna. Compete a Unidade Central de Controle Interno

a coordenacéo e supervisdo do Sistema de Controle Interno no Municipio.

O autor Cavalheiro (2003, p. 22) refere que:

Os controle internos servem muito mais para auxiliar o administrador na busca de
sua missdo — colocar servicos publicos a disposicdo da comunidade - , tendo em
vista a necessidade de conhecimento daquilo que ocorre no Municipio, ndo com
conhecimento empirico(baseado na experiéncia — quando existe — e sem nenhum
conhecimento cientifico), mas, sim, voltado para técnicas modernas de
administracdo(planejamento e gestdo).
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Quanto aos objetivos da atividade controladora, Ferraz (1999, p. 73-74) cita os
elementos que constituem as ac¢Ges de controle:
a) A atividade de controle tem como pardmetro os programas, as ordens (normas) e
os principios; b) O controle é o elemento da Administragdo que concilia todos os
elementos precedentes — planejamento, organizagdo, comando e coordenacdo; c)
Objetiva detectar erros e falhas, evitando outras futuras ocorréncias; d) Dependendo
da complexidade da atividade controladora, é necessario valer-se de controladores e
inspetores especializados; e€) O controle deve ser realizado em tempo héabil e,
detectadas as falhas, os responsaveis devem sofrer as consequéncias; f) Os

responsaveis pelo controle devem possuir conhecimentos técnicos e isengdo, no
momento de realizar a sua atividade.

Os contadores Cavalheiro e Flores (2007, p. 30) mencionam que:

Antes de ser meio de fiscalizacdo, os controles internos tém cunho
preventivo, pois oferecem ao gestor publico a tranquilidade de estar
informado da legalidade dos atos de administracdo que estdo sendo
praticados, da viabilidade ou ndo do cumprimento das diretrizes e
metas estabelecidas, possibilitando a correcdo de desvios ou rumos da
sua administragao.

Como pode-se observar o Controle Interno se constitui de uma importante ferramenta

de fiscalizacdo, a qual proporciona ao gestor a correcdo das falhas oportunamente.

A seguir serd estudada a organizacdo do Sistema de Controle Interno na

Administracdo Publica.
3.5 Organizacdo do Sistema de Controle Interno na Administracéo Publica

O processo de fiscalizacdo da gestdo publica no ambito dos municipios, decorrem
tanto das acdes exercidas pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas do
Estado, quanto do sistema de controle interno, a cargo do Poder Executivo, que deve ser

implementado e operacionalizado em cada municipio da federacéo.

O Sistema de Controle Interno abrangera um oOrgao central e 6rgdos setoriais. O
primeiro deverd constar da estrutura administrativa do Municipio, enguanto os 6rgaos
setoriais ndo dependerdo de formalizacdo institucional dentro da estrutura organizacional dos
Municipios. Portanto, qualquer secretaria ou departamento podera atuar no exercicio de suas
atividades realizando o controle de seus atos e agdes. O orgdo central, que coordenara as
atividades de controle, é denominado usualmente como Unidade Central de Controle Interno

ou Controladoria.

No predmbulo da obra de Cavalheiro (2007) esta relatado que:
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[...] ndo houve avangos significativos no controle interno dos Municipios(...). Além
disso, a histéria mostra que houve recrutamento de pessoal ndo qualificado,
inclusive com indicagdes politicas, além de criacdo de comissdes, que ndo estdo
levando o trabalho a lugar algum. Relnem-se, as vezes, uma vez por semana ou
quinzena, apdés o expediente, ndo tendo uma orientacdo adequada para qual
finalidade esta exercendo a funcéo e qual sua responsabilidade técnica.

Revela o autor ainda que:

ainda existem municipios que colocam todo o tipo de profissional, menos aqueles
necessarios e essenciais. E professor, auxiliar de enfermagem, motorista, cargo
comissionado, mecénico, desenhista, almoxarife, entre outros, todos trabalhando ou
fazendo que trabalham no controle interno, em um nitido desvirtuamento

profissional e de fun¢do (CAVALHEIRO, 2007).

A criacdo do Sistema de Controle Interno Municipal deve ser feita por lei, cuja

iniciativa é do chefe do executivo municipal.

No que se refere a composicdo da Unidade Central de Controle Interno o professor
Jorge Bento de Souza, Controle Interno Municipal — Uma Abordagem Préatica, Editora
Evangraf, Porto Alegre, 2006, p. 150, comenta que esta depende da disponibilidade de
servidores e da disponibilidade financeira do municipio. Refere que a estrutura € variavel de
municipio para municipio, e dependera invariavelmente dos recursos humanos e financeiros
disponiveis. O assunto é polémico e produz inimeras opinides divergentes. O principio da
economicidade, defendido pelos gestores municipais, nem sempre pode ser comprovado.
Basta que ocorra uma irregularidade de consequéncia financeira relevante, para que a tese da
economicidade seja desfeita.

A Resolugdo do TCE/RS n. 936/2012 no artigo 5° dispbe que a Unidade Central do
Controle Interno devera ser composta unicamente por servidores investidos em cargos de
provimento efetivo, recrutados entre categorias profissionais distintas, cuja habilitacdo seja
compativel com a natureza das respectivas atribui¢bes, os quais terdo atuacdo exclusiva na
unidade. Assim, segundo a citada Resolu¢do do TCE/RS o0s Municipios possuem duas

alternativas para compor a Unidade Central de Controle Interno:

a) Por meio da criacdo de cargo de controlador interno, por lei
especifica, devendo ser provido por profissional que tenha, por exemplo,
formacéo juridica, contabil ou de administragdo, mediante prévia aprovacao
em concurso publico de provas ou de provas e titulos, na forma da exigéncia

contida na Constitui¢ado Federal.



13

b) Por meio de designacao de servidor publico detentor de cargo de
provimento efetivo, integrante do quadro da Administracdo Municipal, que
tenha formacéo e atribui¢des do cargo de origem compativeis com as fungdes

a serem desempenhadas junto & Unidade Central de Controle Interno.

A alinea a do inciso Il do artigo 3° da Resolugédo n. 936/2012 refere que compete a lei,
cuja iniciativa do projeto € privativa do Prefeito Municipal, tratar da defini¢do da estrutura
organizacional da Unidade Central do Controle Interno, de suas atribuigdes e da respectiva
forma de exercicio. Dessa forma, ao gestor municipal cabe definir qual das alternativas

melhor se amolda a realidade de seu municipio.

Com base na legislacdo destaca-se a necessidade do titular da unidade central do
controle interno ser do quadro permanente de pessoal e ndo um ocupante de cargo em

comissao.

Para Bandeira de Mello (1990, p.9) os servidores publicos sdo “todos aqueles que
mantém com o Poder Publico relacdo de trabalho, de natureza profissional e carater ndo

eventual, sob vinculo de dependéncia”.

Segundo Gasparini (2004), nos termos do inciso Il do artigo 37 da Constituicdo
Federal, duas sdo as formas que permitem o ingresso de brasileiros e estrangeiros nos quadros
da Administracdo Publica direta, autarquica ou fundacional publica de qualquer dos niveis de

governo: o concurso publico e a livre nomeacéo.

O servidor publico efetivo é aquele que ingressa no setor publico através de concurso
publico e adquire a estabilidade apds a aprovacdo em estagio probatorio. Ja o servidor
detentor de cargo em comissdo ingressa na Administracdo Publica independentemente de
concurso publico, sendo a forma de entrada a livre escolha. Ndo possui estabilidade, podendo

ser desligado do cargo a qualquer tempo.

Os doutrinadores Da Cruz e Glock (2008, p. 63) discorrem brilhantemente sobre o

tema:

A responsabilidade do cargo e a amplitude das tarefas a serem desenvolvidas, que
incluem até mesmo a fiscalizacdo dos atos de gestdo, requerem do titular da Unidade
de Coordenacdo do Controle Interno, assim como dos demais analistas, além de
conhecimento e qualificagdo técnica adequada, uma postura responsavel, de
independéncia mental e, principalmente, identificacdo e fidelidade a fungdo que lhes
cabe desempenhar. Assim, o exercicio das atividades por servidores efetivos por
indmeras razdes, tende a revestir-se de maior eficécia.
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E prosseguem dizendo:

Apesar do vinculo direto desta unidade ao Prefeito Municipal, a atividade executada
por seu titular é de confianca do Municipio e ndo de seu gestor. Do contrério, a
eficacia da agdo de controle ficaria adstrita a visdo e a vontade do Prefeito,
limitando-se a trabalhos de seu exclusivo interesse, com a grande possibilidade de
tornar-se um érgdo inoperante. Por isso, deve estar imune as mudangas no comando
do Poder Executivo. (p. 63).

Refere também o citado autor que outro aspecto que deve ser considerado € a
manutencdo, por maior periodo possivel do vinculo desse profissional com a entidade. Essa
condicdo possibilitaria uma visdo cada vez mais ampla e evolutiva da organizagdo,

assegurando eficiéncia e continuidade na proposicao de acGes de controle interno. (p. 63)

A funcdo de coordenacédo ou direcdo da Unidade Central de Controle Interno deve ser
exercida por profissional com formacdo académica e técnica compativeis com as atividades
desenvolvidas e nivel de responsabilidade exigidos. Segundo o entendimento de Da Cruz e
Glock (2008) e fundamental a formacao em nivel superior daquele que ira dirigir os trabalhos

da Unidade Central de Controle Interno.

Nos 6rgédos publicos coexistem todos os tipos de atividades e servi¢os que devem ser
passiveis da auditoria pelo 6rgdo interno de controle. Qual entdo, seria a especialidade mais
adequada para o cargo? Ndo existe até a atualidade determinacdo legal quanto ao assunto. Os
autores supracitados referem que alguns fatores sdo determinantes para se delinear o perfil
desse profissional, comecando pela vinculagdo do tema controle interno com a legislagéo,

especialmente a concernente a matéria orcamentéaria, contabil e financeira.

Na secdo 4 serd analisado o que consta nas legislagdes dos municipios estudados a
respeito da composicao do Controle Interno.

4. COMPOSICAO DO CONTROLE INTERNO NOS MUNICIPIOS ESTUDADOS

No més de julho do ano de 2012, em resposta a consulta formulada pelo Municipio de
Ivoti/RS, a Consultoria Técnica do Tribunal de Contas do Estado do RS manifestou-se sobre
o0 assunto (Informacdo n. 017/2012), emitindo um pardmetro para a composicao dos Controles
Internos. A referida informag&o técnica alude que cada municipio, ao estruturar a Unidade

Central, deve levar em consideracdo, o porte do ente federativo, suas receitas e despesas, a
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quantidade de servidores, o alcance da atividade do controle como Poder Legislativo e

entidades da Administracao Indireta.

Estabelece o documento que sem duvidas a composicdo da Unidade Central devera ser
feita por servidores ocupantes de cargo efetivo, excluidos entdo para a funcdo detentores de
cargo em comissdo ou de confianca. Essa exigéncia visa garantir que 0s membros tenham
independéncia necessaria a realizacdo das atividades de controle. Da leitura do texto afere-se
que a composicdo seja feita por mais de um membro, para que evitar a interrup¢do das
atividades em caso de afastamentos ou impedimentos dos componentes. Aconselha-se
também que o nimero de componentes seja impar, para que, em caso de divergéncia de

opinides, haver possibilidade de desempate.

Consta, ainda, na Informacdo n. 17/2012 a justificativa para a existéncia de servidores
componentes da Unidade, com categorias profissionais distintas, eis que as atribuices de
controladoria interna abrangem um complexo de atividades. Para a composicdo da Unidade
Central de Controle Interno o artigo 5° da Resolucao n. 936/2012 sinaliza para duas situacfes

possiveis:

1?) deveriam ser criados cargos com atribuicdes para atuacao exclusiva na UCCI,
com a consequente realizacdo de concurso publico especifico. Sugere o dispositivo legal
gue nesse caso a denominacao do cargo deve guardar relagdo com a tarefa, podendo ser

de Controlador, de Auditor Interno ou Agente de Controle Interno.

2%) envolve a possibilidade de cargo ja existente na estrutura administrativa do
Municipio, desde que as atribuices desse cargo fossem correlatas aquelas relacionadas

as da referida Unidade de Controle Interno.

Nesse caso especifico a Consultoria Tecnica ressalta que a existéncia de servidor
investido em cargo de Agente Administrativo ou Auxiliar Administrativo, com atribuigdes
proprias de cargo dessa natureza, impossibilitaria a sua lotacdo na Unidade Central de
Controle Interno para a efetivacdo das atribui¢des especificas do 6rgdo, pois 0 mesmo estaria
em desvio de fungédo. Esse servidor atuaria na Unidade tdo somente para o desenvolvimento
das atribuicbes do seu cargo, executando tarefas, por exemplo, de digitacdo, montagem dos
expedientes, arquivamento e outras tarefas de baixa complexidade. A referida informagéo
avanca ainda mais entendendo que o ideal é que os membros da Unidade de Controle Interno

possuam conhecimentos, no minimo, contabeis, juridicos, e de administracdo publica.
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Por analogia pode-se fazer um comparativo com o cargo de Auditores Externos do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. A Lei Estadual n.13.268/2009 no inciso
| do artigo 8° estabelece que o requisito necessario para ingresso no cargo de auditor é a
formagdo superior nas areas de Ciéncias Atuariais, Ciéncias Contébeis, Ciéncias Juridicas e
Sociais, Ciéncias Econémicas, Administracdo Publica ou de Empresas, Engenharia Civil,
Arquitetura e portadores de diploma de curso superior na area de Processamento Eletronico de
Dados.

Possuem os servidores integrantes da Unidade Central de Controle Interno o dever de
manter, no desempenho das tarefas a que estiverem encarregados, atitude de independéncia,
serenidade e imparcialidade, devendo representar ao Prefeito ou Presidente da Camara, contra
ilegalidades constatadas.

O Professor De Souza (2006, p. 10 e 11) postula que:

Também, fica claro o grau de independéncia que o Controle Interno deve ter na
hierarquia da organizagdo. Para que o seu trabalho seja bem realizado, quanto maior
for o grau de independéncia, melhor sera para a organiza¢do. Também pelo nivel de
conhecimentos técnicos exigidos pela fungdo, € necessario que os prefeitos tenham a
consciéncia, ao escolher e nomear os membros que fardo parte do Controle Interno.

Para averiguar qual a composicdo das Unidades Centrais do Controle Interno foram
examinadas as leis que instituiram o Sistema de Controle Interno nos municipios de Dona
Francisca (Lei Municipal n. 1.422/2014), Silveira Martins (Lei Municipal n. 1.022/2009), S&o
Jodo do Polésine (Lei Municipal n. 750/2014), Itaara( Lei Municipal n. 286/2001), Faxinal do
Soturno( Lei Municipal n. 2.134/2013), Nova Palma(Lei Municipal n. 1.566/2014), Restinga
Seca( Leis Municipais n. 1.149/2001, n. 2.025/2005, n. 2.829/2012), Pinhal Grande( Lei
Municipal n. 2.157/2013), Agudo(Lei Municipal n. 1.349/2001) e Ivora ( Lei Municipal n.
1.026/2013).

Ap0s a analise das legislagcbes dos municipios estudados constatou-se que em todos
houve a instituicdo do Sistema de Controle Interno. Nas legislagdes consultadas verificou-se
que as Unidades de Controle Interno sdo compostas por cargos de provimento efetivo. No
entanto, nas leis de trés municipios foram criados cargos com atribui¢bes proprias e com
dedicacdo exclusiva para atuar na atividade de Controle Interno, sendo as nomenclaturas
escolhidas Auditor Fiscal e Agente de Controle Interno. Nas leis dos outros sete municipios
consta que as Unidades Centrais serdo integradas por dois a trés servidores efetivos ndo

concursados para o fim especifico de atuacédo nas atividades do controle interno.
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A exigéncia legal constantes nas leis municipais € que 0s servidores possuam
habilitacdo compativel com a natureza das atribui¢des do Controle Interno ou experiéncia em

Administracdo Publica.

Nas legislacbes municipais objeto desse estudo constatou-se que o servidor efetivo que
for desempenhar as atribuicdes de controle deve possuir experiéncia em administracdo publica
ou habilitagdo compativel a natureza das atividades fiscalizatorias. Observa-se que nos
municipios em que isso ocorre ha a previsdo de recebimento de gratificacdo para atuacdo na

Unidade Central de Controle Interno.

Nas legislacbes municipais estudadas averiguou-se que em sete municipios hd a
previsdo de Unidades Centrais de Controle Interno com o6rgdo colegiado, seis com trés
componentes, e dois com dois componentes. Nas demais normas municipais ha previsdo que

as Unidades Centrais de Controle Interno sejam compostas por um nico membro.

Na Informacdo Técnica n. 17/2012 consta que quando fossem criados cargos com
atribuicbes para atuacdo especifica na UCCI, com a consequente realizacdo de concurso
publico especifico esses servidores teriam mais experiéncia no desempenho das tarefas,
podendo especializar-se, ser treinados, maximizando as despesas correspondentes aos cursos

realizados.

Outro aspecto constante na supracitada Informacdo € o relativo a segregacdo de
fungdes para ndo haver autofiscalizagdo. Isso ocorre quando um servidor efetivo com
concurso nado especifico para atuacdo no controle interno exerce as atribuicdes do cargo que

foi concursado e também desenvolve atividades de fiscalizacao.

Na Resolucdo n.° 936/2012 do TCE/RS ha a menc¢do de que nos municipios onde a
Unidade de Controle Interno é integrada por apenas um servidor, quando este ausentar-se do
servigo publico por motivo de férias, licenca saude, por exemplo, as atividades de fiscalizagdo
ficardo interrompidas, o que significa um prejuizo para a Administracdo Publica. Ja no caso
de uma Unidade composta por dois membros, poderd ocorrer divergéncia de opinides sobre
algum assunto relacionado as a¢6es de controle a qual ndo podera ser dirimida por falta de um

terceiro elemento que faria o desempate.



18

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho objetivou estudar a legislacdo e a doutrina nacionais com o fim de
desvendar a composicéo ideal do Controle Interno. Por outro lado pesquisou a legislacdo atual
das Unidades de Controle Interno dos dez municipios integrantes da Quarta Colonia de
Imigracdo Italiana do Estado do Rio Grande do Sul. O estudo visou contrastar o contido nas
legislagcbes municipais com o que orienta 0 ordenamento juridico (Dever Ser) a respeito do

tema.

A base tedrica consultada revela que o ideal ou o dever ser é que as Unidades de
Controle Interno dos municipios fossem compostas por no minimo trés servidores efetivos,
concursados para o fim especifico de atuacdo no Controle Interno e ainda com formacéo de
nivel superior nas areas de Ciéncias Contébeis, Ciéncias Juridicas e Sociais e Administracdo
Publica.

Assim, sugere-se a realizacdo de estudos futuros que possibilitem ampliar a
compreensdo sobre o tema, por meio de analises mais aprofundadas que permitam contrastar
as legislacdes e doutrinas nacionais com a realidade dos municipios, bem como por meio de
pesquisas com gestores e servidores integrantes da Unidade Central de Controle Interno dos

municipios estudados.

Importante também que futuros trabalhos fizessem o acompanhamento da necessaria

evolucdo da legislacdo nos municipios quanto a ideal estruturacdo do Controle Interno.

O presente trabalho encontrou limitagdes concernentes a escassa bibliografia sobre o
tema Controle Interno, especialmente em relacdo ao objeto principal desse estudo: a

composicdo adequada da Unidade Central do Controle.

Temos consciéncia que é cada vez mais pertinente os estudos afetos & Administracdo
Publica com o fim de aprimorar a gestdo e alcancar o resultado finalistico do Estado que é o

bem comum.
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