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APRESENTACAO

O assunto, objeto deste estudo, € instigante. A curiosidade sobre o tema ndo surgiu por
acaso. Em outubro de 2004, logo ap6s as elei¢des municipais, o autor recebeu o convite da
Prefeita eleita Moema Gramacho - PT para implantar a Controladoria Geral do Municipio
Lauro de Freitas (BA), a partir de 1 de janeiro de 2005, onde permaneceu por 8 anos.

Os desafios enfrentados a época foram enormes. Precisava estruturar um o6rgao do
inicio, selecionar e treinar a equipe de trabalho, alugar uma sede, adquirir moveis e
equipamentos, inserir a Controladoria nas rotinas administrativas da gestdo na condig¢do de
orgdo central do Sistema de Controle Interno Municipal e o ponto principal e mais desafiador
foi instituir as rotinas para o seu funcionamento sem ter muitos modelos em funcionamento
no pais para servir de paradigma.

Contando com pouco material escrito sobre a experiéncia municipal de controle
interno, o autor baseou-se no modelo tedrico e pratico sugerido por Cruz e Glock (2003), e na
Lei Municipal n° 1.076 de 26 de outubro de 2004, a qual institui o Sistema de Controle
Interno Municipal e da outras providéncias. Outro aspecto que foi decisivo para ajudar a
estruturar a rotina de funcionamento da Controladoria de Lauro de Freitas foi a visita
realizada a Controladoria Geral da Unido (CGU) em 2005. Na oportunidade o autor foi
recebido pelo Ministro Waldir Pires e conheceu a 16gica do funcionamento do programa de
fiscalizacao dos Municipios brasileiros através do Sistema de Sorteio Publico.

Quase um ano depois, o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
(TCM/BA) publicou a Resolucdo n° 1.120 de 21 de dezembro de 2005 dispondo sobre a
criagdo, a implementagdo e a manutencdo de Sistemas de Controle Interno nos Poderes
Executivo e Legislativo municipais. A norma determinou que os Poderes Executivo e
Legislativo municipais deveriam implantar e manter, at¢ 17 de setembro de 2006, de forma
integrada, Sistemas de Controle Interno Municipais, sob pena de rejeicdo de contas,
recomendado, em certa medida, um modelo de Controle Interno para as Prefeituras baianas.
Assim, quando a maioria das Prefeituras Baianas comegou a estruturar seus oOrgdos de
controle, a Controladoria de Lauro de Freitas (Ba) ja estava funcionando ha quase dois anos.

O trabalho rendeu frutos e virou capitulo do livro Desafios das Cidades:
desenvolvimento com participa¢do e inclusdo social, da Editora Fundagdo Perseu Abramo
(2016) intitulado: Controle interno, transparéncia e participagdo popular. Também contribuiu
para garantir a aprovagdo das contas da gestora municipal pelo TCM/BA e pela Camara de

Vereadores, nos seus 8 anos de gestdo (2005-2012), além de ganhar reconhecimento e



projecdo nacional, contribuindo para a gestdo municipal receber trés prémios importantes

destacados, a saber:

“Prémio Destaque Controle Interno e Transparéncia” — concedido pela
Associacdo Brasileira de Municipios — ABM, durante o Semindrio
Internacional sobre Federalismo e Desenvolvimento (maio/2017);

“Prémio Melhores Praticas em Gestdo Publica” da Caixa Econdmica
Federal, 2009 — modelo de gestdo integrada voltado para inclusdo soical,
participagdo popular, controle dos recursos publicos;

Vencedores do VII Prémio SEBRAE: Prefeito Empreendedor, 2011-2012,
categoria “Melhor Projeto. Programa de Incentivo a Participagdo de Micro e
Pequenas Empresas em Licitagdes Locais. (GRAMACHO, 2016).

A iniciativa, juntando-se a outras tantas, de implantacdo no Estado, estimulou a
realizacdo do I Forum de Controladores Internos, Ex-controladores e Técnicos de Controle
Interno no dia 07 de novembro de 2011, no Auditoria da Unido dos Municipios da Bahia
(UPB), no Centro Administrativo da Bahia (CAB), em Salvador (BA). No evento foi
instruinda a Unido das Controladorias Internas do Estado da Bahia — UCIB, associagdo de
direito privado que retine e organiza os operadores da area de controle interno municipal do
Estado, tendo o autor a frente do processo como seu primeiro Presidente, exercendo o
mandato no periodo de 2011 a 2015. (UCIB, 2011).

Espera-se que o estudo sobre: A avaliacio sobre o funcionamento das
Controladorias Internas das Prefeituras da Regiio Metropolitana de Salvador, no
exercicio de 2018, possa contribuir para melhorar as condi¢des e funcionamento do sistema
de controle interno das prefeituras baianas, estimulado a consolidagdao das Controladorias
Internas, a formacdo das carreiras de profissionais que atuam na area, em nivel local,
contribuindo para fortalecer a estrutura do Estado, garantindo a boa e regular aplicacdo dos

recursos publicos.
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RESUMO

O presente estudo objetiva avaliar o funcionamento das Controladorias Internas das
Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador, no exercicio de 2018. A Controladoria, na
condi¢do de 6rgao central do sistema de controle interno, cabe coordenar o somatorio das
atividades desenvolvidas visando assegurar que os objetivos e metas da administragdo publica
sejam alcancados plenamente, obedecendo a legislacdo em vigor. A pesquisa contempla
revisao de literatura com pesquisa bibliografica e documental; a anédlise dos dados foi extraida
dos Relatérios de Controle Interno, apresentados pelos dirigentes dos 6rgaos pesquisados ao
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia - TCM/BA, juntamente com as contas
anuais. Os documentos publicos, divulgados oficialmente pela Corte de Contas, relatam o
conjunto de atividades desenvolvidas pelo 6rgdo ao longo do ano, além de manifestar
oficialmente, sobre a prestacdo de contas anual do gestor municipal. A partir do exame dos
dados os resultados mostraram que, as Controladorias dos referidos Municipios, apesar dos
avancos conquistados, ndo vém cumprindo a integralidade a Resolugdo n.° 1.120/05 do
TCM/BA, a Constitui¢ao Federal e a legislacao esparsa. A auséncia de uma norma nacional
disciplinando o funcionamento do sistema de controle interno municipal, como determina o
artigo 31 da Constituicao Federal, a edi¢cdo frequente de normas infralegais, sobrecarregado a
Controladoria com a indicagdo de novas competéncias, a falta de estrutura de pessoal e de
estrutura condizente e a dificuldade de interacdo entre a Controladoria € os 6rgdos setoriais,
sdo apontadas como possiveis causas para o problema. Por fim, conclui-se o estudo
constatando que as Controladorias tém se dedicado, prioritariamente, a garantir o
cumprimento de formalidades legais, capaz de motivar a rejei¢ao de contas, deixando de focar
na eficdcia e efetividade das acdes governamentais. Tal fato fortalece as ideias neoliberais,
enfraquecendo a concepg¢ao de Estado prestador de servigos publicos.

Palavras chave: Estado Brasileiro. Administragdo Publica. Controle Interno. Municipios
Baianos. Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia. Transparéncia Publica. Controle
Social. Controlaria Geral da Unido. Gestdo Publica.
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ABSTRACT

The present study aims to evaluate the functioning of the Internal Controllerships of the
Municipalities of the Metropolitan Region of Salvador, in the fiscal year of 2018. The
Comptroller's Office, as the central body of the internal control system, is responsible for
coordinating the sum of the activities developed to ensure that the objectives and goals of the
public administration are fully achieved, in compliance with the legislation in force. The
research includes a literature review with bibliographic and documental research; the data
analysis was extracted from the Internal Control Reports, submitted by the managers of the
researched bodies to the Audit Court of the Municipalities of the State of Bahia - TCM/BA,
along with the annual accounts. The public documents, officially released by the Court of
Auditors, report the set of activities developed by the body throughout the year, in addition to
officially expressing the annual accountability of the municipal manager. From the
examination of the data the results show that the Controllerships of these Municipalities have
not been fully complying with Resolution #120/05 of TCM/BA, the Federal Constitution and
the sparse legislation. The absence of a national norm regulating the functioning of the
municipal internal control system, as determined by article 31 of the Federal Constitution, the
frequent edition of infra-legal norms, overloading the Comptroller's Office with the indication
of new competencies, the lack of a suitable personnel and structure, and the difficulty of
interaction between the Comptroller's Office and sectorial agencies are pointed out as possible
causes for the problem. Finally, we conclude that the study found that the Controllerships
have been dedicated, as a priority, to ensure compliance with legal formalities, capable of
motivating the rejection of accounts, failing to focus on the efficacy and effectiveness of
government actions. This fact strengthens the neoliberal ideas, weakening the concept of the
State as a provider of public services.

Key words: Brazilian State. Public Administration. Internal Control. Municipalities of Bahia.
Bahia State Audit Court. Public Transparency. Social Control. General Comptroller of the
Union. Public Management.
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1. INTRODUCAO

O estudo visa avaliar o funcionamento das Controladorias Internas das Prefeituras da
Regidao Metropolitana de Salvador, no exercicio de 2018, a luz do que preconiza a Resolugdo
n® 1.120/05 do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM/BA) e

legislagdo correlata que regulamenta o assunto.

A fundamentacdo basica para a existéncia dos controles internos nos Municipios ¢ a
Constituicao Federal. O Art. 31, CF, dispde que “a fiscalizagdo dos municipios serd exercida
pelo Poder Legislativo Municipal mediante controle externo e pelo Sistema de Controle

Interno do Poder Executivo Municipal, na forma da Lei.” (BRASIL, 1988)

Sistema de controle interno ¢ o somatodrio das atividades que visa assegurar que os
objetivos e metas da administracdo publica sejam alcancados plenamente, obedecendo aos

principios constitucionais e legais em vigor. (CRUZ e GLOCK, 2007)

Noutras palavras, sistema de controle interno ¢ o conjunto de normas, regras,
principios, planos, métodos e procedimentos que, coordenados entre si, t€m por objetivo
efetivar a avaliacao da gestdo publica, realizar o acompanhamento dos programas e politicas
publicas, avaliar os seus resultados, evidenciando legalidade, razoabilidade, economia,
eficiéncia e eficacia da gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional dos 6rgaos

e entidades municipais. (BAHIA, 2005)

O art. 74 dispde que fiscaliza¢do a ser realizada pelo Sistema de Controle Interno ¢
ampla, envolvendo questdes contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao das subvengdes e rentiincia de

receita. (BRASIL, 1988)

Ja o art. 70 da CF/88 os poderes Legislativo e Executivo manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas
do plano plurianual, a execucdo do programa de governo e dos orgamentos da unido; de
comprovar a legalidade e avaliar os resultados da gestio orcamentdria, financeira e
patrimonial da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; de exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido, além de apoiar o controle externo no exercicio de

sua missao institucional. (BRASIL, 1988)
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O assunto, ainda pendente de regulamentagdo no ambito do Congresso Nacional,
impulsionou as Cortes de Contas do pais a fomentarem os municipios brasileiros a legislarem
sobre o assunto. Assim, em 2005, o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
(TCM/BA) editou a Resolucao n® 1.120, de 21 de dezembro, estimulando (e por que nao
dizer, determinando) aos municipios baianos, através dos Poderes Executivo e Legislativo, a
organizarem os Sistemas de Controle Interno Municipal e a instituirem as Controladorias
Internas, 6rgdos centrais do sistema com a missdao de coordena-lo, sob pena de rejeicdao de

contas. (BAHIA, 2005)

Apobs 16 anos de implantagdo da Controladoria Interna de Lauro de Freitas-BA e da
publicacdo da Resolucao n® 1.120/05 do TCM/BA, duas perguntas motivaram o autor €
estimulou a producdo deste estudo: 1) As Controladorias da RMS vém cumprindo na
integralidade o disposto na Resolucdo 1.120/05 do TCM/BA e a legislacdo correlata? 2) O
sistema de controle interno da RMS tem valorizado mais o controle das formalidades legais,
ao invés de focar no controle substantivo que busca avaliar a eficiéncia e eficacia na aplicagdo
dos recursos publicos? (CRUZ E GLOCK, 2007).

A primeira hipotese levantada em torno destas questdes foi de que as Controladorias
Internas das Prefeituras da Regido Metropolitana do Salvador, no exercicio de 2018, ndo vém
funcionamento, plenamente, a luz do que preconiza a Resolugdo n® 1.120/05 e da legislagao
que regulamentam o assunto.

A segunda hipotese € a de que o sistema de controle interno da RMS tem valorizado
mais o controle das formalidades legais, ao invés de focarem na eficicia e efetividade das
acdes governamentais, como exige o art. 74 da Constituicdo Federal de 1988, especialmente
no que tange a avaliagdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual, na
execucdo dos programas de governo e do orcamento, aferindo os resultados, quanto a
economia, eficiéncia e eficdcia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos o6rgaos e
entidades municipais.

Neste sentido, Kliass e Cardoso (2016), afirma que tal comportamento deixa de
valorizar o gasto publico real, contribuindo para manter os mitos do estado grande, ineficiente
e pré-mercado, incapaz de resolver os problemas da sociedade, robustecendo a politica
neoliberal que prega o Estado minimo, em detrimento do Estado desenvolvimentista,
includente, sustentavel, soberano e democratico.

Desta forma, o objetivo geral deste estudo ¢ avaliar o funcionamento dos 6rgaos

centrais do Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador
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a luz do que preconiza a Resolugdo n.° 1.120/ 05 que regulamenta o assunto, considerando os
dados apurados no exercicio financeiro de 2018.

Buscou-se ainda perquirir cinco objetivos especificos, a saber: a) identificar se as
Prefeituras da RMS implantaram, por lei, os Sistemas de Controle Interno Municipal, se
criaram os orgdos centrais do sistema (Controladorias Internas) vinculados diretamente ao
Chefe do Poder Executivo e se ha alguma influéncia do modelo adotado pela Controladoria
Geral da Unido — CGU, estruturada em 2003, no ambito municipal; b) apurar o quadro de
servidores nomeados para realizar o trabalho destinado aos 6rgdos centrais do controle interno
das Prefeituras da RMS, identificando o seu vinculo funcional (cargo efetivo, comissionado
ou de provimento tempordrio); c) avaliar se as Controladorias Internas da RMS estao
realizando os acompanhamentos e controles formais especificos relacionados no rol de suas
competéncias dispostas nos arts. 11 e 12 da Resolugdo n° 1.120/05 do TCM; d) apontar o
resultado da avaliagdo do TCM/BA sobre funcionamento do sistema de controle interno das
prefeituras baianas da RMS, no exercicio de 2018, tomando como base o Parecer Prévio
emitido pelo 6rgao quando do julgamento das Contas Anuais dos referidos municipios; €)
apurar se as Controladorias Internas analisadas tém se dedicado, prioritariamente, a garantir o
cumprimento de formalidades legais, ao invés de focarem na eficacia e efetividade das a¢des
governamentais, como exige o art. 74 da Constitui¢do Federal, especialmente no que tange a
avaliagdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual, na execu¢do dos
programas de governo e¢ do or¢amento do municipio, aferindo os resultados, quanto a
economia, eficiéncia e eficacia, da gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades municipais.

A escolha deste tema se justifica pelo interesse académico e social que o mesmo
desperta. O estudo reune um acervo bibliografico e cientifico atualizado que serviu de
sustentagdo tedrica e contou com uma discussao de dados relevantes, cujos resultados podem

fomentar novos estudos em derredor do assunto.

O estudo possui relevancia, pois a analise e a avaliagao dos dados apresentados podem
contribuir para melhorar as condi¢des e o funcionamento do sistema de controle interno das
prefeituras do estado da Bahia, estimulado a consolidagdo dos 6rgdos e das carreiras de
controladores e técnicos que trabalham nesta area. O tema também interessa as administragdes
publicas municipais e a sociedade em geral, pois o funcionamento adequado do sistema de
controle interno pode garantir maior transparéncia, eficiéncia, efetividade e a boa e regular

aplicagdo dos recursos publicos.
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Nesse sentido a Banca Examinadora desta Dissertagdo, formada por renomados
Professores, ao aprovar este trabalho, registrou a seguintes observacdo na Ata de Defesa da
Dissertacdo constate no Anexo 2 deste estudo: “A banca faz questdo de ressaltar a qualidade
do trabalho, seja académica como fonte de trabalho concreto nas politicas publicas e

recomenda muito a publicacdo como contribui¢do a gestdo publica no pais.”

A base teodrica do trabalho fundamentou-se em pesquisa bibliografica e o estudo de
caso partiu da analise dos Relatérios de Controle Interno Anuais, documentos de dominio
publico e ampla divulgacdo, apresentados ao TCM/BA pelos chefes das controladorias
internas e disponibilizados no sitio da internet do 6rgdo de Contas, como restard melhor

explicitado no capitulo dedicado aos procedimentos metodoldgicos.

A dissertagdo foi organizada em seis capitulos. O Capitulo I ¢ dedicado a esta
Introducdo. O Capitulo II discorre sobre o Referencial Teoérico que abrange a Formacgao e
Desenvolvimento do Estado Brasileiro, a constituicdo do estado nacional, a concepcao de
cidadania e a evolucao historica dos modelos de gestdo do pais. Versa também sobre o
Controle da Administracdo Publica, a origem, conceito e finalidade dos controles
administrativos, a classificacdo da atividade de controle, aponta para a formacdo de uma
concepcdo geral de sistema de controle interno dos entes federativos, o funcionamento da
Controladoria Geral da Unido, relatando, também, o modelo de controle interno e algumas
experiéncias internacionais em derredor do assunto.

O Capitulo III aborda os Procedimentos Metodoldgicos apresenta os caminhos
percorridos para o alcance dos resultados apresentados. O texto descreve as etapas da
pesquisa, o locus do estudo com o recorte geografico e temporal. Retine os materiais e
métodos usados na coleta, selecdo e tratamentos dos dados que foram selecionados a partir de
leituras de publicagdes em meios eletronicos, artigos, teses, dissertacdes, livros e legislacao,
incluindo documentos e relatorios disponibilizados pelos Tribunais de Contas dos Municipios,
estado da Bahia, produzidos pelo o6rgdo ou pelas Prefeituras da Regido Metropolitana do
Salvador, Bahia, no ano de 2018, relatérios de gestdo da Controladoria Geral da Unido entre
outros, todos de dominio publico, disponibilizados nos sifes das referidas institui¢des.

O Capitulo IV dedica-se a apresentar os resultados da pesquisa, analise e discussdo dos
achados, a luz de autores renomados que embasam a discussdo sobre o funcionamento das
Controladorias Internas das Prefeituras da Regido Metropolitana do Salvador, tendo como
recorte o exercicio de 2018. Trata sobre o sistema de controle interno municipal, a previsao

constitucional e as disposi¢des infraconstitucionais, a relagdo com o controle externo, os



20

avancos em relacdo ao controle social e a transparéncia, as técnicas de trabalho e as vantagens
de um ter um conjunto de procedimentos e 6rgdos voltados para tal finalidade. O capitulo
discorre sobre o modelo de funcionamento do sistema de controle interno na Bahia proposto
pelo Tribunal de Contas dos Municipios, trazendo o marco legal, o conceito, a finalidade, a
organizagdo e o funcionamento, as competéncias, qual o quadro de pessoal esperado e como
se deve dar a atuagdo do dirigente do 6rgdo central especialmente em relagdo ao Controle
Externo.

O Capitulo V avalia o funcionamento das Controladorias Internas da Regido
Metropolitana de Salvador, tomando como base o exercicio financeiro de 2018. Expde o
recorte amostral e a organizacdo administrativa desses 6rgdos, abordando, de forma detalhada,
as atividades desenvolvidas pelos municipios selecionados para este estudo, trazendo uma
avaliacdo da Corte de Contas sobre o funcionamento do o6rgdo. Finaliza destacando que as
Controladorias t€ém se dedicado, prioritariamente, a garantir o cumprimento de formalidades
legais, ao invés de focarem na eficacia e a efetividade das acdes governamentais, deixando de
valorizar o gasto publico real, contribuindo para manter os mitos do estado grande, ineficiente
e préo-mercado, incapaz de resolver os problemas da sociedade, robustecendo a politica
neoliberal que prega o Estado minimo em detrimento do Estado desenvolvimentista,
includente, sustentavel, soberano e democratico.

O Capitulo VI, finaliza o presente estudo reafirmando os achados e conclusdes
extraidas nos capitulos que antecederam. Assim, ao completar 16 (dezesseis) anos da edi¢do
da Resolugao n° 1.120/05 do TCM/BA, o estudo registra que a Controladorias Internas das
Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador foram implantados e estdo funcionando,
embora ainda ndo atinjam plenamente os objetivos propostos. Conclui que um controle
interno bem estruturado ¢ um aliado do gestor. Ele contribui para impulsionar a gestdo a
avangar ¢ evoluir, evitando que os problemas ocorram ou garantindo que os ajustes e
corregdes sejam realizadas tempestivamente. Busca evitar falhas, o desperdicio ou desvio do

dinheiro publico, garantindo maior eficécia e a efetividade das acdes.

Assim, espera-se que o estudo possa contribuir para melhorar as condicdes e
funcionamento do sistema de controle interno das prefeituras baianas, estimulado a
consolidacdo das Controladorias Internas, a formag¢ado das carreiras de profissionais que atuam
na area, em nivel local, contribuindo para fortalecer a estrutura do Estado, garantindo a boa e

regular aplicacdo dos recursos publicos.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 UMA VISAO GERAL SOBRE A FORMACAO E O DESENVOLVIMENTO DO
ESTADO BRASILEIRO

Antes de avaliar o funcionamento do Controle Interno das Prefeituras da Regido
Metropolitana de Salvador, se faz necessario realizar um breve passeio pelo processo de
formacao historica do Estado brasileiro, de modo a identificar o contexto contemporaneo, em
que as controladorias municipais tém se estruturado no dmbito das Administragdes Publicas e
no seio das sociedades democraticas.

No inicio do século XV, Portugal se transforma em poténcia colonial gracas a
expansao maritima de iniciativa das empresas privadas e com o apoio estatal, cujo foco era
deslocar a primazia comercial dos territorios centrais do continente, para buscar novas rotas
comerciais (PRADO JR, 2011).

A civilizagdo europeia passa a dominar boa parte do mundo. As grandes navegacdes
sdo responsaveis pela expansao comercial, pelo surgimento de novos mercados e a formagao
do capitalismo. A burguesia globaliza a producao e o consumo, lancando as bases para o
capitalismo pautado na livre concorréncia, na organizacdo social com a prevaléncia da
supremacia economica e da propriedade privada, modelo econdmico protegido pela politica e
pelas regras de monopolio estatal.

Os portugueses se destacam gracas a posicdo maritima privilegiada. exploram a costa
ocidental da Africa, descobrem as ilhas do Cabo Verde, Madeira e Acores, estabeleceram
contrato com as Indias e a América. Neste contexto, Brasil é s6 mais um territério descoberto

no quadro conjuntural, conforme aponta Prado (2011).

2.1.1 A Constituicdo do Estado Brasileiro ¢ marcada por grandes propriedades rurais e

o trabalho escravo

De inicio, a América ndo foi para espanhois, portugueses e outros, mais que obstaculo
ao sonho de encurtar caminho para as Indias. A ideia de povoa-la surge em face da
possibilidade de organizar povoados capazes de extrair géneros que pudessem interessar ao

mercado europeu, a exemplo da madeira, peles, pesca, mantendo, de algum modo, a ocupagao
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territorial. SO depois, veio a agricultura, manejada por meio da monocultura, cuja ideia nao
era outro sendo abastecer o comércio europeu.

Na América tropical as condi¢des naturais eram muito diferentes do habitat de origem
dos povos colonizadores. As diferengas climaticas, a existéncia de obstaculos imprevisiveis e
a falta de seguranca compunham um ambiente que desestimulavam a vinda do colono
europeu. As condigdes naturais diversificadas, entretanto, se constituiram numa oportunidade
de negdbcios, possibilitando a obtencdo de géneros dos quais carecia o mercado comercial
europeu. Os poucos que se aventuraram por esta regido, nao vieram com disposi¢do para
trabalhar em lavouras, mas gerenciar a producdo desses géneros de elevado valor comercial
para o mercado europeu. Outras pessoas deveriam, portanto, trabalhar para ele, abrindo ai
uma porta para a exploragdo da mao de obra indigena e, sobretudo, escrava (do negro
africano), no Brasil (PRADO, 2011).

Toda a formacdo da estrutura econdmica e social original do Brasil foi direcionada
para fornecer produtos voltados para fora do pais, haja vista que o mercado consumidor
interno, no periodo, ¢ muito restrito, concep¢ao que marca a histéria do pais e tem impactos
até os dias de hoje, na sociedade contemporanea.

A estrutura econdmica colonial ¢ assentada, assim, sob dois grandes pilares. De um
lado, as grandes propriedades rurais geridas por fazendeiros, integrantes das classes
dominantes. De outro, pelo trabalho das pessoas que foram escravizadas, que ndo recebem
renda ou possuem quaisquer direitos, € cuja subsisténcia estd assegurada pelo seu proprietario.
O individuo que foi escravizado e que vem a formar a classe dos oprimidos, no dizer de
Ribeiro (1995), trabalha por obrigacdo e para cumprir ordens, ndo para avangar socialmente
por meio do trabalho, inspiragdo que move o mercado econdmico capitalista.

Segundo Fiori (2009), o surgimento dos Estados Nacionais remota ao processo de
transi¢ao do feudalismo para o capitalismo, em meados do século XVI. As bases para a
formacdo dos mesmos e da sua soberania, entretanto, decorre de época mais remota.
Compreende o periodo que vai das guerras de conquista a revolugdo comercial que ocorreram
na Europa nos séculos XII e XIII.

A constituicdo do Estado brasileiro ndo emerge de avancos da luta social, como
acontece com a maioria dos paises desenvolvidos, mas de uma circunstancia historica e
politica involuntaria. O aparato estatal s6 comeca adquirir seus contornos com a transferéncia
da Familia Real para o Brasil Colonia, em 1808, fugindo da expansdo napolednica que

tomava corpo na Europa, trazendo, consigo toda a estrutura burocratica, judicial, fiscal e
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monetdria daquele pais, exceto o exército que ficou em solo portugués, para defender os
interesses daquele pais.

Cronologicamente, o Estado brasileiro nasce ao lado de dois capitulos inaugurais da
concepcdo do capitalismo moderno: a Revolucao Francesa e a Revolugdo Industrial. Apesar
do momento historico favoravel, a estrutura estatal se consolida de forma tardia e fora do
contexto capitalista avangado, ganhando contornos proprios de uma economia capitalista
subdesenvolvida, periférica e dependente (FERNANDES, 1975).

E da esséncia do ente estatal e do exercicio do poder o monopélio de cinco elementos
constitutivos: o territorio, a populagdo, a moeda, os impostos e as armas. Em torno desses
elementos se estruturam as Administra¢des Publicas.

Na obra classica: O Principe de Maquiavel, escrito em 1505 e publicado pela
primeira vez em 1515, por Niccolo Machiavelli (1469-1527), o autor inaugura as bases do
pensamento politico moderno, destaca que a fonte do poder soberano do monarca nao advém
do direito natural divino (ideologia cristd) ou da légica da hereditariedade, mas da dindmica
da disputa territorial, da expansao e acumulagao de riquezas, atos que resultam na conquista e
consolidagdo do poder e soberania de reis e da nobreza, sob determinado territorio e
populacao (MICHIAVELLLI, 2005).

Neste contexto, o Estado surge como a instituicdo que detém o uso legitimo da forga,
como bem afirma Weber (2015). A nobreza e a realeza, detentoras das armas, emergem assim
na sociedade como o unico poder capaz de garantir a seguranca para a maioria da populagao.

A moeda, por sua vez, outro elemento constitutivo do Estado surge como elo a
dinamizar as relagdes comerciais, tornando-se meio de pagamento, parametro para quantificar
bens, instrumento de reserva de valor e acumulacdo de riquezas, semeando as bases do
capitalismo moderno. Emitidas pelo soberano, as moedas sdo utilizadas pelos povos
conquistados, para pagar os tributos, fonte de custeio das guerras de expansao (FIORI, 2009).

A consolidacdo dos elementos constitutivos do monopdlio estatal - territorio,
populacdo, impostos, moeda e exército - se da de forma tardia no Brasil. A materializag¢do do
territorio brasileiro € caracterizada pela detencao de grandes propriedades de terra nas maos
de poucas familias, em torno das quais gira a economia local. A formacao das fronteiras
nacionais, por sua vez nao ¢ pacifica. Guerras e revoltas populares marcam longo periodo, até
se chegar a configuragdo territorial atual, concluida entre 1902 e 1906 (Séc. XX) quando
foram anexadas, ao Estado Nacional brasileiro, as terras equivalentes ao Acre.

A formacao da identidade populacional brasileira s6 ganha este contorno a partir da

instala¢do da corte portuguesa no Brasil. O periodo de 1500 a 1808 ¢ marcado pela Historia
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da América Portuguesa, ndo da Histéria do Brasil. As pessoas que nasceram nesse periodo
ndo tém cidadania brasileira, mas portuguesa, situacdo que s6 vai se conformar de um modo
diverso a partir do Século XIX.

O Estado Brasileiro comeca em meio a uma situagao paradoxal, de um lado necessita
manter o sistema escravista, de natureza excludente, para sustentar a economia e os interesses
da elite local, que abrangia em trono de 15% da populacdo do pais, segundo a Fundagdo
Palmares (2013), de outro, necessitava promover a abolicdo da escraviddao, garantir a
contratagdo de mao de obra assalariada e a abertura de mercado consumidor, atendendo a um
acordo celebrado com a Inglaterra, sede da Revolu¢ao Industrial, em troca do apoio militar,
para transferéncia da Coroa Portuguesa para o Brasil, em 1808.

Esse conflito vai se estender por mais 80 anos, quando em 1888 se proclamou
oficialmente o fim da escravidao no pais, ato que nao veio acompanhado de nenhuma politica
de inclusdo do escravo alforriado. Como o fim da escraviddo, destaca Ribeiro (1995), a nagao
brasileira nada fez pela massa negra que caiu em estado de miserabilidade. Esta grande massa
populacional acabou formando as favelas das grandes cidades ou indo morar no campo, em
terrenos baldios e abandonados, sempre debaixo da permanente ameaga de serem erradicados
e expulsos.

A formagdo desta identidade nacional e da populacdo genuinamente brasileira,
portanto, possui uma chaga dificil de superar. Ela ¢ repleta de preconceitos e exclusdo, gracgas
ao flagelo da escravidao que perpetuou por quase quatrocentos anos. Nasce ai, no dizer de
Souza (2009), a origem da exclusao e da desigualdade social no pais, com a formacao, na
contemporaneidade, de um lado, da “ralé brasileira”, classe social responsavel pelo servigo
bragal no pais e, de outro, o “exército de desempregados”.

A Familia Real vem para o Brasil trazendo todo o aparato burocratico, judicial,
fiscal, monetario, a biblioteca e os departamentos publicos, mas deixa para tras um elemento
fundamental para constru¢do do Estado Moderno: as forgas armadas. Esta fica na Peninsula
protegendo o territdrio da expansdo napoleonica.

O Brasil nasce desprovido do monopdlio sobre as armas, elemento fundamental para
constru¢do dos Estados Modernos. Isso marcard profundamente a formacao do Brasil. A
manuten¢do do império e do territério necessita do apoio da forga publica, extremamente
diminuta para este pais continental.

Assim, em agosto de 1831 foi criada a Guarda Nacional brasileira com a funcao de
manter a ordem social, conter as revoltas populares e propiciar a sustentacao do aparelho

estatal, a fim de manter a integridade do Império (BRASIL, 1831; GOLDONI, 2012).
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A Guarda Nacional, organismo com estreita relagdo com elite latifundiaria local, foi
formada, em sua base, por pessoas escravizadas, feitores, capatazes e capangas. Ela
sacramentou uma espécie de pacto celebrado entre o império e a elite colonial local, em troca
da manutencdo da escravidao e da concessao de titulos, poder e uma série de privilégios
(GOLDONTI, 2012).

Esta forca de carater privado, passa a atuar em nome do Estado, protegendo o
territorio nacional e a corte portuguesa age, muitas vezes a margem da lei, sufocando as
manifestagdes populares, e, de modo mais intenso, defendendo os interesses pessoais dos
senhores de terra, proprietarios da maior parte do territorio nacional. A constituicdo formal
das Forcas Armadas, com a contracdo de soldados pagos pelo Estado sé ocorre entre 1860 e
1870, ap6s a Guerra do Paraguai.

O processo de monopolizacdo da moeda, outro pilar do estado soberano, apesar da
instituicdo do Banco do Brasil em 1808, s6 vai se consolidar de fato, a partir de 1964 com a
reforma financeira e monetaria implementadas pelo Governo Militar, quando ¢ criado o
Banco Central. A formacgao da estrutura fiscal se materializa com a criagdo do imposto de
renda, em 1922 e a com a Receita Federal, em 1966.

Assim, o Estado Brasileiro s6 comega a se consolidar realmente, de modo tardio, a
partir da segunda metade do Século XIX. A formacdo estatal ¢ marcada por dois problemas
constitutivos graves que vao perdurar até os dias de hoje: a desigualdade social e a violéncia.

Essa desigualdade social que esta na origem do Brasil e que vem sendo discutida e
debatida ao longo da histdria brasileira, em maior ou menor grau, estende os seus tentaculos

até a contemporaneidade.

2.1.2 A formacao de uma sociedade capitalista, subdesenvolvida e dependente

No século XIX o capitalismo emergente se consolida pautado no aumento da
produtividade, no agravando do processo de exploragdo do trabalhador, com reducdo de
salario e a ampliagdo da jornada de laboral.

Esta realidade inspirou Marx e Engels a escrever o Manifesto Comunista em 1848,
seguido de outras obras como o Capital (1867), documento que questiona as bases do
capitalismo. Tais obras vieram a se tornar, no século XX, inspiracdo para implantacdo do
Socialismo de Estado, em alguns paises, como a Unido Soviética (1912-1991), a China (1921-

presente), a Coréia (1949-presente) e Cuba (1965-presente).
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Marx e Engels ao propor a Revolugdo Comunista sugerem a supressao da propriedade
do modo de producdo capitalista, a reforma agraria, a instituicdo de imposto de terras, o
imposto progressivo, a abolicdo das herangas, a organiza¢do conjunta da agricultura e da
industria, a educacdo publica e gratuita para todas as criangas ¢ o fim do trabalho infantil.
Enquanto esse pensamento conduziu a formacdo de novos modelos de estado, tais ideias
passam ao largo da formagao do Estado brasileiro.

Alias, como destaca Fernandes (2006), o Brasil ndo vivenciou o contexto de capitalista
avangado baseado na exploragdo da propriedade privada, da valorizagao da livre iniciativa, da
distribui¢do de renda e do poder. Nao houve no pais, uma passagem do padrdo colonial para
o padrdo de desenvolvimento capitalista. Observou-se no pais uma passagem do modelo
colonial, baseado nas grandes propriedades e na mao de obra escrava, evoluindo para um
modelo neocolonial, acrescendo a chegada dos imigrantes, formando uma mao de obra
assalariada, migrando, em seguida para o padrdo capitalista de crescimento econdmico
dependente e de subdesenvolvimento.

Com o fim do trafico de pessoas que foram escravizadas, a ordem escravocrata e
senhorial finalmente perde a base material de sua existéncia demografica e econdmica, aponta
Pochmann (2012). Com o avancar da cafeicultura em Sao Paulo, com o processo de abolicao
da escravatura e as restrigdes ao trafico de escravos no pais a mao de obra fica escassa e cara,
obrigado a ado¢do de medidas para atrair trabalhadores, imigrantes europeus, na sua maioria
camponesa e artesaos que nao foram absorvidos pela Revolucao Industrial.

A expansao da producdo do café, a alta dos pregos, a valorizagdo da terra e o aumento
da quantidade de trabalhadores remunerados geraram um mercado de consumo interno,
estimulando o surgimento de pequenas indistrias. Deu-se inicio, assim, na virada do Século
XIX para o XX, a estrutura inicial de uma sociedade capitalista dependente embrionaria, com
o surgimento de operarios assalariados e empresarios.

O fim da escravidao e a auséncia de uma politica inclusiva voltada para esse segmento
social gerou um grande nimero de pessoas sem ocupag¢dao ou em condi¢des de subemprego.
Esta ai, no dizer de Pochmann (2012), a origem da formag¢do no nosso “exército de reserva”
de mao de obra trabalhadora, tipico de paises subdesenvolvidos. Superar esse desafio,
segundo o autor, ¢ o caminho para garantir, maior justica social € um mercado consumidor
interno mais consistente.

Para Fernandes (1975), em economia capitalista subdesenvolvida muita coisa depende
do mercado externo, de suas variagdes conjunturais e das flutuacdes do mercado interno,

tornando-se dificil estabelecer “a logica” do comportamento econdmico capitalista. A
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imprevisdo e a inseguran¢a levam o sujeito a projetar seus investimentos para um curto
espago de tempo, transferindo sistematicamente os “riscos do negdcio” para trabalhadores e
consumidor. Gragas a esses fatores, o dinamismo de uma economia dependente, por si so,
nao conduz a autonomia, mesmo sob condi¢des favoraveis de crescimento econdmico.

Assim, para Ribeiro (1995), a sociedade resultante tem incompatibilidades insanaveis.
Entre elas, a incapacidade de assegurar um padrdo de vida satisfatorio a maioria da populagao
nacional. Como agravante, ele ressalta que a distancia social mais espantosa do Brasil ¢ a que
separa os pobres dos ricos. A ela se soma marcante processo de discriminagdo e o
preconceito, de origem histdrica, que pesam sobre os negros, mulatos e indios.

O Brasil, durante 430 anos, passou longe de qualquer processo moderno de
industrializa¢do. Sua economia, desde o século XV, até a terceira década do século XX, ¢
predominantemente agraria, exportadora, baseada na monocultura, no latifindio e na
exploragdo da mao-de-obra escrava, como destacou Caio Prado (2011).

O processo de industrializagdo no pais remonta ao ano de 1930, com o governo de
Getulio Vargas. A for¢a motriz desta acdao foi a crise econdmica internacional de 1929 que
resultou na quebra da bolsa de Nova lorque e que impactou negativamente no modelo
exportador do café (DRAIBE, 1985).

Para fazer frente a tudo isso e para evitar a expansdo do Socialismo, no encontro de
Bretton Woods Estados Nacionais Capitalistas redesenharam o funcionamento do capitalismo,
adotando medidas protecionistas, que exigiam maior intervencdo do governo. Assim, a
estrutura estatal passa a ser usada de modo incisivo na recuperacao da economia, motivado
pelas ideias de Jonh Maynard Keynes e pelas politicas de Estado de Bem-estar Social.

Em torno dessas ideais, os Estados Nacionais assumem uma postura de maior
intervengdo e regulacdo do mercado, promovendo o aumento da demanda fruto da elevacao
dos investimentos publicos, aliado as politicas de protegdo e assisténcia social bancadas pelos
entes estatais, fazendo o contraponto ao Capitalismo Liberal, cldssico vigente até entdo
(FIORI, 1997).

Nesta linha, o governo Vargas (1930-1945), apostou na criacdo de empresas estatais
que tiveram um papel fundamental para desenvolver as atividades econdmicas, haja vista que
a agricultura exportadora, por si s6, ndo teve o conddo de induzir os investimentos que a
industria necessitava (BASTOS, 2012).

O processo de industrializagdo e urbanizacdo gerou efeitos positivos e negativos, na
visao de Cano (2017). O crescimento da oferta de bens e servigos, do emprego, do aumento

dos salérios e ascensdo social do trabalhador e da classe média, a conscientizacdo politica, o
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crescimento sindical, a expansdo da cultura e da arte, sdo alguns dos efeitos positivos
apontados.

Por outro lado, de forma negativa, destaca-se a urbanizacdo explosiva, o déficit
habitacional, a crise no saneamento, no transporte, na oferta de servicos educacionais e de
sade embala as manifestacdes por Reformas de Base, como a reforma Agraria, Urbana,
Tributaria, educacional entre outras, problemas sociais latentes na contemporaneidade.

A gestao de Vargas, na visao de Cano (2017), marcada pela instituicdo de um novo
Estado, necessariamente interventor e desenvolvimentista. No periodo se deu a constitui¢cdo
de Ministérios tematicos (Industria, Trabalho, Educagdo, Satde, Previdéncia), a formagao de
conselhos nacionais e pelo Departamento Administrativo do Servico Publico — DAS
responsaveis em gerenciar o funcionalismo publico e a estrutura estatal. A promulgacao de
direitos sociais, como o salario minimo e a Consolidagao da Legislagdo Trabalhista, entre
outros, estreitando as relagdes do governante com a classe trabalhadora, foram objeto de
destaque.

O processo de industrializacdo no periodo, segundo Draibe (1985), ¢ considerado
restringido, vez que se inicia, de modo tardio e com decisiva intervengao estatal. A expansao
se deu de modo gradual. De um lado, concedendo incentivos fiscais e tributdrios para
incentivar empresas privadas a investirem. E de outro, promovendo a criagdo de empresas
publicas para atuarem em ramos estratégicos, a exemplo da Companhia Siderurgica Nacional,
a Vale do Rio Doce, a Companhia Nacional de Alcalis, entre outras.

No segundo governo, que vai de 1950 a 1954, Vargas aprofunda o processo de
industrializagdo, como destaca Cano (2017). Cria a Petrobras, lanca o projeto da Eletrobras,
implantado o Fundo Federal da Eletrificacdo, o Plano do Carvao, o Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdomico e o Banco do Nordeste do Brasil, a Superintendéncia de
Valorizagdo Econdmica da Amazonia, o programa nuclear (Alvaro Alberto), o aparelhamento
de ferrovias e portos, as bases para industria de base.

Apesar dos avancos obtidos no periodo, o projeto varguista encontrou muitas
resisténcias do empresariado, especialmente no que se refere ao controle estatal, situacao que
se agravou na medida em que intensificou o processo distributivo trabalhista e o
recrudescimento da defesa da pauta liberal (BASTOS, 2012).

Ao longo desse processo histdrico, surgiram alguns mitos, que cirurgicamente
alimentados pela imprensa, ajudou a cunhar no seio de parcela da sociedade uma visdo

totalmente distorcida de Estado, mas que serve bem ao proposito neoliberal contemporaneo.
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Alegam os defensores deste pensamento de que o Estado ¢ grande, forte, pacifico,
ineficiente e antimercado. Baseado nestes pressupostos, os neoliberais pregam o desmonte da
estrutura estatal e a desidratacdo das politicas publicas, em contraposi¢ao as ideias
desenvolvimentistas ¢ de formac¢do de um Estado de bem-estar social (SANTOS, 1993).

Para Kliass e Cardoso (2016); Santos (1993), tais ideias precisam ser desmistificadas,
para que se possa avancar numa reforma estatal republicana, democratica e
desenvolvimentista no século XXI.

Ao analisar a formagao do Estado brasileiro verifica-se que o mesmo nao nasce forte,
como muitos defendem, pois surge carente do monopolio das armas, necessitando fazer
concessdes para garantir a formacdo do territdrio e a seguranca da populagdo. Nao pode ser
considerando grande, pois que ndo conseguiu universalizar direitos e a prestacdo de servicos
publicos. Nao ¢ pacifico vez que a conquista territorial e a manutengdo da escravidao se
deram com base na violéncia.

O Estado brasileiro também estd longe de ser antimercado, pois o ente estatal
brasileiro sempre operou segundo uma logica privada, conduzido por oligarquias e focado em
garantir os beneficios de poucos. Desta forma, ndo se pode atribuir a ele a pecha da
ineficiéncia, haja vista que o arcabouco legal e organizacional tem sido constituido e aplicado
para impedir ou dificultar o gasto publico real, seja em politicas sociais ou em investimentos
estatais. Assim, ao contrario de fortalecer a capacidade operacional do Estado, de aumentar
sua eficiéncia e credibilidade, produz o desmantelamento das poucas estruturas ainda eficazes,
comprometendo a capacidade fiscalizatoria.

O governo militar, surge como resultado de um golpe de Estado, que vai de 1964 a
1985. Estudiosos denominam este periodo de modernizacdo conservadora, haja vista que o
processo de industrializagdo se deu com poucos momentos democraticos € muitos retrocessos
nos avangos sociais concedidos no governo de Vargas.

O primeiro periodo militar, de 1964 a 1967, foi assinalado pela realizacdo de reformas
administrativa, financeira, bancaria, fiscal, tributaria e salarial, reduzindo substancialmente a
renda do trabalhador brasileiro. Cano (2017), destaca como lado positivo a postura
nacionalista e acentuadamente desenvolvimentista dos militares.

Em 1974 ¢ langado o segundo PND - Plano Nacional de Desenvolvimento que visava
o desenvolvimento das industrias de bens intermediarias, de maquinas, equipamentos e a
infraestrutura. Sao difundidos, assim, grandes projetos na area de energia elétrica (Itaipu), na
area do transporte rodoviario (Rio - Niteroi, Transamazdnica; Imigrantes; Metrd paulista etc.),

para manter o PIB em alta.
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Segundo Cano (2017), o incremento dos investimentos publicos foi problematico, pois
exigiu elevado financiamento externo (privado e publico), tudo isso a custa do endividamento
do pais a taxas de juros flutuantes.

O governo se volta, também, para a emissao de titulos da divida publica (Letra do
Tesouro) com o proposito de regular o caixa. O risco desses titulos € nulo, a protecao contra a
inflagdo ¢ garantida e as taxas de juros sdo atraentes, se tornando “um refiigio para os recursos
ociosos das grandes empresas ¢ dos bancos.” (TAVARES, 1979).

Por outro lado, o processo de industrializagao tardia no Brasil foi desprovido de
reformas classicas do capitalismo contemporaneo (agraria, tributaria e social), o que resultou
em padrdo de sociabilidade profundamente deformado. Sem regime democratico sustentado
no tempo, a desigualdade prevaleceu secundarizada, tanto pela mobilidade social como pelo
consumismo (POCHMANN E NOZAKI, 2017).

A partir da década de 1980 a palavra de ordem passou a ser “globalizagdo”, isto ¢, um
mercado Unico e global onde “tudo passou a ser negociado a qualquer momento e toda parte:
dividas do Terceiro Mundo (brady bonds), autopegas, mao-de-obra barata, 6rgaos humanos.”
Este novo modelo econdmico traz impactos profundos no funcionamento dos Estados e nas
economias nacionais (KURZ, 1995).

As economias das empresas ultrapassam as fronteiras, mas, como destaca Kurz (1995),
o Estado permanece limitado ao territério nacional. Quando esse age impondo limites a acao
desenfreada do mercado, tais empresas migram para paises de politica econoOmica e protetiva
mais flexivel, deixando para tras os problemas sociais.

A globalizagdo, na visdo de Kurz (1995), acarreta nova contradi¢do entre o mercado e
o Estado. Se de um lado o capital foge ao controle estatal e diminui as receitas publicas, de
outro o capital globalizado depende mais do que nunca de uma infraestrutura funcional
(portos, aeroportos, estradas, sistema de educagado, transporte, comunicagao, etc.) organizados
por iniciativa estatal.

A divida social, com este novo modelo de producdo, se agrava. Passa-se a conviver
com ilhas de prosperidade em meio a muita pobreza, desemprego ¢ aumento do quadro de
desigualdade social. Por toda a parte, destaca Kurz (1995), eclodem movimentos que
contribuem com desintegracdo das na¢des ou das economias nacionais.

As ditaduras truculentas, o terrorismo, os movimentos fundamentalistas, todos
possuem na esséncia um carater separatista e vai de encontro aos modelos prevalentes de
Estados Nacionais Constitucionais, de inspiracdo nacionalista, aumentando as preocupacoes

quantos a seguranca interna ¢ mundial.
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Para alguns estudiosos a década de 1980 ¢ um dos periodos mais marcantes da historia
brasileira, caracterizado pelo processo de democratizagdo do pais, depois de duas décadas de
ditadura militar. Do ponto de vista econdmico, entretanto, ha quem diga que a década foi
perdida.

A partir da década de 1980 inicia-se um o processo de desindustrializagdo brasileiro
agravada pela crise externa (internacional) e sua repercussdo na economia nacional. As
medidas preconizadas pelo Consenso de Washington relacionam o conjunto de ligdes de
carater neoliberal que vai d4 o tom na politica mundial a partir de entao.

Tais diretrizes foram implantadas na América Latina a partir do final da década de
1980 e consiste, resumidamente, em reforma financeira (desregulacao sobre a movimentagao
internacional do capital, reforma dos sistemas financeiros nacionais, implantagdao do sistema
de metas de inflagdo, independéncia do Banco Central, adesdo ao Acordo de Basiléia, tornar o
mercado de cambio e do dinheiro livre); abertura comercial (constituicdo da Organizacao
Mundial do Comércio e eliminar regras restritivas ao comércio); reformas do Estado (Estado
Minimo, pagamento da divida publica, enxugamento dos gastos sociais, reforma e
privatizagdo da previdéncia social) e reforma trabalhista (flexibilizagdo e terceirizagdo do
trabalho) (CANO, 2017).

Para Cano (2017, p. 278) os principais efeitos econdmicos da implantacdo da

reestruturacdo e das politicas neoliberais — excetuando a crise - foram:

A retomada do crescimento (embora a taxas muito baixas), a continuidade da
renovagao tecnologica e a elevacdo da competitividade, mas aos elevados
custos da precarizagdo do trabalho, do avango da desindustrializagdo
“normal’ e das praticas de politicas de “austeridade” novamente com os
“PIGS’ (Portugal, Italia, Grécia — mais atingida — e Espanha).

Ja os efeitos politicos e sociais, segundo o Cano (2017), foram nefastos. Atingiu
especialmente a classe trabalhadora, gerando desemprego, precarizacao do trabalho,
diminui¢do do papel do sindicato, eliminagdo de direitos trabalhistas e sociais, crise e
deterioragdo do papel do estado e de politicas sociais, perda do sentimento nacional, falso
cosmopolitismo, consumismo, perda de solidariedade, inseguranga social, aumento da
poluicao, banalizacao do crime, da corrupcao e da prisao, mediocrizagao cultural e outros.

Registra-se nessa década também, a consolidacdo da classe social dos rentistas,
segmento que ao longo dos anos vai crescer e deixar de investir em projetos de

desenvolvimento nacional para auferir seus ganhos das aplicagdes no mercado financeiro.
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A partir da década de 1990 tem-se, no plano internacional, a expansdo das ideais
neoliberais, que prega a diminuicdo da competéncia do Estado, as industrias estatais
consideradas pouco lucrativas pelos padrdes internacionais, sdo desativadas ou privatizadas,
compradas geralmente por empresas globalizadas, sob a promessa de sanear, em curto prazo,
as contas publicas.

O problema ¢ que, diferentemente das estatais, o capital estrangeiro ndo busca
promover o desenvolvimento do pais. E isso, em longo prazo, tem impacto na economia dos
Estados, com a diminui¢ao do nimero ou precarizacdo dos empregos, a evasao dos lucros e a
reducdo dos investimentos especialmente em infraestrutura do pais.

A agenda liberalizante e privatista chega ao Brasil com for¢a no periodo, aproveitando
o discurso corrente da ineficiéncia estatal, inicia um processo de fechamento ou venda da
industria nacional. Ao todo, segundo Cano (2017, p. 283), foram privatizadas cerca de 100
unidades no pais, a exemplo da Vale do Rio Doce, bancos estatais e telefonicas.

Os resultados obtidos com a venda do patrimonio nacional sdo extremamente
questionaveis e deveria servir de licdes para os dias de hoje. O combate a inflagdo
elevadissima do periodo da ensejo ao lancamento do Plano Real que resultou num processo
gradual de estabilidade econdmica.

Neste periodo também a expansdo da financeirizagdo da economia, valorizando o
capital ficticio em detrimento do produtivo, com lucros exacerbados do sistema financeiro e o
fortalecimento da classe social rentista; a abertura comercial, com a eliminacao de tarifas e
restrigdes comerciais; a aceleragdo do processo de desindustrializagdo; o aumento da carga
tributaria regressiva, piorando o processo precario de distribui¢do de renda; a reforma
administrativa instaurando a politica do Estado Minimo, com a restricdo de concursos
publicos, a criagdo das Organizagdes Sociais (OS), Fundagdes e Institutos publicos que
passam a executar servigcos publicos em nome do estado, a criagdo das Agéncias Reguladoras
Nacionais; a reforma trabalhista gradativa, com a institui¢ao de salarios variaveis, jornadas de
trabalho flexiveis e diminui¢do do poder e amplitude da agdo sindical; reforma do sistema
previdencidrio com o aumento do tempo de servigo para a aposentadoria no setor publico (e

tempo de contribuicao e idade no setor privado, entre outras medidas.

2.2 UMA VISAO GERAL SOBRE A CIDADANIA NO BRASIL

A ideia moderna de cidadania no Brasil, por outro lado, tem estreita relagdo com o

processo tardio de formagdo do Estado Nacional Brasileiro, marcado por um sistema
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econdmica capitalista, periférico, dependente, excludente e subdesenvolvido. Segundo
Carvalho (2002), tornou-se costume desdobrar a cidadania em direitos civis, politicos e
sociais, como aponta Thomas Humphrey Marshall (1893-1981). O cidadao pleno seria aquele
que fosse titular dos trés direitos. Santos (1979) defende que “a Construgdo da Cidadania no
Brasil ¢ um processo de regulagdo permeado por contradi¢des.”

O Periodo Colonial Brasileiro (de 1500 a 1822), que compreende 322 anos de historia,
¢ regido pelo modelo de latifindio exportador, monocultor ¢ de base escravista. Falar de
cidadania nesse periodo ¢ pensar na concessao de direitos para uma pequena elite econdmica,
excluindo, portanto, a maioria da populacdo. A maior parte da historia brasileira, portanto, foi
marcada pela auséncia de base para se haver cidadania plena no pais.

O periodo que vai de 1822 a 1889, que abarca 67 anos do Brasil Independente
Imperial, foi marcado pelo sistema de cidadania restringida. A escravidao permanece como
mola propulsora central do sistema econdmico, limitando a conquista de direitos civis e
sociais.

O exercicio dos direitos politicos também encontrou obstaculos haja vista o exercicio
do Poder Moderador monarquico, que influenciava sobremaneira as decisdes, um processo
eleitoral local e regional contaminado pela coer¢do e corrup¢ao, a proibi¢do do livre exercicio
ao direito do voto, exercido apenas por cidaddo detentor de poder econdmico, sendo excluidos
os pobres, os analfabetos, a populacdo campesina e as mulheres.

O periodo que vai da Revolucao de 1930 a abertura democratica em 1945, que girou
em torno do Varguismo, foi caracterizado por contradicdes e ambiguidades. O periodo foi
marcado pelos tracos autoritdrios de governo, reforma do Estado com foco no
desenvolvimento, restricdo de direitos politicos, com elei¢des canceladas e perseguicdo a
opositores, conquistas de Direitos Sociais e Trabalhistas.

Foram 15 anos de cidadania passiva, haja vista que, o Estado ¢ que vai organizar e
estruturar os grupos que vao reivindicar direitos, influenciando a formagdo dos sindicatos. Os
beneficios sociais ndo eram tratados como direitos de todos, mas como fruto da negociagdo de
cada categoria com o governo (CARVALHO, 2002).

O periodo de 1945 a 1964 foi caracterizado pela cidadania representativa. As forgas
democraticas atuam de maneira mais intensa, registrando avancos na constru¢ao dos Direitos
Politicos: voto obrigatorio, eleicdo periddica, sistema politico-partidario disputando as
eleigdes, direito feminino ao voto e a disputa pela constituicio e um projeto

desenvolvimentista no pais.
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Para Santos (1979), prevaleceu o que chamou de sistema de cidadania estratificada em
face da pratica da regulamentac¢do das profissdes, ingresso no sistema previdenciario e de
assisténcia médica, primeiro degrau para o ingresso na arena da cidadania.

O periodo da Ditadura Militar (1964 — 1985) ¢ assinalado pelo recuo e
recrudescimento de direitos. O arbitrio do Estado contra a cidadania restou demonstrado com
a edicdo de sucessivos Atos Institucionais que deram ‘“superpoderes” ao Presidente da
Republica, suspenderam e cassaram direitos politicos, promoveram a intervencdo em
sindicatos, censura a jornais ¢ as manifestacdes culturais.

O momento resultou na aboli¢ao das elei¢des diretas, extingdo de partidos, dissolucao
do Parlamento, restri¢do do direito de opinido. Os tribunais militares passaram a julgar os
crimes civis, registrando-se a extingdo do habeas corpus. Foram 21 anos de Cidadania
Interditada. Mesmo registrando grandes avangos econdmicos, o grau de concentracdo de
renda e riqueza ¢ muito contundente (SANTOS, 1979).

A década de 1980 ¢ indicador do processo de democratizagao. Se para os economistas
¢ nomeada como década perdida, do ponto de vista politico e social foi uma década bastante
rica, sendo palco do conjunto de manifestagdes pelas eleicdes direitas e o voto universal, pela
organiza¢do de movimentos sociais, educacionais, sanitarias, eclesiais de base, fortalecimento
do movimento sindical e dos partidos politicos.

A Constituicdo Federal de 1988, também conhecida como Constituicdo Cidada, da
origem ao periodo de cidadania ativa no Brasil. Tal norma promoveu a expansao dos direitos
politicos, com a universalizagdo do voto a partir dos 16 anos, sendo facultativo para
analfabetos e maiores de 70 anos. Promoveu a liberdade para organizagdo e funcionamento
dos partidos, tornou mais estavel o sistema de participagdo democratica e popular e o processo
eleitoral.

Ampliou os direitos sociais, definido o saldrio minimo como o menor valor a ser pago
para aposentadoria e pensdes, instituiu o Beneficio de Prestacdo Continuada para idosos
acima de 65 anos e deficientes, criou a licenga paternidade, regulamentando as diretrizes
gerais do sistema de seguridade social, educacional e de saude publica, bases do Estado de
bem estar social.

Os direitos sociais retardatdrios, suprimidos com o periodo ditatorial, foram
recuperados como a liberdade de expressdo, de impressa, de associagdo e organizagdo.
Surgem institutos juridicos importantes na defesa de direitos como o habeas data, mandado de

injungao, defesa do consumidor, programa nacional de direitos humanos, criagao dos juizados
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especiais de pequenas causas, civel e criminal, a tipificacdo dos crimes de racismo e tortura
entre outros (CARVALHO, 2002).

Quando o Estado se consolida e comeca-se a discutir a ideia de universalizar direitos,
de equidade, de seguridade com a Constitui¢ao Federal de 1988, o cenario internacional passa
por reestruturagdo com a queda do Muro de Berlim e o fim do bloco Soviético, promovendo o
avanco e a prevaléncia do capitalismo neoliberal, cujas premissas foram defendidas no
Consenso de Washington, resultado na perda da hegemonia no mundo do Estado de Bem
Estar Social, das ideais desenvolvimentistas e generalistas de inclusao social.

Na década de 1990 o pensamento neoliberal volta a tomar corpo no Brasil, sendo
mitigado no periodo de 2003 a 2015 quando foi suplantado por avancos em politicas
desenvolvimentistas e de inclusdo social, retomando com for¢a apds este periodo, como
recrudescimento do pensamento conservador que marca o atual governo, criando um clima de
instabilidade democratica e de incertezas que podem impactar no processo de consolidagdo da
cidadania no pais.

Segundo Carvalho (2002), a cronologia e a légica da sequéncia descrita por Marshall
foram invertidas no Brasil, impactando diretamente na estrutura e funcionamento do Estado
Nacional Brasileiro. Primeiro deu-se a concessao de direitos sociais, num periodo ditatorial
com limitacdo de direitos politicos.

Depois vieram os direitos politicos, apds longo periodo ditatorial, em que os mesmos
foram brutalmente tolhidos. Ainda hoje, apesar da Constituicdo Federal Cidada de 1988,
muitos direitos civis, a base da sequéncia de Marshall, continuam inacessiveis a maioria da
populacao.

Seria simplério achar que s6 ha um caminho para a cidadania, ressalta Carvalho
(2002). Mas ¢ razoavel supor que caminhos diferentes afetem o produto final. Com a
implantacao dos direitos sociais antes dos outros, gera-se como consequéncia a excessiva
valorizagdo do Poder Executivo. A agdo politica nessa visdo é, sobretudo, orientada para a
negociagdo direta com o governo, sem passar pela mediagdo da representagdo. E o que o autor
chama de "estadania", em contraste com a cidadania. Isso gera na populagdo um sentimento
de busca por um “messias politico, por um salvador da patria”, destaca Carvalho (2002).

Com a Constituicdo Federal de 1988 a palavra cidadania se popularizou. Apesar dos
avancos em matéria de direitos civis, politicos e sociais, os problemas centrais de nossa
sociedade, como a violéncia urbana, o desemprego, o analfabetismo, a ma qualidade da
educagdao, a oferta inadequada dos servicos de saide e saneamento, € as grandes

desigualdades sociais e econdmicas ainda persistem. Em consequéncia, os agentes do sistema
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democratico, como as eleigdes, os partidos, o Congresso, os politicos, se desgastam e perdem
a confianca dos cidadaos.

E nesse contexto globalizado que se encontra o Estado Nacional Brasileiro, numa
condi¢do de economia capitalista subdesenvolvida, periférica e dependente. Sob o manto da
Constituicdo Federal de 1988 busca-se garantir o atendimento da populacdo com base nos
primados do Estado de bem-estar social.

A condugdo econdmica, por sua vez, alterna, ora sob a influéncia desenvolvimentista,
ora sob o mando prevalente do pensamento neoliberal, numa espécie de péndulo, como
destaca Barroso (2010). Tudo isso tem reflexos profundos no funcionamento da
Administragdo Publica e, por via de consequéncia, nos 6rgaos que a gerenciam ou fiscalizam,

a exemplo do sistema de controle interno.

2.3 A CONJUNTURA POLITICA ATUAL: IMPACTO NO MODELO GERENCIAL
DE ESTADO

Em 2003, assume a presidéncia da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva. Mudangas e
continuidades marcam o seu primeiro governo. Recebeu o pais com uma situagdo econdmica
desfavoravel, agravada pelo acirramento e especulacdes do periodo eleitoral, fato que lhe
levou a editar a Carta ao Povo Brasileiro, mantendo o ideério neoliberal e os pilares do tripé
macroecondmicos do regime de metas da inflacdo, superavit fiscal primario (redugdo da
divida publica) e regime de taxa de cambio flutuante (CANO, 2017).

No inicio desse século chama a atengdo o fato de que a acumulagdo capitalista e
econdmica mundial que vem se espraiando para a Asia. A ascensdo da China como poténcia
exportadora e detentora de grande mercado interno, torna-se o centro nevralgico da nova
competi¢ao geopolitica em contraponto aos Estados Unidos da América, maior poténcia
econdmica mundial.

Fora da Europa poucos paises tem se destacado como poténcia regional, aponta Fiori
(2009). S6 Estados Unidos, Japdo, agora a China, talvez a India e a Russia. A maioria sofre
com seu problema de escasso desenvolvimento econdmico, figurando no cendrio internacional
como paises capitalistas, periféricos e dependentes, fornecendo insumos primarios e
industriais para os Estados Nacionais de economia dominante. Existe a possibilidade seletiva
de mobilidade nacional nesse cenario internacional, dependendo, entretanto, da estratégia

politica e econdmica de cada pais.
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Os dois mandatos de Lula (2003 a 2011), na visdo de Cano (2017, p. 286),
apresentam contradicdes em relacdo ao Neoliberalismo. “De um lado, continuou cumprindo
com quase todos os ditames da politica macroecondmica, ¢ de outro, foi progressista em
relagdo as politicas sociais, a alguns investimentos de infraestrutura e a politica externa.”

O Estado Brasileiro volta a ser um indutor do desenvolvimento econdmico e inclusao
social no pais. O Estado investe numa politica gradual de aumento real do salario minimo,
em programas de transferéncias de renda (Bolsa Familia e Beneficio de Prestacdo
Continuada), no estimulo a concessdao de crédito e a bancarizagdo, acesso a energia elétrica
por meio do Programas Luz para Todos, constru¢do de habitacdo popular com o programa
Minha Casa Minha Vida, ampliacdo dos investimentos da Petrobréas, especialmente nas
pesquisas de petroleo em aguas profundas, ampliacdo dos investimentos estatais em obras de
infraestrutura (rodovias, portos e aeroportos) em face do Programa de Aceleracdao do
Crescimento (PAC), entre outros.

Pochmann (2012), afirma que foram gerados cerca de 21 milhdes de postos de
trabalho no periodo de 2004 ¢ 2010, com rendimento de até 1,5 saldrios minimo mensal, na
sua grande maioria, registrando um avanco das ocupagdes na base da piramide social
brasileira, especialmente nas areas de servigos, comércio, constru¢do civil, escriturarios,
industria téxtil e vestuarios e atendimento ao publico.

No final do seu governo, 35 milhdes de pessoas havia deixando a linha de pobreza,
segundo Cano (2017, p. 287). As decisdes nao se deram por mudangas estruturais, como por
exemplo, a reforma agraria, mas por decisdes politicas. As mesmas podem ser alteradas se
assumir um governo de matriz ndo progressista.

Um dos dados mais relevantes a se destacar no periodo foi a queda substancial da
Desigualdade Social no pais. A base da informagao ¢ o indice de Gini. Quanto mais préximo
de 1, mais ¢ desigual uma determinada sociedade; quanto mais préximo de zero, melhor ¢ o
indice de distribui¢ao de renda.

Em 1960 o indice de Gini era 0,535 (estava no meio da escala). Comega a ditadura
militar, modernizagdo conservadora, redu¢ao da mobilidade social, congelamento do salario
minimo entre outros fatores, o indice atinge o patamar de 0,589 em 1979.

Da década de 1980 para 1990, periodo de crise externa e interna e da implantacdo da
politica neoliberal no pais o indice chega a um pico de crescimento, indo a 0,607 retrato do
agravamento da crise social do pais. Na gestdo do Presidente Lula, tal indice se aproxima
mais do patamar ideal (mais proximo de zero), caindo vertiginosamente no periodo de 2003 a

2012, chegando a 0,498 neste ultimo ano.
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A politica externa registrou um aumento da influéncia do pais nos foéruns de decisdo
politica global, além de ampliar a relagdes comerciais brasileiras. Ao ampliar os negocios com
paises do MERCOSUL, mantém as parcerias tradicionais com os Estados Unidos, paises
europeus e estreita as relagdes com novos paises do Oriente médio, além da China, a India, a
Russia, dinamizando o setor agricola, mineral e, secundariamente, servicos. A industria de
transformagdo foi o setor que menos cresceu mantendo a tendéncia de desindustrializacdo,
destaca Cano (2017). Garantiu o actmulo de valor substancial a titulo de reservas
internacional e o PIB cresceu 7,5% no ultimo governo do presidente Lula. Este deixa o
governo com 80% de aprovacao, elegendo a sua sucessora.

A presidente Dilma Rousseff assume o governo (2011 a 2014) dando continuidade as
politicas do sucessor. Promoveu a ampliagao do acesso e das cotas em universidades publicas,
a melhoria no acesso ao crédito e o desenvolvimento de programas de distribui¢ao de renda,
assim como os investimentos em programas habitacionais, entre outros. Herdou, porém, as
consequéncias da crise financeira internacional de 2008 e a queda nos pregos das
commodities, atingindo a economia mundial.

Para incentivar a produgdo, o governo brasileiro adotou medidas anticiclicas de
incentivo a producdo industrial e ao mercado de consumo interno — como redugao do IPI para
automoveis e linha branca — e, assim, dar continuidade ao ciclo de crescimento economico
que se iniciara em 2003.

O segundo mandato da presidente Dilma Rousseff foi fruto de um processo eleitoral
de intensa disputa e agravamento da crise econdmica ¢ desemprego. Buscando acalmar o
mercado financeiro nomeou Joaquim Levy como Ministro da Fazenda. Economista de visdo
neoliberal propde a reducdo de gastos publicos, o aumento dos pregos dos servigcos das
empresas estatais, o0 aumento da taxa de juros, entre outras. As medidas ndo surtiram o efeito
desejado resultando no agravamento da crise econdmica e social, com familias com
orcamentos deficitarios, aumento da pobreza, do desemprego e da capacidade de
financiamento das politicas publicas.

A situacdo politica torna-se insustentavel. A elite volta a propagar, de forma mais
intensas e em larga escala, os velhos mitos ideoldgicos, conservadores, neoliberais, utilizados
sempre que desejaram retomar o poder, a for¢a ou por meios escusos. A esséncia destes mitos
estd na criminalizacdo do Estado, rotulando-o de ‘gigante, ineficiente, patrimonialista e
corrupto’, envolvendo a classe média e promovendo a ambiéncia necessaria para constru¢ao

da hegemonia social.
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Gragas a repeti¢cdo diaria na imprensa, a corrupg¢ao virou uma espécie de segunda pele
do brasileiro, como diz Souza (2018). Isso implica na perda da autoconfianga nas instituigdes
e da autoestima da populacdo. A partir dai, a maioria dos brasileiros vai identificar a
corrupgao como o grande problema nacional.

Some-se a isso o inconformismo do PSDB, partido derrotado nas elei¢des, cujo
candidato chegou a 48,36% dos votos no segundo turno das elei¢des, que desencadeia um
processo de forte oposi¢do social, mididtica e parlamentar, aglutinando amplos setores
descontentes com o governo, inviabilizando-o.

Com o golpe parlamentar que provocou o afastamento da presidente Dilma RoussefT,
em 2015, assume a chefia do Poder Executivo o vice-presidente Michel Temer, intensificado
a politica neoliberal, aprovando a Emenda Constitucional n® 95 que determina o
congelamento de gastos das areas sociais (educacdo, satde e assisténcia social) por vinte
anos; aprova, também, entre outras medidas, a reforma trabalhista, resultando na retirada de
direitos e flexibilizacdo do trabalho, adotando medidas que resultaram na reestruturagdo do
Banco do Brasil, Caixa Econdmica e BNDES, bancos estatais utilizados largamente na
estruturacao e execugao das politicas desenvolvimentistas nos governos anteriores.

Em 2018 ¢ eleito para presidéncia da Republica Jair Bolsonaro. Ele assume o poder
com um discurso de ultradireita, promovendo o recrudescimento da politica neoliberal. Os
resultados desse governo ainda sdo uma incognita.

A pandemia causada pela proliferacio mundial do coronavirus — COVID -19 e os
efeitos dessa crise no sistema de satde, no agravamento dos problemas sociais, da miséria e
do desemprego, seguido de uma crise econdmica que atingird o meio empresarial pode
apontar para solu¢des menos ortodoxas, que vao de encontros aos dogmas neoliberais.

O agravamento da crise pode representar um resgate ao pensamento
desenvolvimentista ¢ de fortalecimento do Estado de bem estar social como solugdo para
saida da crise, tal como ocorreu apds a crise econdmica de 1929 e pds Segunda Guerra
Mundial. Como vem apontando recentemente o governo Joe Biden nos Estados Unidos. S6 o

tempo dira.
2.4 EVOLUCAO HISTORICA DOS MODELOS DE GESTAO NO BRASIL
Boa parte da historia da administracdo publica brasileira ¢ marcada pelo modelo

patrimonialista, em detrimento do tipo ideal de dominag¢do burocratico racional-legal,

defendido por Max Weber (MOTTA; BRESSER-PEREIRA, 1980).
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Segundo Motta e Bresser-Pereira (1980) o patrimonialismo ¢ a caracteristica de um
Estado que ndo possui distingdes entre os limites do publico e do privado. Ja o modelo de
gestdo burocratico-legal ou burocracia, enquanto tipo ideal de Max Weber ¢ caracterizado
pela formalidade, ou seja, pelo império das leis, pela impessoalidade e administracao
profissional da maquina publica e pela sujeicao do agente publico ao controle de seus atos.

A Primeira Republica (1889 a 1930), periodo que rompe o ciclo colonial e o império,
registrou-se um paradoxo a consolidacdo do modelo burocratico. Se de um lado houve a
prevaléncia do modelo patrimonialista, de outro se formaram as duas burocracias
profissionais mais proximas do projeto de modernizacdo administrativa que se iniciou com o
periodo varguista: as For¢as Armadas e o Itamaraty (ABRUCIO; PREDOTT; PO, 2010).

A reforma administrativa deflagrada pelo presidente Getalio Vargas, em 1930, mudou
o modelo de gestdo predominante no pais, inaugurando uma nova era cujas bases
principioldgicas orientam as gestdes até hoje. Segundo Motta e Bresser-Pereira (1980) a
reforma burocratica foi um grande avango ao romper com o patrimonialismo e estabelecer as
bases para o surgimento da administra¢ao profissional (BRESSER-PEREIRA, 2000).

A implantagdao do modelo de gestdo burocratico-legal de Vargas trouxe, pela primeira
vez, a necessidade de se reformar a administracdo publica, com foco no desenvolvimento
econdmico e social, tornando-a mais eficiente e produtiva. A proposta ¢ um contraponto ao
modelo de gestdo administrativa vigente, desde o periodo colonial, marcado pela exclusdo de
parte significativa da populagdo brasileira composta de escravos e homens livres pobres, pelo
excesso de procedimentos, com prevaléncia do personalismo e patrimonialismo, no trato do
gestor com a coisa publica (ABRUCIO; PREDOTI; PO, 2010).

O modelo de administragdo publica criado por Vargas inaugura uma nova era
buscando expandir o papel do Estado, aumentar sua interven¢do nos dominios econdmico e
social em nome de um projeto de modernizacao nacional-desenvolvimentista, com foco na
industrializagdo, urbanizagdo ¢ desenvolvimento economico (ABRUCIO; PREDOTI, PO,
2010, p. 36).

Em 1931, por exemplo, foi criada a Comissao Permanente de Compras visando
garantir o controle e a padronizacdo dos procedimentos das compras governamentais; em
1934, a Constitui¢ao Federal institui o concurso publico (art. 169) como forma de ascensido ao
servigo publico federal; em 1935, aprovou-se a Lei n° 51 visando reorganizar a administragdo
publica e padronizar os vencimentos, fruto do trabalho da Comissdo Especial do Legislativo e

Executivo criada para tratar sobre Reforma Econdmico-Financeira; em 1936 promulgou-se a
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Lei do Reajustamento (Lei 284/36) definindo normas bdésicas e a classificacdo de cargos e
implementou-se o Conselho Federal do Servigo Publico (ABRUCIO; PREDOTI; PO, 2010).

Em 1938 foi implantado o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP),
a primeira estrutura burocratica weberiana destinada a produzir politicas publicas em larga
escala no pais e a modernizar a gestdo. O 6rgdo assume a responsabilidade de implantar as
autarquias, empresas publicas, fundagdes e sociedades de economia mista, visando controlar e
intervir nas atividades econdmicas, sendo o motor do projeto desenvolvimentista da era
Vargas.

As estruturas da administra¢do indireta tornam-se verdadeiras “ilhas de exceléncia”,
regidas pelos principios da meritocracia e profissionalismo, em contraposi¢do a outra parcela
da administracao direta, que dava sustentacdo politica ao gestor, mantida sob a égide do
patrimonialismo (ABRUCIO; PREDOTI; PO, 2010).

Em linhas gerais, o objetivo do DASP foi alcancado. Porém sua matriz politica era
bastante problematica, vez que pautado num modelo autoritirio e centralizador. A
implantacao dos “Daspinhos” nos Estados, por exemplo, serviu ao proposito de fortalecer o
controle politico do Executivo Federal perante aquelas unidades federativas. Por outro lado,
“o DASP ampliou a diferenca entre a qualidade da burocracia federal e a precariedade
administrativa da maioria dos estados e municipios” vez que ndo propos medidas voltadas
para aperfeigoar diretamente tais administragdes (ABRUCIO; PREDOTI; PO, 2010).

Apesar disso, “a despeito de suas ambiguidades, ¢ inegavel que o modelo daspiano
trouxe aspectos positivos para a criacdo dos primeiros pilares institucionais da burocracia
brasileira.” O 6rgdo foi bem sucedido em seu intento desenvolvimentista. A modernizacao
passa a ser um ethos na administragdo indireta, como se pdde constatar a partir da criagdo, em
1950, da Petrobras e do BNDES (ABRUCIO; PREDOTI; PO, 2010).

O modelo de administragdo publica implantado por Vargas serviu de inspiragdo para
as administracdes que lhe sucederam. Em 1964, os militares assumem o poder, através do
golpe, com o discurso anticomunista, do patriotismo difuso, da antipolitica e da
tecnoburocracia, instrumentos de “modernizacao” do pais.

A administragdo ganhou especial destaque no periodo, sendo responsavel pela criagao
de algumas carreiras de Estado como a Receita Federal, o Banco Central ¢ a Embrapa.
Também implantou os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) e o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), aperfeicoando as informacgdes sobre o pais. No periodo

houve a institucionalizagdo de politicas publicas como saneamento e habitacao, massificagao



42

da educagdo, extensdo da previdéncia social para o setor rural. O moderno welfare state
brasileiro foi fortemente alavancado no regime militar (ABRUCIO; PREDOTT; PO, 2010).

Para realizar essa expansao do aparato estatal foi promulgado o Decreto-Lei n® 200/67,
considerado a segunda grande reforma administrativa do século XX. Tal medida caracterizou-
se pela descentralizagdo administrativa (ou desconcentracdo) dando maior flexibilidade
gerencial a administracdo indireta, com a contra¢do de pessoal pelo regime da Consolidacao
da Legislagdo Trabalhista - CLT, facilitando o sistema de recrutamento e propiciando a
concessao de melhores saldrios, missao assumida pelos 6rgaos da administracdo indireta.

As areas fora do campo de prioridades ficavam na administra¢do direta (tido como
sistema burocratico ineficiente, gracas ao peso da patronagem, o cartorialismo e a falta de
incentivo a profissionaliza¢io do corpo funcional (ABRUCIO; PREDOTI; PO, 2010).

O periodo de redemocratizagdo do pais foi marcado por um reformismo limitado.
Registra-se o reordenamento das contas publicas, a criagdo da Escola Nacional de
Administragdo Publica (ENAP) e extingdo do DASP, colocando em seu lugar a Secretaria da
Administragao Publica (SEDAP). A piora das condigdes do funcionalismo favoreceu a
expansao da perspectiva corporativista, que permanecerd nos proximos anos, afetando o
processo reformista (ABRUCIO; PREDOTI; PO, 2010).

Mudangas mais profundas vieram com a Constituigdo Federal de 1988. A criagdo do
SUS — Sistema Unico de Satde, a politica de repasse de recursos aos governos subnacionais,
a instauracdo do principio do concurso publico universalizado e o direito de greve, entre
outros, fazem parte do conjunto de medidas que consolidava o modelo burocratico weberiano
no pais, incompleto desde a reforma do DASP, como destacou Abrucio et al. (2010).

Esta Carta Constitucional dedicou um capitulo inédito a administracdo publica,
destacando o processo de democratizacdo do Estado, valorizando os instrumentos de
participacdo popular e controle social dos governos através dos conselhos de politicas
publicas, audiéncias publicas, consultas diretas aos eleitores por meio de plebiscitos e
referendos, além do fortalecimento dos controles interno e externo e da transparéncia
governamental.

Nao se podem negar os avancos. Mas ha diversos problemas a superar, a exemplo da
influéncia do Executivo na indica¢do dos conselheiros dos Tribunais de Contas, a grande
concentragdo de renda e pobreza, a fragilidade politico-administrativa na maioria dos
municipios e parte dos estados brasileiros, o convivio com patrimonialismo estrutural, o
aumento do corporativismo estatal com a estabilidade de milhares de funcionérios que

ingressaram no servico publico sem concurso (ABRUCIO; PREDOTI; PO, 2010).
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A gestdio de Fernando Henrique Cardoso, com a criagdo do Ministério da
Administragdo e Reforma do Estado (MARE), comandado por Bresser-Pereira, inaugurou o
terceiro ciclo de reformas do estado, prevalecendo a convivéncia do modelo burocratico-legal
e dando as bases para a implantacdo do modelo de administracdo gerencial de inspiragdo
Inglesa e Americana, oriundas nos governos de Margaret Thatcher e Ronald Reagan, na
década de 90.

A gestao de FHC avangou na melhoria das informagdes da administracdo publica,
fortaleceu as carreiras de Estado, propds as Emendas a CF/88 n° 19 e 20 definindo tetos para
o funcionalismo, alterando o carater rigido do regime juridico unico, introduzindo o principio
da eficiéncia entre os pilares do direito administrativo. Implementou as privatizagdes, as
publicizagdes de servicos publicos, as terceirizagdes, empenhando-se na discussdo sobre
novas formas de gestdo, focadas no desempenho do setor publico (modelo gerencial), com
impacto nos estados e municipios. As Organizac¢des Sociais (OS) e Organizagdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIPS) e as Parcerias Publico-Privada (PPP’s), segundo Abrucio
et al. (2010), sdo herdeiras desse movimento.

As agéncias regulatorias, entretanto, escaparam do alcance das reformas. Faltaram
condi¢des politicas para implanta-la. O conceito restrito das carreiras de Estado, ligado apenas
a diplomacia, finangas, darea juridica e carreira de gestores governamentais foi outro
dificultador (ABRUCIO; PREDOTI; PO, 2010, p. 61/63).

Segundo Klering et. al. (2010), os objetivos de reforma gerencial ndo foram atingidos
com a Reforma de 1995, mas serviram para institucionalizar uma série de mudancas nos
governos de todos os niveis e esferas, semeando novas diretrizes governamentais para os
governos que lhe sucedeu.

O segundo governo FHC foi marcado pela extingdo do MARE e o empobrecimento da
agenda da gestdo publica. Registram-se inovacdes na elaboragao do plano plurianual (PPA),
na promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Estatuto das Cidades, no sistema
de avaliacdo e controle das areas socias.

Além da LRF, outro grande destaque do periodo foi as compras governamentais
eletronicas que impactaram na reducao de custos, aumento da transparéncia, redugdo do
potencial de corrup¢@o e maior interagcdo com o cidaddo, destaca Abrucio et al. (2010).

As reformas propostas pelo governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, ainda em
estudo, agregam um conjunto de agdes voltadas para um Estado promotor da inclusao social.
Klering et. al., (2010), relacionam tais reformas em trés categorias: Reforma do Estado, da

administragdo publica e na estruturag¢do do executivo federal.
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A primeira categoria foca na integracdo de programas governamentais e avaliacdo do
desempenho administrativo. A segunda se preocupa com a melhoria do desempenho dos
servicos publicos. A ultima abrange reformas na estruturacao do executivo federal, tais como
realizagdo de concursos publicos, valorizagdao do servidor, qualidade de vida no trabalho,
novas concepcdes institucionais, integragdo entre planejamento e orcamento, accountability
(KLERING et. al., 2010, p. 9).

Para Abrucio et al. (2010), o governo Lula reforgou as carreiras de Estado, o governo
eletronico, a democracia participativa, melhorou a discussao do Planejamento Publico com a
sociedade (PPA Participativo), estimulando as iniciativas locais, fortalecendo, sobremaneira, a
Controladoria Geral da Unido.

Em 18 maio de 2005, subscreveu a Convengao da Organizagdo das Nacgoes Unidas -
ONU contra a Corrupgdo, o mais abrangente tratado internacional sobre prevengao e combate
a corrupg¢do. Tal convengdo foi ratificada pelo Decreto Legislativo n°. 348, de 18 de maio de
2005, e promulgada pelo Decreto Presidencial n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006.

O governo Lula trouxe nova perspectiva para administracdo publica intitulada
“vertente alternativa” ou de “vertente societal”, basecada em uma nova relagdo Estado-
sociedade, que participa do processo de formulacdo, implementacdo e controle de politicas
publicas.

Entre as experiéncias com énfase na participagdo popular ¢ possivel citar os foruns
tematicos, as conferéncias e conselhos gestores de politicas publicas, conselhos de 6rgaos e de
administragdes publicas, o planejamento via orgamento participativo, o fortalecimento da rede
interna dos entes federativos com a redistribui¢do de competéncias e recursos, aproximando o
cidaddo do poder publico. As a¢des governamentais passam a ser geridas também com a
participacdo de diferentes entidades e com a sociedade civil. (KLERING et. al., 2010, p.
8/10).

A evolugdo da administracdo publica brasileira aponta para a configuracdo de um
modelo de gestdo mais sistémico, operado via programas multiniveis e esferas de governo que
vao além dos trés tipos basicos (patrimonialista, burocratico e gerencial). Ainda esta cedo para
dizer se estamos diante de um novo modelo de gestdo. A configuragdo dessa rede de
governanga publica ainda ndo atingiu o nivel desejavel relativo ao novo papel do Estado no

mundo contemporaneo (MATIAS-PEREIRA, 2010, p.16 e 132).
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2.5 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA: ORIGEM, CONCEITO E
FINALIDADE

Nao ha um consenso entre os historiadores quando sugiram as primeiras instituigdes e
atividades associadas com o controle das riquezas do Estado. Alguns defendem que tal fato
reporta-se a existéncia das primeiras Cidades-Estado. O controle aparece em decorréncia do
processo de expansdo territorial quando eclode a necessidade da arrecadagdo, estocagem e
gerenciamento de viveres, materiais € numerarios, crescendo a importancia da gestdo
adequada dos recursos (LIMA, 2018).

Lima (2018), indica que ha indicios de atividades de controle no antigo Egito (na
organizagdo dos farads), entre os hindus, chineses e os sumérios, ou em instituigdes presentes
na Atenas do Século de Ouro (V a.C.). Paulino (1961) apud Lima (2018), destaca que na
capital grega havia uma Corte de Contas, composta de dez oficiais eleitos anualmente pela
Assembleia Geral do Povo que tomava as contas de todos que manipulavam recursos
publicos.

Aristoteles, em sua obra “Politica”, sustentou a necessidade de prestacdo de contas
quanto a aplicagao dos recursos publicos e de punicdo para responsaveis por fraudes ou
desvios e defendeu a existéncia de um tribunal dedicado as contas e gastos publicos, para
evitar que os cargos publicos enriquecam aqueles que os ocupem (LIMA, 2018).

Castro (2010), analisa a necessidade do estabelecimento de controles da
Administragdao Publica a partir da evolu¢ao do Estado. Destaca que o momento histérico de
maior retrocesso em torno do tema ocorreu na idade média, entre os séculos IX e XII, com a
prevaléncia do sistema feudal, periodo em que o poder estatal era fragmentado em pequenas
unidades territoriais e quase nao havia organizagdo administrativa.

O autor também aponta outro momento da histéria de retrocesso em matéria de
controle, em que prevaleceu o modelo absolutista, marcado pela centralizagdo do poder nas
maos do governante. Este ndo se submetia a qualquer controle. Neste periodo voltaram a
aparecer estruturas similares aos tribunais de contas no Império Austriaco, em 1661, na
Russia, em 1714 e na Espanha, em 1767. Tais 6rgdos se aproximavam mais de um sistema de
“contabilidade do soberano”, com o fito de registrar e controlar o patrimonio do governante,

ndo tendo qualquer intengdo de fiscalizar as contas publicas.
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O marco temporal importante que reestrutura os Estados Nacionais foi a Revolucdo
Francesa, consagrando o principio da separagdo dos poderes, idealizado por Montesquieu e
promovendo a e distingdo de atribui¢des entre Executivo, Legislativo e Judiciario, instituindo,
formalmente o sistema de controle externo. O rei absolutista, ungido, via de regra, pela
teocracia, ¢ substituido pelo regime de Estado de Direito ou Estado Constitucional e toda a
autoridade encontra seu fundamento na Constitui¢ao (LIMA, 2018).

A transformagdo do Estado patrimonialista, com a separagdo dos bens dos governantes
e do Estado d4 inicio a uma nova era em matéria de administra¢ao publica. Com o surgimento
do estado Democratico “os bens e receitas do Estado deixaram de ser vistos como
pertencentes ao soberano para ser encarados como propriedade de toda a coletividade, com
direito ao seu usufruto no atendimento de necessidades fundamentais”. (CASTRO, 2010 p. 9
apud VILACA, 1995).

A partir de entdo, a Administracdo Publica passa a ser vista como aparelho do Estado,
pré-ordenando a realizagdo de servigos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas. Cabe
ao administrador publico, assim, o deve de planejar, organizar, dirigir € controlar os recursos
humanos, técnicos e materiais postos a sua disposi¢ao, devendo, sobre esta gestao, prestar as
devidas contas (accountability). (CARVALHEIRO E FLORES, 2007).

Como destacam Baltar Neto e Torres (2020), no desempenho de suas funcdes a
Administragdo Publica deve guiar-se pela obediéncia aos principios constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, submetendo-se a
fiscalizacao dos 6rgaos internos e externos, a exemplo do Legislativo e Judiciario.

Sdo da esséncia da democracia a existéncia e a sujei¢do dos gestores publicos aos
diversos sistemas de controle. Como destaca Lima (2018), ndo existe democracia sem
controle. Nela todo agente detentor de parcela do poder estatal, seja governante, gestor
publico, parlamentar ou magistrado tem sua atividade sujeita a inimeros mecanismos de
controle, estando a sua atuagdo sujeita a determinados limites.

Se em uma democracia o poder emanar no povo, que ¢ exercicio por meio de pessoas
eleitas, cabe a tais representantes, assim, prestarem contas dos recursos que recebem de
terceiros para administrar. Diante disso, “ndo basta que os bens e receitas do Estado sejam
controlados e colocados a fruicdo de toda coletividade, mas principalmente, que sejam de
interesse de toda coletividade atendidos de maneira eficiente e satisfatoria”. (CASTRO,
2010).

A palavra Controle, no sentido empregado nesse estudo, originou-se do termo francés

Contreroleo ou do latim medieval Contrarotulus, segundo Guerra (2011). A expressdo foi
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encontrada anotada pela primeira vez no Catalogo de Contribuintes de 1367 e significava
“contralista”, isto é, um segundo registro com base no qual se verificava a operacdo do
cobrador de tributos. Segundo o autor o termo evoluiu, a partir de 1611, para sua acepgao
mais proxima da atual, significando dominio, governo, fiscalizagdo, verificagao.

A expressao controle ¢ decorre do ato ou efeito de controlar, monitorar, fiscalizar ou
examinar, de forma minuciosa e obediente a determinadas expectativas, normas, convengoes.
No Direito Brasileiro, hé registro de sua utilizagao pela primeira vez na obra classica Controle
dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio, da lavra de Seabra Facundes (1979)
conforme aponta Guerra (2011) apud Medauar (1998).

Para Guerra (2011) controle, como entendemos hoje é:

A fiscalizacdo, quer dizer, inspecdo, exame, acompanhamento, verificacao,
exercida sobre determinado alvo, de acordo com certos aspectos, visando
averiguar o cumprimento do que ja foi predeterminado ou evidenciar
eventuais desvios com fincas de correcdo, decidindo acerca da regularidade
ou irregularidade do ato praticado. Entdo, controlar ¢ fiscalizar emitindo um
juizo de valor.

Lima (2018), bebendo na fonte da ciéncia da Administragdo, destaca que na Escola
Cléssica de Taylor e Fayol o ciclo da administracdo compreende os atos de planejar,
organizar, dirigir ¢ controlar. Assim, citando Chiavenato (2006): “o controle consiste na
funcdo administrativa que monitora e avalia as atividades e os resultados alcancados para
assegurar que o planejamento, a organizacao e a direcdo sejam bem sucedidos.”

Lima (2018), faz referéncia, também, ao conceito extraido da Declaragao de Lima,
uma das principais diretrizes mundiais em matéria de auditoria elaborada pela Organizagao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (International Organization of Supreme
Audit Institutions — INTOSAI), fundada em 1953 por 34 paises, entre eles o Brasil, contando

hoje com mais de 170 membros. A referida Declaracdo ao tratar do assunto assim dispos:

A controle ndo representa um fim em si mesmo, mas uma parcela
imprescindivel de um mecanismo regular que deve assinalar oportunamente
os desvios normativos e as infracdes aos principios da legalidade,
rentabilidade, utilidade e racionalidade das operagdes financeiras.

Ja para Castro (2010), em matéria de gestdo publica, controlar ¢ impor limites aos
governantes, orientando a melhor forma de utilizagdo dos recursos disponiveis de modo

organizado e ponderado. E citando Meirelles (2005, p.659) complementa: “controle, em tema



48

de Administracdo Publica, ¢ a faculdade de orientagdo e corre¢do que um poder, 6rgdo ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional do outro.”

Para Guerra (2011), controle na Administragao Publica, em sintese ¢:

A possibilidade de verificagdo, inspecdo, exame, pela propria
Administracdo, por outros Poderes ou por qualquer cidaddo, da efetiva
correc¢do na conduta gerencial de um Poder, 6rgdo ou autoridade, no escopo
de garantir atuacdo conforme aos modelos desejados e anteriormente
planejados, gerando uma aferi¢do sistematica. Trata-se de poder-dever, ja
que, uma vez determinado em lei, ndo podera ser renunciado ou postergado,
sob pena de responsabilizag@o por omissao do agente infrator.

Em sentido amplo, a finalidade do controle da Administragdo Publica, ¢ de verificar se
o gestor aplica os recursos que lhes sdo repassados de maneira responsavel, eficiente e moral.
Ele tem enfoque na gestdo da coisa publica sob os mais variados aspectos, v.g., se 0 gestor
esta acompanhando as metas previstas no plano plurianual, na Lei de Diretrizes Orgamentaria
e na Lei Or¢amentaria Anual, avaliando também resultados quanto a eficicia da gestdo
financeira, orcamentdria e patrimonial da administracdo direta, e indireta e de entidades
privadas que recebem recursos publicos (Castro, 2010).

O modelo, como destaca Guerra (2011), encontra-se em constante transformagao e em
busca do modelo ideal de controle, pois acompanha a dindmica da sociedade e a consolidacao
do Estado Democrético de Direito. E tema em voga, pois acompanha o universo juridico e
administrativo brasileiro, gravitando em torno de temas caros para a sociedade como a

protecao ao patrimonio publico, transparéncia, improbidade administrativa e corrupgao.

2.6 CLASSIFICACAO DA ATIVIDADE DE CONTROLE

A atividade de controle administrativo pode ser classificada segundo diversos
critérios. Segundo Guerra (2011), na doutrina brasileira ainda ndo ha um consenso quanto ao
modelo definitivo de classificacdo, divergindo os autores quanto as espécies de controle na
Administragdo. Para fins didaticos, neste trabalho, buscou-se destacar trés classificacdes.

Quanto ao seu objeto, o controle pode ser classificado quanto a legalidade, ao mérito e
a gestdo. O controle de legalidade tem o seu foco na verificagdo da conformidade dos
procedimentos administrativos dispostos em lei e normas em geral. O controle de mérito
fundamenta-se numa avaliagdo quanto a conveniéncia e a oportunidade das agdes

administrativas. Ja o controle de gestdo procura examinar os resultados alcancados, os
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recursos empregados, as metas estipuladas com base em critérios como eficiéncia, eficicia,
efetividade e economicidade (LIMA, 2018).

Quanto a0 momento a ser exercido, o controle pode ser prévio (realizado antes do
surgimento do ato, com fung¢des autorizativas ou orientadoras), concomitante, (o controle €
realizado em todas as etapas do ato administrativo, com carater orientador) e controle
posterior (realizado apds a realizag¢ao do ato, possuindo o conddo corretivo e punitivo) (CRUZ
e GLOCK, 2007).

Conforme o posicionamento do oOrgdo controlador em relacdo a estrutura
administrativa, o controle pode ser classificado em interno e externo, segundo Lima (2018). O
controle interno ¢ aquele em que o agente controlador integra a propria administragdo objeto

do controle e ¢ desdobramento do chamado poder de autotutela da Administragao,

reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal através da Sumula n® 473 que assim dispde:

A Administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios
que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial.

Ele pode se referir tanto ao sistema de controle interno propriamente dito, previsto na
Constituicao Federal, coordenado por um 6rgao técnico central, e que ¢ objeto deste estudo,
quando pelos controles administrativos exercidos pelos gestores e demais 6rgaos em geral,
que exercem a fiscalizagcdo de seus atos, apreciam os recursos administrativos e estao sujeitos
ao controle hierarquico.

Os orgaos e entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, quando
desempenham suas fung¢des administrativas, estdo sujeitos, assim, aos seus proprios sistemas
de controle interno, a quem cabe verificar se as metas estabelecidas estdo sendo alcancadas,
além de fiscalizar a gestdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos
referidos 6rgdos.

Ja o controle ¢ externo quando executado por Orgdos extrinsecos a gestdo da
Administragao Publica. Para fins didaticos, Guerra (2011), divide o controle externo em
sentido lato (envolvendo o controle jurisdicional, politico, técnico e social em toda a sua
amplitude) e o controle externo em sentido estrifo (incluindo apenas o Congresso Nacional, as
Assembleias Legislativas e as Camaras de Vereadores, em cada esfera federativa, com o apoio

dos respectivos Tribunais de Contas).
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Tal sugestdo guardaria consondncia com a classificacdo adotada pela Constituicdo

Federal de 1988, nos artigos 70 e 71 que assim dispdem:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes
e renincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

O controle externo em sentido /ato ¢ inspirado no principio de separagdo dos poderes,
do sistema francés de pesos e contra pesos. Tal controle visa limitar o poder dos governantes.
Esse sistema ¢ a esséncia do funcionamento das democracias representativas, em que a
populagdo, legitima detentora de Poder, delega ao Legislativo e ao Judiciario a missao de
fiscalizar e controlar os atos de gestdes administrativas. Em circunstancias especiais o
controle externo pode ser exercido, também, diretamente pelo cidaddo ou por meio de 6rgaos
colegiados, dai originando o exercicio do controle social.

O controle jurisdicional da Administragdo, no Brasil, ¢ exercido pelos Poderes
Judiciarios (Federal e Estaduais) em obediéncia ao disposto no art. 5°, XXXV, da
Constituicao Federal que dispde: “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judiciério lesao
ou ameagca a direito”.

Trata-se, no dizer de Baltar Neto e Torres (2020), do poder de fiscalizacdo que os
orgaos do Poder Judicidrio exercem sobre os atos administrativos praticados pelo Executivo,
Legislativo e pelo proprio Judicidrio, em relagdo, exclusivamente, a conformidade dos
mesmos quanto a obediéncia as normas e principios constitucionais vigentes.

Tais decisdes judiciais, em geral, ndo podem ir de encontro a pratica dos atos politicos,
legislativos ou interna corporis, sob pena de afronta ao principio da separagdo dos poderes e
da discricionariedade administrativa.

O controle jurisdicional € realizado por meio de varios instrumentos, entre eles a acao
popular, a agdo civil publica, o mandado de seguranca, o mandado de injuncdo, o habeas
corpus, o habeas data, a a¢do direta de inconstitucionalidade, entre outros.

O controle politico ¢ exercido pelo Poder Legislativo a quem cabe a competéncia de
regulamentar a vida na sociedade, por meio de leis, além de fiscalizar os atos do Executivo.
Sua atribui¢do ¢ um desdobramento do principio constitucional da separagdao dos poderes, ¢

representa a esséncia das democracias representativas, recebendo o status de cldusula pétrea.
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Entre os instrumentos utilizados destaca-se a comissoes parlamentares de inquérito (CPlIs), o
poder de convocar autoridades, formular requerimentos, sustar atos abusivos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar, entre outros.

O controle técnico, por sua vez, ¢ o exercido pelos Tribunais de Contas da Unido,
Estados e Municipios, a quem cabe realizar a fiscalizagdo financeira e orcamentaria dos entes
estatais nas trés instdncias de governo, em auxilio aos orgaos legislativos. Tais 6rgaos podem
exercer o poder sancionatério, aplicando multa contra os gestores que agem em
desconformidade aos principios constitucionais e legais em vigor, exercer o controle dos atos
de concessdo de aposentadoria e pensdes, além de emitirem o parecer prévio nas contas dos
chefes do Poder Executivo. A decisdo final se aprova, rejeita ou aprova com ressalvas as
contas do gestor cabera ao Poder Legislativo, em decisdo qualificada contraria (BALTAR
NETO E TORRES, 2020).

Para Santos (2002), também merece destaque o controle social, que ¢ uma modalidade
de controle externo cujo agente fiscalizador ¢ a sociedade civil organizada ou o cidadao,
individualmente. Com o avango da democracia representativa pelo mundo, se estabelece a
necessidade de buscar novos mecanismos de controle que consigam extrair também a vontade
e a participagdo popular nos atos da Administragdo Publica. Abrem-se assim as portas para o
fortalecimento do sistema de controle social.

Entre os instrumentos de controle social previstos na Constitui¢ao Federal destacam-se
a participacao nos conselhos (de direitos, politicas publicas e sociais); na elaboracdo dos
instrumentos de planejamento (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentarias e Lei
Orcamentaria Anual); nas audiéncias de prestagdo de contas da execugdo orgcamentdria
previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal; na andlise das contas anuais do Prefeito
disponibilizadas nas Camaras de Vereadores, pelo prazo de 60 (sessenta) dias; através do
referendo e do plebiscito; na legitimidade para propositura da a¢ao popular em defesa do
erario publico, meio ambiente, patrimdnio historico e cultural; a legitimidade ativa de
qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato em denunciar irregularidades ou
ilegalidades aos Tribunais de Contas, entre outros.

O processo de formagao da cidadania no Brasil ainda estd em formagao. Assim, apesar
da Constituicdo Federal de 1988 prever um rol relativamente extenso de instrumentos e
mecanismos de controle social, o exercicio deste direito ainda ¢ um grande desafio, haja vista
a caréncia de programas voltados a formagdo de cidaddao consciente de seu papel na

sociedade, como registra Guerra (2011).
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Neste estudo adotou-se a classificacdo do controle externo em sentido estrito,
incluindo, apenas os 6rgdos do Poder Legislativo (o Congresso Nacional, as Assembleias
Legislativas e as Camaras de Vereadores), com o apoio dos respectivos Tribunais de Contas,
nos termos dos nos artigos 70 ¢ 71 da Constitui¢ao Federal de 1988.

O controle externo ¢é, portanto, efetuado por o6rgdo estranho a Administragdo Publica
responsavel pelo ato controlado e abrange a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial do ente federado. Como aponta Botelho (2006), o destaque especial
da atuacdo do controle externo exercido pelo Legislativo ¢ a apreciagdo e julgamento da
prestagdo de contas anuais do Executivo.

E importante ressaltar, como registra Lima (2018) apud Alves (2009), que a
multiplicidade de controles, entretanto, ndo ¢ garantia de sua efetividade. Para tanto ¢
imprescindivel que a atuacdo dos orgdos de controle seja coordenada e complementar, de
modo a evitar a superdosagem, a redundancia ou a presenga de lacunas graves. A boa
governanga ocorre quando as instituigdes de freios e contrapesos sdo eficazes. Quando esse

sistema ¢ fragil a tendéncia € que ocorram governos patrimonialistas ou predatorios.

2.7 VISAO GERAL SOBRE O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

2.7.1 Origem, conceito, objetivo e classificacao

Segundo Cruz e Glock (2007), ndo existe um referencial historico ou marco claro que
identifique, com precisdo, a época e o lugar que aponte para o surgimento do controle interno.
Ha registros de algumas experiéncias em matéria de controle interno em civilizagdes antigas
em varios continentes, como ja fora exposto acima. Para os autores, o ato de controlar esta
intimamente ligado ao de planejar. Visa garantir por meio da aplicacdo dos recursos
disponiveis, algum resultado seja obtido, através de produto ou servico.

Segundo Cavalheiro e Flores (2007, p. 27), controlar significa comparar o que foi feito
a partir de um padrdo pré-estabelecido. Os controles internos servem assim para auxiliar o
gestor no cumprimento de sua missdo que € colocar servigos publicos a disposicao da

comunidade, destacando:

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

Lima (2018) transcreve em seu livro alguns conceitos de controle interno extraido de

obras de outros autores. Para eles controle interno:

E todo aquele realizado pela entidade ou orgdo responsavel pela atividade
controlada, no ambito da propria Administragdo (...) E, na sua plenitude, um
controle de legalidade, conveniéncia, oportunidade e -eficiéncia.
(MEIRELLES, 1997).

Conjunto de procedimentos adotados no ambito de cada um dos Poderes do
Estado, ou orgdos e entidades que neles se integrem para, resumidamente,
comprovar a legalidade e avaliar os resultados. (ROCHA, 2004)

Controle interno da Administragdo Publica é a fiscalizacdo que a mesma
exerce sobre os atos e atividades de seus oOrgdos e das atividades
descentralizadas que lhe estdo vinculadas. (COSTA, 2006)

Controle de natureza administrativa, exercido sobre funcionarios
encarregados de executar programas orcamentarios e de aplicacdo de
dinheiros publicos, por seus superiores hierarquicos (SILVA, 2004).

O controle interno compreende o plano de organizagdo € o conjunto
coordenado dos métodos e medidas, adotados pela empresa para proteger seu
patrimoénio, verificar a exatiddo e a fidedignidade de seus dados contabeis,
promover a eficiéncia operacional e estimular a obediéncia as politicas
administrativas estabelecidas. (American Institute of Certified Public
Accountants — AICPA/Instituto Americano de Contadores Publicos
Certificados)

O sistema contabil e de controles internos compreende o plano de
organizagdo ¢ o conjunto integrado de método e procedimentos adotados
pela entidade na protegdo do seu patriménio, promocdo da confiabilidade ¢
tempestividade dos seus registros e demonstragdes contabeis, e da sua
eficacia operacional. (CFC — Conselho Federal de Contabilidade)

Cruz e Glock (2007) apontam, assim, que os controle internos representam o conjunto
de atividades de verificacdo sistematica de um registro, exercidas de forma permanente ou
periodica, consubstanciadas em documento ou meio que expressa uma acdo, situacdo ou
resultado. O objetivo desta constatacao ¢ verificar se existe conformidade com o padrao
estabelecido ou com o resultado esperado e se esta de acordo com a legislagdo.

Na érea publica, destacam Cruz e Glock (2007), o papel didatico que a Instrugdo
Normativa n°® 16, de 20 de dezembro de 1991, do Departamento do Tesouro Nacional, embora

revogada, cumpre ao conceituar o controle interno como sendo:
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O conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos interligados
utilizado com vistas a assegurar que o objetivo dos dorgdos e entidades da
administracdo publica sejam alcancados, de forma confiavel e concreta,
evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecugdo dos
objetivos fixados pelo Poder Publico.

Logo, ndo basta que resultados sejam obtidos, ¢ necessario, também, que os aspectos
legais sejam observados, em obediéncia ao principio constitucional da legalidade. Afinal o
gestor publico estd administrando recursos de toda a sociedade. A lei passa a ser o
instrumento autorizativo que norteia a atuacdo do administrador publico, que deve gerir a
coisa publica de modo impessoal, probo, econdmico, eficiente e eficaz. Nas democracias
constitucionalistas, o0 modelo patrimonialista de gerir a coisa publica é afastado, dando lugar
assim ao império das leis.

Para Cruz e Glock (2007), por sua vez, sistema de controle interno ¢ o somatério das
atividades que visam assegurar que os objetivos e metas da administragdo publica sejam
alcangados plenamente, obedecendo aos principios constitucionais e legais em vigor.

Cavalheiro e Flores (2007), advogam que ¢ possivel definir o Sistema de Controle
Interno somando-se os conceitos de “sistema” e de “controle interno”. Os autores relembram
que sistema ¢ um conjunto composto por partes individuais, que se juntam em torno de um
objetivo comum, formando um todo.

Sistema de controle seria, na visdo de Cavalheiro ¢ Flores (2007), o mecanismo de
autocontrole da propria Administragao, exercido pelas pessoas ¢ Unidades Administrativas e
coordenado por um 6rgdo central, organizado a partir de parametros gerais e orientados pela
lei.

A questdo chave estd no fato de que essas atividades ocorram de forma coordenada,
orientada e supervisionada, pressupondo-se a assim a existéncia de um nucleo central do
sistema que desempenha o papel de acompanhamento e supervisdo, denominados por muitos
de Controladoria, Controladoria Geral, Unidade Central de Controle Interno.

Somados a ele hd e um conjunto de 6rgdos composto de secretarias, departamentos,
divisdes que exercem atividades de controle interno e sao considerados orgdos setoriais do
sistema de controle interno. Assim, o sistema de controle interno seria composto por todos
esses 0rgaos, cada um buscando a exceléncia em relagdo no seu campo de atuagao.

Vale salientar que controle interno ndo ¢ auditoria. H4 uma nitida separacdo entre

organizagdo dos controles internos e a auditoria. Esta deve ser compreendida como uma
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técnica de trabalho muito util ao controle interno. Mas este ¢ muito mais amplo que aquela.
Attie (1998) apud Cavalheiro e Flores (2007, p. 28), definem com propriedade as diferencas

entre os controles internos e auditoria:

As vezes imagina-se ser o controle interno sindnimo de auditoria interna. E
uma idéia [sic] totalmente equivocada, pois a auditoria interna equivale a um
trabalho organizado de revisdo e apreciagdo dos controles internos,
normalmente executado por um departamento especializado, ao passo que o
controle interno se refere a procedimentos de organizagdo adotados como
planos permanentes da empresa.

A atividade de auditoria resulta em um servi¢o de apoio a administragdo, cabendo a
ela, além de identificar falhas, apresentar recomendagdes para aprimorar os controles e
orientar as acdes gerenciais. Através dela, é possivel, por exemplo, avaliar o funcionamento
do sistema de controle interno como um todo, averiguar a funcionalidade de subsistema ou de
determinada rotina operacional, contabil, orcamentaria.

O Sistema de Controle Interno, entretanto, pressupoe mais que a fiscalizagdo. Ha um
conjunto de atividades realizadas antes, durante e depois dos atos administrativos, com a
finalidade de acompanhar o que fora planejado, garantir o cumprimento dos ditames legais,
verificar a adequagao as melhores praticas de gestdo e assegurar que os dados contabeis sejam
fidedignos (CAVALHEIRO E FLORES, 2007).

Para Padoveze (2005) apud Cavalheiro e Flores (2007), ¢ preciso gerir (planejar,
organizar, dirigir e controlar) o seu sistema de controle e de informagdes de forma mais
eficiente, mas também eficaz. Dai a necessidade de a Administracao Publica preocupar-se em
medir o seu trabalho, os seus resultados, compard-los com parametros por meio de
mecanismos gerenciais, para que possam ser melhorados.

Cavalheiro e Flores (2007, p. 31), apontam que os objetivos do sistema de controle

interno, em geral, sdo os seguintes:

a) a salvaguarda dos ativos da organizacao;

b) a confiabilidade dos registros contabeis;

c) a eficiéncia e a eficacia nas operagdes mediante a aplicacdo das melhores
praticas gerenciais;

d) a aderéncia as politicas;

e) o cumprimento das leis e regulamentagoes; €

f) a mensuragdo dos indicadores de desempenho da organizagdo, tanto em
processos, na sua missao, como financeiros.
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Na literatura, hé algumas classificagdes que melhor situam ou esclarecem o papel do
controle interno na administragdo publica. Quanto aos objetivos € possivel denominé-los de
controles formais, quando se registra um conjunto de controles voltados a assegurar a
observancia da legislagdo em vigor. Sdo chamados de controles substantivos, por sua vez,
quando o foco ¢ garantir a eficiéncia e a eficidcia na aplicacdo dos recursos, em termos
quantitativos e qualitativos (CRUZ E GLOCK, 2007).

Quanto a tempestividade ou momento de atuacdo, os controles internos podem ser

classificados como preventivos concomitantes e subsequentes.

Os primeiros visam evitar a ocorréncia de erros, desperdicios ou
irregularidades. Os controles concomitantes t€m por finalidade detectar estas
ocorréncias no momento em que ocorrem, permitindo medidas tempestivas
de corregdo, ¢ os ultimos destinam-se a identificar estas situagdes apos sua
ocorréncia, permitindo a adog@o de acdes corretivas posteriormente. (CRUZ
E GLOCK, 2007).

A classificagdo quanto a tempestividade ou momento de atuagdo dos controles
internos ¢ muito importante, pois partindo dela se pode pensar da estruturacdo e
funcionamento sistematizados do conjunto das atividades a serem desenvolvidas pelos
sistemas e subsistemas de controle interno da administragao publica.

Segundo Lima (2018) a natureza do controle interno ¢ eminentemente preventiva.
Garantir o seu fortalecimento ¢ medida estratégica e substancial para reducdo de fraudes e
irregularidades na gestdo publica. No dizer de Cruz; Glock (2007), os controles internos
podem ser classificados, ainda, quanto as caracteristicas ou areas onde sdo empregados. Sao
denominados assim, de controle contabeis, financeiros, or¢amentarios, administrativos e

operacionais.

2.7.2 Modelos de Controle Interno apresentados pelo COSO I e COSO 11

O Tribunal de Contas da Unido (2009), juntamente com diversos Orgaos
internacionais, reconhece os modelos de controle interno apresentados pelo Committe of

Sponsoring Organizations of the Treadway Commission - COSO'. Tal modelo ¢ vinculada a

1 LA . ~ .
Comité das Organizagdes Patrocinadoras
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National Commission on Fraudulent Financial Reporting® criada por varias instituicdes, de
modo independente, em 1985 nos Estados Unidos da América.

O modelo COSO I mudou o conceito tradicional de "controles internos" e chamou a
atencao para o fato de que eles tinham de fornecer prote¢do contra riscos. Ele tornou-se
referéncia mundial, segundo TCU (2009), pelo fato de uniformizar definicdes de controle
interno, definir componentes, objetivos e objetos do controle interno em um modelo
integrado, delinear papéis e responsabilidades da administragdo, estabelecer padrdes para
implementa¢ao e validagdo e criar um meio para monitorar, avaliar e reportar controles
internos.

O COSO 1 representou no mundo dos negdcios e na Administragdo Publica uma
espécie de “modelos de referéncia” em controle interno, focado fortemente no gerenciamento

de riscos como esteio para seu desenvolvimento. Assim, segundo TCU (2009, p. 8)

A aten¢ao volta-se primeiramente para identificacdo dos riscos que possam
impactar os objetivos da organiza¢do ¢ para avaliagdo da forma como os
gestores atuam para minimizar esses riscos, por meio de controles internos e
de outras respostas.

Evolui-se, assim, da gestdo centrada em controles funcionais para o
desenvolvimento de uma cultura de risco, na qual todos os funcionarios
tornam-se responsaveis pela gestdo de risco e adquirem consciéncia dos
objetivos do controle.

Em 2004, do modelo Enterprise Risk Management — Integrated Framework
(Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada), também conhecida como
COSO ERM ou COSO II, foi publicado. Os conceitos de Governanga, Riscos e Controles
passam a interagir embalados por alguns principios fundamentais representado pela adogdo de
boas praticas como transparéncia, equidade, prestacdo de contas (accountability),
responsabilidade, principios que regem a administragao publica previstos na Constituicao.

O modelo definiu quatro categorias de objetivos comuns a praticamente todas as
organizagdes, que devem ser previamente fixados para permitir a identificacdo e andlise dos

riscos que poderao impacta-los. Segundo TCU (2009, p. 12), as categorias de objetivos sao:

Estratégico: relacionado a sobrevivéncia, continuidade e sustentabilidade.
Metas de alto-nivel, alinhadas e dando suporte a missdo da organizagdo.
Operacional: efetividade e eficiéncia na utilizagdo dos recursos, mediante
operagdes ordenadas, éticas, economicas e adequada salvaguarda contra
perdas, mau uso ou dano.

2 Comissdo Nacional sobre Fraudes em Relatérios Financeiros
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Comunicagao: confiabilidade da informagdo produzida e sua disponibilidade
para a tomada de decisdes ¢ para o cumprimento das obrigacdes de
accountability.

Conformidade: aderéncia as leis e regulamentacgdes aplicaveis a entidade, e
as normas, politicas, aos planos e procedimentos da propria organizagao.

A integragdo desses elementos ¢ representada através de uma matriz tridimensional,

denominado CUBO COSO II conforme se observa na Figura 1:

Figura 1: Infografico - Modelo de controle interno apresentados pelo Committe of

Sponsoring Organizations of the Treadway Commission denominado CUBO COSO I1

Fonte: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Critérios Gerais de Controle Interno na Administragio
Publica. Um estudo dos modelos e das normas disciplinadoras em diversos paises. Brasilia, 2009.

Assim, conforme aponta o TCU (2009), o risco pode surgir de fontes internas ou
externas e inclui a exposicao a fatos como ganhos ou perdas econdmicas ou financeiras, danos
materiais, insucessos de projetos, descontentamento de cliente, md reputagdo, ameagas a
seguranca das instalagdes ou falta de seguranca, malversacdo de recursos, inoperancia de
equipamentos ¢ fraudes.

As atividades de controle devem, assim, ser distribuidas por toda a organizagdao, em
todos os niveis e em todas as fungdes. Elas incluem uma gama de controles preventivos, como
procedimentos de autorizacdo e aprovacdo, segregacdo de funcgdes (autorizagdo, execucdo,
registro e controle), controles de acesso a recursos e registros, verificagdes, conciliagdes,
revisoes de desempenho, avaliagdo de operagdes, de processos e de atividades, supervisao
direta etc. As agdes corretivas também sdo um complemento necessario as atividades ou aos

procedimentos de controle. Os dirigentes de entidades do setor publico tém a obrigagdo de
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assegurar que sistemas efetivos de gerenciamento de riscos facam parte de sua estrutura de
controle.

Por fim, considerando que as instituicdes publicas possuem semelhancas, mas nunca
sdo iguais, ¢ possivel concluir que um sistema de controle interno nunca sera igual a outro, em

que pese sempre haver objetivos e controles comuns.

2.7.3 O controle interno no ordenamento juridico de alguns paises

Estudo do TCU (2009), prop0s analisar o controle interno no ordenamento juridico de
alguns paises. No Canada, por exemplo, a obrigacdo de instituir, manter e avaliar controles
internos no setor publico ndo ¢ objeto de lei ou norma especifica. O tema ¢ encontrado em
relatorios, estudos sobre métodos e técnicas de auditorias. Auditorias desses 6rgaos envolvem
a avaliacdo de controles internos, o que pressupde a necessidade de existéncia e eficacia
desses.

A Lei de Administragdo Financeira (Financial Administration Act) desse pais atribui
responsabilidades a ministros e chefes departamentais perante o Parlamento e suas comissoes,
quanto a gestao dos recursos, procedimentos governamentais € pela manutengdo de eficazes

controles internos. Do estudo do TCU (2009, p. 24), destaca-se o seguinte texto:

A publicagdo Federal Government Spending: a priori and a posteriori
Control Mechanism, de 2007, define as seguintes estratégias de controle para
o0 governo canadense:

A priori internal control — controle existente em cada fase do ciclo
or¢amentario. Visa garantir a sua efetividade;

A posteriori internal control — controle realizado pela Controladoria-Geral,
que ¢ a auditoria interna do governo federal (equivalente a nossa CGU);

A posteriori external control — controle externo realizado pelo OAG;

A priori parliamentary control — aprovacdo do orcamento pelo parlamento
(Senate, House of Commons and theirs committees), e

A posteriori parliamentary control — acompanhamento da execugdo
or¢amentaria pelas comissdes do parlamento.

Em 1982 os Estados Unidos da América alteraram a Lei de Contabilidade e Auditoria
de 1950 (Accounting and Auditing Act of 1950) visando incluir a obrigatoriedade de
avaliagdes continuas e relatorios sobre a adequacao dos sistemas de controle interno contabil e
administrativo de cada 6rgdo. Tal norma passou a ser chamada de Lei Federal de Integridade

na Gestao Financeira (Federal Managers Financial Integrity Act of 1982 - FMFIA).
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Suas novas disposi¢des obrigam os 6rgaos publicos federais a estabelecerem controles
internos, seguindo padrdes prescritos pelo 6rgdo de controle externo daquele pais. Ao abordar

o assunto o TCU (2009, p. 25), destaca o seguinte:

Os controles devem prover razoavel seguranca quanto a conformidade legal
de obrigacdes e custos, a prote¢do de bens e ativos publicos contra
desperdicio, perda, utilizagdo ndo autorizada ou apropriagdo indevida, e
quanto ao apropriado registro ¢ contabilizacdo das receitas e despesas para
permitir prestacdes de contas, relatorios financeiros e estatisticos confiaveis
¢ controle de responsabilidades sobre ativos.

A Lei Federal de Integridade na Gestao Financeira estadunidense traz a obrigacao do
Controlador Geral, juntamente com o Departamento de Or¢amento, estabelecer diretrizes para
avaliacdo de seus controles internos, pelos o6rgdos e entidades. Compete ao dirigente maximo
de cada orgdo elaborar uma declaragdo certificando que os controles internos contabeis e
administrativos estdo ou ndo em conformidade com os requisitos estabelecidos, ou anexar a
sua declaracdo um relatério reportando cada deficiéncia material identificada no controle
interno, bem como os planos e o cronograma para corrigi-las.

As declaragdes e os relatorios exigidos pela norma devem ser transmitidos ao
Presidente, ao Congresso ¢ também devem ser disponibilizados ao publico em geral, salvo,
neste Ultimo caso, se contiver informagdes sigilosas que possam comprometer a seguranca
nacional.

O diretor do Gabinete de Gestao e Orcamento (Office of Management and Budget -
OMB), orgao vinculado ao Escritério Executivo do Presidente dos Estados Unidos, atendendo
a disposicao da Lei Federal de Integridade na Gestao Financeira expediu a Circular n® A-123
Revisada - Responsabilidade da Administraciao pelo Controle Interno, citado pelo TCU (2009,

p- 27) do qual se pode extrair o seguinte trecho:

A administragdo tem a responsabilidade fundamental de desenvolver e
manter controle interno eficaz. A correta gestdo dos recursos federais é uma
responsabilidade essencial dos gestores e funcionarios. Empregados federais
devem assegurar que os programas funcionem e os recursos sejam utilizados
de forma eficiente e eficaz para alcancar os objetivos desejados. Os
programas devem operar ¢ os recursos devem ser utilizados em consisténcia
com a missdo dos o6rgaos, em conformidade com as leis e regulamentos, ¢
com o potencial minimo de desperdicio, fraude e ma gestio. (...)

(...) Controle Interno - organizagdo, politicas e procedimentos - sdo
ferramentas para ajudar gestores financeiros a alcancar resultados e
salvaguardar a integridade de seus programas.
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(...) Os trés objetivos do controle interno sdo garantir a eficacia ¢ a eficiéncia
das operagdes, a confiabilidade da informag¢do financeira, bem como a
conformidade com as leis e regulamentos aplicaveis. A salvaguarda do
patrimonio ¢ um subconjunto de todos estes objetivos.

O Gabinete de Gestdo e Org¢amento Americano - GAO publicou as Normas de
Controle Interno no Governo Federal (GAO/AIMD-00-21.3.1, novembro de 1999), baseado
no COSO I e II, que se tornou marco para na criacdo ¢ manutencao do controle interno e para
enfrentamento a riscos de fraude, desperdicio, abuso e ma gestdo na administracdo publica
federal americana.

O Estado de Nova York editou, em 1987, o New York State Governmental
Accountability, Audit and Internal Control Act, que evidenciou a importancia da implantagdo
de bons controles internos, estendendo, em 1989, a obrigatoriedade de implantagao do sistema
de controle nas agéncias estatais, legislativo, judiciario e autoridades publicas em geral. O
documento traz defini¢des, responsabilidades pelo Controle Interno, responsabilidades pela
Auditoria Interna e Auditores Independentes.

O estudo do TCU (2009) registra, também, a experiéncia do Chile. Naquele pais a
legislagdo prescreve a obrigatoriedade de implantacdo e avaliacdo de controles internos nos
orgdos e entidades da administragdo publica, prevendo a responsabilizagdo de gestores
envolvidos nos processos, em todas as instancias. A Controladoria deve avaliar o sistema
periodicamente através de auditorias especificas. Tal como no Brasil, ndo ha um ato
normativo ou legal especifico que institua metodologia ou modelo de controles internos como
referéncia. As regras sobre controle interno estdo dispersas em leis, decretos e resolucdes.

Na Colombia a obrigatoriedade de instituigdo do controle interno deriva da prépria
Constituicdo, ficando a cargo das Controladorias-Gerais a implantagdo, manutencao e

avaliagdo de sistemas de controle interno, tendo como base o modelo COSO, como destacou o

TCU (2009, p.37) a seguir:

CONSTITUICAO POLITICA DA COLOMBIA. ARTIGO 209.

[...]

As autoridades administrativas devem coordenar suas atuagcdes para o
adequado cumprimento dos fins do Estado. A administragdo publica, em
todos os seus niveis, tera um controle interno que se exercera nos termos da
lei. (Grifamos).

No Paraguai, o estabelecimento de controles internos na administragdo publica ¢

prescrito nas Leis 1535/99 (de Administracdo Financeira do Estado) e 276/94 (Organica e



62

Funcional da Controladoria-Geral da Republica). Em 2008 a Controladoria-Geral do Paraguai
editou a Resolucdo n°® 425, estabelecendo um modelo padrdo de controle interno para a
administragao publica, o MECIP (Modelo Estindar de Control Interno para las Entidades
Publicas del Paraguay).

O Decreto Presidencial regulamentou a Lei n. 87 de 1993 que fixou normas gerais
para o exercicio do controle interno nos 6rgdos e entidades do Estado. Tanto o Paraguai,
quanto a Colombia, elaboram seu modelo de controle com o auxilio da Agéncia Americana
para o Desenvolvimento Internacional (The U.S. Agency for International Development —
USAID) (TCU, 2009).

No Peru, a Controladoria- emitiu a resolugdo 72 (Normas Técnicas de Control Interno
para El Sector Publico), para ser marco de referéncia em matéria de controle interno. Tal
norma inspirou a edi¢ao da Lei 28716/2006 (Ley de Control Interno de las Entidades Del
Estado) de aplicabilidade nacional. Tal norma delegou a Controladoria-Geral a edigdo de
normas técnicas de controle para orientar a efetiva implantacao e funcionamento do controle
interno nas entidades do Estado, que optou por adotar na integra o modo COSO.

Na Africa do Sul a previsdo de implantagio e manuten¢do de controles internos nos
orgdos e entidades da administragdo publica tem origem constitucional e ¢ repercutida em
legislacdes esparsas, como aponta o TCU (2009), cujos principios sdo a conformidade,
economicidade, desempenho (eficiéncia e efetividade), publicidade, anélise de risco, controles
internos, responsabilizacdo € monitoramento.

As entidades e 6rgaos publicos sul-africanos, bem como os municipios, sdo obrigados
a manter uma unidade de auditoria interna, com atribuicdo de gerenciar riscos e avaliar os
controles internos. Ha indicativo de que a Auditoria-Geral da Africa do Sul possui alguma
metodologia para avaliagdo de controles internos.

Em muitos paises, tal como o Brasil, ndo ha um marco legal de ambito nacional
versando sobre a implementacdo e o funcionamento uniforme de um Sistema de Controle
Interno em todos os entes federativos. Falta, portanto, uma norma superior, de carater geral
que regulamente a matéria. Registre-se ainda, que os poderes legislativo e judiciario, assim
como os orgaos de controle externo, t€ém a competéncia de expedir suas proprias
regulamentacgdes sobre o tema. Esta falta de uniformidade, como destaca o estudo do TCU
(2009, p. 41) “afeta a falta de consisténcia conceitual, técnica e metodologica na hora de

implementar o controle interno.”
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2.7.4 Arcabouco legal e os principios que regulamentam o assunto no Brasil

O tema controle interno no ambito das administragcdes publicas no Brasil ndo ¢ novo.
A Lei de Direito Financeiro, Lei Federal n°® 4.320/64 (nos art. 75 a 77), o Decreto-Lei n°
200/67, a Constituicdo de 1967 (art. 71 e 72) a Lei de Licitagdes Publicas, a conhecida Lei
Federal n° 8.666/93 (no art. 113) e tantas outras ja trataram do assunto de modo pontual e de
forma esparsa (GRAMACHO, 2016; LIMA, 2018).

Com a Constituicao Federal de 1988 (art. 70, 71, 74 e 31) o assunto alcangou maior
relevancia, tendo um desdobramento sistémico nas Constituigdes Estaduais ¢ nas Leis
Organicas dos Municipios, carecendo, entretanto, de regulamentagdo e detalhamento
operacional.

Em 2000, o assunto voltou a tona com a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n°® 101 de 4 de maio de 2000) que no art. 59, delegou ao Poder
Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, aos sistemas de controle
interno de cada Poder e ao Ministério Publico, a competéncia de promover a fiscalizagdo do
cumprimento da referida legislacao.

Segundo Guerra (2011), os principios inerentes ao controle sdo aqueles que norteiam a
Administragdo Publica como um todo e a fiscaliza¢do e estdo previstos no artigo 70 e 74,
§2°da Constituicdo Federal, ou seja, principio da legalidade, da legitimidade e da
economicidade, da eficiéncia e eficacia.

O principio da legalidade ¢ o sustentaculo do Estado democratico. Ele impde total
sujeicao da administracdo a norma, contendo, deste modo, o livre arbitrio do administrador
publico, que s6 pode fazer, portanto, aquilo que esta expressamente permitido em lei. O
principio da legitimidade decorre da presuncdo da legalidade. Ele procurar avaliar se a
motivacdo oferecida para execucdo do ato foi atingida, ou seja, se seus fins inicialmente
previstos foram alcangados.

O principio da economicidade envolve a relacdo custo-beneficio. Espera-se que a
parcimonia e a modicidade acontecam nos gastos das despesas, evitando os desperdicios na
execugdo dos programas. Dialoga com respeito aos interesses econdmicos do Povo.

Quando se fala de eficiéncia, também denominado de principio da boa administracao,
busca-se obter o mais alto nivel de produtividade com o minimo de recurso possivel. Este

conceito foi consagrado no direito brasileiro com advento da reforma administrativa trazida
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pelo Decreto-Lei n° 200/67 que submeteu toda atividade do Poder Executivo ao controle de
resultados, fortalecendo o sistema de mérito.

O principio da eficiéncia busca atingir a concretude dos resultados almejados pelos
cidadaos e ganhou o status constitucional com a Emenda a Carta Magna n° 19/1998. Neste
sentido, o principio da eficacia advém da relacdo entre o que foi planejado e o que foi
alcangado. E a observagio dos resultados obtidos verificando se estdo situados dentro das
metas anteriormente estabelecidas no rol dos programas de governo.

Para que uma atividade de controle seja efetiva, ha ainda a sujeigao a alguns principios
especificos, que também lhes servem de alicerce. O principio da segregacdo de fungdes, por
exemplo, contribui para que um gestor fiscalize os atos praticados pelo outro administrador
que lhe antecedeu, e assim sucessivamente.

O principio da supervisdo, proprio das autoridades hierarquicas, também deve ser
observado. O acesso restrito a ativos, a analise de custos-beneficios e a aferi¢cao de resultados,
selecdo adequada, treinamento, rodizio de fungdes, o gozo de férias, a existéncia e
cumprimento de um codigo de ética e uma remuneracdo adequada sdo alguns destas
referéncias a serem observados, como destaca Lima (2018).

Outro principio importante ¢ o da independéncia funcional, o 6rgao de controle deve
dispor de recursos e estrutura para realizar suas atividades, sem depender de outros entes. Para
que o controle seja eficiente € preciso obediéncia ao Principio da relacdo custo/beneficio, ou
seja, o custo do controle ndo pode ser incompativel ou superior ao custo da aquisi¢cdo
realizada.

Os atos da Administracio Publica devem ser pautar nas normas existentes e
orientacdes advindas dos 6rgdos de contas ou pareceres técnicos. Também se deve considerar
a condi¢do econdmica da administragdo e a boa-fé do administrador. Tal conduta do 6rgao de
controle estd em consonancia ao principio aderente a diretrizes e normas. Assim, segundo

Guerra (2011, p. 276):

Se o ato ndo se revestir das exigéncias de legalidade, legitimidade e
economicidade devera ser corrigido, buscando sua adequacdo a norma,
mediante os institutos de convalidagdao (ratifica¢do, confirmag¢do ou
saneamento), quando possivel; anulagdo, no caso de ilegalidade; ou, ainda da
revogagao, por critérios de conveniéncia ou oportunidade, se for o caso, de
acordo com o interesse publico.

As atividades desenvolvidas pela administracdo publica devem ser devidamente

controladas. Aos servidores com fung¢des de chefia compete controlar a execugdo dos
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programas afetos a sua area de responsabilidade e zelar pela observancia das normas em suas
respectivas unidades. Ao somatorio destas atividades de controle chama-se de sistema de
controle interno.

No Brasil, o Sistema de Controle Interno se estrutura em meio a um modelo de gestao
administrativa em que, em certa medida, busca se afastar do modelo patrimonialista, buscando
fortalecer os dois tipicos basicos burocratico-legal e de administragdo gerencial.

Neste sentido, especialmente apos o processo de redemocratizagdo do pais € o avento
da Constituicdo Federal de 1988, tem se observado a iniciativas que ora favorecem o
fortalecimento do Estado de bem-estar social, ora a prevaléncia dos dogmas neoliberais.

Neste conflito de ideias, a estrutura administrativa do pais convive com medidas que
favorecem o ingresso no servigo publico por meio do concurso, a tendéncia ao fortalecimento
das carreiras de Estado, a introducdo ao principio da eficiéncia como bandeira a ser perquirida
na Administragdo, ao lado de iniciativas como a privatizacgdo, a terceirizag¢do, a publicizacdo
de servigos publicos e o surgimento das agéncias reguladoras.

Ao longo das matriz econdmicas de Estado, destaca-se a énfase que tem se dado ao
combate a corrupgdo, a transparéncia, a participagdo popular, o controle social e o
gerenciamento de politicas publicas de Estado via programas multiniveis e de articulacao
Inter federativo, a exemplo da Satde, Educagdo e Assisténcia Social, modelo de gestdo que
avancam ou sofrem arrefecimento a depender da conjuntura politica, impactando, por via de

consequéncia no trabalho a ser desempenhado pelo sistema de controle interno.

2.7.5 A Controladoria Geral da Unido como paradigma

A origem da CGU remonta a edi¢do da Medida Provisoria 2.143-31, de 2 de abril de
2001 instituindo a Corregedoria Geral da Unido, no ambito da Presidéncia da Republica,

orgdo com status de ministério, que no art. 1°, §3°, inciso I que assim dispds:

Art. 1° A Presidéncia da Republica ¢ constituida, essencialmente, pela Casa
Civil, pela Secretaria-Geral, pela Secretaria de Comunicagdo de Governo e
pelo Gabinete de Seguranca Institucional.

§ 3° Integram ainda a Presidéncia da Republica:

I - a Corregedoria-Geral da Unido;

Tal 6rgao possuia inicialmente o objetivo de assistir o Presidente da Republica quando

envolve a defesa do patrimonio publico, além de d4 andamento as representagdes ou
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dentuncias relativas a les@o ou ameaca de lesdo ao patrimdnio publico. Sobre o assunto, o art.

6°-A da referida Medida Provisoria acima citada, assim dispunha:

Art. 6>-A. A Corregedoria-Geral da Unido compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribui¢Ges, quanto aos assuntos e¢ providéncias que, no ambito do Poder
Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimonio publico.

Paragrafo tnico. A Corregedoria-Geral da Unido tem, em sua estrutura
basica, o Gabinete, a Assessoria Juridica e a Subcorregedoria-Geral." (NR)

Cabia a Corregedoria Geral da Unido, no exercicio de sua competéncia, da o devido
andamento as representagdes ou dentincias fundamentadas que receber, relativas a lesdo, ou
ameaca de lesdo, ao patrimdnio publico, zelando por seu integral deslinde, nos termos do art.
14-A da referida Medida Provisoria.

Antes da cria¢do da Corregedoria Geral da Unido, entretanto, ja integrava a estrutura
administrativa federal a Secretaria Federal de Controle Interno, como 6rgido central do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, disciplinada pelo Decreto Federal n°

3.591, de 6 de setembro 2000, com as seguintes atribuigoes:

Art. 2° O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem as
seguintes finalidades:

I-avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, a
execugdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia ¢ a
eficiéncia da gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e nas
entidades da Administragdo Publica Federal, bem como da aplicagdo de
recursos publicos por entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Em 16 de julho de 2002 foi editado o Decreto n° 4.304 que alterou o Decreto Federal
n° 3.591, de 6 de setembro 2000 instituindo a Controladoria-Geral da Unido, como Orgao
Central, incumbido da orientagdo normativa e da supervisao técnica dos 6rgaos que compdem
o Sistema de Controle Interno, deixando a cargo da Secretaria Federal de Controle Interno
desempenhar as fungdes operacionais e criando as unidades regionais de controle interno. Na
norma, as unidades de auditoria interna da administracdo direta e indireta ficaram sujeitas a
orientagio normativa e a supervisdo técnica do Orgdo Central e dos érgdos setoriais do

Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.
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Com a edi¢ao da Lei Federal n° 10.683 de 28 de maio de 2003, na gestdo do
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a CGU passar a reunir as atividades de controle interno,
auditoria publica, ouvidoria-geral e incremento da transparéncia, ganhando um papel de maior
importancia na Estrutura do Estado brasileiro.

Segundo a Lei, a CGU passa a assistir diretamente o Presidente da Republica no
desempenho de suas atribui¢des, com um campo de atuagdo e competéncia substancialmente
ampliada e fortalecida em torno da defesa do patrimdnio publico, cabendo-lhe desempenhar
as atividades proprias do controle interno, da auditoria publica, corregedoria, as atividades de
ouvidoria publica e o incremento da transparéncia da gestdo publica federal. Nesse sentido

prescreve o art. 17 da referida Lei que assim dispds:

Art. 17. A Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribui¢des, quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do Poder
Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimdnio publico, ao controle
interno, a auditoria publica, as atividades de ouvidoria-geral e ao incremento
da transparéncia da gestdo no ambito da Administragdo Publica Federal.

§ 1° A Controladoria-Geral da Unido tem como titular o Ministro de Estado
do Controle ¢ da Transparéncia, ¢ sua estrutura basica é constituida por:
Gabinete, Assessoria Juridica, Conselho de Transparéncia Publica e
Combate a Corrup¢do, Comissdo de Coordenagdo de Controle Interno,
Subcontroladoria-Geral, Ouvidoria-Geral da Reptblica, Secretaria Federal
de Controle Interno e até trés Corregedorias.

Para cumprir todas essas funcdes, a CGU foi estruturada em quatro unidades
finalisticas, de acordo com a area de atuagdo: Secretaria Federal de Controle Interno (SFC);
Secretaria da Prevencdo da Corrupgao e Informagdes Estratégicas (SPCI); Corregedoria-Geral
da Unido (CRG); e Ouvidoria Geral da Unido (OGU). Também integra a estrutura da CGU, o
Conselho da Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao (CTPC), 6rgdo colegiado e
consultivo (BRASIL, 2003) e CGU (2012).

A atuacdo do controle interno Federal j& havia sido sistematizada no Manual do
Sistema de Controle Interno, instituido pela Instru¢do Normativa n° 01, de 06 de abril de
2001, que relaciona os objetos de exames realizados nos orgdos da Administragdao Direta,
entidades da Administracdo Indireta Federal e entidades privadas, ganhando forca com a
edicao da Lei Federal n° 10.683 de 28 de maio de 2003. Cabe assim ao sistema de controle

interno federal, de acordo com a referida Instru¢do Normativa, examinar:
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I) os sistemas administrativos e operacionais de controle interno
administrativo utilizados na gestdo orgamentaria, financeira, patrimonial,
operacional e de pessoal;

IT) a execugdo dos planos, programas, projetos e atividades que envolvam
aplicagdo de recursos publicos federais;

III) a aplicagdo dos recursos do Tesouro Nacional transferidos a entidades
publicas ou privadas;

IV) os contratos firmados por gestores publicos com entidades publicas ou
privadas para prestacdo de servicos, execugdo de obras ¢ fornecimento de
materiais;

V) os processos de licitagdo, sua dispensa ou inexigibilidade;

VI) os instrumentos ¢ sistemas de guarda e conservagdo dos bens e do
patrimonio sob responsabilidade das unidades da Administra¢do Direta e
entidades da Administragio Indireta Federal;

VII) os atos administrativos que resultem direitos ¢ obrigagdes para o Poder
Publico Federal, em especial, os relacionados com a contratagdo de
empréstimos internos ou externos, assungdo de dividas, securitizagdes e
concessao de avais;

VIII) a arrecadacdo, a restitui¢do e as rentncias de receitas de tributos
federais;

IX) os sistemas eletronicos de processamento de dados, suas informagdes de
entrada e de saida, objetivando constatar: a) seguranca fisica do ambiente e
das instalag¢des do centro de processamento de dados; b) seguranca logica ¢ a
confidencialidade nos sistemas desenvolvidos em computadores de diversos
portes; c) eficacia dos servicos prestados pela area de informatica; d)
eficiéncia na utilizagdo dos diversos computadores existentes na entidade;

X) verificagdo do cumprimento da legislagdo pertinente;

XI) os processos de Tomadas de Contas Especial, sindicancia, inquéritos
administrativos e outros atos administrativos de carater apuratorio;

XII) os processos de admissdo e desligamento de pessoal e os de concessdo
de aposentadoria, reforma e pensio;

XIII) e os projetos de cooperagdo técnica com organismos internacionais €
projetos de financiamento ou doa¢do de organismos multilaterais de crédito
com qualquer 6rgdo ou entidade no pais.

A CGU também ¢ responsavel por desenvolver mecanismos de prevengao,
antecipando-se a sua ocorréncia de ilicitudes. O incremento da transparéncia ¢ uma das
principais armas nessa estratégia e ¢ executada pela Secretaria de Prevengao da Corrupgao e
Informagdes Estratégicas (BRASIL, 2003; CGU, 2008 e 2012).

A Ouvidoria Geral da Unido exerce a supervisdo técnica e a orientagdo das unidades
de ouvidoria do Poder Executivo Federal. Cabe a ela examinar manifestagdes referentes a
prestagao de servigos publicos, propor a adocao de medidas para a corregdo e a prevencao de
falhas e omissdes dos responsaveis pela inadequada prestacdo do servico publico. Atua
também na coordenagdo do Sistema de Acesso a Informagdo implantado pela Lei Federal n°
12.527 de 18 de novembro de 2011.

Ja o Conselho da Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao (6rgao colegiado e

consultivo) ¢ formado paritariamente por representantes do governo e da sociedade civil e tem
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a finalidade de debater e sugerir medidas de aperfeicoamento para as atividades de controle
dos recursos publicos, de promo¢do da transparéncia na gestdo publica e de combate a
corrupgao e a impunidade (BRASIL, 2003 e 2011; CGU, 2008 e 2012).

Um o6rgdo que ganhou bastante projecao desde a instituigdo da CGU foi a Secretaria
Federal de Controle Interno responsavel, entre outras fung¢des, por fazer auditorias e
fiscalizagdes para verificar como o dinheiro publico esta sendo aplicado.

O destaque especial deste 6rgdo foi a instituicdo do Portal da Transparéncia e o
Programa de Fiscalizagdo por Sorteio Publico instituidos pelo Ministro de Estado do Controle
e da Transparéncia, o baiano e ex-governador da Bahia, Waldir Pires. Gragas a esta e outras
iniciativas, a CGU passou a ser conhecida nacional e internacionalmente.

O Portal de Transparéncia ¢ um site de acesso livre, criado em 2004, gerenciado pela
CGU, em que o governo federal disponibiliza informagdes sobre a utilizacdo dos recursos € a
gestdo publica do Brasil. Desde a sua criacdo, a ferramenta tem ganhado novos recursos
tecnoldgicos e ampliado o conjunto de informacdes disponibilizados aos cidaddos, se
consolidando como importante instrumento de controle social no pais, com reconhecimento
nacional e internacional.

Através do Programa de Fiscalizagdo por Sorteio Publico buscou-se dissuadir a
corrupcao e despertar a consciéncia da populacdo para o controle social. O programa
instituido pela Portaria/CGU n°® 247, de 20/06/2003, gerou grande repercussdo social e na
imprensa, ¢ contou com a disponibilizacdo na internet dos resultados das medidas
fiscalizatorias. Sobre o programa se extrai o seguinte texto do Relatorio de Gestao da CGU,

exercicio de 2003:

Uma das iniciativas mais bem sucedidas da CGU no exercicio de 2003 foi,
sem qualquer duvida, o Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios
Publicos. Trata-se de um modelo de fiscalizagdo nunca antes utilizado no
Pais (provavelmente inédito no mundo) e que visa a dissuasdo ¢ inibigdo da
corrupgdo entre gestores de todas as esferas da Administragdo Publica.

O Programa utiliza o sistema de sorteios das loterias da Caixa Economica
Federal para definir, de forma isenta, as &areas municipais a serem
fiscalizadas. Em cada uma dessas unidades sorteadas as equipes de fiscais e
auditores (em média, com dez pessoas cada) ndo se limitam ao simples
exame de contas ¢ documentos — pois ¢ notéria a verdadeira industria de
notas frias ¢ de documentos forjados que tem proliferado no Pais nos ultimos
anos, com o fim especifico de "fabricar" prestagdes de contas e desviar
dinheiro ptblico — mas também a inspegao pessoal ¢ fisica feita nas obras ¢
servigos, além do contato com a populacdo, seja diretamente, seja por meio
dos Conselhos Comunitarios e outras entidades organizadas.

Ressalta-se que o programa ndo fiscaliza exclusivamente os recursos
publicos federais destinados as Prefeituras. Seu objetivo ¢é fiscalizar a
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aplicagdo de recursos federais na area geografica dos municipios sorteados,
sejam executados pelo gestor municipal, estadual, federal ou, ainda, por
entidades privadas.

O sucesso do Programa ¢ evidente. Pode ser medido pela enorme
receptividade com que as equipes de fiscais sdo recebidas pela populagéo
dos municipios visitados. E também pelo crescimento geométrico das
denuincias encaminhadas a Controladoria-Geral da Unido: centenas a cada
més, muito mais do que a CGU tem condi¢des de atender de imediato. Vé-
se, assim, que a populagdo comega a acreditar na disposi¢do do Governo em
combater duramente a corrupg¢do, iniciando a formagdo de uma cultura de
participagdo da sociedade no controle dos gastos publicos — o controle
social.

As acdes geraram diversos relatdrios que foram encaminhados aos 6rgdos publicos de
controle, responsaveis pelas agdes corretivas, como os Ministérios gestores, o Tribunal de
Contas da Unido, a Policia Federal, o Ministério Publico Federal, o Tribunal de Contas da
Unido, entre outros.

A sintese das principais constatacdes também foi divulgada na Internet por meio do
sitio da CGU (www.cgu.gov.br), com acesso amplo a qualquer cidaddo, fortalecendo o
principio da publicidade e transparéncia, estimulando o controle social e a mudanca de
comportamento da gestao em face do gasto dos recursos publicos.

Sobre o programa se extrai o seguinte trecho do Relatério de Gestao da CGU,

exercicio de 2006:

Em cada um dos municipios e estados sorteados, as equipes de fiscais ¢
auditores examinam as contas ¢ documentos, realizam inspecdo fisica,
entrevistam o publico alvo de cada programa inspecionado, avaliam o
cumprimento das atribuicdes dos conselhos municipais, dentre outras
atividades. Importante ressaltar que, enquanto se fiscaliza, estimula-se a
sociedade a participar do controle na aplicacdao dos recursos.

Dentre as varias irregularidades constatadas e divulgadas no referido relatério,
registra-se a preocupagao com a efetividade e eficiéncia do gasto publico, algo que vai além

do controle formal, conforme vejamos:

a) Objeto inexistente;

b) Execugao parcial do objeto, comprometendo o objetivo;

¢) Deterioracdo do objeto decorrente de armazenamento indevido;

d) Auséncia de controle de validade do estoque e/ou ndo utilizagdo do
objeto;

¢) Obras paralisadas com deteriora¢do do objeto;

f) Inobservancia das especificagdes contratuais, comprometendo o alcance
do objetivo (desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos);

g) Execucdo fora do local ajustado comprometendo o alcance do objetivo;
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h) Nao atendimento dos critérios estabelecidos para concessao de beneficios
(ex. bolsa familia);

1) Auséncia de licitagdo ou sua dispensa sem amparo legal;

j) Direcionamento de licitagdes;

k) Nao disponibilizagdo de contrapartida prevista nos instrumentos de
transferéncias de recursos;

1) Contratacdo ou participagdo em licitagdes de empresas com situagio
irregular junto aos o6rgaos publicos (INSS, FGTS, PFN, etc.);

m) Contratacdo ou participacdo em licitagdes de empresas inexistentes
(“laranjas”);

n) Pregos superiores aos praticados pelo mercado;

0) Comprovacdo de despesas com documentos fiscais fraudulentos (‘notas
frias’);

p) Pagamento anterior a execugao do objeto;

q) Néo apresentagdo da prestacdo de contas relativa a aplicagdo dos valores
transferidos;

r) Inexisténcia de conselhos municipais.

s) Falta de legitimidade: escolha dos representantes da comunidade pelo
Executivo; decisdes tomadas em reunides com pouca ou nenhuma
participagao.

t) Falta de representatividade: processos de escolha dos representantes sem a
participacdo do setor que sera representado; conselheiros perdem ou ndo
estabelecem contato com os setores que representam, isolando-se e
individualizando a ag@o do conselheiro.

u) Falta de autonomia: nomeagdo de membros dentre agentes publicos
municipais ou de pessoas com vinculag@o ao prefeito; existéncia de pressoes
ou ameagas de retaliagoes; falta de conhecimentos e dificuldade de acesso a
informagdes; caréncia de recursos para funcionamento.

v) Existéncia meramente formal: desconhecimento e/ou despreparo dos
conselheiros para o exercicio das fungdes; quantidade reduzida de pessoas
em condigdes de atuagdo em municipios de pequeno porte; caréncia na
formagdo educacional; falta de conhecimento dos objetivos especificos dos
programas que fiscalizam; inexisténcia de condigdes logisticas.

w) Nao-participagdo da sociedade e dos Conselhos na definicdo de
prioridades de despesas.

x) Falta de valoriza¢do ou reconhecimento de conselheiro como atuante
voluntario e ndo remunerado de fungdo publica.

y) Auséncia de controles basicos;

z) Falhas formais no processo licitatorio.

Neste sentido, dispds Cruz et al. (2014) em seus artigos, o seguinte:

No cenario atual, ha um controle interno federal que se preocupa com a
execucdo dos programas de governo (aferigdo dos resultados, qualidade dos
servigos prestados, eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas), e
constata que a essa orientagdo devem ser somadas todas as iniciativas de
combate e prevencdo da corrup¢do, na medida em que esta compromete de
forma ampla o funcionamento do governo e também a confianca da
sociedade nas instituigdes publicas.
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Em 2008, o programa langou sua 27* Edi¢do, com 1.461 municipios fiscalizados, o

que equivale a 26,25% dos entes municipais do pais, envolvendo mais de 10,3 bilhdes, tendo

sua atuagao validada pelo Supremo Tribunal Federal na decisdao abaixo:

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) pode fiscalizar a aplicacdo de verbas
federais onde quer que elas estejam sendo aplicadas, mesmo que em outro
ente federado as quais foram destinadas. A fiscalizagdo exercida pela CGU ¢
interna, pois feita exclusivamente sobre verbas provenientes do orcamento

do Executivo.” (RMS 25.943, Rel.

julgamento em 24-11-2010, Plenario, DJE de 2-3-2011).

Min. Ricardo Lewandowski,

Desde o seu langcamento em 2003, foram fiscalizados 2.473 municipios brasileiros, o

que equivale a 44% das prefeituras do pais. O programa teve seu auge nas duas gestdes do

Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, com alguma evidéncia nas gestdes da presidenta Dilma

Rousseff, perdendo projecdo or¢amentdria e politica nas gestdes que se sucederam, conforme

analise da Tabela 1:

Tabela 1: Quantidade de Municipios Fiscalizados pela Controladoria Geral da Unido

através de sorteio publico nos exercicios de 2003 a 2020:

Ano Quant. Municipios Presidente

2003 310 Luiz Inacio Lula da Silva
2004 416 Luiz Inacio Lula da Silva
2005 300 Luiz Inacio Lula da Silva
2006 180 Luiz Inacio Lula da Silva
2007 180 Luiz Inacio Lula da Silva
2008 120 Luiz Inacio Lula da Silva
2009 60 Luiz Inacio Lula da Silva
2010 180 Luiz Inacio Lula da Silva
2011 120 Dilma Rousseff
2012 24 Dilma Rousseff
2013 60 Dilma Rousseff
2014 60 Dilma Rousseff
2015 105 Dilma Rousseff
2016 67 Dilma Rousseff/Michel Temer
2017 95 Michel Temer
2018 59 Michel Temer

2019 77 Jair Bolsonaro
2020 60 Jair Bolsonaro
Total 2473

Fonte: Produzida pelo Autor a partir dos Relatorios de Gestao da CGU (2003-2020)
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Em 2015, o programa de fiscalizagdo passou a contemplar duas formas de selegdo das
unidades a serem fiscalizadas: a aleatdria, por meio de sorteio publico; e a seletiva, por meio
de matriz de vulnerabilidade. Desse modo, foram fiscalizados 60 Municipios escolhidos por
meio de sorteio publico, com valores fiscalizados na ordem de R$ 1,3 bilhdo, e 45 Municipios
selecionados por meio de matriz de vulnerabilidade, envolvendo aproximadamente o valor
fiscalizado de R$ 2,8 bilhdes. (CGU, 2015)

A partir de 2017 os municipios passaram a ser selecionados exclusivamente por meio
de matriz de vulnerabilidade, conforme se depreende da leitura do trecho abaixo, extraido do

Relatorio de Gestao da CGU (2017):

No ambito do Programa de Fiscalizagdo em Entes Federativos — FEF, foi
realizado o 4° Ciclo do Programa de Fiscalizagio em Entes Federativos,
sendo fiscalizados 94 municipios, selecionados por matriz de
vulnerabilidade. Entende-se por vulnerabilidade a relativa seguranga com
que os recursos publicos federais transferidos aos Entes Federativos foram
devidamente aplicados. O montante total anual fiscalizado foi superior a R$
4,5 bilhdes.

A diminui¢do das atividades voltadas para fiscalizagao dos municipios e mudanca do
critério para selecdo dos mesmos, afastando-se do modelo de sorteio publico pela Loteria
Federal pode ter influenciado a percep¢ao da populagdo em relacio ao processo de combate a
corrupcao do pais, especialmente no segundo mandato da presidente Dilma e nos governos
que sucederam. A esse respeito so6 o tempo dira.

Os resultados/constatagdes fruto das fiscalizagdes dos municipios sao encaminhados
ao Ministério Publico e a Advocacia-Geral da Unido (AGU), para que adotem as medidas
cabiveis perante o Poder Judiciario, a exemplo de puni¢do e recuperagdo dos recursos.
Também sdo enviados a Corregedoria Geral da Unido, a quem cabe a apuracdo de
responsabilidade administrativa de servidores publicos federais.

Um ponto que mereceu destaque na gestdo da Presidente Dilma Rousseff foi a
aprovacao da Lei Federal n° 12.527 de 18 de novembro de 2011, também denominada de Lei
de Acesso a Informagdes, que atribui 8 CGU a competéncia de decidir recursos apresentados
caso seja negado o acesso a informagao pelos o6rgaos ou entidades do Poder Executivo
Federal, determinando aos 6rgaos que adotem providéncias (BRASIL, 2011).

Outra lei importante aprovada na gestdo da referida presidenta, foi a Lei Federal n°

12.846 de 1° de agosto de 2013, denominada Lei Anticorrupgao, que conferiu poderes 8 CGU
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para instaurar processos administrativos de responsabilizagdo de pessoas juridicas ou para
avocar os processos instaurados com fundamento na Lei, para exame de sua regularidade.

Foi atribuida também ao 6rgdo a competéncia para celebrar os acordos de leniéncia,
bem como acompanhar os atos lesivos praticados contra a administragdo publica estrangeira.
A lei foi regulamentada pelo Decreto n°® 8420 de 18 de margo de 2015 e a atuagdo da CGU ¢
definida pela Portaria Interministerial CGU/AGU n° 2.278/2016 (BRASIL, 2013).

Hé4 outros programas interessantes voltados para capacitacdo de servidores e
conselheiros, fortalecimento da transparéncia com avaliagdo dos portais de transparéncia e
incentivo ao controle social desenvolvidos pela CGU que merecem destaque.

Em 29 de setembro de 2016, por forca da Lei Federal n°® 13.341/2016, a CGU passou a
denominar-se Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido —
CGU, mantendo suas atribuigdes, com uma atuacao mais discreta e sem grande repercussao
social, inclusive no que se refere a pauta envolvendo o combate a corrupgao.

Segundo demonstrou Cruz et al. (2014), em seus estudos, todas as Controladorias
avaliadas foram instituidas a partir de 2003, com a predominancia de 6rgdos instituidas em
gestoes municipais do Partido dos Trabalhadores (PT). A atuacdo da CGU, sobretudo entre
2003 a 2013, serviu de paradigma para Estados e Municipios brasileiros. No periodo, como
foi destacado por Klering et. al. (2010), o Brasil adotou um conjunto de agdes institucionais
extremamente importantes com o foco no enfrentamento da corrupcdo, no fortalecimento da
participagdo popular, do controle social e da transparéncia publica.

No periodo, um conjunto normativo relevante, como dito, foi aprovado a exemplo das
leis contra a lavagem de dinheiro (Lei n° 12.683/12), anticorrupgdo (Lei n® 12846/13), ficha
limpa (Lei complementar n® 135/10), de acesso a informagdo (Lei n® 12.527/11), entre outras
além da ratificacao da Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo (CNUCC) efetivada
pelo Decreto Legislativo n® 348, de 18 de maio de 2005 e promulgada pelo Decreto
Presidencial n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006. As carreiras de Estado foram valorizadas,
com a realizagdo de concurso publico, aumento do or¢camento, além do empoderamento e
autonomia das instituigdes publicas, como Ministério Publico e Policia Federal.

Com a ampliacao da autuagdo da CGU a partir de 2003, o langamento do programa de
fiscalizagcdo dos municipios por meio de sorteio publico, a divulgacdo ampla dos relatorios de
auditorias incentivando o controle social, a implantacio do Portal da Transparéncia do
Governo Federal, a politica de capacitacdo de servidores e de conselheiros dos entes
federativos, entre outras agdes levou o 6rgao a ser visto € reconhecido publicamente como o

principal ator de combate ao desperdicio e a corrupg¢do do pais.
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A imagem do Estado brasileiro, entretanto, nessa area foi abalada diante da crise
econdmica, ética e politica que atingiu o pais que resultou no golpe parlamentar que afastou a
presidente Dilma Rousseff.

No campo politico, as dentincias de corrupgao apuradas pela Operagao Lava Jato,
capitaneada pelo Juiz Federal Sérgio Moro e pelos Procuradores da Forca Tarefa de Curitiba
ganharam projecdo internacional e contornos midiaticos. A criminalizacdo desmedida do
governo, das principais liderancas do pais, dos partidos politicos, de grandes empresas,
incluido a condenagdo ilicita do ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva, tiraram de evidéncia
as iniciativas adotadas pelo Estado brasileiro até entdo em torno do assunto. Ao lado de a¢des
de combater a corrupgdo, se avangou na agenda privatizante do pais, alienando dareas
estratégicas da Petrobras (epicentro da crise), sociedade anonima que tem a Unido Federal
como acionista majoritario.

Em 2018 depois de uma acirrada disputa eleitoral, se sagrou eleito para presidéncia da
Republica Jair Bolsonaro, impulsionado pelas redes sociais, pelo afastamento do ex-
presidente Lula da disputa eleitoral, pelo sentimento antipetista, além da defesa das bandeiras
conservadoras ¢ de combate a corrupgao.

A atuacgdo da imprensa livre e alternativa, entretanto, pds em xeque o trabalho da Lava
Jato, apresentando dentncias de praticas ilicitas e antidemocraticas na condugdo das
investigacdes. Decorrido 580 dias da prisdo do Presidente Lula o Supremo Tribunal Federal
reconheceu a suspeicao do Juiz Federal Sérgio Moro, determinando a anulacdo das suas
condenagdes.

Em meio a tudo isso, a CGU perdeu o protagonismo até entdo conquistado, mantendo
uma atuagdo discreta, sem maiores evidéncias no cendrio nacional. Quanto ao pais, o seu
futuro € incerto gragas a forma desastrosa que tem sido conduzida a pandemia da Covid-19
pelo governo federal, a divisdao politica do pais, a crise econdmica e a eleicdo que se

aproxima.

2.7.6 O Sistema de Controle Interno dos demais poderes e sua estruturacio nos estados e

municipios.

E importante ressaltar que o art. 70 da Constitui¢io Federal menciona os sistemas de
controle interno de cada Poder. Até aqui foi tratado exclusivamente do controle interno do
Poder Executivo. Em relagdo ao controle interno dos demais poderes, Lima (2018), traz uma

sintese bastante didatica, que dar uma visdo geral sobre o tema:
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No Legislativo, ndo ha uma unidade central, existindo uma Secretaria de
Controle Interno da Camara de Deputados, subordinada a Mesa Diretora; e
outra de idéntica denomina¢do no Senado Federal, subordinada a respectiva
Mesa Diretora.

No Judiciario, também nao existe um sistema organico. O STF dispde de
uma Secretaria de Controle Interno, como o6rgdo subordinado a sua
Presidéncia. De igual modo, o STJ, o STM, o TSE e o TST. Inexiste
articulagdo ou normatizacdo de procedimentos entre essas unidades, em
desacordo com a previsdo constitucional.

Por sua vez, o Ministério Publico da Unido conta com uma Auditoria Interna
subordinada ao Procurador-Geral da Republica.

Uma agao coordenada pelos Tribunais de Contas do pais, estimulada pela criagcao da
CGU, incentivou (e porque nao dizer, imp0s) a criagdo, estruturacdo e funcionamento dos
orgdos de controle interno nos Estados e Municipios brasileiros, exigéncia prevista na
Constituicao Federal de 1988.

A fundamentacdo para a existéncia dos controles internos nos Estados e Municipios
esta prevista no conjunto dos artigos 31, 70 e 74 da Constitui¢ao Federal que sdo reproduzidos
nas Constitui¢cdes dos Estados-Membros e nas Leis Organicas Municipais, em obediéncia ao
principio da simetria constitucional. Assim, por este principio os entes federativos devem se
organizar obedecendo ao mandamento constitucional, embora ndo haja lei de carater nacional
sobre o tema.

Os parametros adotados pelo Sistema de Controle Federal representado pela CGU tém
servido de paradigma para os 6rgdos equivalentes no ambito estadual e municipal, impondo a

esses entes federativos grande desafio, especialmente para os pequenos € médios municipios.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia utilizada neste estudo contemplou uma revisdo de literatura e estudo de
caso. Os dados utilizados foram extraidos dos Relatorios de Controle Interno, documentos de
dominio publico e ampla divulgagdo, apresentados anualmente ao TCM/BA pelos chefes das
controladorias internas dos municipios e disponibilizados no site do referido 6rgao de Contas.

Do ponto de vista da forma da sua abordagem, este estudo ¢ classificado como uma
pesquisa exploratoria-descritiva, por tratar da interpretacdo dos fendmenos e da atribuicdo de
significados. De acordo com Yin (2011), a pesquisa exploratdria-descritiva compreende um
conjunto de técnicas interpretativas que visam descrever e decodificar os componentes de um
sistema, a partir de um recorte amostral. No dizer de Silva (2016), esse tipo de pesquisa visa
também proporcionar maior familiaridade com o problema, tornando-o explicito ou
confirmando as hipodteses levantadas em torno do tema.

Segundo a classificacdo metodologica e quanto aos procedimentos técnicos adotados,
o presente estudo ¢ classificado como pesquisa bibliografica, pois, por meio da Literatura
revisada foi possivel apresentar a formagdo e o desenvolvimento do Estado Brasileiro, a
constitui¢do do estado nacional, a concepgao de cidadania e a evolucdo histdorica dos modelos
de gestao do pais, abordar sobre o Controle da Administragao Publica, desde a sua origem,
conceitos ¢ finalidades, a classificacdo da atividade de controle, a formag¢dao de uma
concepgdo geral de sistema de controle interno, que perpassa por todos os entes federativos,
chegando até o modelo de controle interno prevalente no Estado da Bahia, proposto pelo
Tribunal de Contas dos Municipios (TCM/BA).

A pesquisa bibliografica, portanto, foi o elemento motriz que fundamentou o estudo.
Ao seu lado destaca-se a pesquisa documental de onde se extraiu os dados e os resultados
apresentados. Os Relatorios de Controle Interno, elaborados pelos Controladores internos dos
municipios pesquisados e entregues ao TCM/BA juntos com a prestagao de contas anual dos,
no exercicio de 2018, sao documentos publicos de onde se extrairam a maioria dos dados.
Tais documentos foram elaborados em atendimento ao disposto nos arts. 17 e 21 da
Resolugdo n° 1120/05 e art. 9° da Resolugdo n°® 1060/05 daquela Corte de Contas, ficando
disponibilizado ao publico através do site E-TCM.

A partir da andlise dos referidos relatérios e de outros documentos publicos
produzidos pela CGU e pelo TCM/BA foi possivel ter uma visdo geral sobre o funcionamento

dos Sistemas de Controle Interno das 13 (treze) Controladorias Internas das Prefeituras da
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Regido Metropolitana de Salvador. O extrato amostral do estudo de caso ¢ significativo, uma
vez que reine municipios de grande, de médio e pequeno porte, compreendendo uma
populacdo de 3.857.019 habitantes, o que equivale a 25,93% da populacdo do Estado da
Bahia, estimada em 14.873.064 habitantes. Juntos os Municipios citados arrecadaram o
equivalente a R$ 9,5 bilhdes em 2017 e sdo responsaveis por 43,9% do PIB gerado no estado.
(BAHIA, 2019).

Quanto a natureza do estudo, trata-se de uma pesquisa qualitativa/quantitativa. O
método misto envolve um conjunto de procedimentos como coleta, analise e combinacao de
técnicas quantitativas e qualitativas a partir de um recorte amostral objeto da pesquisa. Esta
categoria metodologica vai além de uma simples escolha de estratégias de pesquisa e
procedimentos de coleta de dados, pois podem representar posicdes epistemoldgicas distintas
e antagbnicas. Neste trabalho a ideia das abordagens qualitativas e quantitativas ndo foram
concorrentes e sim complementares. (VERGARA, 2014).

Quanto ao objeto do trabalho, estamos diante de um estudo de caso que, de acordo
com Yin (2011, p. 32), “¢ uma pesquisa empirica que investiga um fendmeno contemporaneo
dentro de seu contexto de vida real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o
contexto ndo estdo claramente definidos”.

O presente estudo apresentou uma limitacdo, especialmente no que tange ao registro e
a coleta de dados, haja vista que ha risco de ocorrer falha humana quando da confeccdo e
extracao de dados dos Relatorios de Controle Interno, considerando que tais documentos, nao
seguem um padrdo tnico. O obstaculo poderia ter sido sanado com a aplicagdo, em conjunto,
de entrevistas semiestruturadas, dirigidas aos Controladores Internos, onde se poderia
avancar, inclusive, na avaliacdo acerca da estrutura fisica e de pessoal das Controladorias,
ampliando a visao sobre o funcionamento do 6rgao.

A técnica foi descartada considerando a necessidade da aplicacdo de entrevistas de
modo presencial prejudicada em razdo da pandemia de proporgdes internacionais, provocadas
pela COVID-19 e das medidas restritivas de isolamento adotadas pelos governos, a partir de
marco de 2020 e continuaram no ano 2021, a fim de evitar o aumento do contagio da doenga e
o colapso dos hospitais publicos e privados.

O método cientifico no qual se fundamenta o trabalho ¢ o método dedutivo, em que se
sugere uma visdo geral dos Sistemas de Controle Interno das prefeituras baianas a partir da
analise do funcionamento das 13 (treze) Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador, de

acordo com os critérios de Silva (2016).
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

41 O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO MUNICIPAL, A PREVISAO
CONSTITUCIONAL E AS DISPOSICOES LEGAIS

O Art. 31 da Carta Constitucional de 1988 dispde que “a fiscalizacdo dos municipios
serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal mediante controle externo e pelo Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Municipal na forma da Lei.”

Dois trechos do artigo 31 da Constitui¢do Federal chamam a atencdo: primeiro que a
fiscalizagdo interna dos municipios deverd ser realizada através de um Sistema de Controle
Interno; segundo, que tal sistema deve ser criado através de Lei, assunto ainda pendente de
regulamentac¢ao, carecendo da aprovagao de norma pelo Congresso Nacional.

O art. 70 da referida Carta Constitucional destaca que a fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvenc¢des
e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Ja o art. 74 da Carta Constitucional vai além e determina que os trés Poderes sejam

obrigados a manter, de forma integrada, um sistema de controle interno, com a finalidade de:

I - 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 gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

III - 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.

Tais dispositivos constitucionais sdo aplicados, por simetria constitucional aos
Municipios, assegurando ao sistema de controle interno municipal a competéncia legal de
fiscalizar este leque de atividades.

No Brasil, além da Constituicdo Federal de 1988 ha uma série de legislacdes
infraconstitucionais que delega ou atribui competéncia ao Sistema de Controle Interno

Municipal.
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O tema controle interno no ambito das administragdes publicas no Brasil ndo ¢ novo.
E certo que ganhou mais proje¢io com a Constituigio Federal, principalmente com o
protagonismo da Controladoria Geral da Unido, a partir de 2003, ¢ o movimento coordenado
pelos Tribunais de Contas cobrando a implantacdo de 6rgao semelhante nas esferas estaduais
€ municipais.

A Lei de Contabilidade Publica (Lei Federal n® 4.320/64) nos art. 75 a 77 langou luzes
sobre a matéria. Ao tratar sobre a Execucdo Or¢amentaria delegou ao controle interno do
Poder Executivo a missao de exercer a fiscalizacdo e acompanhamento sobre o assunto, com
énfase para a legalidade dos atos de que resultem na arrecadacdo da receita ou a realizacdo da
despesa, especialmente no que tange ao nascimento ou a extingdo de direitos e obrigagoes.
Tratou também sobre a fidelidade funcional dos agentes da administragao, responsaveis por
bens e valores publicos € o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos
monetarios ou em relacdo a realizacdo de obras e prestagcdo de servigos.

Destaca que a verificagdo da legalidade dos atos de execugdo orcamentaria de que
trata o artigo 75 seré prévia, concomitante e subsequente.

Alguns anos depois foi publicado o Decreto-Lei n° 200/67 que dispde sobre a
organizagdo da Administragdo Federal e estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa
no pais e no artigo 6° c/c 13 inclui o controle entre os principios fundamentais a serem
observados na condu¢do da Administracdo Federal ao lado do dever de planejar, coordenar,

descentralizar e delegar competéncias, compreendendo, particularmente:

a) o contrdle [sic], pela chefia competente, da execugdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do orgdo
controlado;

b) o contréle [sic], pelos 6rgaos proprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

¢) o contrdle [sic] da aplicagdo dos dinheiros publicos ¢ da guarda dos bens
da Unido pelos orgaos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

No artigo 14 do Decreto-Lei n° 200/67, por sua vez, destaca a importancia de se
racionalizar o trabalho administrativo mediante a simplificagdo de processos e supressao de
controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja evidentemente
superior ao risco.

A Constituicdo Federal de 1967 nos art. 71 e 72 trazia dispositivos semelhantes aos
existentes na Carta Magna atual. Ela apontava no art.71 que “a fiscaliza¢do financeira e

or¢amentaria da Unido sera exercida pelo Congresso Nacional através de controle externo, e
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dos sistemas de controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei.” No artigo 72 vai

além trazendo a seguinte disposi¢ao:

Art. 72 - O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a:
I - criar condi¢des indispensaveis para eficacia do controle externo e para
assegurar regularidade a realizagdo da receita e da despesa;

II - acompanhar a execu¢do de programas de trabalho e do or¢amento;

III - avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a
execucao dos contratos.

Nota-se que o sistema de controle interno tratado na Constituicdo Federal de 1967 ¢
limitado ao Poder Executivo, o foco da fiscalizacdo ¢ mais restrito que os parametros da
Constituicao atual, priorizando as questdes financeiras e or¢amentarias.

A Lei de Licitacoes Publicas (Lei Federal n° 8.666/93), também trouxe alguns
dispositivos reforcando o papel do sistema de controle interno. Destaca que os editais de
licitagc@o e os atos convocatorios devem estabelecer previamente as condigdes de participagao
dos licitantes e os critérios objetivos de julgamento, e que os 6rgdos integrantes do sistema de
controle interno poderdo solicitar tais documentos para exame, obrigando os Orgaos
responsaveis a promover a adocao de medidas corretivas pertinentes (art. 45 e 113, §2°).

Assim, qualquer licitante podera representar aos Orgdos integrantes do sistema de
controle interno contra irregularidades na aplicacdo da lei de licitagdes (art. 113, §1°) e os
titulares dos orgaos integrantes do sistema de controle interno de qualquer dos Poderes ao
verificarem a existéncia dos crimes em autos ou documentos de que conhecerem deverao
remeter ao Ministério Publico as cdpias e os documentos necessarios ao oferecimento da
denuincia, nos termos do art. 102 da referida Lei.

O sistema de controle interno deve atuar também, no que tange a execucdo de
convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por orgaos e
entidades da Administracdo, a luz do que dispde o art. 116, §3°, I da Lei Federal n°® 8.666/93.
As parcelas dos convénios podem ficar retidas até o saneamento de falhas apontadas pelo
sistema de controle interno em fiscaliza¢dao, quando observar nao ter havido a comprovacao
da boa e regular aplicacdo da parcela anteriormente recebida ou quando o executor deixar de
adotar as medidas saneadoras apontadas pelo participe repassador dos recursos ou por
integrantes do respectivo sistema de controle interno.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000), por fim, no seu
art. 59 atribui a um conjunto de 6rgaos, incluindo o controle interno, o dever de fiscalizar o

cumprimento das normas de gestdo fiscal, com énfase no:



82

I) atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;

II) limites e condigdes para realizagdo de operagdes de crédito e inscrigdo em
Restos a Pagar;

IIT) medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao
respectivo limite;

IV) providéncias tomadas para reconducdo dos montantes das dividas
consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V) destinagdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos, tendo em vista
as restrigdes constitucionais e as da propria LRF; e

VI) cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais,
quando houver.

4.1.1 Controle Interno dos Poderes Executivo e Legislativo, o apoio ao Controle Externo

e o0 oferecimento de denuncia

Segundo o art. 31 da Constituicao Federal de 1988 “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.” Nesse sentido a unidade de
coordenagao do controle interno deve situar-se no ambito do Poder Executivo.

O assunto nao ¢ pacifico. A base para a existéncia deste apontamento € a auséncia da
personalidade juridica da Camara de Vereadores. Ha4, entretanto, quem pensa diferente.
Advogam que tal dispositivo constitucional vai de encontro ao disposto no art. 70 da mesma
Carta Constitucional que, ao tratar sobre o exercicio do poder de fiscalizagdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido deixa claro que a mesma sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Logo, com base no principio constitucional da autonomia e separagdo dos Poderes, na
propagada simetria constitucional e na autonomia administrativa da Camara, Executivo e
Legislativos devem instituir e manter unidades centrais de controle interno independentes.
Guerra (2011) cita decisao do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais que se posiciona
expressamente neste sentido. Na auséncia de um comando legal nacional, o assunto tem sido
tratado nas legislagdes municipais.

Na forma do § 1° do art. 74 da Constituicao Federal, “os responsaveis pelo controle
interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo

ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.”
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O apoio ao controle externo no exercicio de sua missdo institucional de que trata o
inciso IV do art. 74 da Constitui¢do Federal, ¢ replicado nas Constituicdes Estaduais e Leis
Organicas Municipais em razdo da simetria constitucional. Neste sentido, no ambito
municipal, este apoio originalmente aos Tribunais de Contas dos Municipios ou Estado, nao
olvidando de atuar prestando suporte ao TCU, especialmente quando envolver recursos
federais.

A forma do apoio ¢ esclarecida na Lei Organica do TCU ao dispor que o controle
interno sera obrigado a realizar auditorias e emitir pareceres a pedido do referido Tribunal ou
alertar formalmente a autoridade administrativa quanto a abertura de tomada de contas
especial.

Para Cavalheiro e Flores (2007, p. 61), entretanto, deve seguir internamente todo o rito
prescrito para realizacdo de auditoria, garantido ao auditado os esclarecimentos necessarios,
em obediéncia ao principio da ampla defesa e do contraditério. Entende-se que procedente os
esclarecimentos, arquiva-se a notificagao.

Do contrario deve-se dar conhecimento ao chefe imediato, solicitando a ado¢ao de
providéncias e assim sucessivamente até a autoridade maior do 6rgao ou entidade. Esgotando-
se a fase interna e ndo sendo o problema solucionado ndo resta alternativa sendo a de cumprir
o art. 74, §1°, da Constituicdo, ou seja, representar ao respectivo Tribunal, a depender da
gravidade do problema.

Se tais ilicitos forem verificados em inspecao, auditoria ou no julgamento de contas, a
comunicagdo a Corte de Contas deve ser relacionada as providéncias adotadas para evitar
ocorréncias semelhantes, sob pena de responder solidariamente (Art. 51 na Lei Organica do
TCU). O 6rgdo central de controle interno ¢ obrigado também, por forca desta norma, a

\

emitir Relatorio de Controle Interno que deve ser dado ciéncia a autoridade hierarquica.
(BRASIL, 1992)

Assim, como destaca Guerra (2011) a Constitui¢do Federal ¢ expressa no sentido de
ressaltar a relacdo de colaboracdo que deve haver entre os controles interno e externo, nao
havendo, portanto, subordinagao entre eles. Essa relagao de colaboragdao deve ser reciproca.
Cabe aos controles externos, por exemplo, de maneira pedagdgica orientar na implementagao
do desenvolvimento do sistema de controle interno municipal, para que se possa efetuar seu
trabalho de fiscalizacdo e subsidiar, inclusive, a missdo do proprio controle externo.

Apesar dessa relacdo cooperativa, nao se pode perder de vista que o 6érgao de controle
interno compde a estrutura da administracao. Esta, portanto, sujeito a fiscaliza¢do exercida

pelo controle externo.
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4.1.2 Controle Interno, Social e a Transparéncia

Desde a queda da Ditadura Militar e a redemocratizagao do pais em 1985, tem sido
editado um conjunto de normas na dire¢do de fortalecer o controle social e robustecer o papel
do sistema de controle interno.

De forma direta, qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato pode
formular dentincia sobre suposta irregularidade junto aos Tribunais de Contas como autoriza o
§2° do art. 74 da Constitui¢ao Federal.

Tais 6rgdos, integrantes do sistema de controle externo, podem solicitar ao controle
interno o apoio para apurar a denuncia, colaborando, assim no exercicio de sua missao
institucional. Em matéria de licitagdes, a provocacdo para apuracao de irregularidade por
parte do sistema de controle interno pode partir, inclusive, de dentincia formulada diretamente
por qualquer licitante contra irregularidades na aplicacdo da lei de licitagdes, nos termos do
art. 113 da referida norma.

Segundo o art. 31, § 3° da Constitui¢ao Federal, “As contas dos Municipios ficarao,
durante sessenta dias, anualmente, a disposi¢do de qualquer contribuinte, para exame e
apreciagdo, o qual poderd questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.” Cabe ao controle
interno municipal garantir que este dispositivo constitucional seja de fato cumprido.

Duas legislagdes ordindrias merecem destaque, pois fortalecem o controle social. A
Lei Federal n° 10.520, de 17 de julho de 2002 que instituiu o pregdo eletronico, grande
inovacdo em matéria de transparéncia e combate a corrupgao nas compras publicas.

A outra, foi a Lei Federal n°® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao) que obrigou a
criacdo de portais de transparéncia, onde devem ser divulgados todos os atos praticados pela
Administragdao Publica (principio da transparéncia ativa), além de prever o direito dos
cidaddos solicitarem acesso a informa¢des da Administracdo, inclusive relativas ao resultado
de inspecdes, auditorias, prestagdes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgdos de controle
interno e externo, incluindo prestagcdes de contas relativas a exercicios anteriores.

O cidadao que teve negado o acesso a informagado pelos 6rgaos ou entidades do Poder
Executivo Federal podera recorrer a Controladoria-Geral da Unido que, uma vez verificada a
procedéncia das razdes do recurso, determinard ao 6rgdo ou entidade que adote as
providéncias necessarias para dar cumprimento ao disposto nesta Lei. O direito que fortalece

e empodera o sistema de controle social esta previsto nos artigos. 7°, VIL, “b” e 16, § 2° da Lei
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Federal n° 12.527/2011, respectivamente, devendo ter replicabilidade nas legislagdes
estaduais e municipais, em obediéncia ao principio da simetria normativa.

Hé outros tantos dispositivos legais versando sobre o fortalecimento do controle
social, entre eles o manejo da agdo popular, do mandado de seguranca, do mandado de
injuncdo, da representagdo ao Ministério Publico e aos 6rgdos de contas, a participagdo
popular na formulagao das pegas orcamentarias e planejamento publico.

O processo de formagao da cidadania plena €, entretanto, um longo caminho a ser
trilhado e depende de inimeras varidveis. Em matéria de legislagdo, o Brasil conseguiu

avangos importantes nos ultimos anos.

4.1.3 Técnicas de Trabalho do Sistema de Controle interno, Normatizacao de

Procedimentos e Etica Profissional

Conforme o art. 4° do Decreto n°® 3.591/2000, as técnicas de trabalho do sistema de
controle interno do Poder Executivo Federal sdo a auditoria e a fiscalizagdo. Além disso, a
Stimula n° 111 do Tribunal de Contas da Unido atribui ao Controle interno a competéncia de

baixar instrugdes e recomendagdes conforme segue:

SUMULA n° 111

Aos Orgaos proprios do Controle Interno cabe baixar Instrugdes e
Recomendagdes para o regular funcionamento do Sistema de Administragédo
Financeira, Contabilidade e Auditoria, de modo que se criem condigdes
indispensaveis para assegurar eficacia ao Controle Externo.

Ja o Guia para Implantacao do Sistema de Controle Interno na administragcao publica
do TCE/MT (2007) entende que atividades a serem desenvolvidas pelos sistemas de controle

interno devam ser agregadas em trés grandes grupos, a saber:

a) Atividades de apoio: Acompanhamento/interpretacdo da legislagdo —
orienta¢do na defini¢do das rotinas internas e dos procedimentos de controle
- orientagdo a administragdo - relacionamento com o controle externo.

b) Atividades de controle interno: Exercicio de alguns controles
considerados indelegaveis (observancia aos dispositivos constitucionais - art.
59 da Lei de Responsabilidade Fiscal — acompanhamento de resultados e
outros macrocontroles).

c) Atividades de auditoria interna: Realiza¢do de auditorias contabeis,
operacionais, de gestdo, patrimoniais e de informatica em todas as areas das
administra¢oes Direta e Indireta, conforme planejamento ¢ metodologia de
trabalho, objetivando aferir a observancia aos procedimentos de controle e,
se for o caso, aprimora-los.
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Ressalta que tais atividades devem estar dispostas em lei de iniciativa do Poder
Executivo Municipal versando sobre o Sistema de Controle Interno do Estado ou Municipio
que pode ser regulamentada.

Cavalheiro e Flores (2007) enfatizam as duas fungdes basicas inerentes a Unidade de
Controle a normatizagdo e a auditoria. No campo da normatizagdo encontra-se a organizagao
dos processos, os fluxos, rotinas e orientagdes, treinamentos internos, assessoria e consultoria,
apoio institucional ao controle externo e melhoria continua como garantia de cumprimento
dos padroes de controle previamente estabelecidos em lei e regulamentos. A organizagao dos
controles internos seria feita pela Controladoria e a Auditoria por departamento especifico, em
obediéncia ao principio da segregagdo de fungdes.

Na auditoria, destacam Cavalheiro e Flores (2007, p. 50) “verifica se o disposto pela
Controladoria foi realizado com obediéncia aos principios constitucionais, as melhores
técnicas de gestdo e se o que foi estabelecido como procedimento e/ou processo estd sendo
cumprido pelas unidades administrativas.”

A técnica de auditoria, aplicada largamente na esfera privada, ganha corpo no setor
publico sob a inspiracdo do modelo gerencial de administragdo. Neste sentido, defendem
Cavalheiro e Flores (2007) a auditoria deve ser vista ndo com o sentido repressivo, adstrito a
padrdes rigidos das normas, mas como uma atividade de vanguarda na vigilancia e orientacao,
com foco no exame da eficiéncia, eficacia e efetividade dos atos administrativos. Assim, além
da auditoria de regularidade deve haver a auditoria operacional, com foco na analise dos
indicadores de desempenho associados aos programas de governo, estabelecidos no plano
plurianual.

A Resolug@o 1.120/2005 do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
dispde que compete ao Sistema de Controle Interno nos Municipios baianos a normatizagado
de procedimentos, sem, entretanto, apontar as normas, nem prazo para sua implantagao.

O TCE de Mato Grosso traz uma formula interessante, baseada na ldégica do
funcionamento dos subsistemas de controle interno. Na Resolugdo n° 001/2007 obriga a

criacdo das normas, aprovando inclusive um calendario conforme abaixo:

Art. 5° O Manual de Rotinas Internas e Procedimentos de Controle a que se
refere o Guia anexo a esta Resolucdo devera ser concluido até o final do
exercicio de 2011, observando a seguinte ordem de prioridades para a
normatizacdo das atividades relativas aos sistemas administrativos a seguir
dispostos:

I - até 31-12-2008: a) Sistema de Controle Interno; b) Sistema de
Planejamento e Orgamento; c) Sistema de Compras, Licitacdes e Contratos.
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IT - até 31-12-2009: a) Sistema de Transportes; b) Sistema de Administragdo
de Recursos Humanos; c¢) Sistema de Controle Patrimonial; d) Sistema de
Previdéncia Propria; e) Sistema de Contabilidade; f) Sistema de Convénios e
Consorcios; g) Sistema de Projetos e Obras Publicas.

IIT - até 31-12-2010: a) Sistema de Educacdo; b) Sistema de Saude; c)
Sistema de Tributos; d) Sistema Financeiro; ¢) Sistema do Bem-Estar Social;
IV - Até 31-12-2011: a) Sistema de Comunicagdo Social; b) Sistema
Juridico; c¢) Sistema de Servigos Gerais; d) Sistema de Tecnologia da
Informacao.

Esta formula além de ter estabelecido prazos para sua implementacdo, previa um rol
de prioridades a serem observadas pelo sistema de controle interno.

Os instrumentais de trabalho dos o6rgdos de controle sao as notas, solicitagdes de
auditoria, relatorios, registros de constatagoes, certificados, pareceres do dirigente do 6rgao de
controle interno, pecas obrigatdrias nos processos de tomada e prestacdo de contas, que serdo
remetidos ao TCU.

O trabalho das Unidades de Controle destaca Cavalheiro e Flores (2007), alcanga
todas as unidades administrativas do Municipio, seja da administragdo direta ou indireta, além
de entidades que recebam recursos publicos e que devam prestar contas.

E importante ficar atento, também, ao risco da obsolescéncia da organizagio das
unidades centrais do Sistema de Controle Interno haja vista a auséncia de métodos adequados
de trabalho, a falta de tecnologia, além da crenga em um sistema perfeito.

Tudo isso coloca em risco o funcionamento do sistema, pois a rotina, a ma-fé e risco
de conluio entre pessoas rondam as administracdes como um todo, requerendo permanente
vigilancia, destacam os autores. Desta forma, o beneficio advindo do controle deve ser maior
que o custo dos mesmos, sob pena de inviabiliza-lo no ponto de vista econdmico.

Como bem destacou o Tribunal de Contas de Mato Grosso, ao editar o Guia para
implantacdo dos sistemas de controle interno nos respectivos municipios, “a estrutura de
pessoal da unidade de controle interno de cada um dos Poderes e 6rgaos dependera do porte
da administra¢do e do volume de atividades a serem controladas.” E certo, entretanto, que a
complexidade e amplitude das tarefas vao exigir servidores com formagdo e qualificacao
técnica adequadas, além de postura independente, ética e responsavel. (MATO GROSSO,
2007)

Na visdo de Cavalheiro e Flores (2007, p. 32), entretanto, ndo ¢ possivel planejar e
organizar o funcionamento do sistema de controle interno calcados em uma estrutura de

servidores que ndo sejam de provimento efetivo. Para eles, os cargos em comissdo s6 devem
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ser ocupados para as fungdes de direcdo, chefia e assessoramento. Tal medida ¢ fundamental
para garantir a continuidade dos controles € o bom andamento dos processos, pois a
rotatividade de pessoas nas fungdes, ainda que os procedimentos estejam disciplinados por
escrito, € prejudicial ao funcionamento e efetividade do sistema.

Os profissionais que integram a Unidade de Controle Interno, sejam na Controladoria
ou na Auditoria, devem possuir autonomia profissional, o que ndo se confunde com auséncia
de hierarquia, como destacam Cavalheiro e Flores (2007). Para tanto tém o direito de ter
acesso a quaisquer documentos e informacdes necessarias ao desempenho de suas fungdes, a
prerrogativa de organizar, normatizar, investigar e levantar as irregularidades e dar os
encaminhamentos necessarios para cumprimento da legislacao.

Na visao de Cavalheiro e Flores (2007, p. 57), entretanto, ndo hd vedacao ao exercicio
de cargos em comissao na Unidade de Controle Interno, em fun¢do da necessaria autonomia.
O servidor que exerce esta funcdo publica “ndo 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.”

Hé4 um indicativo do TCE de Mato Grosso para que seu titular seja escolhido,
preferencialmente, dentre os auditores publicos internos (ou denominagdo equivalente) de
carreira, com formacdo em nivel superior e comprovado conhecimento para o exercicio da
funcdo de controle, missdo dificil de alcancar ante a auséncia de carreira estruturada na
maioria dos municipios. Outro ponto importante, diz respeito a remuneragao desses servidores
que deve ser compativel com a atribuig¢do exercida. (MATO GROSSO, 2007)

Visando preservar a imparcialidade e a ética profissional, os integrantes das Unidades
de Controle ndo devem fazer parte de comissdes de licitagdes, sindicancias ou processos
administrativos, inventarios e outras comissoes, pois cabe a eles, em ultima analise, organizar
e fiscalizar estes atos.

Por fim, Cavalheiro e Flores (2007), destacam que os valores morais devem ser
considerados como requisito de ingresso nos quadros funcionais dos 6rgdos que integram o
sistema de controle interno, € ndo apenas os critérios técnicos e de conhecimentos, vez que
ndo ha sistema de controle que resista a auséncia generalizada de valores éticos na
organizacdo. Apontando para a necessidade de os valores éticos da entidade serem
elaborados e publicados pela organizagao, com acesso a todos os colaboradores.

Diferentemente do que usualmente afirmam muitos administradores, o controle interno
nao ¢ mais um o6rgao criado para emperrar a maquina administrativa. Um controle interno

bem estruturado ¢ um aliado do gestor, evitando que os problemas ocorram ou garantindo que
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os ajustes e correcdes sejam realizadas tempestivamente, buscando evitar as falhas, o
desperdicio ou desvio do dinheiro publico e a eficicia e a efetividade das agdes
governamentais.

A literatura destaca que um controle interno eficiente ¢ a garantia de uma gestao mais
proba e eficiente, com menos problemas no futuro com os 6rgdos de controle externo. As
acdes preventivas (normatizacdo, capacitacdo, fomento a transparéncia e ao controle social),
as acdes concomitantes (inspecdes e auditorias) e o controle posterior (levantando dados
estatisticos e ag¢des reparatdrias), geram uma espécie de blindagem da administragdo. (CRUZ

e GLOCK, 2007)

4.2 O MODELO DE SISTEMA DE CONTROLE INTERNO PROPOSTO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA: MARCO NORMATIVO

Como dito, a Constituigdo Federal de 1988 obrigou os municipios brasileiros a
implantarem os seus Sistemas de Controle Interno Municipal, nos moldes do que sera
disciplinado pela Lei Complementar. Diante da omissdo do Congresso Nacional em
regulamentar o assunto, os Tribunal de Contas do pais passaram a realizar uma movimentagao
institucional entre os anos 1990 a 2005 exigido que os municipios editassem leis versando
sobre o assunto.

Em dezembro de 2005 o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
(TCM/BA) editou a Resolugdo n° 1.120 de 21 de dezembro de 2005, obrigado as 417
prefeituras e camaras de vereadores da Bahia a instituirem os sistemas de controle internos
municipais, criando os 6rgaos centrais ou as controladorias internas até¢ 30/09/2006, sob pena
de rejeicao de contas. A referida norma vai além, apresentando um modelo de funcionamento
deste 6rgao.

E certo que a Constitui¢ao Federal/88 no art. 31 define que sistema de controle interno
do Poder Executivo Municipal ¢ um dos legitimados para promover a fiscalizagdo dos
municipios. O dispositivo constitucional carecer de regulamentacdo sendo considerada pela
doutrina constitucionalista norma de eficicia limitada. Para Barroso (2010), a norma

constitucional de eficacia limitada, sdo aquelas que:

[...] ndo receberam do constituinte normatividade suficiente para sua
aplicagdo, o qual deixou ao legislador ordinario a tarefa de completar a



90

regulamentacdo das matérias nelas tragadas em principio ou esquema. Estas
normas, contudo, ao contrario do que ocorria com as ditas ndo
autoaplicaveis, ndo sdo completamente desprovidas de normatividade. Pelo
contrario, sdo capazes de surtir uma série de efeitos, revogando as normas
infraconstitucionais anteriores com elas incompativeis, constituindo
parametro para a declaracdo da inconstitucionalidade por agdo e por
omissdo, e fornecendo contetido material para a interpretagdo das demais
normas que compdem o sistema constitucional.

O segundo questionamentos que se faz ¢ se 0 TCM/BA, ao determinar aos municipios
baianos que promovessem a implantacao dos Sistemas de Controle Interno nos municipios,
sob pena de rejeicdo de contas, ndo estaria extrapolando suas competéncias legais, ferindo o
pacto federativo, o principio de separagdao dos poderes e da legalidade esculpido no art. 5°, II
que dispde que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei.” O assunto ndo serd aprofundado neste estudo, considerando que seu objetivo ¢
outro, deixa registrado, entretanto, os questionamentos que podem servir de base para outros
trabalhos académicos.

O certo ¢ que todos os Municipios da RMS pesquisados editaram as leis municipais
regulamentando o Sistema de Controle Interno. Ao agirem assim supriu, de certo modo, a
auséncia da regulamentacdo federal, considerando que cabe ao ente municipal legislar sobre
questdes locais e dispor sobre sua estrutura administrativa. Tais normas, entretanto, se
sujeitardo ao um comando normativo de ambito nacional, caso o Congresso Nacional
regulamente a matéria, ndo podendo contraria-lo.

Muitas leis municipais como sera visto adiante, foram editadas antes da publicacdo da
Resolugdo 1.120/05, seguindo, assim, diretrizes proprias, podendo destoar, em certa medida,
das orientagdes do 6rgao de Contas.

Para o Tribunal de Contas da Bahia (TCM) o sistema de controle interno ¢ o conjunto
de normas, regras, principios, planos, métodos e procedimentos que, coordenados entre si,
tém por objetivo efetivar a avaliagdo da gestdo publica, realizar o acompanhamento dos
programas e politicas publicas, avaliar os seus resultados, evidenciando legalidade,
razoabilidade, economia, eficiéncia e eficicia da gestdo or¢amentaria, financeira, patrimonial
e operacional dos 6rgdos e entidades municipais (BAHIA, 2005).

A Resolugao 1.120/05, seguindo assim a diretriz constitucional disposta no art. 70 e
74, determina no art. 9°, que os Poderes Executivos e Legislativos municipais implantem e

mantenham o sistema de controle interno integrado, com a finalidade de:
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Avaliar o cumprimento das metas do PPA, comprovando a conformidade de
sua execugdo; avaliar os Programas de Governo verificando o nivel de
execucdo das metas, o alcance dos objetivos e a adequagdo do
gerenciamento; avaliar o Or¢camento comprovar a conformidade da execugdo
com os parametros, limites ¢ destinagdes constantes dos dispositivos da Lei
4.320/64; comprovar a legalidade e avaliar os resultados da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial, de pessoal e demais sistemas
administrativos e operacionais nos orgaos e entidades municipais (BAHIA,
2005).

Caberia ao sistema, ainda, comprovar a legalidade e avaliar os resultados da aplicacao
de recursos publicos por entidades de direito privado; exercer o controle das operagdes de
crédito e garantias; analisar sua consisténcia e adequagao aos limites legais vigentes; exercer o
controle dos direitos e deveres do municipio; apoiar o controle externo no exercicio de sua
missao institucional (BAHIA, 2005).

O sistema de controle interno, segundo a referida Resolucdo, ¢ composto por um 6rgao
central (Controladoria Interna), responsavel pela coordenagdo do sistema, € um conjunto de
orgaos setoriais, a exemplo da contabilidade, das comissdes de licitagdes, tesouraria, setor de
compras, almoxarifado, patrimdnio, das supervisdes, diretorias entre outros, a quem cabe
diretamente ou indiretamente promover o autocontrole de suas atividades.

O sistema de controle interno ¢ formado, assim, no dizer de Castro (2010), por varios
subsistemas — unidades centralizadas de controle — que devem agir de forma harmoniosa,
multidisciplinar, integrada e sob a égide de uma norma comum que lhe confira segurancga
juridica.

Sistema, no dizer de Sanches (1997, p. 243) apud Cavalheiros e Flores, corresponde ao
conjunto de partes coordenadas (articuladas entre si) com vista a consecucdo de objetivos bem
determinados. Os objetivos devem ser claramente definidos para que as partes possam ser
articuladas de modo a possibilitar o atingimento dos resultados pretendidos. Normalmente um
sistema ¢ um subsistema de outro mais abrangente e passivel de decomposi¢do em
subsistemas menores.

Outro ponto que merece igual atencdo, que ganha destaque na Resolugdo da Bahia ¢
que os oOrgaos centrais de controle interno devem estar subordinados diretamente ao Prefeito
Municipal e suas atividades ndo sdo passiveis de terceirizagcdo. Também devem ser dotados de
estrutura condizente com o porte ¢ a complexidade do Poder, condicdes nem sempre
observadas na maioria dos municipios baianos.

Compete aos Sistemas de Controle Interno municipais na Bahia (6rgao central e

orgdos setoriais), por forca da Resolugdo 1.120/2005, normatizar os procedimentos
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operacionais dos 6rgdos municipais, verificar a consisténcia dos dados contidos no Relatorio
de Gestao Fiscal, exercer o controle das operagdes de crédito, garantias, direitos e haveres do
municipio, avaliar a ado¢ao de providéncias para recondugdo dos montantes das dividas
consolidada e mobilidria aos limites, checar se foram adotadas as medidas para o retorno da
despesa total com pessoal, observar se os limites e das condi¢des para realizagdo de operagdes
de crédito e inscri¢do em Restos a Pagar estdo de acordo com a legislagdo, se a destinacdo de
recursos obtidos com a alienagdo de ativos esta adequada, avaliar o cumprimento das metas
estabelecidas no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Or¢camentarias ¢ no Anexo de Metas
Fiscais, bem como os resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial dos 6rgdos e entidades municipais.

Cabe ao referido sistema, ainda, fiscalizar e avaliar a execugdo dos programas de
governo, realizar auditorias sobre a gestao dos recursos publicos municipais, apurar os atos ou
fatos inquinados de ilegalidades, comunicando a autoridade responsavel para adogdo das
providéncias cabiveis. Deve, ainda, verificar a legalidade e a adequagdo aos principios e
regras estabelecidos pela Lei Federal n® 8.666/93 em relacdao aos procedimentos licitatorios e
respectivos contratos efetivados e celebrados pelos 6rgdos e entidades municipais, entre

outras medidas.

4.2.1 Quadro de Servidores e a Relacao com o Controle Externo

As atividades do controle interno, segundo a referida Resolu¢ao, devem ser exercidas
por “servidores municipais, ocupantes de cargos publicos do quadro permanente do 6rgdo ou
entidade, ndo sendo passiveis de delegagdo por se tratar de atividades proprias do Municipio.”
(BAHIA, 2005).

Este ¢, seguramente, um grande desafio a ser perquirido pelos 6rgdos municipais,
quando se sabe que a maioria dos Municipios ndo possui um quadro de servidores municipais
concursados, com a formacao de carreira e a qualificacdo adequada para o desempenho de tais
fungdes.

Pela norma, a unidade responsavel pela manutengao do Sistema de Controle Interno
Municipal ndo pode ser negado o acesso as informacdes pertinentes ao objeto de sua agdo,
cabendo a ela o apoio ao controle externo no exercicio de sua missdo institucional. Para tanto
os Sistemas de Controle Interno baianos devem organizar e executar programacao semestral
de auditoria contébil, financeira, or¢gamentaria, operacional e patrimonial nas unidades

administrativas sob seu controle, enviando ao TCM os respectivos relatorios, além de alertar
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formalmente a autoridade administrativa competente para que instaure Tomada de Contas
Especial sempre que tiver conhecimento de qualquer das ocorréncias que ensejem tal
providéncia (BAHIA, 2005).

A falta da estruturagdo da carreira dos agentes ou assessores de controle interno tem
sido um grande desafio para o funcionamento adequado dos Sistemas de Controle Interno
Municipal, notadamente em relacdo ao trabalho das unidades centrais ou Controladorias. Isso
foi o que revelou enquete realizada da Unido das Controladorias Internas da Bahia divulgada
no I Congresso Baiano de Controle Interno Municipal, em 4 de junho de 2012 (PESQUISA,
2012).

Foram respondidos 59 questionarios por Controladores internos de municipios da
Bahia presentes ao evento, uma amostra equivalente a 14,14% do total de 417 municipios, que

constatou o seguinte:

78% dos controladores ocupam cargo comissionados, 39% estdo no cargo ha
mais de 4 anos, 81% residem no municipio e apenas 34% possuem formagéo
superior, sendo a Contabilidade a area mais evidente com 52%. A maioria
dos controladores internos, 69%, ¢ do sexo masculino, 41% estdo acima dos
40 anos, 88% se consideram relativamente capacitados e apenas 7% se
sentem plenamente capacitados.

Avaliando a remuneragdo destes profissionais 64% declaram receber entre
RS 1.866 a R$ 3.842,00, valores abaixo do piso médio dos secretarios
municipais, 98% das controladorias ndo possuem plano de carreira e 83%
estdo ligados ao Gabinete do Prefeito (a), quando o ideal seriam se constituir
numa Secretaria com autonomia or¢gamentaria, financeira e operacional.

Em relacdo ao Sistema de Controle Interno, 19% ndo possuem Lei
Municipal regulamentando o Controle Interno, 71% ndo tem Regimento
Interno disciplinando as atividades da Controladoria; 83% declararam
possuir de um a trés servidores para realizar todo o trabalho, o que ¢ muito
pouco para o grau de responsabilidade e atribui¢des que sdo delegadas ao
orgao.

Ao abordar o julgamento das contas pelo Tribunal de Contas de 2010, a
pesquisa aponta que 98% das prefeituras pesquisadas tiveram suas contas
Aprovadas com Ressalva ou reprovadas. Sobre o Relatério de Controle
Interno o TCM constatou que 36% ndo atende aos pardmetros técnicos do
orgao e 49% atende parcialmente.

Cruz et al. (2014), por sua vez traze em seu estudo os seguintes dados:

Em rela¢do as equipes municipais das CGMs, 13 municipios (93%) nao
possuem plano de carreira proprio. Dois (14%) afirmam possuir carreira
especifica, mas sdo cargos do Plano de Cargos, Carreiras ¢ Remuneragdo da
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Prefeitura que atuam especificamente na CGM (auditor e analista de controle
interno). Apenas um municipio (7%) afirmou estar em fase de criacdo da
carreira — Sdo Paulo/SP.

O vinculo empregaticio da maioria dos servidores é efetivo, 17% estdo em
cargos/empregos em comissdo, ¢ 12% sdo efetivos, mas estdo em car-
gos/emprego em comissdo ou recebem por fungdo gratificada. Portanto, 83%
do pessoal ¢ efetivo. Porto Alegre/RS é o Unico municipio que ndo tem
servidor comissionado na CGM, sdo todos efetivos. Dois municipios (Boa
Vista/RR e Sao Paulo/SP) possuem mais de 45% do pessoal ocupando
cargos em comissao.

Entre tais municipios ndo foi possivel aferir a prevaléncia dos servidores efetivos,
comissionados ou temporarios, tempo de permanéncia dos Controladores Gerais nos cargos,
género, idade, local de residéncia dos mesmos, grau de formagdo, area de prevaléncia e
percepgao quanto ao dominio do conhecimento tedrico e pratico da area.

De igual modo também ndo teve condi¢des de observar a média de remuneraciao dos
profissionais, a paridade remuneratéria se comparada com o vencimento dos secretarios
municipais, a existéncia ou nao de plano de carreira, a vinculagdo e autonomia conferida a
Controladoria, do ponto de vista or¢amentario, financeiro e operacional como apontado na
enquete.

Os Relatorios de Controle Interno analisados ndo trouxeram estes dados de modo que
resta uma lacuna neste estudo a respeito desses temas que poderia ter sido sanada mediante a
aplicacdo de entrevista semiestruturada, técnica que nao foi utilizada em face das limitagdes
impostas pelo periodo eleitoral e pela pandemia provocada pela Covid-19.

As Controladorias Internas da RMS apontaram nos seus Relatérios de Controle
Interno de 2018 a quantidade de servidores lotados no 6rgdo. No universo de 13 o6rgaos

pesquisadas, 8 consignaram a informag¢ao nos referidos documentos, conforme Tabela 2:
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Tabela 2: Quantidade de servidores lotados nas Controladorias da Regido

Metropolitana de Salvador — 2018

Quantidade de Numero de servidores
. .. - servidores lotados médios esperado por
BTG 0S G LR RGO nas Controladorias 81.313,751;13bitanptes
da RMS
Lauro de Freitas 201.635 28 28
Simoes Filho 132.906 12 18
Candeias 87.458 07 12
Dias D'Avila 82.432 09 11
S. Sebastido do Passé 44.430 09 6
S. Francisco do Conde 40.245 17 5
Pojuca 39.972 03 6
Madre de Deus 21.432 05 3
Total 650.510 90
Média 81.313,75 11,25

Fonte: Produzida pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno, 2018

Segundo a Tabela 2, na RMS h4a uma média de 11 servidores para cada 81.313,75
habitantes. As 8 (oito) Controladorias que consignaram tais informagdes em relatorio, 4
(quatro) possuem um naimero de servidores abaixo da média esperada para a regido. E o caso
dos Municipios de Simdes Filho, Candeias, Dias D’Avila e Pojuca, cujo niimero de servidores
esperado, segundo a média da regido, seria 18, 12, 11 e 6 servidores, respectivamente, porém
s6 possuem 12, 07, 09 e 03 funcionarios.

Apesar destes dados, dos 8 (o0ito) municipios pesquisados, 7 (sete) possuem mais de 3
(trés) servidores, numero acima dos parametros apontados na enquete realizada da Unido das
Controladorias Internas da Bahia, divulgada no I Congresso Baiano de Controle Interno
Municipal, em 4 de junho de 2012. Este estudo destacou que 83% dos controladores
declararam possuir de 1 (um) a 3 (trés) servidores para realizar todo o trabalho da
Controladoria (PESQUISA, 2012).

Ao discorrer sobre a Relagdo como o Controle Externo, a norma obriga o dirigente da
unidade central do Sistema de Controle Interno Municipal, ao tomar conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dar ciéncia ao Tribunal de Contas dos Municipios, sob
pena de responsabilidade solidaria, informando as providéncias adotadas para corrigir a
ilegalidade ou irregularidade detectada, determinar o ressarcimento de eventual dano causado
ao erario e evitando ocorréncias semelhantes.

O assunto gera polémica e dividas nos responsaveis pelo Controle Interno como deve

atuar quando se deparar com essa situagdo. A resposta nos pareceres ter vindo com a
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publicagdo da Resolugcdo 1407/2020 que dispde sobre a instauragdo, organizacdo e
encaminhamento de processos de Tomada de Contas Especial ao Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia, pela Administracdo Direta e Indireta Municipal. Nos

considerados dessa norma, o TCM/BA assim manifestou:

Considerando que o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia,
na condigdo de 6rgao julgador dos processos em que se apura a ocorréncia
de dano ao Erario, somente deve ser acionado apos a autoridade
administrativa competente ter adotado, sem sucesso, as medidas
administrativas necessarias a caracterizagao e recomposicao do dano;

O art. 2° da referida Resolugdo vai além, deixando claro como deve agir o
Controladora Interno quando tomar conhecimento de qualquer irregularidade
ou ilegalidade destacando o momento para dar ciéncia ao TCM/BA sobre a
mesma. O artigo citado assim dispoe: Art. 2° A Tomada de Contas Especial
¢ um processo instaurado pela autoridade administrativa competente depois
de esgotadas as medidas administrativas internas, ou por determinac¢do do
Tribunal, devidamente formalizado e com rito proprio, com o objetivo de
promover a apuracdo dos fatos, a identificacdo dos responsaveis, a
quantificagdo do dano e a recomposi¢do do prejuizo causado ao Erario,
quando caracterizado pelo menos um dos seguintes fatos:

I - omissdo no dever de prestar contas;

II - ndo comprovagdo da correta aplicacdo de recursos repassados pelos
municipios mediante convénio, contrato de repasse, ou outro instrumento
congénere, inclusive mediante Termos de Parceria e Contratos de Gestdo
celebrados com Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Piblico e com
Organizagoes Sociais e outros previstos na legislacao;

III - ocorréncia de desfalque, alcance, desvio, desaparecimento de dinheiros,
bens ou valores publicos;

IV — ocorréncia de extravio, perda, subtragdo ou deterioragdo culposa ou
dolosa de valores e bens;

V - prética de ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao
erario;

VI - concessao irregular de quaisquer beneficios fiscais ou de renuncia de
receitas de que resulte dano ao erario.

Logo, da leitura dos referidos dispositivos, conclui-se que a ciéncia do 6rgdo de

Contas se dé depois de esgotadas, internamente, a ado¢do das medidas administrativas.

4.2.2 Atividades a serem executadas pelas Controladorias

A Administracdo Publica Municipal para cumprir o seu objetivo principal, isto &,

\

prestar os servigcos publicos diretamente a populagdo, se organiza através de um sistema
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administrativo burocratico, regido por lei, composto de varios subsistemas que se interagem,
vinculados ao conjunto das Secretarias Municipais.

Esse conjunto de atividades executadas pelos subsistemas administrativos municipais
devem ser objeto de acompanhamento e controle do 6rgao central do Sistema de Controle
Interno (Controladoria Interna), conforme disposto no Art. 11 da Resolucao 1.120/05 do

TCM/BA a seguir:

Art. 11. Serdo objeto de acompanhamentos e controles especificos por parte
do orgao responsavel pelo Sistema de Controle Interno Municipal:

I - a execugdo or¢amentaria e financeira;

II - o sistema de pessoal (ativo e inativo);

III - os bens patrimoniais;

IV — os bens em almoxarifado;

V — os veiculos e combustiveis;

VI - as licitagdes, contratos, convénios, acordos e ajustes;
VII - as obras publicas, inclusive reformas;

VIII - as operagdes de créditos;

IX — os limites de endividamento;

X - os adiantamentos;

X1 - as doacgodes, subvengoes, auxilios e contribui¢des concedidos;
XII - a divida ativa;

XIII - a despesa publica;

XIV - areceita;

XV - a observancia dos limites constitucionais;

XVI - a gestdo governamental,;

XVII — os precatorios.

Questiona-se, entretanto, como deve se da este controle e acompanhamento pela
Controladoria Interna. A resposta estd na leitura sistematica do art. 11 combinado com art. 12
da Resolugdo 1.120/05. Enquanto o primeiro fala que a Controladoria, enquanto 6rgao central
do sistema de controle interno municipal deve atuar, de modo especifico, sobre tais
subsistemas, o art. 12 detalha o tipo de atividade fiscalizatoria a ser exercida de modo

especifico em cada um deles.
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O art. 12 da referida resolugdo dispde que os Sistemas de Controle Interno Municipais
deverao desempenhar, para o pleno exercicio de sua competéncia, as seguintes atividades de

controle, dentre outras:

I — na Execu¢ao Orcamentaria e Financeira:

a) verificar a existéncia, atualizacdo e adequagado dos registros dos Livros ou
Fichas de Controle Org¢amentario, do Diario, do Razdo, do Caixa, dos
Boletins de Tesouraria ¢ dos Livros da Divida Ativa com as normas
constantes da Lei n® 4.320/64 ¢ legislacdo pertinente;

b) verificar se a guarda dos Livros esta sendo feita nos arquivos do 6rgdo ou
entidade, ja que € vedada sua permanéncia em escritorios de contabilidade;
c) verificar se os Livros informatizados estdo devidamente impressos,
encadernados e assinados pela autoridade competente;

d) verificar a existéncia de autorizagdo legislativa para abertura de créditos
adicionais, transposicdo, transferéncia e remanejamento de recursos de uma
categoria de programagdo para outra;

e) verificar o cumprimento dos prazos para publicacdo dos relatorios da Lei
Complementar n° 101/00, a exemplo dos Relatorios Resumidos de Execugdo
Orcamentaria e Relatorio de Gestao Fiscal.

IT — no Sistema de Pessoal:

a) verificar a existéncia de registros/fichas funcionais e financeiras
individualizados dos servidores do 6rgdo ou entidade, ai se incluindo os
ocupantes de cargos de provimento permanente ou efetivos, ativos e
inativos, de cargos de provimento temporarios (cargos em comissdo) e os
empregados contratados sob o regime celetario;

b) verificar a existéncia de registros contendo dados pessoais dos servidores
e empregados, atos ¢ datas de admissOes, cargos ocupados ou fungdes
exercidas, lotacdes, remuneragdes e alteragOes ocorridas em suas vidas
profissionais;

c) verificar a existéncia de registros atualizados das pensdes e aposentadorias
concedidas, identificando os nomes dos beneficiados e as respectivas
fundamentacdes legais;

d) verificar a existéncia de controles de frequéncias, arquivos e prontuarios
atualizados e organizados;

e) verificar a existéncia de programas de capacitagdo continuada de
servidores e empregados;

f) verificar a existéncia de segregacdo das fungdes de cadastro e de folha de
pagamento;

g) verificar a realizacdo de recadastramento periddico de servidores inativos
¢ pensionistas;

h) efetivar o acompanhamento de contratos de servidores por tempo
determinado, analisando sua legalidade e visando a observancia das
obrigacdes contratuais neles contidas;

i) verificar se estdo sendo encaminhados, trimestralmente, a Inspetoria
Regional do TCM a qual esteja jurisdicionado o oOrgdo ou entidade,
informagdes sobre o numero total de servidores publicos e empregados,
nomeados e contratados, bem como a despesa total com o pessoal, na forma
especificada pela Resolugdo TCM n° 395/99;

j) efetivar analise da legalidade e legitimidade dos gastos com folhas de
pagamento dos orgdos e entidades da administragdo direta e indireta
municipal;
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k) verificar a existéncia e geracdo constante e frequente de relatorios
gerenciais relativos aos recursos humanos dos orgdos e entidades da
administracdo direta e indireta municipal;

1) verificar se estdo sendo cumpridos os limites relativos a despesa de
pessoal estabelecidos por legislagdo federal.

III — nos Bens Patrimoniais:

a) verificar a realizagdo de inventarios fisicos peridodicos dos bens
patrimoniais em periodos ndo superiores a (01) um ano;

b) verificar se os bens de natureza permanente receberam nimeros
sequenciais de registro patrimonial para identificagdo e inventario, por
ocasido da aquisi¢do ou da incorporagdo ao patrimonio;

¢) verificar se a numeracdo foi efetuada mediante gravagdo, fixagdo de
plaqueta ou etiqueta apropriada e carimbo, no caso de material bibliografico;
d) verificar se os bens estdo registrados em fichas ou livros de inventario,
dos quais constem data de aquisi¢do, incorporagdo ou baixa, descri¢do do
bem, quantidade, valor, nimero do processo ¢ identificacdo do responsavel
por sua guarda e conservagao;

e) verificar a existéncia de arquivos de notas fiscais para bens moveis;

f) verificar a existéncia de termos de responsabilidades sobre um bem ou
sobre um lote de bens.

IV — nos Bens em Almoxarifado:

a) verificar a existéncia de arquivos de registro de materiais e bens que,
processados em fichas ou magneticamente, contenham a data de entrada ¢
saida do material, sua especificagdo, sua quantidade e custo ¢ sua destinagao,
com base nas requisi¢des de materiais;

b) verificar a existéncia e utilizagdo de documento padrio para a requisi¢do
de material;

¢) verificar a existéncia de normas que definam quais os responsaveis pelas
assinaturas das requisi¢oes de material;

d) verificar se os niveis de estoque estdo sendo controlados e atualizados
sistematicamente;

e) verificar se o valor total do estoque apurado no encerramento do exercicio
ou da gestdo financeira vem sendo registrado no sistema patrimonial,

f) verificar as condi¢des de acondicionamento de bens e materiais, no que
concerne a seguranga, iluminagdo, ventilagao, etc.;

g) verificar a existéncia de registro diario das entradas e saidas do
almoxarifado bem como da confecc¢do de balancetes mensais;

h) verificar a existéncia de controle das compras e aquisi¢des de bens e
servigos, seja através de boletins de medigdo de servigos, seja mediante a
afericdo da quantidade e qualidade do bem entregue.

V — nos Veiculos e Combustiveis:

a) verificar a existéncia de fichas de registros de veiculos contendo
informagdes sobre marca, cor, ano de fabricag@o, tipo, nimero da nota fiscal,
modelo, numero do motor ¢ do chassi, placa € nimero de registro no Detran;
b) verificar a existéncia de autorizagdes para abastecimento de veiculos e
equipamentos devidamente implantadas;

c) verificar a existéncia de mapas de controle de quilometragem e
abastecimento;

d) verificar a existéncia de mapas de controle do desempenho dos veiculos
para a promogao de revisdes e/ou manutengoes;

e) verificar a existéncia de controle sobre reposi¢cdes de pecas em veiculos,
incluindo-se pneus.
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VI — nas Licitac¢oes, Contratos, etc.:

a) verificar a existéncia de cadastro atualizado de empresas que fornecam
materiais ou equipamentos;

b) verificar a existéncia de registros ¢ atas das acdes da comissdo de
licitagdo;

c) verificar a existéncia de acompanhamento dos contratos celebrados pela
administracdo no que tange a vigéncia, pagamento de parcelas, etc.;

d) verificar a existéncia de tabelas de registro de pregos municipais
elaborada pelo Poder Executivo municipal e se os orgdos e entidades
municipais fazem uso dela, compatibilizando os pregos constantes das
licitagdes com aqueles registrados nas mencionadas tabelas.

VII - nas Obras Publicas, inclusive Reformas:

a) verificar os registros das obras/servicos de engenharia executado e/ou
em execu¢do no municipio, de acordo com as regras constantes de
Resolucao do TCM que trata do Sistema SICOB;

b) verificar a manutengdo de cadastros atualizados de fornecedores de
materiais, equipamentos e servicos destinados as obras, os quais deverdo
permanecer sempre a disposi¢cdo do TCM,;

c¢) verificar se as obras/servi¢os de engenharia executadas ou em execucao
estdo devidamente identificadas e a sua documentagdo arquivada em pastas
especiais;

d) verificar se existem projetos basico e executivo;

e) verificar se as obras/servicos de engenharia foram precedidos de
procedimento licitatério;

f) verificar se foram elaborados orgamentos detalhados em planilhas que
expressem a composi¢ao de todos os itens ¢ pregos unitarios;

g) verificar se foi indicada a dotag¢do por onde deveria ocorrer a despesa;

h) verificar se foram providenciadas fotografias da situagdo pré-existente, no
caso de reformas;

1) verificar se foi firmado contrato com a empresa executora, bem como se o
mesmo foi complementado por termos aditivos;

j) verificar se foi expedida ordem de inicio dos servicos;

k) verificar se os pagamentos das obras/servicos de engenharia foram
efetuados com base nos boletins de medi¢des;

1) verificar se as faturas, empenhos, notas fiscais e recibos se referem as
obras contratadas;

m) verificar se ocorreram requisicdes de materiais, bem como se houve
remanejamentos daqueles excedentes de ou para outras obras;

n) verificar se as obras foram recebidas mediante termos provisorios ou
definitivos;

0) solicitar ¢ analisar demais informagdes consideradas necessarias para a
perfeita caracterizacdo dos servigos a serem executados.

VIII - nas Operacoes de Crédito:

a) verificar a existéncia de arquivos com controles especificos de todos
os empréstimos tomados pelo municipio, contendo as autorizagdes legais
para contrai-los, os contratos, valores, prazos, desembolsos ou amortizagoes,
bem como aditamentos que elevem o valor da divida ou modifiquem prazos
contratuais.

IX — nos Limites de Endividamento:
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a) verificar a emissdo de alertas na hipoteses de a divida consolidada do
municipio encontrar-se proxima dos limites fixados na Resolugdo n°® 40, do
Senado Federal.

X — nos Adiantamentos:

a) verificar a existéncia de normas definindo as condigdes para
realizacdo de despesas sob regime de adiantamento e as regras para a sua
concessao e prestagdo de contas;

b) verificar a existéncia de ato administrativo definindo quem podera ser
supridor ¢ a forma de prestacdo das contas relativa ao adiantamento,
conforme estabelecido em Resolugdo do TCM.

XI — nas Doacoes, Subvencoes, Auxilios e Contribuicdes:

a) verificar se a entidade para a qual o recurso foi repassado ¢
reconhecida, por lei municipal, como entidade civil sem fins lucrativos,
como ensina Resolucédo deste TCM;

b) verificar se as entidades que receberam recursos deles prestaram
contas no prazo assinalado em Resolugdo deste Tribunal;

c) verificar se da prestacdo de contas a que alude a alinea anterior consta
a documentacio estabelecida por Resolugdo deste TCM;

d) emitir parecer sobre a regularidade ou ndo da prestacdao de contas da
entidade civil beneficiada.

XII — na Divida Ativa:

a) verificar se, depois de esgotado o prazo estabelecido para pagamento,
da decisdo administrativa irreformavel ou da decisdo judicial passada em
julgado, o crédito tributario foi devidamente inscrito em divida ativa;

b) verificar se constam da inscri¢do em divida ativa o(s) nome(s) do(s)
devedor(es) ou co-responsavel(eis), bem como seu(s) domicilio(s) ou
residéncia(s);

c) verificar se constam da inscri¢do a quantia devida, o modo de calculo
dos juros de mora, a origem do crédito, a data de inscri¢do, o niimero do
processo administrativo que originou o crédito, a indicagdo do livro ¢ da
folha de inscrigao;

d) verificar se contribuinte foi devidamente comunicado da inscri¢ao do
débito em divida ativa;

e) verificar se, nao sendo regularizado o débito pelo contribuinte no
prazo estabelecido, foi emitida a certiddo de divida ativa;
f) verificar se da certiddo de que trata a alinea anterior constam o nome

do devedor, co-responsavel, se houver, bem como domicilios ou enderecos
residenciais, valor original da divida, juros e outros encargos previstos em
lei, origem, natureza e¢ fundamento legal, data e nimero de inscrigdo no
registro da divida ativa ¢ nimero do processo administrativo ou do auto de
infracdo;

2) verificar se a Certiddo de Divida Ativa foi encaminhada a
Procuradoria do Municipio para que se d€ inicio ao processo de execucao
fiscal.

XIII - na Despesa Publica:

a) verificar a existéncia de descricdes e especificagdes langadas, de
forma clara e detalhada, nas Notas de Empenho, Notas Fiscais, Recibos,
cotagdes de precos, nos casos de aquisicdes por dispensa de licitacdo, e
outros documentos similares;

b) verificar se nos processos de pagamento de despesas constam o nome
do credor, o valor exato a pagar, a unidade gestora responsavel pelo
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pagamento, o nimero da conta bancaria e cheque, da nota de empenho e da
nota fiscal respectiva;

c) verificar se o pagamento foi efetuado pelas tinicas formas previstas em
Resolugdo do Tribunal: cheque nominativo, ordem bancaria ou transferéncia
eletronica, e se as quitagdes das importancias recebidas pelos credores foram
efetuadas mediante assinaturas firmadas em recibo;

d) analisar a caracterizagdo do interesse publico na aquisicdo do bem ou
servigo;

e) consultar as bases de dados dos orgdos fazendarios quanto a
regularidade cadastral dos fornecedores e prestadores de servigos.

XIV — na Receita:

a) verificar a existéncia de documentos de arrecadagdo municipal;

b) verificar a existéncia de registros bancarios e de Tesouraria, tais como
boletins de Tesouraria, contas bancarias, etc.;

c) verificar a existéncia de cadastro de contribuintes atualizado (iméveis,

prestadores de servigos, etc.

XV — na observiancia dos Limites Constitucionais:

a) verificar a observancia dos limites constitucionais atinentes;
b) ao endividamento do o6rgao/entidade;

c) aos gastos com pessoal;

d) as aplicagdes em educag¢do (FUNDEEF inclusive);

e) aos gastos com a saude.

XVI — na Gestao Governamental:

a) verificar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual,

b) verificar se os programas/projetos previstos no PPA constam da
LOA e da LDO;

c) analisar, sob o aspecto da economicidade, o nivel de execugdo das
metas, o alcance dos objetivos e a adequacdo do seu gerenciamento;

d) avaliar a gestdo do administrador, visando comprovar sua

legalidade e legitimidade e seus resultados quanto a eficiéncia ¢ eficacia dos
programas/projetos executados ou em execugao.

XVII — nos Precatorios

a)  verificar a sua inclusdo no or¢amento;

b)  verificar a sua contabilizagio;

¢)  verificar o acompanhamento da ordem cronoldgica dos pagamentos.

Apo6s a edigao da Resolugao 1.120/05, varios outros normativos formam publicados
pelo TCM/BA, gerando obrigacdes novas ao Sistema de Controle Interno Municipal. A
Resolugdo 1421/2020 dispde sobre a fiscalizagdo exercida pelo Tribunal de Contas dos
Municipios — TCM/BA sobre o repasse e a aplicacdo de recursos concedidos por 6rgdos
municipais a Organizagao Social — OS e Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico
— OSCIP. Nela ha um capitulo especifico dedicado as responsabilidades atribuidas ao

Controle Interno a saber:
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Art. 36 - Cabera ao responsavel pelo controle interno da Administragdo
Publica se manifestar por meio de parecer acerca da regularidade ou ndo das
prestagoes de contas de recursos repassados a OS ou OSCIP.

§ 1° Em decorréncia do exame de regularidade de que trata o caput deste
artigo, eventuais impugnagoes de despesas, desfalques ou desvios de bens ou
outras irregularidades, deverdo ser expressamente consignadas em parecer
ou laudo técnico emitido pelo controle interno da Administragdo Publica,
dando-se ciéncia ao respectivo ordenador da despesa e ao dirigente da OS ou
OSCIP.

§ 2° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, delas dardo ciéncia, de imediato ao
TCM/BA, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 3° Verificada, em auditoria, inspe¢do ou na apreciagdo das contas,
irregularidades ou ilegalidades que nao tenham sido comunicadas
tempestivamente ao TCM/BA ¢ provada a omissdo, o dirigente do 6rgdo de
controle interno, na qualidade de responsavel solidario, ficara sujeito as
sancOes previstas para a espécie, nesta Resolucdo, independentemente das
demais cominagoes legais.

§ 4° O relatério do orgdo de controle interno da Administragdo Publica
devera conter o parecer conclusivo sobre as contas e a avaliagdo, no que se
refere aos seguintes aspectos:

a) cumprimento das metas previstas no plano de trabalho, conforme previsto
no art. 22 desta Resolucéo;

b) manifestacdo sobre a regularidade e qualificagdo das OS ou OSCIP;

c) apuracdo da legalidade e¢ avaliacdo dos resultados quanto a eficacia,
eficiéncia, razoabilidade ¢ a economicidade da aplicacdo de recursos
publicos por parte das OS ou OSCIP;

d) providéncias que foram adotadas para corrigir a ilegalidade ou
irregularidade, inclusive quanto aos ressarcimentos de eventuais danos
causados ao erario;

e) conformidade legal dos contratos de gestdo e termos de parceria;

f) resultados das auditorias e inspe¢des, porventura realizadas.

A Resolugao 1.420/2020 dispoe sobre os critérios e procedimentos acerca da remessa
de documentos e informagdes necessarias a apreciagao da legalidade para fins de controle e
registro dos atos de admissdo de pessoal da administracdo direta e indireta. O TCM/BA

delega a seguinte competéncia aos 6rgaos do Controle Interno:

Art. 4°. A documentagdo atinente aos atos de admissdo de pessoal tera
composicao especifica, conforme descrito nos paragrafos deste artigo.

§1°. Concurso Publico para cargo efetivo (estatutario) ou emprego publico
(celetista):

XXIII parecer emitido por responsavel pelo Controle Interno sobre a
regularidade do processo do concurso publico. (Grifo nosso)

§3°. Processo Seletivo Simplificado para contratagdo de pessoal por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico:

XXII. parecer emitido por responsavel pelo Controle Interno sobre a
regularidade do processo seletivo simplificado. (Grifo nosso)
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Na Resolugdo 1.407/2020 o TCM regulamentou o processo de Tomada de Contas
Especial no ambito da Administragdo Direta e Indireta Municipal e aproveitou para

disciplinar a atuagao do Controle Interno em face desse expediente, dispondo o seguinte:

Art. 2° A Tomada de Contas Especial é um processo instaurado pela
autoridade administrativa competente depois de esgotadas as medidas
administrativas internas, ou por determinagdo do Tribunal, devidamente
formalizado e com rito proprio, com o objetivo de promover a apuracao dos
fatos, a identificagdo dos responsaveis, a quantificagdo do dano e a
recomposi¢cdo do prejuizo causado ao Erario, quando caracterizado pelo
menos um dos seguintes fatos:

§ 4° Na hipodtese de se constatar a ocorréncia de grave infragdo a norma legal
ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional
ou patrimonial que ndo resultem dano ao erario, a autoridade administrativa
ou o orgdo de controle interno devera representar os fatos ao Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia.

Art. 9° Apos o pronunciamento conclusivo do tomador de contas especial ou
da comissdo de Tomada de Contas Especial, o processo sera remetido a
unidade central de controle interno para analise e emissao de parecer
conclusivo, o qual devera contemplar as propostas de encaminhamento
pertinentes. (Grifo nosso)

Paragrafo unico. Caso a unidade de controle interno verifique o
descumprimento das normas pertinentes a instauragdo e ao desenvolvimento
da Tomada de Contas Especial, o processo sera devolvido a origem para
saneamento das omissoes ou falhas detectadas.

Art. 10. Apo6s a emissdo de parecer conclusivo pela unidade de controle
interno do 6rgdo, o processo sera remetido a autoridade competente para
conhecimento ¢ para a ado¢do das medidas cabiveis.

Art. 18. Integram o processo de Tomada de Contas Especial os seguintes
documentos:

III - parecer conclusivo da unidade central de controle interno, que
devera manifestar-se expressamente sobre: (Grifo nosso)

a) a adequagdo das medidas administrativas adotadas pela autoridade
competente para a caracterizagdo ou elisdo do dano;

b) o cumprimento das normas pertinentes a instauracdo e ao
desenvolvimento da tomada de contas especial;

IV - pronunciamento do Chefe de Poder ou 6rgdo autdbnomo, ou, no caso do
Poder Executivo, do Secretario Municipal, do supervisor da area ou da
autoridade de nivel hierarquico equivalente, atestando ter tomado
conhecimento do relatério do tomador de contas ou da Comissdo de tomada
de contas especial e do parecer da unidade central de controle interno.

Art. 21. Os processos de Tomada de Contas Especial devem ser
encaminhados ao Tribunal de Contas contendo os documentos relacionados
no art. 18 desta Resolucdo Normativa.

§ 3° A comissdo ou o servidor designado para conduzir o procedimento da
tomada de contas especial, os responsaveis pelo controle interno do 6rgédo ou
da entidade jurisdicionada e a autoridade administrativa competente serdo
responsaveis pela autenticidade das informagdes encaminhadas ao Tribunal,
e por eclas responderdo, pessoalmente, caso venham a ser apuradas
divergéncias ou omissoes.

Art. 24. O responsavel pela unidade central de controle interno das
unidades jurisdicionadas, ao tomar conhecimento de omissdo no dever de
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instaurar a Tomada de Contas Especial, ou ainda, de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, alertara formalmente a autoridade
competente para a adocao das medidas necessarias para assegurar o exato
cumprimento da lei e a promog@o do integral ressarcimento ao erario. (Grifo
Nnosso)

§ 1° Decorridos os prazos previstos nesta Resolugao, ¢ verificada a omissdo
da autoridade administrativa competente, o responsavel pela unidade central
de controle interno dara ciéncia, de imediato, ao Tribunal.

§ 2° Verificada, nos procedimentos de fiscaliza¢do, irregularidade ou
ilegalidade que ndo tenha sido comunicada de forma tempestiva ao Tribunal
e caracterizada a omissdo, o responsavel pela unidade central de controle
interno, na qualidade de responsavel solidario, ficara sujeito as sancdes
previstas na Lei Complementar Estadual n° 06/1991, sem prejuizo de outras
penalidades legalmente estabelecidas.

§ 3° A falta de instauracdo da Tomada de Contas Especial no prazo previsto
no §1° do artigo 5.° desta Resolugdo, sem motivo justo, podera ensejar a
aplicacdo das multas, previstas no art. 71 da Lei Complementar 06/1991 e no
art. 296 da Resolugdo TCM n° 1392/2019, a autoridade municipal
responsavel pela omissdo, sem prejuizo da aplicagdo das demais penalidades
previstas em lei.

A Resolugdo 1.381/2018 dispoe sobre a fiscalizagdo exercida pelo TCM/BA sobre o
repasse € a aplicacao de recursos concedidos por 6rgaos municipais a entidades civis sem fins
lucrativos, mediante Termo de Fomento, Termo de Colaboragao, Acordo de Cooperacao ou

outros instrumentos congéneres, e da outras providéncias, dispondo o seguinte:

Art. 28 O responsavel pelo controle interno ou Gestor do 6rgdo repassador
tomando conhecimento de ocorréncia de irregularidades, devera comunicar
formalmente o fato a autoridade competente, para fins de instauragdo da
competente Tomada de Contas, sob pena de responsabilidade solidaria.
ANEXO 1 - A DE RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Parecer do gestor do 6rgdo repassador ou do controle interno sobre a
regularidade da Prestacio de Contas da Entidade beneficiada; (Grifo
Nno0sso).

As Resolucdes 1.379/2018 e 1.378/2018, respectivamente, trazem inovagdo tratando
da prestagdao de contas de gestdo e do governo a partir do exercicio de 2019. Considera-se
contas de gestdo o conjunto de informag¢des individualizadas ou consolidadas relativas a
Unidade Jurisdicionada, sob a responsabilidade de um determinado ordenador de despesa,
como ocorre na Educagdo, Saude e Assisténcia Social.

Nao havendo o cadastramento do ordenador de despesa, a responsabilidade sera
atribuida ao responsavel legal do Municipio, por presungdo. As normas repetem as

disposi¢des contidas na Resolucdo 1.060/05 (Prestacdo de Contas) determinando ao Controle



106

Interno a obrigatoriedade de aprestar o Relatdrio do Controle Interno, dirigido ao gestor, com
um resumo das atividades do exercicio, dando énfase aos principais resultados.

Ja a Resolucao 1.373/2018 trata sobre a fiscalizagdo do numerario entregue a servidor
municipal, em regime de adiantamento (provisao de fundos), delegando ao Controle Interno o

dever de:

Art. 6° A comprovacao da aplicacao do numerario entregue ao servidor
sera encaminhada por este, devidamente autuado em processo
administrativo, ao responsavel pelo controle interno do Municipio, no
prazo maximo de 30 (trinta) dias contados do término do prazo de aplicagdo
ou, quando for o caso, do encerramento do exercicio financeiro em que
ocorreu o adiantamento. (Grifo nosso)

§ 2° O servidor responsavel que ndo observar os prazos estabelecidos neste
artigo ou tiver considerada irregular, pelo responsavel do controle
interno do Municipio, a comprovacao da aplicacio de adiantamento
sera considerado em alcance, anulando-se a escrituracdo da despesa e
instaurando-se Tomada de Contas Especial, pela autoridade municipal
competente, para apuragao de responsabilidade e reparacdo de eventual dano
ao erario municipal. (Grifo nosso)

Art. 7° Cabera ao responsavel pelo controle interno do Municipio o exame
preliminar quanto a regularidade da comprovacdo de que trata o artigo
anterior, consubstanciado em relatorio proprio, a ser elaborado no prazo
maximo de 30 (trinta) dias contados do seu recebimento. (Grifo nosso)

§ 1° Em decorréncia do exame de regularidade de que trata o caput deste
artigo, eventuais impugnag¢oes de despesas feitas por adiantamento,
desfalque ou desvio de bens ou outras irregularidades deverdo ser
expressamente consignadas em parecer ou laudo técnico emitido pelo
controle interno do Municipio, dando-se ciéncia ao respectivo ordenador da
despesa, ao contador ¢ ao servidor responsavel pela aplicagdo do
adiantamento, para as devidas providéncias, bem como ao Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia. (Grifo nosso)

§ 2° Em relagdo as irregularidades detectadas na forma do paragrafo anterior,
independentemente das medidas adotadas pela autoridade municipal
competente, os servidores que delas tenham participado ou contribuido,
direta ou indiretamente, poderdo responder pelos respectivos atos omissos ou
comissivos perante o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da
Babhia.

§ 3° O responsavel pelo controle interno do Municipio encaminhara ao
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, at¢ 30 dias apds
o encerramento do exercicio financeiro, na forma do leiaute disponibilizado
no Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria — SIGA, o Demonstrativo dos
Adiantamentos Concedidos no exercicio. (Grifo nosso)

Art. 12. A inobservancia do disposto no art. 3° sujeitarda o gestor ¢ o
ordenador da despesa a imputacdo de débito, além de multa prevista no art.
71, da Lei Complementar n° 06/91.

Paragrafo tnico — Poderido incorrer também em multa, fixada no caput
deste artigo, o responsavel pelo controle interno do Municipio ¢ o
contador em decorréncia de irregularidades apuradas nos processos
administrativos julgados pelas Camaras, inclusive no que tange ao
descumprimento de atribuicdes fixadas nesta Resolucao. (Grifo nosso)
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A Resolucao 1.369/2018 trata sobre o controle e registro dos atos de concessao e
revisdo de aposentadoria e pensdo por morte de servidores vinculados ao Regime Préprio de
Previdéncia Social — RPPS. Cabe ao Controle Interno atuar em relagdo a essa matéria, nos

seguintes termos:

Art. 4°. A documentagdo atinente aos atos de concessdo e revisdo de
aposentadoria ¢ pensdo tera composi¢do especifica para cada tipo de ato,
conforme descrito nos paragrafos deste artigo.

§1°. Aposentadoria:

XVII. parecer emitido por responsavel pelo Controle Interno sobre a
regularidade do processo de concessao do beneficio;

§2°. Revisao de Aposentadoria:

IX. parecer emitido por responsavel pelo Controle Interno sobre a
regularidade do ato retificador da concessao do beneficio;

§3°. Pensao por morte:

I11. do servidor(a) falecido(a):

k) parecer emitido por responsavel pelo Controle Interno sobre a
regularidade do processo de concessdao da pensio.

§4°. Revisao de Pensao por morte:

VIII. parecer emitido por responsavel pelo Controle Interno sobre a
regularidade do ato retificador de concessio da pensao; (Grifo nosso)

Cabe ao Controle Interno garantir, ainda, o cadastro de Ordenadores de Despesas junto
ao Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, nos termos do disposto no art. 10
da Resolucao 1.357/2017.

Na transi¢do de governo e no processo de transmissdao de cargos, o TCM/BA
recomendou aos gestores que incluam na referida Comissdo o responsavel pelo Sistema de
Controle Interno, nos termos do disposto no art. 2°, I, alinea “c” da Resolu¢do n® 1.311/2012.
O Relatorio de Controle Interno Anual do exercicio que estd findando, também devera ser
juntado na documentacao que sera disponibilizada ao novo gestor, conforme o art 2°, o qual

diz que:

A Comissao tera, preferencialmente, a seguinte composicao:

I — na Prefeitura:

c) o responsavel pelo Sistema de Controle Interno Municipal;

Art. 4° Além da documentacdo mencionada no artigo anterior, compete
ainda ao Prefeito e ao Presidente da Camara (no que couber a este
ultimo) o encaminhamento 2 Comissdo de Transmissao de Governo, até
31 de janeiro, a seguinte documentagao:

XII — Relatorio de Controle Interno, abordando as exigéncias da
Resolugdo TCM n° 1120/05, acompanhado da declaragdo assinada pelo
gestor, dando ciéncia do contetido do referido relatério; (Grifo nosso)
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Em 2009, o TCM/BA avangou em matéria de tecnologia e institui o Sistema Integrado
de Gestdo e Auditoria — SIGA por meio da Resolugdo 1.255/07. Tal norma e a Resolugao
1.282/09 (Alterada pelas Resolugdes 1.293; 1.306; 1.307; 1.315; 1.334 e 1.352) dispoem
sobre a obrigatoriedade de os orgaos e entidades da administragao direta e indireta municipal
remeterem ao Tribunal, pelo Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria - SIGA, os dados e
informagdes da gestdo publica municipal, na forma e prazos especificados por esta Resolucao,
e da outras providéncias. Na referida resolugdo a Corte de Contas obriga o Controle Interno a

adotar as seguintes providéncias:

Art. 1° - O Sistema Integrado de Gestao e Auditoria - SIGA, que se destina a
recepcionar os dados e informagdes referentes a gestdo municipal objeto do
exercicio das atividades fiscalizatoria e auditorial constantes da competéncia
constitucional do TCM, é constituido pelos seguintes modulos:

III - Médulo de Analise Que, permitindo ao Sistema de Controle Interno
municipal supervisionar ¢ acompanhar a remessa de dados e informagoes,
facilitara sua andlise pelo TCM.

Art. 4° - A remessa dos dados obedecera as especificagdes definidas pelo
sistema SIGA e devera ser feita de acordo com as regras, instrumentos,
prazos e datas ja estabelecidos pelas Resolugdes TCM n°s 1.060, 1.061 e
1.062/05.

Paragrafo tunico - O Sistema de Controle Interno municipal
supervisionara e acompanhara o processo de remessa de dados ¢
informacgdes de que trata o caput deste artigo.

Art. 6° Com base nos dados remetidos pelos jurisdicionados, 0 SIGA gerara
demonstrativos contabeis e relatorios gerenciais que, validados e
devidamente assinados pelo gestor, pelas autoridades responsaveis pela
Contabilidade e pelo Controle Interno, serdo obrigatoriamente
encaminhados a Inspetoria Regional respectiva, juntamente com a
documentagdo de que tratam as Resolugdoes TCM n° 1.060, 1.061 e
1.062/05.(Redacdo dada pelo art. 1° da Resolugdo n° 1.334 de 16.12.2014)
(Grifo nosso)

Para garantir a aplicagdo do percentual minimo de 25% dos recursos resultantes de
impostos e transferéncias em educagdo, fixado pelo art. 212 da Constituicdo Federal, o
TCM/BA editou a Resolugdao 1.276/08 com foco no controle da aplicagdo dos recursos
destinados @ Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino - MDE. Tal norma traz a seguinte

obrigacdo ao Controle Interno municipal:

Art. 28 - O controle interno municipal, de que trata a Resolugao TCM n° 1120/05,
acompanhard a execucdo orcamentaria do MDE ¢ FUNDEB e emitira relatorio
mensal sobre o cumprimento dos indices de aplicacdo estabelecidos na
legislacao respectiva. (Grifo nosso)
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A Resolugao 1.277/08 regulamenta o dever do Municipio de aplicar, anualmente, em
acodes e servicos publicos de saude, o minimo de 15% (quinze por cento) do produto da
arrecadagdo com impostos, divida ativa e recursos que tratam os arts. 158 e 159, inciso I,
alinea b, e § 3° da CF, atendendo ao disposto no art. 77 da Constitui¢do. A delegacao ao
Controle Interno para acompanhar a execucdo destes recursos decorre do disposto no art. 59
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A Resolugdo 1.251/07, com as alteragdes introduzidas pela Resolugao 1.256/07,
regulamenta a implantagdo, nos municipios baianos, do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educac¢do Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo —
FUNDERB, dispondo sobre a aplicagdo de seus recursos, ¢ da outras providéncias. Tal norma

obriga o Controle Interno a realizar a seguinte atividade:

Art. 21. O controle interno municipal, de que trata a Resolucdo TCM n°
1120/05, acompanhara a execucio orcamentaria do FUNDEB ¢ emitira
relatério mensal sobre o cumprimento dos indices de aplicagdo
estabelecidos na legislagao respectiva. (Grifo nosso).

A Resolugdo 1.123/05 que Institui o Sistema de Cadastramento de Obras — SICOB
dispde sobre a obrigatoriedade da remessa, por meio magnético, pelos 6rgaos ou entidades da
administracdo direta e indireta municipal, de informagdes referentes a obras e servicos de
engenharia e respectivos processos licitatorios, e da outras providéncias. A referida resolugao

dispoe o seguinte:

Art. 5° Independentemente da remessa das informacdes de que trata esta
Resolugdo, o controle interno dos 6rgiaos ou entidades da administracao
direta e indireta municipal manterfo registro atualizado de cada uma das
obras e servicos de engenharia contratadas em regime de execugdo indireta
ou executadas diretamente pela Administragdo, pelos proprios meios,
contendo todas as informagdes relevantes a exemplo de: modalidade
licitatéria, objeto, nome da contratada, valor do contrato, especificagoes
técnicas, cronograma fisico-financeiro, prazo de execucgdo, estagio da
execucdo, parcela despendida, dentre outras. (Grifo nosso)

Além desse conjunto normativo, cabe ao Controle Interno ficar atento, também, a uma
série de outras Resolucdes, de cunho geral, mas que tém repercussdo direta no trabalho da

gestdo. Citam-se, a titulo de exemplo, as seguintes normas:

a) Resolucao 222/92 — Causas de Rejeicao de Contas;
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b) Resolugdo 612/02 - Alterada pela Resolugdo 1330/14 que estabelece
normas para a escrituracdo e manutengdo de Livros Contabeis e
Administrativos nos 6rgaos da administragdo direta e indireta municipal;

¢) Resolugdo 1.344/2016 que institui e regulamenta a implantagio do Indice
de Efetividade da Gestdo Municipal — IEGM, e que obriga a aplicac¢do de
questionario proprio que sera enviado junto com a prestagdo de contas anual.
Tal documento busca avaliar o funcionamento de varios orgdos da
administracdo publica, exigindo necessariamente o envolvimento do 6rgio
que coordena o Sistema de Controle Interno Municipal.

Nao se pode perder de vista que a Constitui¢ao Federal, no art. 30, 70 e 74 e algumas
leis federais também discorrem sobre o tema, a exemplo da Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000 (art. 54, paragrafo Gnico e art. 59 da LRF), a Lei n° 8.666/93 (art. 102 e 113),
a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Art. 7°, VII, alinea “b” da LAI) entre outras.
Todas trazem competéncias e atribui¢cdes ao Sistema de Controle Interno.

Quase 16 anos se passaram ap6s a edi¢ao da Resolugdo 1.120/05. Este estudo se
propOs a avaliar se os oOrgdos centrais dos Sistemas Internos das Prefeituras da Regido
Metropolitana de Salvador foram implantados e estdo funcionando adequadamente,
cumprindo esse conjunto normativo.

O estudo foi baseado na revisao bibliografica e na analise dos Relatérios de Controles
Interno Anual apresentado pelo Controlador Interno junto com as Contas Anuais do
Municipio, que deve, entre outras coisas, relatar, de modo resumido, as atividades

desenvolvidas pelo 6rgdo de controle, dando énfase aos principais resultados.

4.2.3 Relatorios de Controle Interno

A Resolugdo 1.120/05 do TCB/BA determina que o responsavel pelo Controle Interno
do Municipio deve encaminhar, ao Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia,
mensal e anualmente, o relatorio de Controle Interno, junto com a documentagao de prestagao
de contas, sob pena de rejei¢do de contas.

Os Relatérios de Controle Interno Anual sdo documentos publicos elaborados em
atendimento ao disposto nos arts. 17 ¢ 21 da Resolugdo n° 1.120/05 que devem ser enviados
junto com as contas mensais € anuais do gestor municipal.

Os artigos citados destacam a obrigatoriedade do Controlador Interno elaborar
Relatério de Controle Interno em que deve manifestar sobre as Contas Anuais, em forma de
parecer, sobre o qual o Gestor Municipal ¢ obrigado a se pronunciar. O parecer deve relatar

as irregularidades eventualmente ocorridas, tenham ou nao sido sanadas, conforme vejamos:
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Art. 17. O dirigente da unidade responsavel pela manutengdo do Sistema de
Controle Interno Municipal deverd, por ocasido dos preparativos das
prestagoes de contas mensais e anuais, firmar ¢ anexar aos demonstrativos
mensais ou anuais relatérios circunstanciados, atestando que a
documentacio a ser encaminhada sofreu a devida andlise por parte da
mencionada unidade, destacando e registrando quaisquer irregularidades
nelas ocorridas, tenham ou néo sido elas sanadas. (Grifo nosso)

Paragrafo tnico. Fica vedada a assinatura, no relatorio de que cuida este
artigo, de servidor que nao seja o dirigente nele identificado. (Grifo nosso)

Art. 21. O Prefeito Municipal ou o Presidente da Camara ou o dirigente da
entidade descentralizada emitira expresso ¢ indelegavel pronunciamento
sobre o parecer contido no relatorio do Sistema de Controle Interno
relativo a contas, no qual atestara haver tomado conhecimento das
conclusées nele contidas. (Grifo nosso)

Tais dispositivos devem ser combinados com o art. 9°, item 33 da Resolu¢ao do TCM
n° 1.060 de 26 de abril de 2006, ao dispor que o relatério do Controle Interno da Prefeitura
devera conter, também, um Resumo das Atividades do Exercicio, dando énfase aos principais

resultados, conforme 1é-se no art. 9°:

A prestagdo de contas anual encaminhada pela Prefeitura deverd conter:
(Redacdo dada pelo Art. 16 da Resolucdo n° 1.323 de 18.12.2013)

33. relatério do Controle Interno da Prefeitura, dirigido ao gestor, com
um resumo das atividades do exercicio, dando énfase aos principais
resultados; (Redacdo dada pelo art. 12 da Resolugdo n° 1.349 de
23.03.2016) (Grifo nosso)

A partir da analise dos Relatorios de Controle Internos anuais foi possivel ter visao
geral sobre o funcionamento do Sistema de Controle Interno da Bahia das 13 (treze)
Controladoria Internas das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador, composta dos
municipios de Salvador (a Capital do Estado), Camacari, Lauro de Freitas, Candeias, Vera
Cruz, Itaparica, Mata de Sao Jodo, Dias D’Avila, Simdes Filhos, Madre de Deus, Pojuca, Sao
Francisco do Conde e Sao Sebastido do Passé.

Tais documentos sdo publicos e de apresentacdo obrigatéria. Deixar de envia-los ao
TCM/BA podera ensejar a rejei¢io de contas do gestor municipal. E com base neles que foi
aprofundado este estudo, analisado o funcionamento do controle interno das prefeituras da
Regido Metropolitana de Salvador.

Os Relatorios de Controle Interno ndo seguem um padrao, dificultando a analise do

funcionamento do sistema de controle interno municipal ¢ o desempenho das Controladorias
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Internas. O Tribunal de Contas dos Municipios poderia avangar no sentido de apresentar as
diretrizes gerais minimas a serem seguidas pelos orgdos municipais na confec¢do dos
Relatorios de Controle Interno.

Tal medida auxiliaria o trabalho dos Controladores Internos que as voltas com tantas
atribuicdes, teriam um norte a seguir, na confec¢do deste importante documento, permitindo o
acompanhamento e a evolugdo de gestdo ao longo do tempo, fazendo comparagdes e aferindo
resultados.

Por outro lado, seria um ganho para o trabalho do TCM/BA que poderia comparar o
trabalho desempenhado pelos diversos 6rgdos de Controle Interno da Bahia, permitindo
direcionar treinamentos especificos ou realizar programas de apoio as gestdes, contribuindo
para a melhoria da prestagao do servigo publico municipal.

A partir da analise dos art. 17 e 21 da Resolugdo n° 1.120/05 e do art. 9°, item 33 da
Resolugdo n° 1.060/06 ¢ possivel concluir que tais relatorios devem ser divididos em pelo
menos trés capitulos:

a) Analise e Parecer sobre as Contas Anuais;

b) Resumo das atividades desenvolvidas pelo Controle Interno no exercicio financeiro
e os principais resultados.

c) Pronunciamento do Prefeito Municipal sobre o parecer contido no relatorio do

Sistema de Controle Interno relativo a contas anuais;
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5 AVALIACAO DO FUNCIONAMENTO DAS CONTROLADORIAS INTERNAS:
ESTUDO DE CASO DA REGIAO METROPOLITANA DE SALVADOR (RMS) -
EXERCICIO 2018

5.1 AS CONTROLADORIAS DA RMS: UM RECORTE AMOSTRAL DA BAHIA

Em 2005, o TCM/BA editou a Resolugdo n® 1.120, de 21 de dezembro, obrigando as
417 Prefeituras e as 417 Camaras de Vereadores do Estado da Bahia a instituirem os Sistemas
de Controle Interno e os 6rgaos centrais que os coordena, sob pena de rejei¢ao de contas.

Passados 16 anos da edi¢do da referida resolucdo, avaliar se os 6rgdos centrais dos
Sistemas de Controle Internos das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador foram
implantados e estdo funcionando adequadamente, atingindo os objetivos propostos pela
referida resolucdo € a proposta deste estudo.

No desenvolvimento do trabalho buscou-se ter uma visdo geral sobre o funcionamento
dos orgaos centrais do Sistema de Controle Interno da Bahia, tomando como base as 13
(treze) Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador (RMS), composta dos municipios de
Salvador (a Capital do Estado), Camagari, Lauro de Freitas, Candeias, Vera Cruz, Itaparica,
Mata de Sdo Jodo, Dias D’Avila, Simdes Filhos, Madre de Deus, Pojuca, Sao Francisco do
Conde e Sao Sebastido do Passé.

A RMS foi instituida e delimitada pela Lei Complementar Federal n° 14 de 8 de junho
de 1973, na Lei Complementar Estadual n°® 30 de 3 de janeiro de 2008 e Lei Complementar
Estadual n° 32 de 22 de janeiro de 2009.

Trata-se de regido com movimenta¢do econdmica e densidade demografica bem
superior @ média do Estado. Os Municipios da RMS possuem uma populagao de 3.862.028
habitantes, o que equivale a 25,86% da populacdo baiana, estimada em 14.930.634 habitantes.
Juntos os Municipios citados arrecadaram o equivalente a R$ 9,5 bilhdes em 2017 e sdo
responsaveis por 43,7% do PIB gerado no Estado da Bahia como se pode observar na Tabela

3: (BAHIA, 2019).
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Tabela 3: Dados dos Municipios da Regido Metropolitana de Salvador

i Populaciao Dens’idade Receita Realizadas
Municipios da RMS Estimada 2020 Demografica 2010 | PIB Per capta | - 2017 (X R$ 1.000)
- Hab/km2

Camagari 304.302 309,65 77.816,68 1.197.747,86
Candeias 87.458 20,26 17.227,35 37.734,81
Dias D'Avila 82.432 360,64 37.896,15 194.450,46
Itaparica 22.337 175,58 9.824,79 53.398,04
Lauro de Freitas 201.635 2.833,38 31.809,81 519.885,48
Madre de Deus 21.432 539,61 21.144,39 158.842,64
Mata de Sao Jodo 47.126 63,46 22.407,10 177.163,22
Pojuca 39.972 113,97 21.834,06 105.971,22
Salvador 2.886.698 3.859,44 21.231,48 6.270.192,75
Sdo Francisco do Conde 40.245 126,24 253.895,58 594.320,26
Sao Sebastido do Passé 44.430 78,3 11.965,30 116.098,87
Simdes Filho 132.906 586,65 39.118,47 349.440,53
Vera Cruz 43.716 125,33 11.752,15 93.296,98
Total da RMS 3.954.689 410,24 20.972,39 9.519.102,59

Total do Estado 14.930.634 24,82 17.508,67

Fonte: Elaborada pelo Autor a partir das seguintes fontes: <https://cidades.ibge.gov.br e
https://www.sefaz.ba.gov.br/pdf/Irf/bimestrais/receita_corrente/receita_corrent dez 17.pdf. e SEI (2019)

Em relagdao ao Estado da Bahia, a RMS representa um extrato amostral importante

uma vez que reune municipios de todos os portes. Segundo noticia divulgada pela

Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia —SEI (2017), os Municipios

baianos, quanto ao porte, se organizam da seguinte forma:

Dos 417 municipios baianos, 17 tem mais de 100 mil habitantes e
concentram 41,1% da populacdo da Bahia; 31 tém entre 50 a 100 mil
habitantes e representam 13,8% da populacdo baiana; 129 cidades com
populagdo entre 20 ¢ menos de 50 mil habitantes que concentram 25,2% dos
baianos; e 240 municipios (mais da metade do total de municipios da Bahia)
tém menos de 20 mil habitantes, abrigando 19,9% da populacao baiana. Os 4
menores municipios baianos s3o Lajeddo (4.068 habitantes), Lajedinho
(4.017 habitantes), Lafaiete Coutinho (3.975 habitantes) ¢ Catolandia (3.669

habitantes).

Salvador, Camagcari, Lauro de Freitas e Simdes Filhos possuem mais de 100 mil

habitantes; Dias D’Avila tem entre 50 a 100 mil habitantes; 08 cidades da RMS possuem

entre 20 e 50 mil habitantes, sdo elas: Madre de Deus, Mata de Sao Jodo, Pojuca, Sao
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Francisco do Conde, Sdo Sebastido do Passé, Simdes Filho, Vera Cruz, sendo que Itaparica e
Madre de Deus possuem faixa populacional bem proxima dos 20 mil habitantes.

O conhecimento produzido a partir deste recorte amostral pode langar luzes sobre o
funcionamento das Controladorias Internas da RMS, e, por deducao, apresentar um indicativo

sobre as atividades desenvolvidas sobre os demais 6rgaos municipais do Estado da Bahia.

5.2 ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DAS CONTROLADORIAS DA RMS

Imaginou-se, no inicio deste estudo, que os Municipios da RMS pudessem organizar
suas Controladorias Internas tomando como modelo, em certa medida, a estrutura
organizacional adotada pela CGU em 2003, composta de 6rgdos que desempenhassem as
atividades de controle interno, auditoria publica, correigao e ouvidoria.

De outro modo imaginou-se que a Resolugao n.° 1.120/05 do TCM pudesse influenciar
decisivamente na implantacdo dos sistemas de controle interno e na estruturacdo das
Controladorias internas, 0rgaos centrais. Estas hipoteses ndo se confirmaram.

Do total de 13 municipios da RMS, 10 (dez) informaram no Relatério de Controle
Interno a legislacdo que regulamenta a Controladoria. Apenas 03 (trés) entes federativos
omitiram esta informagao (Dias D’Avila, Madre de Deus e Sdo Francisco do Conde).

Importante destacar que o Relatorio de Controle Interno do Municipio de Mata de Sao
Jodo, ndo estando disponivel para consulta publica através do E-TCM. O documento foi
apresentado posteriormente ao TCM e foi obtido para subsidiar o estudo através de pedido
formulado com base na Lei de Acesso a Informagdo formulado junto a Corte de Contas.
Consta no referido documento informagdes quanto a legislagdo que regulamenta a
Controladoria, ndo havendo, portanto, impacto negativo em relacao ao estudo.

Da analise da tabela abaixo € possivel observar que nao ha um sistema organizacional
padrao para funcionamento das Controladorias Internas na Regido Metropolitana de Salvador.

Cada municipio adotou um modelo diferente, como se observa na Tabela 4:
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Controladorias Internas da Regido

Municipios da

Estrutura organizacional segundo Relatério

RMS Sl T DECEty de Controle Interno -2018
Camagari Le% n* 667 de 27.01.2005 Sem registro | Sem registro
Lei n° 730 de 18.05.2006
Candeias Art. 20-A da Lei Orgénica Sem registro Controladora, Diretor, Assessor Administrativo
de 05.04.1990 e Assessores Especiais
Dias D'Avila Sem registro Sem registro | Sem registro
Controladora Geral, Diretoria de Orientagdo da
435 de Gestao e Controle da Legalidade,
Itaparica Lei n° 03 de 03.01.2001 01.03.2007 Assessoria de Analise Processual,
o Assessoria de Auditoria de Recursos Humanos
e Assessoria Técnica de Analise Processual.
Controlador, Coordenacdo Executiva e Dpto.
de Gestao da Escola de Governo,
Lein® 1.076 de 26.10.2004 Coord. Central de Normas e Procedimentos,
Lauro de Freitas Le% n° 1.130 de 30.09.2005 Sem registro Coord. Central de Acqmpanhamento da
Lein® 1.324 de 02.12.2008 Execugdo Orgamentaria, Coord. Central de
Lein® 1.671 de 07.12.2016 Auditoria, Superintendéncia de Convénios e
Contratos, Depto. de Convénios e Depto. de
Contratos.
. . Controlador, Chefe de Divisdo
Madre de Deus Sem registro Sem registro Assistente administrativo e Assessor.
Mata de Sao Jodo | Lei n° 264/2006 Sem registro | Sem registro.
Controladora , Subgerente de Analise de Liq.
Pojuca LC. 00172017 Sem registro | de Despesa eSubgerente de Analise de Fundos
Lein.° 018 de 21.12.2010 .
e Convénios.
Controladora Geral, Assessoria Estratégica
Lei n® 5.245/1997 para A¢des de Controle, Coordenagédo de
Salvador Lein°® 8.725/2014 Sem registro | Controle e Informacao, Coordenacao de
Auditoria e Coord. de Transparéncia e Controle
Social.
Controladora Geral, Sub-Controladora
Sio Francisco do Depto. de Administragdo e Modernizagao,
Sem registro Sem registro | Depto. de Andlise de Atos e Processos,

Conde

Depto. de Auditoria, Depto. de Normatizagdo e
Depto. de Prestagdo de Contas e Transparéncia

Sdo Sebastido do | Lein® 10 de 8.09.2001 69 de Controladora, Diretoria de Informagdes ¢
Passé Lein° 9 de 04.08.2005 01.12.2006 Diretoria de Contabilidade
Art. 3° da Lei 938 de Con‘groladora (Srecr~eta.r1a e Analistas).
. Auditor Geral (6rgio independente), Coord. |
22.04.2014 (Auditoria) .
A . de Auditoria e Acompanhamento, Coord. I de
Simdes Filho Sem registro

Sem registro (Lei

Auditoria, Normas e Planejamento, Auditora de
Controle Interno e Gerente de Controle e

Controladoria) Analise de Custos.
Controlador Geral, Gerente de Auditoria,
Vera Cruz Lei n® 933/2017 Sem registro | Gerente de Normas e Controle e

Assessores Administrativos.

Fonte: Produzida pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno, 2018
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A legislacdo de 6 (seis) municipios da RMS (Camagari, Candeias, Itaparica, Lauro de
Freitas, Salvador e Sao Sebastido do Passé) sdo anteriores a publicacdo da Resolucdo n°
1.120/05 do TCM. Nos 4 (quatro) restantes (Pojuca, Mata de Sao Jodao, Simoes Filho e Vera
Cruz) as normas foram editadas posteriormente.

A pesquisa da legislagdo municipal ¢ um caminho tortuoso. Nao ha nos sites das
prefeituras um local que concentre tais informacgdes, dificultando o acompanhamento e a
analise do cidadao, ferindo ao principio da publicidade disposto no art. 37 da Constituicdo
Federal. Foi possivel acessar a legislacao citada dos municipios de Camacari, Lauro de
Freitas, Pojuca e Salvador através do site https://leismunicipais.com.br/, acesso 24.01.2021,
mantido pela empresa Liz Servigos On line.

A Controladoria de Camagari foi instituida pela Lei n® 667 de 27 de janeiro de 2005,
compreendendo as atividades de Contabilidade, Auditoria e Ouvidoria. A norma dé& ao 6rgao
o status de Secretaria, fazendo mencdo as atividades de ouvidoria e corregedoria, sem,
entretanto, prever estrutura para executar essas tarefas.

O art. 12 da Lei n® 730 de 18 de maio de 2006 modificou aquela legislacao,
assegurando-lhe a seguinte estrutura: a) Gabinete; b) Assessoria Técnica; ¢) Coordenadoria
Administrativa; d) Coordenadoria Central de Contabilidade; e) Coordenadoria Central de
Auditoria; f) Coordenadoria Central de Andlise. A Lei cria o cargo de Subcontrolador (art.
35). O relatorio de controle interno ¢ omisso quanto a estrutura e quantidade de servidores
disponibilizados para o desempenho destas atividades.

Em relagdao a Candeias, o relatério de Controle Interno informa que ha previsao da
instituicdo da Controladoria no art. 20-A da Emenda a Lei Orgéanica Municipal n° 003, de 01
de dezembro de 2005 com a finalidade de desenvolver e estabelecer diretrizes para o controle
interno da Prefeitura de Candeias, coordenando e exercendo os controles financeiros e
operacionais, patrimoniais ¢ da aplicacdo das subvencgdes, de angariacdo e renuncias de
receitas, ¢ a ela compete: I - auditoria contabil e operacional; II - prestacio de contas do
Municipio III - acompanhamento e controle da execu¢do orgamentaria; IV - o desempenho de
outras atividades afins. Nao ha mengdo expressa da existéncia de lei ordinaria ou decreto
detalhando a competéncia e atribuicao do 6rgao.

A Controladoria de Itaparica, segundo informacdes constantes no Relatorio de
Controle Interno, foi instituida pela Lei n® 03 de 31 de janeiro de 2001, sendo regulamentada
pelo Decreto n® 435, de 01 de marco de 2007 (Regimento Interno). Sua estrutura foi
modificada pela Lei n® 297 de 31 de dezembro de 2014 e ¢ composta atualmente de

Controlador, Diretor de Orientagdo da Gestdo e Controle da Legalidade, Assessor de
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Auditoria e Analise Processual, Assessor de Auditoria de Recursos Humanos e Assessoria
Técnica de Analise Processual.

A Controladoria Geral de Lauro de Freitas foi instituida pela Lei n® 1.076, de 26 de
outubro de 2004, alterada pela Lei n° 1.130 de 30 de setembro de 2005, com status de
Secretaria. Atualmente sua estrutura ¢ formada pelo Gabinete do Controlador, Coordenagao
Executiva, Departamento de Gestao da Escola de Governo, Coordenacgao Central de Normas e
Procedimentos, Coordenagao Central de Acompanhamento da Execugdo Orgamentaria,
Coordenacdo Central de Auditoria, Superintendéncia de Convénios e Contratos,
Departamento de Convénios e Departamento de Contratos, conforme disposto na Lei n® 1.671
de 07 de dezembro de 2016.

O Municipio de Pojuca estrutura o 6rgao através dos artigos 59 e 60 da Lei n° 018 de
21.12.2010. A norma cria a Diretoria Municipal de Controle Interno, 6rgdo vinculado
diretamente ao Prefeito, composta de Diretor de Controle Interno, Assessor de Divisdo, Chefe
de Se¢do e Agente Administrativo.

A Controladoria de Sdo Sebastido do Passé foi criada em 2001, através da Lei
Municipal n° 10 de 28 de setembro de 2001, vinculada diretamente ao Prefeito, com status de
Secretaria. Em 2005, por for¢a da Lei n° 09 de 4 de agosto de 2005 passou-se a denominar
Controladoria do Municipio. E regida, também, pelo regimento interno instituido pelo
Decreto n° 069 de 01 de dezembro de 2006.

O ¢6rgdo possui a seguinte estrutura basica: Diretoria de Auditoria e Informagdes
Gerenciais, composto de Geréncia de Auditoria e Geréncia e informacdes gerenciais;
Departamento de Contabilidade, formado pela Geréncia de Liquidag¢ao de Despesa e Geréncia
de Registros Contabeis; Departamento de Contratos e Convénios, formado pela Geréncia de
Contratos e Convénios.

O modelo adotado por Simdes Filho destoa, em certa medida, dos demais municipios
da RMS, em que a auditoria funciona como um departamento da Controladoria. Em Simdes
Filho, a Auditoria Geral regulamentada pela Lei n® 938 de 22 de abril de 2014 tem atuagdo
independente.

A Let n® 937 de 2017 que dispde sobre a reforma administrativa, dotou a
Controladoria Geral de Vera Cruz da seguinte estrutura: Gerente de Auditoria, um Gerente de
Normas e Controle e 02 Assessores Administrativos.

Nao ha registro no relatério de controle interno dos Municipios de Simodes Filho, Dias
D’Avila, Madre de Deus, Mata de Sdo Jodo e Sdo Francisco do Conde sobre a estrutura

organizacional das Controladorias Municipais.
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Neste sentido, deixou-se para discorrer sobre a Controladoria Geral de Salvador ao
final, por se tratar da Capital do Estado da Bahia, municipio de maior porte da RMS e com
maior estrutura organizacional. Tal 6rgdo foi instituido pela alinea “e”, do inciso II do
paragrafo unico do art. 23 da Lei n°® 5.245 de 5 de fevereiro de 1997 originalmente como um

orgdo integrante da estrutura da Secretaria Municipal da Fazenda, conforme o art. 23 que diz:

A Secretaria Municipal da Fazenda tem por finalidade formular, coordenar e
executar as funcdes de administragdo tributaria financeira, or¢amentaria,
patrimonial, contabil e de auditoria do Municipio, com a seguinte area de
competéncia:

Paragrafo Unico - A Secretaria Municipal da Fazenda tem a seguinte
estrutura basica: (Redacao dada pela Lei n® 6291/2003)

II - Orgio da Administragdo Direta:
e¢) Controladoria Geral do Municipio: (Redagdo dada pela Lei n° 5351/1998)

Apesar da limitagdo legal para atuar, o art. 34 da referida lei dispde sobre o carater
sistémico e integrado que deve ter a atividade de controle interno.

O Decreto Municipal n® 11.697 de 15 de agosto de 1997 regulamenta o dispositivo
legal, dispde sobre a estrutura da Controladoria Geral de Salvador e define suas competéncias,

nos termos que segue:

Art. 7° A Controladoria Geral do Municipio que tem por finalidade apoiar o
controle externo no exercicio de sua missdo institucional, exercer o controle
contabil, financeiro, or¢amentario, operacional, patrimonial, da aplicagdo das
subvengdes e renuncias de receitas, avaliar o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, ¢ a execu¢do dos planos e programas de
governo ¢ dos or¢amentos do Municipio, compete;

I - através da Subcontroladoria de Planejamento ¢ Informacdes Gerenciais:
a) coordenar as agOes de planejamento estratégico da CGM;
b) interagir com a Subcontroladoria de Auditoria no planejamento das
auditorias a serem implementadas pelo Plano Anual de Auditoria;
¢) coordenar as ac¢les de informatica e desenvolvimento tecnoldgico da
CGM;

d) acompanhar, de modo sistematico, os registros contabeis e operacionais,
gerando sistema de apoio a decisdo e de indicadores de linha de atuagio;
e) exercer outras atribui¢oes que lhe sejam delegadas pelo Controlador

Geral,

f) estabelecer procedimentos gerenciais, facilitadores da gestdo publica;
g) exercer outras competéncias correlatas.
II - atraveés da Subcontroladoria de Contabilidade:
a) mediante 0 Setor de Registros Contabeis;

1. realizar a escrituragdo contabil da administracdo direta, incorporando as
informagdes  contabeis dos  Fundos e  Camara  Municipal;
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2. registrar a receita orcamentaria e extra orgamentaria arrecadada, operagdes

de crédito e outros ingressos financeiros;
3. proceder a manutengdo ¢ atualizagio do Plano de Contas;
4 promover 0 acompanhamento:

4.1 - da contabilizagdo das despesas orcamentarias pagas e¢ ndo pagas;
4.2 - da contabiliza¢do dos recebimentos e pagamentos de natureza extra
or¢amentarias;

4.3 - da contabilizagdo das variagdes e mutagdes patrimoniais verificadas no
patrimonio do municipio, dependente ou ndo da execu¢do or¢amentaria;
5. disponibilizar para a Coordenadoria de Tesouro as guias para autenticagdo
bancaria;

6. disponibilizar para o Setor de Prestacdo de Contas os documentos de
despesas pagas ¢ receitas arrecadadas, para apresentagdo ao Tribunal de
Contas;

7. efetuar 0 levantamento dos balancetes mensais;
8. elaborar o balango patrimonial, or¢amentario e financeiro anual;
9. acompanhar e publicar a execucdo orcamentaria do Municipio;

10. controlar oS adiantamentos;
1. exercer outras competéncias correlatas.
b) mediante 0 Setor de Prestacdo de Contas:

1. preparar a documentagao pertinente a prestagdo de contas do Municipio;
2. atender as inspe¢des e outras solicitacdes do Tribunal de Contas dos
Municipios - TCM contidas nas Resolugdes desse Tribunal;
3. analisar e conciliar relatérios de processos pagos no més;
4. conferir os relatdrios com 0s  respectivos  processos;
5. complementar a formalizagdo dos processos com os documentos

pertinentes;

6. encaminhar ao Tribunal de Contas dos Municipios- TCM, mensalmente,
as demonstracgdes contabeis requeridas;
7. analisar anualmente a consolidagdo dos d6rgdos da administracdo direta,
indireta e fundacional,
8. exercer outras competéncias correlatas.
c¢) mediante o Setor de Conciliagdio ¢ Analise de Contas;
1. proceder & conciliagio das contas do  Disponivel:
1.1 - contas correntes bancarias;
1.2 - contas de aplicacdes financeiras;
1.3 - contas de transferéncias de recursos;
2. proceder a conciliagdo e analise das contas do Passivo Financeiro:
1.1 - restos a pagar,
1.2 - servico da divida;
1.3 - despesas orcamentarias a pagar;
14 - consignagdes da  administracdo  direta e  indireta;

3. realizar analise de contas patrimoniais, orcamentarias e financeiras;
4. acompanhar e avaliar os registros contdbeis elaborados;
5. informar ao responsavel sobre atos de gestdo realizados sem a devida
fundamentacdo legal;
6. realizar o controle das participagdes acionarias do Municipio;
7. controlar os registros do endividamento do Municipio, procedendo a
escrituracdo da divida lancada e acompanhando os registros da divida
vincenda;

8. propor ao Setor de Registro Contabeis a abertura/detalhamento de contas
que possibilite 0 processo de concilia¢do e analise;
9. exercer outras competéncias correlatas.

I - através da Subcontroladoria de Auditoria:
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a) mediante o Setor de  Acompanhamento e  Controle:
1. acompanhar o desenvolvimento da Programagdo Anual de Auditoria;
2. proceder as avaliagdes do controle interno da CGM com o objetivo de
assegurar:

2.1 - avaliagdo das concilia¢cdes das contas, tendo em vista a preparagdo
adequada das demonstragdes contabeis;
2.2 - acompanhamento e controle de qualidade sobre o material preparado
pelo Setor de Prestagdo de Contas, da Subcontroladoria de Contabilidade,
com o fim de envio ao Tribunal de Contas dos Municipios € a outros orgaos;
2.3 - acompanhamento e controle das informagdes prestada pelos fundos
especiais  para  incorporagdo  aos  balancetes do  Municipio.
3. inspecionar ¢ orientar os gestores e responsaveis pelas areas orgamentaria,
financeira, patrimonial, contdbil e administrativa, quanto a:
3.1 - concep¢do e implementagdo de controles internos adequados e
eficientes para obtengdo de objetivos e metas estabelecidos;
3.2 - observancia de normas e procedimentos legais, regulamentares e
técnicos;

3.3 - aquisigdo, protecdo e aplicagdo de recursos de forma econOmica,

eficiente e eficaz.
4. elaborar relatorios parcial e final das inspe¢des e auditorias procedidas,
encaminhando a autoridade pertinente;
5 exercer outras competéncias correlatas.

b) mediante o Setor de Auditoria de Gestdo e Operacional:
1. examinar, verificar e avaliar a gestdo e controles or¢amentario, financeiro,
patrimonial, contdbil e operacional no ambito do municipio;
2. realizar auditoria nos sistemas administrativos e avaliar a eficacia e
eficiéncia das gestoes dos administradores publicos;
3. realizar auditoria nos sistemas de pessoal, material, servigos gerais,
patrimonial e de custos, ¢ demais sistemas previstos em programacdo de
auditoria e/ou auditorias especiais requeridas pelo Secretario da Fazenda;
4. realizar auditoria nos sistemas de arrecadacdo de contribui¢des e tributos
municipais;

5. proceder a auditoria das previsdes or¢amentarias realizadas pelos orgéos
da administracdo direta, indireta e funcional, inclusive fundos especiais;
6. detectar imperfeigdes e identificar areas de melhoria nos sistemas,
propondo, em articulagio com a Subcontroladoria de Normas e
Desenvolvimento de Processos, alternativas que melhorem a organizagao,
produgdo e a produtividade;
7. inspecionar ¢ avaliar a execugdo de planos e programas de trabalho, com
base:

7.1 - no acompanhamento fisico e financeiro de projetos e atividades

desenvolvidas ou em desenvolvimento:
7.2 - na identificacdo dos resultados parciais e finais alcangados,
comparando com 0s objetivos e metas previstas;
7.3 - na identifica¢do de fatores restritivos ao desempenho e a obtengdo de
resultados satisfatorios;
74 - no cumprimento das normas e técnicas aplicaveis.
8. inspecionar e avaliar a execu¢do de contratos, convénios ¢ outros
instrumentos bilaterais;

9. realizar auditorias especiais determinadas por autoridade competente;
10. inspecionar a tomada de contas dos ordenadores de despesas e
responsaveis por valores e¢ bens publicos municipais, na forma da lei;
11. elaborar relatorios parciais e finais das inspegdes ¢ auditorias procedidas,

encaminhando-os a autoridade competente;
12. exercer outras competéncias correlatas.
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IV - através da Subcontroladoria de Normas e Desenvolvimento de
Processos:

1. elaborar e submeter ao Controlador Geral do Municipio normas, rotinas e
procedimentos a serem implementados pela administragdo municipal com
vistas a melhoria do sistema de controle interno, visando a uniformidade dos
procedimentos;

2. eclaborar e submeter ao Controlador Geral normas referentes a
padronizagdo do processamento da receita e das despesas, interagindo com
os orgdos proprios da  Secretaria  Municipal da  Fazenda;
3. elaborar e desenvolver projetos para implantagdo e manutengdo de
mecanismos de integracdo dos diversos sistemas administrativos que servem
de apoio ao subsistema de fiscalizagdo financeira e contabilidade;
4. analisar e apresentar sugestoes para implementacgdo e aperfeicoamento dos
sistemas de custos dos oOrgdos da administragdo direta e fundacional;
5. orientar e esclarecer davidas técnicas dos Orgdos integrantes do sistema;
6. exercer outras competéncias correlatas.

V - através da Subcontroladoria de Coordenagdo de Orgdos Setoriais:
1. coordenar as a¢des do Nucleo de Financgas, segundo a centralizagdo das

atividades estabelecidas pelo Controlador Geral;
2. orientar, controlar e supervisionar a descentralizagdo dos recursos
financeiros dos orgaos;

3. realizar, através dos NOF's, inspe¢Ges sobre o acompanhamento das
unidades da administra¢do direta ¢ indireta e examinar as presta¢des de
contas dos contratos dessas unidades nas formas da legislagdo em vigor;
4. fornecer subsidios aos gestores para a prestagao de contas dos recursos
financeiros oriundos do Tesouro Municipal ¢ de outras fontes;
5. orientar os Orgdos sob sua jurisdigdo na apresentacdo mensal do
demonstrativo das movimentacdes do almoxarifado e de bens moveis;
6. fornecer aos orgdos sob sua Jurisdicdo os elementos necessarios para
subsidiar resposta as diligéncias do Tribunal de Contas dos Municipios;
7. promover a revisdo, conferéncia e liquidacdo dos processos das diversas
Secretarias;

8. exercer outras competéncias correlatas. (Redacdo dada pelo Decreto
n°® 12.017/1998)

A Lei do municipio do Salvador estava em dissonancia com o disposto nos arts. 5° da
Resolugdo n°® 1.120 de 21 de dezembro de 2005 do TCM/BA ao dispor que a coordenacdo das
atividades de controle interno deverdo ser atribuidas a um 6rgdo central, a ser criado por lei
municipal, diretamente subordinado ao Prefeito ou Presidente da Camara. Em Salvador o
referido 6rgao ficou por 9 (nove) anos vinculado a Secretaria Municipal da Fazenda,
contrariado a referida resolugao.

Essa distor¢ao s6 foi corrigida com a publica¢do da Lei Municipal n° 8.725 de 29 de
dezembro de 2014 ao remanejar tal 6rgao para o gabinete do Prefeito (art. 6°, V), ainda assim,

sem assegurar a0 mesmo o status de Secretaria, com autonomia e independéncia e
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estruturacdo do o6rgdo em lei propria, como ocorre com a CGU em ambito nacional e em

alguns municipios pesquisados. A referida lei assim disp0s:

Art. 6° Ficam remanejados os seguintes orgaos e entidades:

V - para o Gabinete do Prefeito - GABP, a Agéncia Reguladora e
Fiscalizadora de Servigos Publicos de Salvador - ARSAL e a Controladoria
Geral do Municipio - CGM; (Grifo nosso)

Art. 5° Ficam criados os seguintes 6rgaos:
XIII - na estrutura da Controladoria Geral do Municipio - CGM, 01 (uma)
Coordenadoria e 01 (uma) Corregedoria;

Art. 15 Os servidores dos 6rgaos e entidades extintos ou remanejados nos
termos da presente Lei serdo redistribuidos para outros o6rgaos e entidades da
estrutura da Prefeitura Municipal de Salvador, atendida, prioritariamente, a
localizagdo das atividades remanejadas por forca desta Lei.

Paragrafo tnico. Os ocupantes dos cargos de Auditor Interno ¢ demais
servidores do quadro da Secretaria Municipal da Fazenda (SEFAZ), com a
finalidade de atender ao disposto no art. 21 desta Lei, poderao, a critério da
Administracdo Publica Municipal, ficar a disposi¢do da Controladoria Geral
do Municipio, sendo-lhes assegurados todos os direitos € vantagens a que
facam jus no 6rgdo de origem, considerando-se o periodo de disposi¢do
como efetivo exercicio no cargo que ocupe no 6rgao de origem. (Redagao
acrescida pela Lei Complementar n® 72/2019).

Art. 21 A Secretaria Municipal da Fazenda prestard o apoio técnico,
administrativo e de pessoal as atividades desenvolvidas pela Controladoria
Geral do Municipio - CGM.

Segundo relatado pela Controladora de Salvador, no Relatério de Controle interno de
2018, a Controladoria Geral do Municipio (CGM) exerce a funcdo de 6rgao central do
Sistema de Controle Interno, tendo a responsabilidade de coordenar e supervisionar as
atividades atinentes a defesa do patrimonio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a
correi¢do e ao incremento da transparéncia publica, adotando as providéncias que se fizerem
necessarias.

Tem-se difundido na doutrina atual a compreensdo de que o sistema de controle
interno envolve no minimo o desempenho de quatro macro fungdes, a saber: Auditoria,
Ouvidoria, Correicdo e Controladoria. Este ¢, inclusive, o modelo adotado pela CGU. Da
analise dos relatorios de controle interno dos 6rgdos responsaveis na RMS estas fungdes ndo
estao bem definidas, levando a crer que os 6rgaos municipais tém se afastado deste modelo
teorico.

A maioria dos municipios pesquisados exclui do seu rol de competéncia os sistemas e

controle interno as fungdes de Correicdo e Ouvidoria, deixando tais atividades para serem
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desempenhadas por outros oOrgdos da administragdo, dedicando esforcos ao trabalho de
Auditoria e Controladoria.

Da analise sintética sobre a estrutura organizacional das Controladorias Internas da
RMS apontadas nos relatdrios de controle, restou comprovado que ndo ha uma padronizagdo
em relacdo a estruturacdo destes 6rgdos no Estado, nem do ponto de vista de legislagdo, nem
em relagdo a atuacdo, reforcando a necessidade de uma legislagdo nacional que regulamente a
matéria em nivel nacional, nos termos do disposto no art. 31 da Constitui¢ao Federal, que

assim dispoe:

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. (Grifo nosso)

Em consulta ao site do Senado Federal e Camara dos Deputados, realizada em
24.01.2021, ¢ possivel identificar a tramitacdo dos seguintes Projetos de Lei versando sobre a

matéria:

PL 4980/2019 - Senado Federal

Em tramitacdo em 11/09/2019 - Senador Flavio Arns e outros

Estabelece diretrizes para o sistema de controle interno dos entes publicos,
conforme os artigos 37, 70 e 74 da Constitui¢do Federal.

PL 4799/2019 - Camara dos Deputados

Autor: Professor Israel Batista - PV/DF

03.09.2019

Ementa: Regula o sistema de controle interno dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios previsto nos arts. 31, 70 e 74
da Constituicao Federal.

PL 3448/2019 - Camara dos Deputados

Autor: Tiago Mitraud - NOVO/MG, Felipe Rigoni - PSB/ES, Adriana
Ventura - NOVO/SP

11.06.2019

Ementa: Regula o sistema de controle interno dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios previsto nos arts. 31, 70 e 74
da Constituicdo Federal.

Em analise preliminar dos PL 4799/2019 e PL 3448/2019 a Mesa Diretora da Camara
dos Deputados devolveu as proposigdes aos respectivos autores, cessando a tramitagdo, vez
que a matéria ¢ de iniciativa privativa do Presidente da Republica, consoante o disposto no

art. 84, VI, "a"; art. 61, § 1°, 11, "c" e "e", e art. 163, V, da Constitui¢ao Federal.
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A Resolugdo n°® 1.120, de 21 de dezembro de 2005 do TCM/BA nio tratou sobre a
estrutura ou 6rgdos que deveriam compor as Controladorias Municipais, nem poderia fazé-lo,
sob pena de infringir o principio constitucional de independéncia, autonomia e harmonia entre
os poderes.

A resolugdo limitou-se a discorrer sobre a finalidade, competéncia, funcionamento e
atividades a serem desempenhadas pelo sistema de controle interno e pelo 6rgao central,
deixando a cargo dos municipios definirem a estrutura adequada para atender a referida
resolucao.

Tal norma determinou no art. 1° c/c art. 19 a obrigatoriedade de implantagcdo e
manutencdo, de forma integrada, por meio de lei municipal, dos sistemas de controle interno
pelos Poderes Executivo e Legislativo, no prazo de 270 dias, em conformidade com as regras
contidas na resolucdo, sob pena de rejei¢ao de contas.

Enquanto a norma da Constituicdo Federal aguarda a regulamentacdo, os municipios
seguem dispondo sobre o assunto, sem uma unidade de entendimento sobre o funcionamento
do sistema de controle interno municipal. Muitos tém atuado de forma dissociada, inclusive,

das regras contidas na Resolugao da Corte de Contas.

53 O FUNCIONAMENTO DAS CONTROLADORIAS DA RMS A PARTIR DA
ANALISE DOS RELATORIOS DE CONTROLE INTERNO

Segundo dados do TCM/BA, a maioria dos Municipios baianos criou as
Controladorias e instituiu sistemas de controle interno. Segundo Castro (2010) alguns 6rgdos
funcionam bem, mas a grande maioria ndo vem cumprindo as disposi¢cdes contidas da
Resolugdao n° 1.120/05 do TCM/BA.

Este capitulo avalia se as Controladorias Internadas dos Municipios da Regido
Metropolitana de Salvador atenderam ao disposto do art. 11 e 12 da Resolugdo n°® 1.120/05 e
se os Orgdos do sistema de controle interno vém cumprimento ao disposto na Constituicao
Federal, na Lei Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), na Lei n°® 8.666/93
(Lei de Licitagdes), na Lei n® 12.527/11 (Lei de Acesso a Informagao) e outras resolugdes da
Corte de Contas.

O estudo extraiu os dados dos Relatorios de Controle Interno Anual apresentados ao
TCM/BA pelos chefes das Controladorias Internas dos Municipios da Regido Metropolitana
de Salvador, referentes ao exercicio de 2018, juntamente com as Contas Anuais dos Gestores

Municipais, ja analisadas pelo 6rgao de Contas.
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Quanto ao aspecto formal dos Relatérios de Controle Interno Anual todas as
Controladorias apresentaram seus relatérios ao TCM/BA tempestivamente, estando
disponiveis ao publico através do E-TCM. A excecdo ficou por conta do Municipio de Mata
de Sao Jodo, que so6 apresentou o relatério na defesa da notificagdo sobre as contas anuais
expedida pelo 6rgdo de contas, conforme disposto no Parecer Prévio (Processo TCM n°
04527¢19), cujo acesso se deu posteriormente a partir de requerimento formulado com base
na Lei de Acesso a Informagao.

Quanto a forma as Controladorias Internas da RMS buscaram, em certa medida,
atender as trés diretrizes gerais apontadas nos artigos 17 e 21 da Resolug@o n° 1.120/05 e do
art. 9°, item 33 da Resolucdo n°® 1.060/06, discorrendo sobre as contras anuais e as atividades
desenvolvidas pelo controle interno, sistematizando as informagdes em trés capitulos, a saber:

a) Analise e Parecer sobre as Contas Anuais;

b) Resumo das atividades desenvolvidas pelo Controle Interno no exercicio financeiro
e os principais resultados;

¢) Pronunciamento do Prefeito Municipal sobre o parecer contido no relatério do

Sistema de Controle Interno relativo as contas anuais;

5.3.1 Parecer emitido pelo Controle Interno sobre as Contas Anuais

A Prefeitura Municipal deve enviar para o Tribunal de Contas dos Municipios a sua
Prestacdo de Contas Anual. Tal obrigacao decorre do disposto no paragrafo unico do art. 70

da Constituicdo Federal que assim dispde:

Art. 70. (...)

Paragrafo unico. Prestarda 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 Unifo responda, ou que, em nome desta, assuma

obrigagdes de natureza pecunidria. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998)

O art. 1° inciso I, da Lei complementar n® 06 de 6 de dezembro de 1991 atribui ao
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia o dever de apreciar as contas
prestadas anualmente pelos Chefes dos Poderes Executivo e Legislativo, em auxilio as

Camaras Municipais, conforme vejamos:
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Art. 1°- Ao Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, 6rgao de
auxilio do controle externo a cargo das Camaras Municipais; compete: Ver
topico (137 documentos)

I- apreciar as contas prestadas anualmente pelos Chefes dos Poderes
Executivo e Legislativo Municipais, mediante parecer prévio a ser elaborado
no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, contados a partir da data do seu
recebimento; Ver topico (66)

O Supremo Tribunal Federal pos fim a discussdo, deixando claro que a competéncia
final para o julgamento das contas dos Chefes do Poder Executivo ¢ da Camara de
Vereadores. O TCM atua, assim, como 6rgao auxiliar, emitindo o parecer prévio sobre as
contas, com recomendacdo de aprovacgdo, aprovagdao com ressalva ou rejeicdo das contas,
registrando que a mesma s6 deixara de prevalecer com a decisdo de 2/3 dos vereadores. Nesse

sentido se manifestou o STF:

Repercussao Geral Reconhecida com Mérito Julgado

Para fins do art. 1°, inciso I, alinea g, da Lei Complementar 64, de 18 de
maio de 1990, alterado pela Lei Complementar 135, de 4 de junho de 2010,
a apreciacdo das contas de prefeito, tanto as de governo quanto as de
gestdo, sera exercida pelas Camaras Municipais, com o auxilio dos
Tribunais de Contas competentes, cujo parecer prévio somente deixara
de prevalecer por decisdo de 2/3 dos vereadores. [RE 848.826, rel. p/ o ac.
min. Ricardo Lewandowski, j. 10-8-2016, P, DJE de 24-8-2017, Tema 835.]
(Grifo nosso)

(...) o parecer técnico elaborado pelo tribunal de contas tem natureza
meramente opinativa, competindo exclusivamente a cimara de
vereadores o julgamento das contas anuais do chefe do Poder Executivo
local, sendo incabivel o julgamento ficto das contas por decurso de prazo.
[RE 729.744, rel. min. Gilmar Mendes, j. 10-8-2016, P, DJE de 23-8-2017,
Tema 157.] (Grifo nosso)

Julgados correlatos

As contas publicas dos chefes do Executivo devem sofrer o julgamento —
final e definitivo — da instituicdo parlamentar, cuja atuagdo, no plano do
controle externo da legalidade e regularidade da atividade financeira do
presidente da Republica, dos governadores e dos prefeitos municipais, €
desempenhada com a intervengdo ad coadjuvandum do tribunal de contas. A
apreciacdo das contas prestadas pelo chefe do Poder Executivo — que ¢ a
expressdo visivel da unidade institucional desse orgdo da soberania do
Estado — constitui prerrogativa intransferivel do Legislativo, que ndo pode
ser substituido pelo tribunal de contas, no desempenho dessa magna
competéncia, que possui extragao nitidamente constitucional.

[Rel 14.155 MC-AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 20-8-2012, dec.
monocratica, DJE de 22-8-2012.]

O controle externo das contas municipais, especialmente daquelas
pertinentes ao chefe do Poder Executivo local, representa uma das mais
expressivas prerrogativas institucionais da camara de vereadores, que o
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exercera com o auxilio do tribunal de contas (CF, art. 31). Essa fiscalizagdo
institucional ndo pode ser exercida, de modo abusivo e arbitrario, pela
camara de vereadores, eis que — devendo efetivar-se no contexto de
procedimento revestido de carater politico-administrativo — esta subordinada
a necessaria observancia, pelo Poder Legislativo local, dos postulados
constitucionais que asseguram, ao prefeito municipal, a prerrogativa da
plenitude de defesa e do contraditério. A deliberacdo da camara de
vereadores sobre as contas do chefe do Poder Executivo local ha de respeitar
o principio constitucional do devido processo legal, sob pena de a resolugédo
legislativa importar em transgressao ao sistema de garantias consagrado pela
Lei Fundamental da Republica.

[RE 682.011, rel. min. Celso de Mello, j. 8-6-2012, dec.
monocratica, DJE de 13-6-2012.]

A Resolugdo n°® 1.060 de 26 de abril de 2005 e suas alteracdes posteriores “estabelece
normas para a apresentagdo da prestacao de contas mensal e anual de Prefeituras e Mesas de
Camaras e da outras providéncias”.

O art. 7° da referida Resolugdo dispde que as contas do Poder Executivo deverdo ser
enviadas a Camara Municipal até 31 (trinta e um) de mar¢o do exercicio seguinte, através da
plataforma eletronica do Tribunal de Contas dos Municipios denominada e-TCM. A ela serdo
anexadas as contas do Poder Legislativo. Tais documentos serdo disponibilizados ao acesso
ao publico pelo prazo de 60 dias. Decorrido este prazo, as contas anuais do Municipio serdao
recepcionadas pelo TCM, iniciando o processo de apreciacdo das mesmas.

A prestacdo de contas anual encaminhada pela Prefeitura deverd conter uma série de

documentos, conforme disposto no art. 9° da Resolucao n. ° 1.060 de 26 de abril de 2005:

Art. 9° A prestacio de contas anual encaminhada pela Prefeitura devera conter:
(Redagdo dada pelo Art. 16 da Resolugdo n° 1.323 de 18.12.2013) (Grifo nosso)

1. demonstrativo da receita e despesa segundo as categorias econdmicas (Anexo I da
Lei Federal n® 4.320/64); (Redagdo dada pelo Art. 17 da Resolucdo n° 1.323 de
18.12.2013)

2. resumo geral da receita (Anexo 02 da Lei Federal n° 4.320/64); (Redacao dada
pelo Art. 17 da Resolugao n® 1.323 de 18.12.2013)

3. natureza da despesa (Anexo 02 da Lei Federal n® 4.320/64); (Redagdo dada pelo
Art. 17 da Resolugdo n° 1.323 de 18.12.2013)

4. demonstrativo de programa de trabalho (Anexo 06 da Lei Federal n° 4.320/64);
(Redagdo dada pelo Art. 17 da Resolugdo n® 1.323 de 18.12.2013)

5. demonstrativo de fungdes, programas e subprogramas por projeto e atividade
(Anexo 07 da Lei Federal n° 4.320/64); (Redagdo dada pelo Art. 17 da Resolugdo n°
1.323 de 18.12.2013).

6. demonstrativo da despesa por fungdes, programas e subprogramas (Anexo
08 da Lei Federal n° 4.320/64); (Redagdo dada pelo Art. 17 da Resolugao n°
1.323 de18.12.2013)

7. demonstrativo da despesa por 6rgao e fungdes (Anexo 09 da Lei Federal
n° 4.320/64); (Redagdo dada pelo Art. 17 da Resolucdo n° 1.323 de
18.12.2013)
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8. comparativo da receita orgada com a arrecadada (Anexo 10 da Lei Federal
n® 4.320/64);

8.1 comparativo da receita or¢ada com a arrecadada, discriminando as
alineas por fonte de recursos; (Redagdo dada pelo Art. 26 da Resolugdo n°
1.323 de 18.12.2013)

9. comparativo da receita or¢ada com a arrecadada, discriminando as
rubricas por fonte de recursos;(Redagdo dada pelo Art. 12 da Resolugao n°
1.312 de09.10.2012, com efeitos a partir do exercicio financeiro de 2013)

10. balango or¢amentario, conforme definido no Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP); (Redagdo dada pelo Art. 18 da
Resolugao n° 1.323 de 18.12.2013)

11.balanco financeiro, conforme definido no Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP); (Redacdo dada pelo Art. 18 da
Resolucao n° 1.323 de18.12.2013)

12. balango patrimonial, incluindo-se os bens sob a responsabilidade da
Camara Municipal respectiva ¢ de entidades da administragdo indireta, se
houver, conforme definido no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP), acompanhado do Demonstrativo das Contas do Razao
Consolidado de dezembro; (Redagdo dada pelo Art. 5° da Resolugdo n® 1.331
de 16.12.2014)

13.balango patrimonial do exercicio anterior; (Redacdo dada pelo Art. 18 da
Resolugdo n° 1.323 de 18.12.2013 e revogado pelo art. 14 da Resolugdo n°
1.340 de 23.03.2016 )

14. demonstragdo das variagdes patrimoniais, conforme definido no Manual
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP); (Redagao dada pelo
Art. 18 da Resolugdo n° 1.323 de 18.12.2013)

15. demonstragdo da divida fundada interna (Anexo 16 da Lei Federal n°
4.320/64);

16. demonstragdo da divida fundada externa (Anexo 16 da Lei Federal n°
4.320/64);

17. demonstracdo da divida flutuante. (Anexo 17 da Lei Federal n°
4.320/64);

18. relagdo dos bens adquiridos no exercicio com os respectivos valores de
bens do ativo ndo circulante, indicando-se a sua alocagdo ¢ numeros dos
respectivos tombamentos, acompanhado por certiddo emitida pelo Prefeito,
Secretario de Finangas e pelo Encarregado do Controle do Patrimdnio,
contendo o total dos bens patrimoniais de forma segregada, evidenciando o
total da depreciacdo, exaustdo e amortizagdo, conforme o caso, atestando que
todos os bens do municipio (ativo ndo circulante) encontram-se registrados e
submetidos ao controle apropriado, estando, ainda, identificados por
plaquetas. O municipio deverd manter o inventario geral na sede da
Prefeitura, a disposi¢do do TCM, para as verificagdes que se fizerem
necessarias; ( Redagdo dada pelo Art. 12 da Resolugdo n° 1.349 de
23.03.2016)

19. relagdo analitica dos elementos que compdem os passivos circulante e
ndo circulante, classificadas por atributo “F” (Financeiro) ou “P”
(Permanente); (Redacdo dada pelo Art. 5° da Resolugdo n° 1.331 de
16.12.2014).

20. termo de conferéncia de caixa e bancos lavrado no ultimo dia do més de
dezembro, por comissdo designada pelo Prefeito; (Redagdo dada pelo Art. 5°
da Resolugao n° 1.331 de 16.12.2014)

21. extratos bancarios de dezembro, com suas conciliagdes, complementadas
pelos extratos do més de janeiro do exercicio subsequente;( Redagdo dada
pelo Art. 12 da Resolugdo n°® 1.349 de 23.03.2016)
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22. copias de contratos de operacdes de créditos e consoércios celebrados no
exercicio, acompanhados dos respectivos atos de autorizagdo legislativa;

23. copia de relatorio das atividades do Poder Executivo encaminhado a
Camara Municipal;( Revogado pelo art. 14 da Resolugdo n° 1.340 de
23.03.2016)

24. relagdo analitica dos elementos que compdem o ativo circulante
referentes aos créditos e valores a receber no curto prazo;(Redacao dada pelo
Art. 5° da Resolugdo n°® 1.331 de 16.12.2014)

25. demonstrativo contendo o altimo lancamento da receita no livro caixa;
(Revogado pelo Art. 7° da Resolugdo n°® 1.331 de 16.12.2014)

26. demonstrativo contendo o ultimo lancamento da despesa no livro caixa;
(Revogado pelo Art. 7° da Resolugdo n°® 1.331 de 16.12.2014)

27. demonstrativo contendo o ultimo langamento do livro diario;(Revogado
pelo Art. 7° da Resolucdo n® 1.331 de 16.12.2014)

28. relagcdo de valores e titulos da divida ativa tributiria e ndo tributaria
inscritos no exercicio, discriminados por contribuinte e corrigidos, devendo,
entretanto, ser apresentada certiddo emitida pelo Prefeito e Secretario de
Finangas, com o total da divida ativa tributaria e nado tributaria, atestando
estarem tais valores devidamente registrados. O municipio devera manter a
relacdo geral na sede da Prefeitura, a disposicdo do TCM, para as
verificagcdes que se fizerem necessarias; ( Redagdo dada pelo Art. 12 da
Resolugao n° 1.340 de 23.03.2016)

29. relagdo dos restos a pagar, discriminando os processados e ndo
processados do exercicio, incluindo os porventura remanescentes de
exercicios anteriores, elencando-os por numeros de ordem ¢ dos empenhos,
dotacdo, fonte de recursos, valor e nome do credor, informando o ntimero de
inscri¢gdo no CNPJ ou CPF, fazendo constar a data do contrato e do empenho
e, se processados, a data da liquidagdo, indicando-se, ainda, aquelas
despesas, liquidadas ou ndo, que por falta de disponibilidade financeira
deixaram de integrar os restos a pagar do exercicio; (Redacdo dada pelo Art.
18 da Resolugdo n® 1.323 de 18.12.2013)

30. demonstrativo dos resultados alcangados pelas medidas adotadas na
forma do art. 58 da Lei Complementar n° 101/00; ( Redagdo dada pelo Art.
12 da Resolugdo n® 1.349 de 23.03.2016)

31. atas das audiéncias publicas realizadas até¢ o final de maio, setembro e
fevereiro, conforme determina o § 4° do art. 9° da Lei Complementar n°
101/00 (Redagdo dada pelo Art. 12 da Resolug@o n° 1.349 de 23.03.2016)

32. relatorio firmado pelo prefeito acerca dos projetos e atividades
concluidos e em conclusdo, com identificacio da data de inicio, data de
conclusdo, quando couber, e percentual da realizagdo fisica ¢ financeira;(
revogado pelo Art. 14 da Resolugdo n° 1.340 de 23.03.2016)

33. relatorio do Controle Interno da Prefeitura, dirigido ao gestor, com um
resumo das atividades do exercicio, dando énfase aos principais resultados; (
Redacao dada pelo art. 12 da Resolugao n° 1.349 de 23.03.2016)

34. prestagdo de contas dos fundos especiais porventura existentes, na forma
prevista em Resolucdo do TCM que trata da matéria; (Revogado pelo Art. 14
da Resolugdo n° 1.340 de 23.03.2016)

35. prestacdo de contas dos recursos repassados a entidades civis mediante
convénio, acordo, ajuste ou outro instrumento congénere, conforme
disciplina a 25 resolucdo que trata da matéria;(Revogado pelo Art. 15 da
Resolugao n® 1.312 de 09.10.2012, com efeitos a partir do exercicio
financeiro de 2013)

36. processos de cancelamento de dividas ativas e passivas;(Revogado pelo
Art. 19 da Resolugdo n° 1.323 de 18.12.2013)
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37. processos de baixa e/ou cancelamento independentes da execugdo
orgamentaria; (Redacdo dada pelo Art. 20 da Resolugdo n° 1.323 de
18.12.2013)

38. processos de encampagio, com apropriagao do ativo e do passivo;

39. comprovantes, por meio de certiddoes ou extratos emitidos pelos orgdos
pertinentes, demonstrando os saldos das dividas registradas nos passivos
circulante e ndo circulante referentes as contas de atributo “P” (Permanente);
(Redagdo dada pelo Art. 5° da Resolugdao n® 1.331 de 16.12.2014)

40. demonstrativo da divida ativa tributaria e ndo tributaria, contendo saldo
do exercicio anterior, as movimentagdes de inscri¢des e baixas do exercicio,
segregando as dependentes das independentes da execugdo do or¢amento,
o saldo final. (Incluido pelo Art. 5° da Resolugdo n°® 1.331 de 16.12.2014)

41. demonstrativo dos bens mdveis e iméveis, por categoria, contendo saldo
do exercicio anterior, as movimentacdes de incorporagdo e baixas do
exercicio, segregando as dependentes das independentes da execucdo do
or¢amento, ¢ o saldo final; (Incluido pelo Art. 5° da Resolugdo n° 1.331 de
16.12.2014)

42. Questionario relativo ao Indice de Efetividade da Gestdo Municipal —
IEGM/TCMBA. (Incluido pelo Art. 4° da Resolug@o n°® 1.344 de 21.06.2016)

A Resolugdo 1120/05 do TCM/BA delega a Controladoria a missao de elaborar um
parecer sobre as contas anuais, documento enderecado ao chefe do Poder Executivo que deve
formalmente manifestar dando ciéncia do recebimento do mesmo. A auséncia dessas
informagdes ¢ algo grave e prejudica a confec¢ao desse parecer.

Tal documento, além da apontar eventuais problemas e irregularidades a serem
corrigidas, visa dotar o gestor de informagdes que lhe possibilite ter uma visao geral sobre a
administracdo publica, sobre a execucdo do quanto foi planejado, comparando com as
questdes orgamentarias, financeiras, operacionais e legais.

Ao todo sdo 42 documentos sobre os quais as Controladorias Internas deveriam se
manifestar quando da andlise da Prestacdo de Contas dos Municipios conforme disposto
acima.

Apesar disso, no exercicio de 2018, a maioria das Controladorias Internas da RMS nao
se manifestou sobre 30 documentos importantes que compreendem a Prestagdo de Contas
Anual dos Municipios, em descumprimento ao disposto nos artigos 17 e 21 da Resolugao
1.120/05. Apenas 13 documentos receberam uma aten¢do de mais de 50% das Controladorias

Internas da RMS, conforme se pode verifica da analise da tabela 5:
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Tabela 5: Manifestagdo das Controladorias Internas sobre as Prestagdes de Contas

Anuais das Prefeituras da RMS - 2018

Os Relatorios de Controle Interno
Documentos abordaram o assunto?
Sim Parcialmente Nao
N° % N° % Nl %

31. Atas das audiéncias publicas 7 | 53,85 0 0,00 | 6 | 46,15
22. Copias de contratos de operacdes de créditos e consorcios 7 | 53,85 1 7,69 | 5 | 38,46
28. Rel. divida ativa tributaria e ndo tributaria inscrita no exercicio 8 | 61,54 0 0,00 5 | 38,46
01. Demonstrativo receita e despesa por categorias econdmicas 8 | 61,54 1 7,69 | 4 | 30,77
12. Balango patrimonial, incluindo-se bens da Camara 8 | 61,54 1 7,69 4 | 30,77
35. Prestacdo de contas recursos entidades civis por convénio 10 | 76,92 0 0,00 | 3 | 23,08
02. Resumo geral da receita 11| 84,62 0 0,00 2 | 15,38
03. Natureza da despesa 8 | 61,54 3 23,08 | 2 | 15,38
11. Balancgo financeiro 11| 84,62 0 0,00 2 | 15,38
15. Demonstracao da divida fundada interna 8 | 61,54 3 23,08 | 2 | 15,38
08. Comparativo da receita or¢cada com a arrecadada 12 | 92,31 0 0,00 1| 7,69

10. Balanco orgamentario 13 1100,00 | O 0,00 0| 0,00

33. Relatorio do Controle Interno da Prefeitura 13 1100,00| O 0,00 0| 0,00

37. Processos baixa/ cancelamento e execucao orgamentaria 0 0,00 0 0,00 |13]100,00
38. Processos de encampagdo, com apropriacio ativo e passivo 0 0,00 0 0,00 |13 ] 100,00
05. Dem.fungdes, programas e subprogramas - projeto e atividade 1 7,69 0 0,00 |12] 92,31
14. Demonstragdo das variagdes patrimoniais 0 0,00 1 7,69 |12] 92,31
21. Extratos bancarios de dez/jan e conciliagdes 0 0,00 1 7,69 |12] 92,31
23. Relatorio atividades do Poder Executivo para Cadmara 2 | 15,38 0 0,00 |12] 92,31
27. Demonstrativo ultimo lancamento do livro diario 1 7,69 0 0,00 |12] 92,31
34. Prestacdo de contas dos fundos especiais 1 7,69 0 0,00 |12] 92,31
36. Processos de cancelamento de dividas ativas e passivas 0 0,00 1 7,69 |12 92,31
06. Demonstrativo despesa por fung¢des, programas e subprogramas 1 7,69 1 7,69 | 11| 84,62
13. Balancgo patrimonial do exercicio anterior 2 | 15,38 0 0,00 | 11| 84,62
17. Demonstragao da divida flutuante 1 7,69 1 7,69 | 11| 84,62
25. Demonstrativo langamento da receita no livro caixa 2 | 15,38 0 0,00 | 11| 84,62
26. Demonstrativo lancamento da despesa no livro caixa 2 | 15,38 0 0,00 | 11| 84,62
32. Relatorio projetos e atividades concluidos e em conclusdo 1 7,69 1 7,69 | 11| 84,62
42. Questionario Indice de Efetividade da Gestio — IEGM 2 | 15,38 0 0,00 | 11| 84,62
04. Demonstrativo de programa de trabalho 2 | 15,38 1 7,69 | 10| 76,92
07. Demonstrativo da despesa por 6rgao e fungdes 3 | 23,08 0 0,00 | 10| 76,92
19. Relag@o elementos compdem passivos circulante e ndo circulante | 1 7,69 2 15,38 | 10| 76,92
24. Relagdo ativo circulante créditos a receber no curto prazo 2 | 15,38 1 7,69 | 10| 76,92
16. Demonstracao da divida fundada externa 3 | 23,08 1 7,69 9 | 69,23
30. Demonstrativo dos resultados art. 58 da LC n° 101/00 0 0,00 4 30,77 | 9 | 69,23
39. Dividas passivos circulante e ndo circulante — Permanente 3 | 23,08 2 15,38 | 8 | 61,54
40. Divida ativa, saldo exercicio anterior inscri¢cdes e baixa 3 | 23,08 2 15,38 | 8 | 61,54
09. Comparativo da receita or¢ada e arrecadada (fonte de recursos) 6 | 46,15 0 0,00 | 7 | 53,85
18. Relagdo dos bens adquiridos no exercicio 3 | 23,08 3 23,08 | 7 | 53,85
20. Termo de conferéncia de caixa e bancos 2 | 15,38 4 30,77 | 7 | 53,85
41. Demonstrativo dos bens moveis e imoveis 1 7,69 5 38,46 | 7 | 53,85
29. Relagdo restos a pagar processados e ndo processados 5 | 38,46 2 1538 | 6 | 46,15

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno, 2018
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As Controladorias, na sua maioria absoluta, relataram o atraso na entrega da
documentacao que compde a prestacao de contas anual para o Controle Interno, o que impede
ou dificulta a manifestacdo tempestiva e qualificada do 6rgdo, tornando o Relatorio de
Controle Interno e o Parecer que o compde, incompleto ou insubsistente.

Por fim, transformar essas informagdes contdbeis numa linguagem de facil acesso e
entendimento ¢ o grande desafio do Controlador Interno e da sua equipe. Abusar de graficos
e tabelas revelou uma boa estratégia utilizada por alguns Controladores Internos ao apresentar
0 seu parecer sobre as contas publicas, enderegado ao Chefe do Poder Executivo, facilitando a

sua compreensao técnica sobre o funcionamento da Administracao Publica.

5.3.2 Atividades desenvolvidas pelas Controladorias da RMS em 2018

Segundo resolugcdo do TCM/BA a Controladoria ¢ o o6rgdo central do sistema de
controle interno municipal. Ela deve ser criada por lei municipal, ser vinculada diretamente ao
Prefeito e possuir estrutura condizente capaz de garantir o cumprimento de suas atribuigdes.

Cabe a Controladoria, no cumprimento de sua missao institucional, orientar, delegar
tarefas, interagir e coordenar os o6rgaos setoriais que integram o sistema de controle interno,
formados pela contabilidade, diretorias e supervisdes das secretarias municipais entre outros.
Tais orgaos, por sua vez, deverdo se reportar ao 6rgao central no que concerne a prestacao de
informacdes referentes as atividades afetas ao controle interno da gestao, conforme disposto
no paragrafo unico do art. 5° da Resolugao n° 1.120/05.

A Controladoria, através do seu dirigente maximo, tem o dever de prestar contas de
suas agoes ao TCM/BA, anualmente, ¢ o faz por meio do envio do Relatério de Controle
Interno. Em tal documento deve manifestar sobre a prestacao contas do gestor municipal e
descrever, de modo resumido, as atividades de controle realizadas no respectivo exercicio
financeiro por ela diretamente ou pelos 6rgaos setoriais.

E amplo o conjunto de operagdes que requer um acompanhamento do 6rgio central e
dos 6rgaos setoriais do sistema de controle interno. Fiscalizar a gestdo governamental, a
execugdo orcamentaria e financeira, a observancia dos limites constitucionais e legais, as
receitas e cobranca da divida ativa, as despesas, as operagdes de créditos e precatorios, as
licitagdes, contratos, convénios, acordos e ajustes, o sistema de pessoal (ativo e inativo), as
obras publicas (inclusive reformas), os bens patrimoniais, os bens em almoxarifado, os

veiculos e combustiveis, os adiantamentos, as doagdes, subven¢des, auxilios, as acdes de
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apoio ao controle externo, entre outras, fazem parte do conjunto de atividades a serem
executadas pelos 6rgaos que compdem o sistema de controle interno municipal.

Por via de consequéncia, cabe a Controladoria registrar, no Relatério de Controle
Interno Anual, as atividades de controle que vém sendo realizadas diretamente pelo 6rgao ou
pelos orgdos setoriais, conforme disposto nos artigos 11 e 12 da Resolucdo 1.120/05
combinado com art. 9° da Resolugdo 1.060/05, ambas do TCM/BA.

Para fins desse estudo foram elaboradas tabelas, a partir de dados extraidos dos
Relatorios de Controle Interno, que evidenciam os registros efetuados pela Controladoria ao
acompanhar e fiscalizar as operagdes objeto de controle especifico do 6rgao.

Assim, através do exame dos referidos relatérios e do conjunto de tabelas abaixo ¢é
possivel avaliar se as Controladorias Internas da Regido Metropolitana de Salvador estdo
funcionando adequadamente, realizando o controle especifico sobre as operacdes descritas na
Resolugdo n° 1.120/05 do TCM/BA, em especial nos artigos 11 e 12 do referido instrumento
normativo e na legislacdo correlata.

A metodologia aplicada possui duas limitagdes. Em primeiro lugar, os Relatorios de
Controle Interno nao sdo padronizados, fato que exigiu do pesquisador um esfor¢o maior para
identificar os dados e sistematiza-los, podendo gerar falhas humanas. Por outro lado, as
evidencias registradas em relatorio ¢ fruto das impressdes do Controlador Interno e dos
métodos de registro das informagdes realizadas pelo 6rgdo. No registro e processamento
desses dados pode haver alguma distor¢ao com a realidade pratica, decorrente da fragilidade
no processo de comunicagao e troca de informagdes entre Controladoria e os drgaos setoriais.

Os resultados do estudo serdo apresentados a seguir destacando o conjunto de registros
efetuados pelas Controladorias da RMS em seus Relatorios de Controle Interno, no exercicio

de 2018, ao acompanhar e fiscalizar as operagdes objeto de controle especifico do 6rgao.

5.3.3 Gestao governamental

Para fins do disposto na Resolu¢ao 1120/05 do TCM/BA a gestdo governamental
compreende o conjunto de agdes voltadas a avaliar o cumprimento das metas previstas no
Plano Plurianual - PPA, sua compatibilidade com a Lei de Diretrizes Orgamentaria (LDO) e a
Lei Or¢amentéria Anual or¢amentaria (LOA) e os programas de governo.

Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos ¢ uma das missdes primeiras do Sistema de Controle

Interno, com previsao constitucional, conforme vejamos:
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Trata-se de uma das atividades que exigem das Controladorias uma atengdo especial,
pois tais normas retinem as grandes diretrizes e metas estratégicas a serem realizadas ao longo
dos quatro anos de toda e qualquer gestao.

A tabela abaixo revela como as Controladorias Internas da RMS registraram tais
atividades desempenhas pelos Sistemas de Controle Internos dos seus respectivos Municipios,

como se observa na Tabela 6.

Tabela 6: Atividades de acompanhamento da gestdo governamental realizadas pelo

Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador - 2018

Os Relatorios de Controle Interno
abordaram o assunto?

Atividades desempenhadas pelos
Sistemas de Controle Interno Sim Parcialmente Nio

Ne % Ne % N° %

a) Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano

plurianual; (art. 74, I, CF e Art. 12,XVI, “a” da Res. 1120/05) : LEm : LEk Y e

b) Verificar se os programas/projetos previstos no PPA

constam da LOA e da LDO (Art. 12,XVI, “b” da Res. 1 7,69 1 7,69 11 84,62
1120/05)

c) Analisar, sob o aspecto da economicidade, o nivel de

execugdo das metas, o alcance dos objetivos e a adequacdo do 2 15,38 0 0,00 11 84,62

seu gerenciamento; (Art. 12,XVI, “c” da Res. 1120/05)

d) Avaliar a execucdo dos programas de governo e dos

or¢amentos. (art. 74, I, CF) ! B v 500 B S

e) avaliar a gestdo do administrador, visando comprovar sua
legalidade e legitimidade e seus resultados quanto a eficiéncia
e eficacia dos programas/projetos executados ou em execugao.
(Art. 12, XVI, “d” da Res. 1120/05)

1 7,69 0 0,00 12 92,31

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatérios de Controle Interno 2018

O estudo revela que apenas 02 (duas) Controladorias, ou seja, 15,38% informaram no
Relatorio de Controle Interno que diretamente ou por meio dos 6rgdos setoriais avaliaram o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, atendendo ao disposto no art. 74, I, CF

e Art. 12,XVI, “a” da Res. 1120/05. Ja 15,38% das Controladorias pesquisadas trataram do



136

assunto de forma parcial e 69,23% dos 6rgdos ndo registraram qualquer informacao a respeito
do tema.

Nesta mesma linha 84,62% das Controladorias ndo fizeram qualquer registro sobre a
acdo do 6rgao central ou de 6rgdos setoriais no sentido de verificar ou avaliar:

a) se os programas ou projetos previstos no PPA constam da LOA e da LDO;

b) se algum 6rgdo municipal cuidou de analisar o nivel de execucdo das metas, o
alcance dos objetivos e a adequacdo do seu gerenciamento, sob o aspecto da
economicidade, como determina o Art. 12, XVI, “c” da Res. 1120/05; ou

c) aexecucdo dos programas de governo e dos orcamentos, nos termos do disposto
no art. 74, I, CF.

Avaliar metas e resultados encontra-se relacionado no rol de competéncia dos
chamados controles substantivos, na visdo de Cruz e Glock (2007), cujo foco ¢ garantir a
eficiéncia e a eficdcia na aplicag¢do dos recursos, em termos quantitativos e qualitativos.

Por fim, 92,31% dos 6rgdos de controles da RMS ndo fizeram registros em seus
relatorios quanto aos métodos adotados pela gestdo municipal para avaliar a gestdo do
administrador quanto a legalidade, legitimidade, eficiéncia e eficacia dos programas e projetos
executados ou em execugao.

Entre as Controladorias que discorreram, em certa medida sobre a gestdo
governamental, destaca a atuagdo do 6rgdo de controle interno da Capital que dedicou um
capitulo no seu Relatorio de Controle Interno a analisar o desempenho dos 6rgaos e entidades
municipais na execucao de programas de governo previstos no PPA 2018-2021.

O relatorio revela que tais informagdes foram extraidas do Sistema Integrado de
Planejamento e Gestdo Fiscal (SIGEF). Que o PPA foi elaborado a partir do planejamento
estratégico estruturado em oito eixos tematicos, a saber: desenvolvimento humano, qualidade
de vida, desenvolvimento social, desenvolvimento urbano e econémico, desenvolvimento de
servicos urbanos, sustentabilidade e resiliéncia, desenvolvimento institucional e engajamento
do cidaddo, além da acdo legislativa e o controle das contas publicas.

A omissao em relatar o assunto foi apontada no Relatorio de Controle Interno de

Simoes Filho, onde se extraiu o seguinte trecho:

(...) a Controladoria buscou proceder a analise das informagdes constantes do
demonstrativo da despesa orgamentaria obtida através do sistema de
contabilidade, tendo em vista a indisponibilidade das informagdes
qualitativas nos relatérios encaminhados de forma mensal pelas diversas
Secretarias Municipais.
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O documento de Simdes Filho vai além, destacando o esfor¢o do 6rgdo em alertar as
partes envolvidas na elaboracdo das pecas de planejamento quanto a importancia de fazer
constar nos programas que compoe o PPA informagdes como a definicdo do problema,
objetivo, publico alvo, justificativa, estratégia de implementacao, indicadores de desempenho,
itens fundamentais para garantir o acompanhamento posteriormente.

A auséncia dessas informagdes nos Relatorios de Controle Interno, ndo quer dizer,
necessariamente, que ndo haja nesses municipios um sistema ou metodologia para
acompanhar e monitorar a execucao do Plano Plurianual — PPA, sua compatibilidade com a
LDO e a LOA e os programas de governo. Se existem tais procedimentos, entretanto, os
mesmos ndo restaram evidenciados pela Controladorias que possuiam o papel de relatar.

Por fim, diante do reduzido quadro de pessoal e grande nimero de atividades afetas a
Controladoria, € possivel que tais 6rgaos tenham deixado de prioriza o assunto, haja visa que
o mesmo nao ¢ apontado pelo TCM/BA, na Resolugdo n°® 222/92 e suas alteragdes posteriores,
como possiveis causas de rejeicao de contas.

O capitulo dedicado as gestdes governamentais, com todas as suas nuances, buscam
avaliar a gestdo como um todo. Parte do programa de governo que foi submetido a apreciagcdo
da populacdo durante as elei¢des, analisa o Plano Plurianual enquanto pega de planejamento
de longo prazo e a execucgdo orcamentaria, com foco na afericdo de metas e resultado, o
alcance dos objetivos, a adequagdo do seu gerenciamento, sob o aspecto da eficiéncia,
efetividade e economicidade.

Ao deixar de relatar tais agdes, reforca a tese de Kliass e Cardoso Jr (2016, p. 3) ao
apontarem que os orgdos de controle tém se preocupado mais em realizar auditorias de

conformidade, ao invés de focarem na eficacia e a efetividade das a¢des governamentais.

5.3.4 Execu¢ao Orcamentaria

As Controladorias Internas devem promover o acompanhamento e o controle da
execucdo orcamentdria do ente municipal, nos termos dos artigos 11, I e 12, I da referida
Resolugdo 1.120/05. O assunto ¢ examinado sobre dois aspectos. O primeiro versa sobre a
forma de proceder os registros orcamentarios e financeiros. A outra sobre a gestdo

or¢amentaria propriamente dita.
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Parte dessa agdo consiste em verificar se os 6rgdos do controle interno t€ém examinado
os registros or¢amentarios e financeiros realizados nos livros contdbeis adequados,
confirmando se o modo de confeccao e a guarda dos mesmos atendem a legislacao.

De outro lado, buscar verificar se as Controladorias registraram em relatério as agdes
do o6rgdo municipal com o fito de avaliar a eficicia e eficiéncia da gestdo or¢amentaria,
checando a legalidade dos atos e aferindo os resultados, como determina o art. 74, II, CF.
Pretende-se aferir, também, se houve a concessdao de autorizacao legislativa para alteragao do
or¢amento, fruto da abertura de créditos adicionais, transposi¢cdo, transferéncia e
remanejamento de recursos, como determina o art. 12, I, “d”, Resolugdo 1.120/05. Os

resultados foram sistematizados na Tabela 7:

Tabela 7: Atividades de controle da execucdo orcamentaria realizadas pelo Sistema de

Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador - 2018

Os Relatorios de Controle Interno abordaram
o assunto?

Atividades desempenhadas pelos Sistemas de Controle

Interno Sim Parcialmente Nao

N° % N° Y% N° %

Dos registros orcamentarios e financeiros

a) Verificar a existéncia, atualizag@o e adequacdo dos registros
dos Livros ou Fichas de Controle Or¢amentario, do Diario, do
Razdo, do Caixa, dos Boletins de Tesouraria ¢ dos Livros da 1 7,69 2 15,38 10 76,92
Divida Ativa com as normas constantes da Lei n® 4.320/64 e
legislagdo pertinente; (Art. 12, I, “a”, Res.1.120/05)

b) Verificar se a guarda dos Livros esta sendo feita nos
arquivos do 6rgdo ou entidade, ja que ¢ vedada sua
permanéncia em escritorios de contabilidade; (Art. 12, I, “b”,
Res.1.120/05)

1 7,69 0 0,00 12 92,31

¢) Verificar se os Livros informatizados estdo devidamente
impressos, encadernados e assinados pela autoridade 1 7,69 1 7,69 11 84,62
competente; (Art. 12, I, “c”, Res.1.120/05)

Gestao or¢camentaria

a) Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a

eficacia e eficiéncia, da gestdo or¢amentaria; (art. 74, 11, CF) 12 92,31 ! 7,69 0 0,00

b) Verificar a existéncia de autorizacdo legislativa para
abertura de créditos adicionais, transposi¢ao, transferéncia e
remanejamento de recursos de uma categoria de programagao
para outra; (Art. 12, I, “d”, Res.1.120/05)

12 92,31 0 0,00 1 7,69

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018
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Do total de relatorios analisados, 76,92% das Controladorias ndo fizeram qualquer
registro sobre a verificagdo da existéncia, atualizacdo e adequagao dos registros dos Livros ou
Fichas de Controle Or¢amentario, do Diario, do Razao, do Caixa, dos Boletins de Tesouraria
e dos Livros da Divida Ativa com as normas constantes da Lei n® 4.320/64 ¢ Art. 12, 1, “a”, da
Resolugdo 1.120/05, destacando que 15,38% abordou o assunto de modo parcial e apenas um
orgdo, afirmou que fez tal verificacdo, o que equivale a 7,69% do universo pesquisado.

Nesta linha, 92,31%, ndo tratou como se dé a guarda dos livros contabeis pelas gestoes
municipais e 84,62% nao efetuou qualquer registro sobre a forma de confec¢do, impressao e
encadernacdo dos mesmos, descumprindo o disposto no Art. 12, I, “b” e “c” da Resolugao
1.120/05 do TCM/BA.

Por outro lado, quando o assunto ¢ a gestdo orcamentaria, ¢ importante destacar que o
or¢amento ¢ uma peca do planejamento municipal que registra como os recursos financeiros
serdo aplicados no periodo de um ano. O gestor, ao elaborar o or¢amento, deve prevé as
receitas e as despesas e como se dara sua execucao no periodo.

Do total de Controladorias pesquisadas, 92,31% registraram em relatério que
acompanham a execu¢do orcamentaria procurando comprovar a legalidade e avaliar os
resultados da gestdo orcamentéria, quanto a eficacia e eficiéncia, e 7,69% declara que esse
acompanhamento se d4 modo parcial.

Quanto as alteragdes ocorridas na pega or¢amentaria, decorrente de abertura de crédito
adicional, suplementacdo, remanejamentos entre outros, 92,31% apontaram que tais
modificagdes se deram com a devida autorizacdo legislativa. Apenas um 0Orgdo, ou seja,
7,69%, nada versou sobre o assunto. Deixar de cumprir esta exigéncia legal, de carater formal,
¢ causa de rejeicdo de contas nos termos do art. 1°, inciso VI da Resolugdo n° 222/92 do
TCM/BA e suas alteragdes posteriores.

A Resolugdo 1120/05, ao tratar sobre o controle e acompanhamento da execucao
orcamentdria dedica atencdo especial sobre itens que possuem o carater mais formal que
substantivo, segundo a classificagdo de controle apresentada por Cruz e Glock (2007). E o que
se constata ao examinar as exigéncias quanto as formalidades dos registros orcamentarios e
financeiros e na necessidade de autorizagdo legislativa para promover o remanejamento

or¢amentario, constantes na Tabela 7.
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5.3.5 Gestao Financeira

Com a entrada em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000) a gestao financeira dos entes federativos ganhou destaque, principalmente com a
obrigatoriedade de publicar, periodicamente, os Relatorios Resumidos de Execugdo
Or¢amentaria ¢ Relatorio de Gestdao Fiscal. A tabela 8 demonstra como as Controladorias

registraram o assunto em seus Relatérios de Controle Interno.

Tabela 8: Acompanhamento da gestao financeira e do cumprimento da LRF realizado

pelo Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regidao Metropolitana de Salvador - 2018

Os Relatorios de Controle Interno abordaram

Atividades desempenhadas pelos Sistemas de Controle 0 assunto?

Interno Sim Parcialmente Nao

N° % N° % N° %

Gestao Financeira

a) Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a

eficacia e eficiéncia, da gestdo financeira; (art. 74, 11, CF) 12 92,31 ! 7,69 0 0,00

Cumprimento da LRF

a) Verificar o cumprimento dos prazos para publica¢dao dos
relatorios da Lei Complementar n° 101/00, a exemplo dos
Relatorios Resumidos de Execugdo Or¢camentaria e Relatorio
de Gestdo Fiscal. (Art. 12, I, “e” da Res. 1120/05)

12 92,31 1 7,69 0 0,00

b) Verificar a consisténcia dos dados e assinar o Relatorio e
Gestao Fiscal; (Art. 54, paragrafo tinico, da LRF e Art. 10, II 10 76,92 3 23,08 0 0,00
da Res. 1120/05)

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018

Do total de Controladorias pesquisadas, 92,31% registraram em seus Relatorios de
Controle Interno que ha a¢des na administragdo municipal voltadas em avaliar os resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo financeira em atendimento ao disposto no art. 74, 11
da Constituicao Federal e 7,69% faz esse registro de modo parcial.

Quanto aos instrumentos de Transparéncia da Gestdo Fiscal, 92,31% das
Controladorias registraram que héa rotina para acompanhar a publicacdo tempestiva dos
Relatorios Resumidos de Execugdo Orcamentaria e Relatorio de Gestdo Fiscal, sendo que
76,92% Controladorias afirmaram verificar a consisténcia dos dados e assinar o Relatorio e
Gestao Fiscal, 23,08% o faz de modo parcial, em atendimento ao Art. 54, paragrafo Unico, da

LRF e Art. 10, IT da Resolucao 1120/05.
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Tal assunto ganha uma atenc¢do especial dos 6rgdos de controle interno municipal,
considerando que o mesmo ¢ relacionado pelo TCM/BA como causa de rejei¢dao de contas em
varios dispositivos da Resolu¢ao n°® 222/92 e suas alteracdes. De igual modo, deixar de
divulgar ou enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatério de gestao fiscal,
nos prazos e condi¢des estabelecidos em lei, constitui infracdo administrativa contra as leis de
financas publicas, infracdo punida com multa de 30% (trinta por cento) dos vencimentos
anuais do agente que lhe der causa, sendo o pagamento da multa de sua responsabilidade

pessoal.

5.3.6 Acompanhamento do cumprimento dos limites constitucionais e legais

Ainda no campo da gestdo financeira, outro aspecto que ganhou a atencdo das
Controladorias foi o acompanhamento dos limites constitucionais e legais quanto aos
investimentos minimos com educagdo e saude, ao repasse maximo do duodécimo da Camara,
a aplicacdo de recursos do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (FUNDEB), além das restricdes impostas pela
lei em relagdo aos gastos com pessoal e o limite de endividamento do ente municipal.

A Constituicdo Federal, no Art. 212 estabelece que o municipio deve aplicar pelo
menos 25% (vinte e cinco por cento) da receita tributdria na manutencdo e desenvolvimento
do ensino publico pré-escolar e fundamental. De outro lado, a Emenda Constitucional n°® 29,
de 13.09.2000 obriga os entes municipais a investirem pelo menos 15% da receita municipal
nas acdes e servigos publicos de satde.

A Carta Magna no Art. 168, por sua vez dispde que os recursos correspondentes as
dotagdes or¢gamentarias, compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos
orgados dos Poderes Legislativo, serdo entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na
forma da lei complementar. Anualmente o TCM/BA divulga tabela de duodécimo que deve
ser repassado para Camara de Vereadores no respectivo exercicio financeiro, ndo sendo
permitido ao Poder Executivo ultrapassa-lo sob pena de afrontar disposi¢des constitucionais.

O art. 22 da Lei Federal n° 11.494, de 20 de junho de 2007 que regulamenta o Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais

Transitorias, vigorou até 31 de dezembro de 2020 (art. 48) com a seguinte redagao:
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Art. 22. Pelo menos 60% (sessenta por cento) dos recursos anuais totais dos
Fundos serdo destinados ao pagamento da remuneracdo dos profissionais do
magistério da educagio basica em efetivo exercicio na rede publica.
Paragrafo unico. Para os fins do disposto no caput deste artigo, considera-
se:

I - remuneracdo: o total de pagamentos devidos aos profissionais do
magistério da educagdo, em decorréncia do efetivo exercicio em cargo,
emprego ou fun¢do, integrantes da estrutura, quadro ou tabela de servidores
do Estado, Distrito Federal ou Municipio, conforme o caso, inclusive os
encargos sociais incidentes;

IT - profissionais do magistério da educacdo: docentes, profissionais que
oferecem suporte pedagogico direto ao exercicio da docéncia: diregdo ou
administracdo escolar, planejamento, inspe¢do, supervisdo, orientagdo
educacional e coordenagdo pedagogica;

III - efetivo exercicio: atuagdo efetiva no desempenho das atividades de
magistério previstas no inciso Il deste paragrafo associada a sua regular
vinculagdo contratual, temporaria ou estatutaria, com o ente governamental
que o remunera, ndo sendo descaracterizado por eventuais afastamentos
temporarios previstos em lei, com Onus para o empregador, que ndo
impliquem rompimento da relacdo juridica existente.

O referido artigo estava em vigor no exercicio financeiro de 2018, periodo objeto deste
estudo e foi com base nele que as Controladorias internas da RMS atuaram. O art. 60 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias foi alterado recentemente por for¢a da Emenda
Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020 que entre outras coisas, deu nova disciplina ao
Fundo de Manutengdo e¢ Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacdo dos

Profissionais da Educagdo (Fundeb), a saber:

Art. 60. A complementagdo da Unido referida no inciso IV do caput do art.
212-A da Constituigdo Federal sera implementada progressivamente até
alcangar a propor¢do estabelecida no inciso V do caput do mesmo artigo, a
partir de 1° de janeiro de 2021, nos seguintes valores minimos:

I - 12% (doze por cento), no primeiro ano;

I - 15% (quinze por cento), no segundo ano;

III - 17% (dezessete por cento), no terceiro ano;

IV - 19% (dezenove por cento), no quarto ano;

V -21% (vinte e um por cento), no quinto ano;

VI - 23% (vinte e trés por cento), no sexto ano.

§ 1° A parcela da complementacdo de que trata a alinea "b" do inciso V
do caput do art. 212-A da Constitui¢do Federal observara, no minimo, os
seguintes valores:

I - 2 (dois) pontos percentuais, no primeiro ano;

II - 5 (cinco) pontos percentuais, no segundo ano;

III - 6,25 (seis inteiros e vinte e cinco centésimos) pontos percentuais, no
terceiro ano;

IV - 7,5 (sete inteiros e cinco décimos) pontos percentuais, no quarto ano;

V -9 (nove) pontos percentuais, no quinto ano;

VI - 10,5 (dez inteiros e cinco décimos) pontos percentuais, no sexto ano.
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§ 2° A parcela da complementacdo de que trata a alinea "c" do inciso V
do caput do art. 212-A da Constituicdo Federal observara os seguintes
valores:

1-0,75 (setenta e cinco centésimos) ponto percentual, no terceiro ano;

II - 1,5 (um inteiro e cinco décimos) ponto percentual, no quarto ano;

III - 2 (dois) pontos percentuais, no quinto ano;

IV - 2,5 (dois inteiros e cinco décimos) pontos percentuais, no sexto ano."
(NR)

A Resolugdo n° 1.251/2007 do TCM/BA, alterada pela Resolucao n° 1.256/2007,
normatizou a implantacdo, nos municipios baianos, do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educac¢do Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo —
FUNDEB dispde sobre a aplicacdo de seus recursos, € dd outras providéncias. Tal normal

criou uma obrigagdo para o controle interno municipal, a saber:

Art. 21. O controle interno municipal, de que trata a Resolu¢do TCM n°
1120/05, acompanhara a execugdo or¢amentaria do FUNDEB e emitira
relatorio mensal sobre o cumprimento dos indices de aplicac@o estabelecidos
na legislagdo respectiva.

Ha também normas infraconstitucionais que impdem limites aos gastos publicos. E o
caso do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal que trouxe para os poderes publicos o

controle de gastos com pessoal. Nesse sentido assim dispoe o referido artigo:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: o somatorio dos gastos do ente da Federacdo com os
ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungdes ou empregos, civis, militares € de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

Na esfera municipal, o teto de gastos com pessoal corresponde a 60% da Receita
Corrente Liquida do Municipio, com limites de 6% para o Legislativo e 54% para o
Executivo, nos termos do art. 19 da LRF. O descumprimento destas medidas enseja a adogao
de providéncias para o retorno da despesa total com pessoal ao limite nos termos do disposto
no arts. 22 e 23 da Lei Complementar n° 101/00.

Por fim, a Resolu¢do n°® do Senado Federal dispde sobre os limites globais para o

montante da divida publica consolidada e da divida publica mobiliaria dos Estados, do
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Distrito Federal e dos Municipios, em atendimento ao disposto no art. 52, VI e IX, da

Constituicao Federal.

O TCM/BA da bastante atencdo ao acompanhamento dos Limites Constitucionais e

Legais. O descumprimento dos mesmos pode ensejar rejeicao de contas, nos termos do art. 1°

da Resolucdo n° 222/92, além de motivar a apuracdo do ilicito no campo da improbidade

administrativa.

A tabela 9 demonstra como os 0rgdos centrais trataram e registraram o assunto em

seus Relatorios de Controle Interno.

Tabela 9: Acompanhamento dos limites constitucionais e legais realizado pelo

Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador - 2018

Atividades desempenhadas pelos
Sistemas de Controle Interno

Os Relatorios de Controle Interno
abordaram o assunto?

Sim

Parcialmente

Nao

NO

Y%

NO

Y%

NO

%

Limites Constitucionais e Legais
(Duodécimo, Pessoal, Educacio, Fundeb e Satude)

a) Cumprimento dos limites com investimento com Educacao
(art. 212, CF, Art. 12, XV, “a”, “3” da Res. 1.120/05 e Res.
1276/08);

13

100,00

0,00

0,00

b) Cumprimento dos limites com investimento com Satde
(Art. 12, XV, “a”, “4” da Res. 1.120/05).

12

100,00

0,00

0,00

¢) Repasse adequado do duodécimo da Camara (art. 29-A,
CF);

69,23

0,00

30,77

d) Cumprimento dos limites com investimento com aplicagdes
de recursos do FUNDEB (Art. 12, XV, “a”, “3” da Res.
1.120/05 e Art. 22 da Lei 11.494/07);

12

92,31

0,00

7,69

e) Aplicagdo da execugdo do FUNDEB e emissao de Relatorio
Mensal sobre aplicag@o dos recursos. (Art. 21, Res. 1251/07)

15,38

0,00

10

76,92

f) Cumprimento dos limites com despesas com pessoal; (Art.
Art. 12,11, “1” e XV, “a”, “2” da Res. 1.120/05);

11

84,62

0,00

15,38

g) Verificar e avaliar a adogdo de medidas para o retorno da
despesa total com pessoal ao limite dos arts. 22 ¢ 23 da Lei
Complementar n° 101/00; (Art. 10, V da Res. 1.120/05)

53,85

0,00

46,15

Limites de Endividamento (Divida Consolidada)

a) Acompanhar o limite de endividamento do 6rgdo fixados na
Resolugdo n® 40/2001, do Senado Federal. (art. 12, XV, “a”,
“1” da Res. 1120/05)

11

84,62

7,69

0,00

b) Promove alertas nas hipoteses da divida consolidada do
municipio encontrar-se proxima dos limites fixados na Res. n°
40, do Senado Federal. (art. 12, IX, “a”, da Res. 1120/05)

7,69

11

84,62

7,69

¢) Verificar a adogdo de providéncias para reconducao dos
montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos limites da
Lei Complementar n° 101/00; (Art. 10, IV, da Res. 1.120/05)

0,00

11

84,62

15,38

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatérios de Controle Interno 2018




145

Segundo o estudo, 100% das Controladorias da RMS registraram em seus relatdrios
que promovem o acompanhamento do cumprimento dos investimentos minimos em educagao
e saude previstos na Constitui¢do Federal.

Na mesma linha de controle das obrigacdes constitucionais, 69,23% das
Controladorias informaram nos Relatorios de Controle Interno de que a gestdo municipal
acompanha o valor de repasse do duodécimo para Camara de Vereadores, atendendo ao
disposto no art. 29-A da Constituicdo Federal, enquanto 30,77% nio mencionaram o assunto
nos referidos documentos.

Em relacdo ao cumprimento de limites previstos em normas infraconstitucionais,
92,31% das Controladorias declaram haver na gestdo acompanhamento dos indices de
aplicacdo de, pelo menos, 60% (sessenta por cento) dos recursos do FUNDEB na
remuneracdo dos profissionais do magistério no efetivo exercicio de suas atividades no ensino
fundamental, bem como dos 40% (quarenta por cento) restantes na cobertura das despesas
previstas no artigo 70 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (Lei de Diretrizes e Base
da Educacdo). Apenas 7,69% ndo fizeram qualquer registro deste assunto em seus relatorios
de controle interno.

Em relagdo a emissdo do Relatorio Mensal de aplicagdo dos recursos do FUNDEB
pelo controle interno, previsto no Art. 21 da Resolug¢do n° 1.251/07 do TCM/BA, apenas
15,38% das Controladorias estudadas informaram cumprir a exigéncia nos Relatorios de
Controle Interno Anual, 76,92% nao tratou do assunto.

Quanto ao cumprimento dos limites com despesas com pessoal de que trata o art. 19,
IIT da Lei de Responsabilidade Fiscal, 84,62% das Controladorias registraram em relatorio
que a gestdo se dedica a monitorar o cumprimento dos limites com despesas com pessoal,
contra 15,28% que nada mencionou a respeito.

Quando o foco ¢ verificar e avaliar a adogao de medidas para o retorno da despesa
total com pessoal ao limite dos arts. 22 e 23 da Lei Complementar n® 101/00, apenas 53,85%
das unidades pesquisadas, ou seja, 7 (sete) Controladorias registram que sdo adotadas medidas
com tal finalidade, contra 46,15% que silenciaram sobre o assunto. O assunto que denota
atencao especial em face das consequéncias legais graves que podem advir, como sera
explicitado a seguir, em decorréncia do descumprimento dessa obrigagdo legal.

O art. 22 da LRF aponta para as medidas restritivas se ultrapassar o limite prudencial
de 95% (noventa e cinco por cento) do limite legal, a serem impostas no que tange a
concessao de vantagem e aumento de remuneracao de servidores, a criacao de cargos, novas

admissoes e pagamento de horas extras, conforme vejamos:



146

Art. 22. A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19
e 20 sera realizada ao final de cada quadrimestre.

Paragrafo tnico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e
cinco por cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou orgio referido no art. 20
que houver incorrido no excesso:

I - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de remuneragéo
a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinagéo
legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da
Constitui¢ao;

II - criacdo de cargo, emprego ou fungao;

III - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissao ou contratagdo de pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposi¢do decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educagao, saude e seguranca;

V - contrata¢do de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso II do §
6° do art. 57 da Constituigdo e as situagOes previstas na lei de diretrizes
orcamentarias.

Ja o art. 23 impde medidas mais restritivas, quando se ultrapassa o limite legal,

conforme vejamos:

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido no art.
20, ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das
medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado
nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um ter¢o no primeiro,
adotando-se, entre outras, as providéncias previstas nos §§ 3°e 4o do art.
169 da Constitui¢ao.

§ 1°No caso doinciso I do § 3° do art. 169 da Constitui¢do, o objetivo
podera ser alcancado tanto pela extingdo de cargos e fungdes quanto pela
reducdo dos valores a eles atribuidos. (Vide ADIN 2.238-5)

§ 2° E facultada a redugio temporaria da jornada de trabalho com adequagio
dos vencimentos a nova carga horaria. (Vide ADIN 2.238-5)

§ 3° Nao alcangada a reducdo no prazo estabelecido e enquanto perdurar o
excesso, o Poder ou orgéo referido no art. 20 ndo podera: (Redagdo dada
pela Lei Complementar n°® 178, de 2021)

I - receber transferéncias voluntarias;

II - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

III - contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao pagamento
da divida mobilidria e as que visem a reducdo das despesas com
pessoal.  (Redagdo dada pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

§ 4° As restri¢des do § 3o aplicam-se imediatamente se a despesa total com
pessoal exceder o limite no primeiro quadrimestre do ultimo ano do mandato
dos titulares de Poder ou orgao referidos no art. 20.

§ 5° As restrigdes previstas no § 3° deste artigo ndo se aplicam ao Municipio
em caso de queda de receita real superior a 10% (dez por cento), em
comparagdo ao correspondente quadrimestre do exercicio financeiro
anterior, devido a: (Incluido pela Lei Complementar n° 164, de 2018)
Producao de efeitos
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I — diminuic¢do das transferéncias recebidas do Fundo de Participacdo dos
Municipios decorrente de concessdo de isengdes tributarias pela Unido;
¢ (Incluido pela Lei Complementar n° 164, de 2018) Producado de efeitos

II - diminuicdo das receitas recebidas de royalties e participacdes
especiais. (Incluido pela Lei Complementar n® 164, de 2018) Produgédo de
efeitos

§ 6° O disposto no § 5° deste artigo s se aplica caso a despesa total com
pessoal do quadrimestre vigente ndo ultrapasse o limite percentual previsto
no art. 19 desta Lei Complementar, considerada, para este calculo, a receita
corrente liquida do quadrimestre correspondente do ano anterior atualizada
monetariamente. (Incluido pela Lei Complementar n° 164, de
2018) Produgdo de efeitos

Silva, Amorim e Silva (2004) chamam a atencdo especial para um aspecto que muitas
vezes passa despercebido pela maioria dos gestores. Segundo os autores, a nao observancia da
LRF implica em crime fiscal de acordo com a Lei Federal n° 10.028 de 19 de outubro de
2000. O art. 2° da referida norma incluiu um dispositivo no Cddigo Penal Brasileiro que

assim dispde:

Art. 359-G. Ordenar, autorizar ou executar ato que acarrete aumento de
despesa total com pessoal, nos cento e oitenta dias anteriores ao final do
mandato ou da legislatura:

Pena —reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Tal lei, no art. 5°, IV, c/c §1° vai além determinando a aplica¢do de multa pessoal a ser
paga pelo gestor, punida com 30% (trinta por cento) dos vencimentos anuais do agente que
lhe der causa, sendo o pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal. Esta tem sido
uma das grandes causas de condenagdo e imputacdo de multa por parte do TCM/BA.

Esse assunto ¢ um dos temas mais sensiveis nas gestdes municipais. As prefeituras
locais sdo, via de regra, os maiores empregadores, muitas vezes ao arrepio da regra do
concurso publico. A crise de desemprego que assola o pais, as questdes politicas locais e o
grande niimero de servidores cedidos para garantir o funcionamento de servigos esséncias de
outros entres federativos, inclusive de outros poderes, pode ser apontado como possiveis
causas destas distor¢des.

Ha, por tras desse controle rigoroso das despesas de pessoal também uma concepgao
ideoldgica de que o Estado ¢ grande, inchado e que as causas do seu endividamento decorrem
das despesas com pessoal. Esse mito contribui para fortalecer a ideia de estado minimo,
abrindo campo para terceirizagdo ou privatizagdo de servigos publicos.

A verificacdo do descumprimento destes limites ¢ realizada com a publicagdo dos

Relatorios de Gestao Fiscal. Para evitar os riscos acima, além de outros que possam advir
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dessa conduta, como a acusagdo de improbidade administrativa, recomenda-se que os
Municipios desenvolvam sistema de controle que lhes possibilitem a verificagdo mensal dos
limites de despesas com pessoal. (SILVA, AMORIM E SILVA, 2004)

Quanto aos limites de endividamento do ente municipal, fixados na Resolugdao n°
40/2001 do Senado Federal ¢ no art. 12, XV, “a”, “1” da Resolug¢ao n°® 1120/05 do TCM/BA,
84,62% das Controladorias pesquisadas registram em relatorios que fazem tal
acompanhamento e 7,69% o faz de modo parcial. Ha informac¢des no relatorio de controle
interno de que 7,69% dos 6rgdos de controle promovem alerta nas hipoteses da divida
consolidada do municipio encontrar-se proxima dos limites fixados, 84,62% registra tal
informacg@o de modo parcial e 7,69% nao trata do assunto.

Por fim, 84,62% das Controladorias declaram que a gestdo verifica a adocdo de
providéncias para reconducdo dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos limites
da Lei Complementar n° 101/00 e no Art. 10, IV, da Resolugdo n° 1.120/05, contra 15,38%

que ndo faz qualquer registro sobre o tema.

5.3.7 Comportamento da Receita e a recuperac¢io da Divida Ativa

Outro ponto importante de controle a ser realizado pelos entes municipais refere-se ao
acompanhamento do comportamento da Receita e a recuperacao da divida ativa.

Em sentido amplo receita publica ¢ o ingresso de recursos financeiros nos cofres dos
entes estatais. Segundo a Lei Federal n® 4.320/64 as receitas publicas sdo classificadas em
receitas orgamentarias e extra ornamentarias, ou como destaca a nova norma de Contabilidade
Publica, ingresso extraorgamentario.

O ingresso extraorcamentdrio sdo todas aquelas receitas arrecadadas pelo ente estatal,
inclusive as provenientes de operacdes de crédito, que servem para fazer frente as despesas ou
investimentos previstos na Lei Orcamentaria Anual (LOA). Tratam-se de recursos financeiros
que ingressam nos cofres publicos, mas possui carater temporario € o Estado ¢ mero
depositario desses recursos.

Uma fonte de receita tipicamente estatal sdo os recursos provenientes da cobranca da
divida ativa devida pelos contribuintes. Classificada contabilmente como receita, a divida
ativa, € o conjunto de débitos de pessoas juridicas e fisicas com 6rgdos publicos ndo pagos
espontaneamente, de natureza tributaria ou nao, com expectativa de ingressar nos cofres

publicos, quando da sua quitagdo. Sobre o tema a Resolugdo n° 1.120/05 do TCM/BA trouxe
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algumas obrigacdes e as Controladorias da RMS assim manifestaram, como pode ser

observado na Tabela 10:

Tabela 10: Atividades de controle da receita e divida ativa realizadas pelo Sistema de

Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Atividades desempenhadas pelos
Sistemas de Controle Interno

Os Relatorios de Controle Interno
abordaram o assunto?

Sim

Parcialmente

Nao

NO

%

N° %

NO

%

Receita

a) Verificar a existéncia de documentos de arrecadagao
municipal; (Art. 12, XTIV, “a”, Res.1.120/05)

15,38

0 | 0,00

11

84,62

b) Verificar a existéncia de registros bancarios e de Tesouraria,
tais como boletins de Tesouraria, contas bancarias, etc.; (Art.
12, XIV, “b”, Res.1.120/05)

15,38

0 | 0,00

11

84,62

¢) Verificar a existéncia de cadastro de contribuintes atualizado
(imoveis, prestadores de servigos, etc. (Art. 12, XIV, “c”,
Res.1.120/05)

15,38

0 0,00

11

84,62

Divida Ativa

a) Verificar se, depois de esgotado o prazo estabelecido para
pagamento, da decisdo administrativa irreformavel ou da
decisdo judicial passada em julgado, o crédito tributario foi
devidamente inscrito em divida ativa; (Art. 12, XII, “a” da Res.
1120/05)

69,23

0 | 0,00

30,77

b) Verificar se constam da inscri¢do em divida ativa o(s)
nome(s) do(s) devedor(es) ou co-responsavel(eis), bem como
seu(s) domicilio(s) ou residéncia(s); (Art. 12, XII, “b” da Res.
1120/05)

30,77

1 | 7,69

61,54

¢) Verificar se constam da inscri¢do a quantia devida, o modo
de calculo dos juros de mora, a origem do crédito, a data de
inscrigdo, o numero do processo administrativo que originou o
crédito, a indicagdo do livro e da folha de inscri¢do; (Art. 12,
XII, “c” da Res. 1120/05)

30,77

0 0,00

69,23

d) Verificar se contribuinte foi comunicado da inscri¢do do
débito em divida ativa; (Art. 12, XII, “d” da Res. 1120/05)

30,77

0 0,00

69,23

e) Verificar se, ndo sendo regularizado o débito pelo
contribuinte no prazo estabelecido, foi emitida a certiddo de
divida ativa; (Art. 12, XII, “e” da Res. 1120/05)

46,15

1| 7,69

46,15

f) Verificar se da certiddo de que trata a alinea anterior
constam o nome do devedor, co-responsavel, se houver, bem
como domicilios ou enderegos residenciais, valor original da
divida, juros e outros encargos previstos em lei, origem,
natureza e fundamento legal, data e nimero de inscri¢do no
registro da divida ativa e nimero do processo administrativo
ou do auto de infragdo; (Art. 12, XII, “f” da Res. 1120/05)

30,77

0 | 0,00

69,23

g) Verificar se a Certidao de Divida Ativa foi encaminhada a
Procuradoria do Municipio para que se d€ inicio ao processo
de execugdo fiscal. (Art. 12, XII, “g” da Res. 1120/05)

53,85

1 | 7,69

38,46

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018
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As Controladorias Internas, na sua maioria, dedicaram um capitulo a discorrer sobre o
comportamento da Receita, com destaque para as fontes de recursos, da receita propria,
recursos de transferéncia entre outras.

Entretanto, 84,62% das Controladorias nao se manifestaram nos relatorios sobre os
aspectos mais formais do registro da receita, como a existéncia de documentos de arrecadagao
municipal, existéncia, por exemplo, de registros bancarios e de Tesouraria, como boletins,
contas bancarias, a existéncia de cadastro de contribuintes atualizado. Apenas 15,38% destes
orgdos dedicaram atencao a fazer tais registros.

O TCM/BA, por outro lado, tem destacado a baixa recuperacao da divida ativa como
um ponto de ressalva nas contas dos gestores municipais, conforme art. 1°, XII da Resolucao
n°® 222/92. Um dos grandes problemas enfrentados pelos entes municipais para recuperacao da
divida ativa reside na existéncia de cadastro de contribuinte desatualizado.

De outro lado, buscar garantir a formaliza¢ao regular dos processos administrativos e
judiciais de cobranga da divida ativa, buscando sua efetividade e preservando direitos
fundamentais do contribuinte, como a ampla defesa e ao contraditdrio, direitos previstos no
art. 5°, LV da Constitui¢ao Federal, ¢ um desafio.

Em rela¢do aos procedimentos administrativos e judiciais para cobranca da divida
ativa, 69,23% dos orgdos pesquisados apontou que encerrada a tramitacdo regular e os prazos
legais, o crédito tributario foi devidamente inscrito em divida ativa atendendo ao disposto no
art. 12, XII, “a” da Resolucdo 1120/05 do TCM/BA, contra 30,77% que nao fez qualquer
registro a respeito.

Apenas 30,77% apontaram que constam da inscricdo em divida ativa o nome dos
devedores ou corresponsaveis, bem como seus domicilios ou residéncias, na forma do
disposto no art. 12, XII, “b” da Resolucao n°® 1120/05 do TCM/BA. Deste total 7,69% registra
que esta verificacdo ¢ feita de forma parcial e 61,54% ndo mencionou nos relatdrios que ha
este tipo de checagem.

Do conjunto dos 6rgaos pesquisados, 69,23% que ndo fizeram qualquer apontamento
a respeito do registro da origem do crédito, o nimero do processo administrativo, o0 modo de
calculo dos juros de mora, a indicacao do livro e da folha de inscri¢cdo, entre outras obrigacdes
previstas no art. 12, XII, “c” da Resolu¢ao n° 1120/05 do TCM/BA. Apenas 30,77% das
Controladorias pesquisadas mencionaram nos Relatérios de controle Interno que algum o6rgao
do sistema fez essa verificagao.

Esse mesmo percentual foi observado em relagdo a obrigacdo que os orgdos de

controle interno (central ou setorial) possuem em verificar se o contribuinte foi comunicado
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da inscricdo do débito em divida ativa. Esse elemento ¢ fundamental, pois a omissdo a
respeito pode resultar na anulagdo dos processos administrativos de inscri¢do do crédito em
divida ativa e até da acao judicial de execugao fiscal, por ofensa ao principio constitucional da
ampla defesa e do contraditério.

Nesta linha, 46,15% das Controladorias registraram que foi emitida a certiddo de
divida ativa, caso ndo tenha sido regularizado o débito pelo contribuinte no prazo estabelecido
no processo administrativo, 7,69% apontaram tal informacdo de modo parcial e 46,15% ndo
mencionaram o assunto. Apesar disso apenas 30,77% das Controladorias verificaram constar
os dados completos na certidao de divida ativa, contra 69,23% nao discorreu sobre o assunto.

Por fim, 58,85% das Controladorias consignam no relatério que checam se a Certidao
de Divida Ativa foi encaminhada a Procuradoria do Municipio para deflagracao do processo
de execugdo fiscal, atendendo ao disposto no art. 12, XII, “g” da Resolugdao n° 1120/05 do

TCM/BA, 7,69% faz esse registro de forma parcial e 38,46% nada exp0s sobre esta matéria.

5.3.8 Controle e acompanhamento da despesa

Outro ponto a observar, versa sobre o acompanhamento da execu¢do da despesa
publica, isto ¢, a aplicagcdo do dinheiro arrecadado por meio de impostos ou outras fontes para
custear os servicos publicos prestados a sociedade ou para a realizagdao de investimentos.

As despesas publicas sdo classificadas em despesas correntes, destinadas ao custeio e
manuten¢do das atividades da administracdo publica e despesas de capital, relacionadas com
aquisicdo de maquinas, equipamentos, realizacdo de obras, aquisi¢do de participacdes
acionarias em empresas, aquisi¢do de imoveis, concessao de empréstimos para investimento
entre outros.

Segundo o disposto na Lei Federal n® 4.320/1964 as despesas publicas sdo realizadas
seguindo trés estdgios: empenho, liquidacdo e pagamento. Destaca-se abaixo, alguns

dispositivos, a saber:

Art. 58. O empenho de despesa € o ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condigao.

Art. 60. E vedada a realizacio de despesa sem prévio empenho.

§ 1° Em casos especiais previstos na legislagdo especifica sera dispensada a
emissdo da nota de empenho.

§ 2° Sera feito por estimativa o empenho da despesa cujo montante ndo se
possa determinar.
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§ 3° E permitido o empenho global de despesas contratuais e outras, sujeitas
a parcelamento.

Art. 62. O pagamento da despesa s6 sera efetuado quando ordenado apos sua
regular liquidagao.

Art. 63. A liquidagdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos ¢ documentos comprobatérios do
respectivo crédito.

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

I - a origem e o objeto do que se deve pagar;

II - a importancia exata a pagar;

III - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacao.

§ 2° A liquidacdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados
tera por base:

I - o contrato, ajuste ou acoérdo [sic] respectivo;

II - a nota de empenho;

III - os comprovantes da entrega de material ou da prestagdo efetiva do
Servico.

Um assunto que requer atencdo especial dos o6rgdos de controle sdo as despesas
inscritas em restos a pagar. Segundo o art. 36 da Lei Federal n° 4.320/64 “Consideram-se
Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro
distinguindo-se as processadas das ndo processadas.”

Esse assunto ¢ extremamente importante e deve ser acompanhado ano a ano, sob pena
de gerar impacto no ultimo exercicio financeiro da gestao, fazendo o prefeito incorrer na

pratica da irregularidade descrita no art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a saber:

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou orgao referido no art. 20, nos
ultimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigagdo de despesa
que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas
a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade
de caixa para este efeito.

Paragrafo tUnico. Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo
considerados os encargos ¢ despesas compromissadas a pagar até o final do
exercicio.

O descumprimento do art. 42 da LRF no final de mandado tem sido um dos principais
motivos de rejeicdo das contas do gestor, apontadas pelo TCM/BA. Ai surge um
questionamento se ¢ permitido a Prefeitura apresentar déficit financeiro nos trés primeiros

anos do mandato. Sobre o assunto, ensinam Silva, Amorim e Silva (2004):

A responsabilidade do Prefeito ¢ administrar os recursos publicos de forma a
manter o equilibrio entre as receitas e despesas. Um resultado deficitério,
moderado, podera até existir, desde que no ultimo ano de mandato seja
eliminado, ndo rolando dividas para o proximo Prefeito, nos termos do art.
42.
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A nao observancia do art. 42 da LRF, destacam Silva, Amorim ¢ Silva (2004), ¢ crime

previsto no art. 359-C da Lei de Crimes Fiscais (Lei Federal n° 10.028/2000), sujeitando o

Gestor Publico a pena de reclusao de um a quatro anos.

No acompanhamento e controle das despesas, os 6rgdos centrais de controle interno

possuem algumas obrigagdes relacionadas na Resolugao 1.120/05 do TCM/BA, cujo resultado

foi consignado nos Relatorios de Controle Interno, como mostra a Tabela 11:

Tabela 11: Atividades de controle e acompanhamento da despesa realizadas pelo

Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Atividades desempenhadas pelos
Sistemas de Controle Interno

Os Relatorios de Controle Interno
abordaram o assunto?

Sim

Parcialmente

Nao

NO

%

NO

%

NO

%

Da Despesa

a) verificar a existéncia de descri¢des e especificagdes
langadas, de forma clara e detalhada, nas Notas de Empenho,
Notas Fiscais, Recibos, cotagdes de precos, nos casos de
aquisi¢des por dispensa de licitagdo, e outros documentos
similares; (Art. 12, XII, “a” da Res. 1120/05)

69,23

7,69

23,08

b) verificar se nos processos de pagamento de despesas
constam o nome do credor, o valor exato a pagar, a unidade
gestora responsavel pelo pagamento, o nimero da conta
bancaria e cheque, da nota de empenho e da nota fiscal
respectiva; (Art. 12, XII, “b” da Res. 1120/05)

12

92,31

7,69

0,00

c)  verificar se o pagamento foi efetuado pelas unicas
formas previstas em Resolugdo do Tribunal: cheque
nominativo, ordem bancaria ou transferéncia eletronica, e se as
quitagoes das importancias recebidas pelos credores foram
efetuadas mediante assinaturas firmadas em recibo; (Art. 12,
XII, “c” da Res. 1120/05)

69,23

0,00

30,77

d) analisar a caracterizagdo do interesse publico na
aquisi¢ao do bem ou servigo; (Art. 12, XII, “d” da Res.
1120/05)

69,23

0,00

30,77

e) consultar as bases de dados dos 6rgdos fazendarios
quanto a regularidade cadastral dos fornecedores e prestadores
de servigos. (Art. 12, XII, “e” da Res. 1120/05)

69,23

7,69

23,08

f) Verificar a observancia dos limites em Restos a Pagar; (Art.
10, VI, de Res. 1120/05)

61,54

7,69

30,77

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018

A maioria das Controladorias Internas afirma que possuei programa de andlise dos

processos de pagamento, antes da quitacdo. Algumas tém por meta analisar todos os
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processos, outras o fazem por amostragem. Do total de 6érgdo de controle interno pesquisado,
69,23% manifestaram em relatério que hé a verificacdio da existéncia de descri¢cdes e
especificagdes detalhada nas Notas de Empenho, Notas Fiscais, Recibos, cotacdes de precos,
nos casos de aquisi¢des por dispensa de licitacdo e outros documentos similares, atendendo ao
disposto no art. 12, XII, “a” da Resolucao 1120/05 do TCM/BA. Deste total, 7,69% fizeram
apontamentos parciais e 23,08% ndo exararam registros sobre o assunto.

Um total de 92,31% das Controladorias lembraram, em relatério, que verificaram
consta o nome do credor, o valor exato a pagar, a unidade gestora responsavel pela quitacao, o
nimero da conta bancéria e cheque, nota de empenho, a nota fiscal respectiva nos processos
de pagamento de despesas, e 7,69% apresentaram tais registros de modo parcial.

Da andlise dos citados relatorios € possivel extrair que 69,23% das Controladorias
pesquisadas consignaram que o pagamento se dd através de cheque nominativo, ordem
bancéria ou transferéncia eletronica. Lembraram, também, que o processo de pagamento
contém a caracteriza¢do do interesse publico na aquisicdo do bem ou servi¢o, como determina
a legislagdo em vigor. Os dados da tabela revelaram, ainda, que 30,77% dos orgdos de
controle interno pesquisados nao fizeram alusdo a estas questdes em seus relatdrios.

Verificou-se a partir da tabela, que 69,23% das Controladorias registraram que ha
consulta as bases de dados dos orgdos fazendarios quanto a regularidade cadastral dos
fornecedores e prestadores de servigos quando da liquidacdo e pagamento das despesas,
atendendo ao disposto no art. 12, XII, “e” da Resolucao n°® 1120/05 do TCM/BA, contra
7,69% que expuseram o assunto de forma parcial e 23,08% que nada relataram.

Em relagdo aos restos a pagar, tema sensivel na gestdo publica, 61,54% dos
pesquisados apontaram nos relatérios que fazem o controle e acompanhamento, contra
30,77% que nada registrou sobre o assunto. Como apontam Silva, Amorim e Silva (2004) este
controle ¢ importante para evitar que o gestor role suas dividas para o proximo gestor. Os
autores apontam que a nova administra¢do devera proceder ao cancelamento de restos a pagar
inscrito em valor superior ao permitido em lei, sob pena de detencdao de 6 (seis) meses a 2
(dois) anos, conforme dispostos no art. 359-F da referida Lei. Neste caso, as despesas
canceladas devem ser incluidas no orcamento corrente e pagas a titulo de despesas de
exercicios anteriores.

Por fim, da leitura dos relatorios de controle interno foi possivel extrair queixas quanto
a omissdo das Secretarias das Fazendas Municipais em promover o enviou tempestivo dos
processos de pagamento para analise do o6rgdo central do sistema de controle interno,

prejudicando o trabalho de acompanhamento sistematico da despesa.
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5.3.9 Controle das operacoes de créditos e precatorios

Ainda em relacdao ao controle e acompanhamento da despesa, os 6rgaos de Controle
dedicaram algum tempo em acompanhar as operacdes de créditos ou fruto das condenagdes
judiciais, inscritas em precatorios.

Segundo o Manual de Controle Interno Municipal do TCM/BA (2011) o crédito
publico, também conhecido como empréstimo publico ou divida publica, compde o elenco de
receitas publicas. Ao lado da receita tributaria, tais valores tém suprido as necessidades
financeiras do Estado.

A Constituicao Federal autorizou o Estado a efetuar operagdes de crédito em geral, sob
as mais variadas modalidades, permitindo que as leis or¢camentarias anual dos entes
federativos previssem a contratagdo de operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de

receita, nos termos do §8° do art. 165 que assim dispo0s:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

I - o plano plurianual;

II - as diretrizes or¢amentarias;

III - os orgamentos anuais.

§ 8 A lei orcamentaria anual nao contera dispositivo estranho a
previsao da receita e a fixacao da despesa, nao se incluindo na proibicao
a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e¢ contratacio de
operacoes de crédito, ainda que por antecipacio de receita, nos termos
da lei. (Grifo nosso)

Para assegurar o exercicio dessa faculdade permitiu, de modo excepcional, inclusive, a
vinculacdo de receitas de impostos a prestagdao de garantia na contratagao dessas operagdes de

crédito conforme vejamos:

Art. 167. Sdo vedados:

IV - a vinculacdo de receita de impostos a 6rgiao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparti¢do do produto da arrecadacdo dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinag¢ao de recursos para as agoes € servigos
publicos de saude, para manutengdo e desenvolvimento do ensino e para
realizagdo de atividades da administracdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXII, e a prestacao de
garantias as operacdes de crédito por antecipacio de receita, previstas no
art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo; (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003) (Grifo nosso)
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Tomando como base o disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal, Silva, Amorim e

Silva (2004) assim definiram as operagdes de crédito:

Sd0 os compromissos assumidos com credores situados no pais ou no
exterior, em razao de mutuo, abertura de crédito, emissdo ¢ aceite de titulo,
aquisicdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e
outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros.

As operagoes de crédito realizadas pelos entres publicos, sao disciplinadas pela Lei
Federal n° 4.320/64, pela Lei Complementar n° 101/2000 e pelas Resolu¢des do Senado
Federal nimeros 40/2001 e 43/2001.

Segundo ensinamentos do Manual de Controle Interno Municipal do TCM/BA (2011)
o conceito de operacdes de crédito contido na Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ muito amplo,
envolvendo aquelas provenientes do sistema financeiro tradicionais, relativas a contratos de
financiamento, empréstimo ou mutuo e outras operagdes “assemelhadas”, tais como a compra
financiada de bens ou servigos, o arrendamento mercantil e as operacdes de derivados
financeiros, incluindo operagdes realizadas com institui¢des ndo financeiras.

Ha ainda aquelas operagdes de crédito por equiparacdo, a exemplo da assuncdo de
dividas e os contratos de reconhecimento e confissao de dividas que envolvem o parcelamento
ou a postergagao das obrigacdes objeto da repactuacao.

As operacdes de crédito podem ser de curto prazo, assim consideradas as operacdes de
até 12 meses, de médio ou longo prazo, aquelas cuja dura¢do possa ultrapassar esse periodo.
Também conhecidas como operagdo por Antecipagdo de Receita Or¢amentdria — ARO, as
operagdes de curto prazo destinam-se a atender eventuais insuficiéncias de caixa durante o
exercicio financeiro e integram, do ponto de vista contabil, o demonstrativo da divida
flutuante do ente federativo. Ja as operacdes de médio ou longo prazo, destinam-se a cobrir o
desequilibrio or¢camentario ou financiar obras e servigos publicos, mediante contratos ou a
emissao de titulos da divida publica e sdo registradas, contabilmente, como divida fundada ou
divida consolidadas. (BAHIA, 2011)

Quanto ao local da sede do agente financiador, h4 operagdo de crédito interno, quando
contratada com credores situados no Pais, e operacdo de crédito externo, quando contratada
com agéncias de paises estrangeiros, organismos internacionais ou instituigdes financeiras

estrangeiras, ndo pertencentes ao Sistema Financeiro Nacional. (BAHIA, 2011)
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As operacdes de crédito no Brasil seguem o disposto no Manual para Instrugdo de
Pleitos (MIP) Operag¢des de crédito de Estados, Distrito Federal e Municipios da Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Economia (2019), sendo discriminados os procedimentos
referentes a Operacao de crédito interno, a Operagao de crédito externo, a Reestruturagao e
recomposi¢do do principal de dividas, a Antecipacdo de Receita Or¢camentaria (ARO), a
Concessao de garantia por Estados, Distrito Federal e Municipios, o Recebimento de garantia
da Unido e Regularizacao de dividas.

As operacdes de crédito externo dependem da autorizacdo do Senado Federal,

conforme disposto na Constitui¢do Federal, a saber:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

V - autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territdrios ¢ dos Municipios;
VII - dispor sobre limites globais e condi¢des para as operacdes de crédito
externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder
Publico federal;

VIII - dispor sobre limites e condi¢des para a concessdo de garantia da Unido
em operagdes de crédito externo e interno;

A Constituicao Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal e as Resolu¢des do Senado
Federal trazem uma série de limites e condigdes para a realizagdo de operagdes de créditos.

Entre elas, cita-se o disposto nos artigos 167, [ e 167-A, a saber:

Art. 167. Sdo vedados:

Il - a realizagdo de operagdes de créditos que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta; (Vide Emenda constitucional n°® 106, de
2020)

Art. 167-A. Apurado que, no periodo de 12 (doze) meses, a relacdo entre
despesas correntes e receitas correntes supera 95% (noventa e cinco por
cento), no ambito dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, ¢é
facultado aos Poderes Executivo, Legislativo ¢ Judiciario, ao Ministério
Publico, ao Tribunal de Contas ¢ a Defensoria Publica do ente, enquanto
permanecer a situagdo, aplicar o mecanismo de ajuste fiscal de vedacdo
da: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

§ 6° Ocorrendo a hipdtese de que trata o caput deste artigo, até que todas as
medidas nele previstas tenham sido adotadas por todos os Poderes e orgaos
nele mencionados, de acordo com declaragdo do respectivo Tribunal de
Contas, é vedada:  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021)
II - a tomada de operacdo de crédito por parte do ente envolvido com outro
ente da Federagdo, diretamente ou por intermédio de seus fundos, autarquias,
fundagdes ou empresas estatais dependentes, ainda que sob a forma de
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novagao, refinanciamento ou postergagdo de divida contraida anteriormente,
ressalvados os financiamentos destinados a projetos especificos celebrados
na forma de operagdes tipicas das agéncias financeiras oficiais de
fomento. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

A Constituicao Federal no art. 74, I1I dispde que os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de
exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido.

Outro ponto relevante a destacar neste item do estudo, diz respeito ao
acompanhamento e controle dos Precatorios, isto €, requisi¢des judiciais de pagamento de
créditos de diversas naturezas, devidas pelas Fazendas Publicas Federal, Estadual, Municipal
e Distrital, incluindo autarquias e fundagdes publicas, cujos valores superam, em regra, 60
(sessenta) salarios minimos. E através do regime especial de precatérios que as pessoas
juridicas de direito publico respondem pelos processos de execug¢do movidos contra eles, com
sentenca transitada em julgado, ja que os bens publicos sdo inalienaveis e impenhoraveis.

O regime de precatodrios ¢ regido pelo art. 100 da Constituicdo Federal e visa assegurar

a igualdade entre os credores da Fazenda Publica. Tal dispositivo assim dispoe:

Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal,
Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenga judiciaria, far-se-do
exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagdo dos precatorios e a
conta dos créditos respectivos, proibida a designagdo de casos ou de pessoas
nas dotagdes orcamentarias e nos créditos adicionais abertos para este
fim.

§ 1° Os débitos de natureza alimenticia compreendem aqueles decorrentes de
salarios, vencimentos, proventos, pensdes ¢ suas complementagdes,
beneficios previdencidrios e indenizagdes por morte ou por invalidez,
fundadas em responsabilidade civil, em virtude de sentenga judicial
transitada em julgado, e serdo pagos com preferéncia sobre todos os demais
débitos, exceto sobre aqueles referidos no § 2° deste artigo. (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 62, de 2009).

§ 2° Os débitos de natureza alimenticia cujos titulares tenham 60 (sessenta)
anos de idade ou mais na data de expedicdo do precatorio, ou sejam
portadores de doenca grave, definidos na forma da lei, serdo pagos com
preferéncia sobre todos os demais débitos, até o valor equivalente ao triplo
do fixado em lei para os fins do disposto no § 3° deste artigo, admitido o
fracionamento para essa finalidade, sendo que o restante serd pago na ordem
cronologica de apresentagdo do precatorio. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 62, de 2009). (Vide ADI 4425)

§ 3° O disposto no caput deste artigo relativamente a expedi¢do de
precatorios ndo se aplica aos pagamentos de obrigagdes definidas em leis
como de pequeno valor que as Fazendas referidas devam fazer em virtude de
sentenca judicial transitada em julgado. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 62, de 2009).
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§ 4° Para os fins do disposto no § 3°, poderao ser fixados, por leis proprias,
valores distintos as entidades de direito publico, segundo as diferentes
capacidades econ6micas, sendo o minimo igual ao valor do maior beneficio
do regime geral de previdéncia social. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 62, de 2009).

Para garantir o pagamento desta despesa, a Constituicdo Federal no art. 100, § 5°
determina a inclusdo prévia dos valores devidos a titulo de precatorio no orcamento municipal,

conforme vejamos:

§ 5° E obrigatoria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito publico,
de verba necessaria ao pagamento de seus débitos, oriundos de sentencas
transitadas em julgado, constantes de precatorios judiciarios apresentados até
1° de julho, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio seguinte,
quando terdo seus valores atualizados monetariamente. (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n°® 62, de 2009).

§ 6° As dotacdes orcamentarias e os créditos abertos serdo consignados
diretamente ao Poder Judiciario, cabendo ao Presidente do Tribunal que
proferir a decisdo exequenda determinar o pagamento integral e autorizar, a
requerimento do credor e exclusivamente para os casos de preterimento de
seu direito de precedéncia ou de ndo alocagdo orcamentaria do valor
necessario a satisfagdo do seu débito, o sequestro da quantia
respectiva. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 62, de 2009).

§ 7° O Presidente do Tribunal competente que, por ato comissivo ou
omissivo, retardar ou tentar frustrar a liquida¢do regular de precatorios
incorrera em crime de responsabilidade e respondera, também, perante o
Conselho Nacional de Justica. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 62,
de 2009).

§ 8° E vedada a expedi¢do de precatorios complementares ou suplementares
de valor pago, bem como o fracionamento, reparticdo ou quebra do valor da
execucdo para fins de enquadramento de parcela do total ao que dispde o §
3° deste artigo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 62, de 2009).

O art. 100 da Constituicao Federal segue dispondo sobre diversos outros comandos a

serem observados pelo Tribunal demandante e pelo ente publico devedor, conforme vejamos:

§ 9° No momento da expedigdo dos precatdrios, independentemente de
regulamentacdo, deles devera ser abatido, a titulo de compensacdo, valor
correspondente aos débitos liquidos e certos, inscritos ou ndo em divida ativa
¢ constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica devedora,
incluidas parcelas vincendas de parcelamentos, ressalvados aqueles cuja
execucdo esteja suspensa em virtude de contestagdo administrativa ou
judicial. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 62, de 2009). (Vide ADI
4425)

§ 10. Antes da expedigdo dos precatorios, o Tribunal solicitara a Fazenda
Publica devedora, para resposta em até 30 (trinta) dias, sob pena de perda do
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direito de abatimento, informacdo sobre os débitos que preencham as
condigOes estabelecidas no § 9°, para os fins nele previstos. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 62, de 2009). (Vide ADI 4425)

§ 11. E facultada ao credor, conforme estabelecido em lei da entidade
federativa devedora, a entrega de créditos em precatorios para compra de
imoéveis publicos do respectivo ente federado. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 62, de 2009).

§ 12. A partir da promulgacdo desta Emenda Constitucional, a atualizagdo de
valores de requisitérios, apos sua expedicdo, até o efetivo pagamento,
independentemente de sua natureza, sera feita pelo indice oficial de
remuneragdo basica da caderneta de poupanga, e, para fins de compensagao
da mora, incidirdo juros simples no mesmo percentual de juros incidentes
sobre a caderneta de poupanga, ficando excluida a incidéncia de juros
compensatorios. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 62, de
2009). (Vide ADI 4425)

O regime de pagamento de precatdrio no pais ¢ demasiadamente sofrivel. Os credores
costumam aguardar anos para receber os valores devidos pela Fazenda Publica. Nesta senda a
Constituicdo prevé a possibilidade do credor ceder, total ou parcialmente, seus créditos em
precatorios a terceiros. Versa, também, sobre a possibilidade de lei complementar estabelecer regime
especial para pagamento de crédito de precatorios de Estados, Distrito Federal e Municipios, dispondo
sobre vinculagdes a receita corrente liquida e forma e prazo de liquidagdo, entre outros pontos

relevantes, conforme vejamos:

§ 13. O credor podera ceder, total ou parcialmente, seus créditos em
precatorios a terceiros, independentemente da concordancia do devedor, ndo
se aplicando ao cessionario o disposto nos §§ 2° ¢ 3°. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 62, de 2009).

§ 14. A cessdo de precatorios somente produzira efeitos apds comunicacgdo,
por meio de peticdo protocolizada, ao tribunal de origem e a entidade
devedora. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 62, de 2009).

§ 15. Sem prejuizo do disposto neste artigo, lei complementar a esta
Constitui¢ao Federal podera estabelecer regime especial para pagamento de
crédito de precatorios de Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, dispondo
sobre vinculagdes a receita corrente liquida e forma e prazo de
liquidagdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 62, de 2009).

§ 16. A seu critério exclusivo e na forma de lei, a Unido podera assumir
débitos, oriundos de precatorios, de Estados, Distrito Federal e Municipios,
refinanciando-os diretamente. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 62,
de 2009).

§ 17. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aferirdo
mensalmente, em base anual, o comprometimento de suas respectivas
receitas correntes liquidas com o pagamento de precatérios e obrigagdes de
pequeno valor. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 94, de 2016)

§ 18. Entende-se como receita corrente liquida, para os fins de que trata o §
17, o somatério das receitas tributarias, patrimoniais, industriais,
agropecudrias, de contribuigdes e de servigos, de transferéncias correntes e



161

outras receitas correntes, incluindo as oriundas do § 1° do art. 20 da
Constitui¢ao Federal, verificado no periodo compreendido pelo segundo més
imediatamente anterior ao de referéncia e os 11 (onze) meses precedentes,
excluidas as duplicidades, e deduzidas: (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 94, de 2016)

I - na Unido, as parcelas entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios por determinacdo constitucional; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 94, de 2016)

II - nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagdo
constitucional; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 94, de 2016)

Il - na Unifo, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, a
contribui¢do dos servidores para custeio de seu sistema de previdéncia e
assisténcia social e as receitas provenientes da compensacdo financeira
referida no § 9° do art. 201 da Constituicdo Federal. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 94, de 2016)

§ 19. Caso o montante total de débitos decorrentes de condenagdes judiciais
em precatorios e obrigagdes de pequeno valor, em periodo de 12 (doze)
meses, ultrapasse a média do comprometimento percentual da receita
corrente liquida nos 5 (cinco) anos imediatamente anteriores, a parcela que
exceder esse percentual podera ser financiada, excetuada dos limites de
endividamento de que tratam os incisos VI e VII do art. 52 da Constituigdo
Federal e de quaisquer outros limites de endividamento previstos, ndo se
aplicando a esse financiamento a vedagdo de vinculagdo de receita prevista
no inciso IV do art. 167 da Constitui¢do Federal. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 94, de 2016)

§ 20. Caso haja precatorio com valor superior a 15% (quinze por cento) do
montante dos precatorios apresentados nos termos do § 5° deste artigo, 15%
(quinze por cento) do valor deste precatorio serdo pagos até o final do
exercicio seguinte ¢ o restante em parcelas iguais nos cinco exercicios
subsequentes, acrescidas de juros de mora e corre¢do monetaria, ou mediante
acordos diretos, perante Juizos Auxiliares de Conciliagdo de Precatorios,
com redugdo maxima de 40% (quarenta por cento) do valor do crédito
atualizado, desde que em rela¢do ao crédito ndo penda recurso ou defesa
judicial e que sejam observados os requisitos definidos na regulamentagio
editada pelo ente federado. (Incluido pela EC n° 94, de 2016)

Tal obrigagdo se estende aos municipios, dai porque os o6rgaos de Controle Interno da
RMS dispuseram sobre o assunto nos respectivos Relatérios de Controle Interno, conforme

destacado na Tabela abaixo:
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Tabela 12: Atividades de controle das operagdes de créditos e precatdrios realizadas

pelo Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Os Relatorios de Controle Interno

Atividades desempenhadas pelos abordaram o assunto?

Sistemas de Controle Interno Sim Parcialmente Nio

N° % N° % N° %

Operacoes de Crédito

a) Exercer o controle das operagdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres; (art. 74,111, CF c/c 9 69,23 0 0,00 4 30,77
art. 10, IIT e VI da Res. 1120/05)

b) Verificar a existéncia de arquivos com controles especificos
de todos os empréstimos tomados pelo municipio, contendo as
autorizacdes legais para contrai-los, os contratos, valores,
prazos, desembolsos ou amortizagdes, bem como aditamentos
que elevem o valor da divida ou modifiquem prazos
contratuais; (Art. 12, VII, “c” da Res. 1120/05)

2 15,38 0 0,00 11 84,62

Precatorios

a) Verificar a sua inclus@o no orcamento; (Art. 12, XVII, “a”,

Res. 1120/05) 6 | 46,15 | 2 | 1538 | 6 | 46,15

b) Verificar a sua contabilizagdo; (Art. 12, XVII, “b”, Res.

1120/05) 7 | 53,8 | 0 0,00 6 | 46,15

¢) Verificar o acompanhamento da ordem cronologica dos

pagamentos. (Art. 12, XVII, “c”, Res. 1120/05) 4 30,77 0 0,00 9 69,23

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatérios de Controle Interno 2018

Do universo pesquisado, 69,23% das Controladorias declararam que o sistema de
controle interno exerce o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres do municipio, contra 30,77% que nada expds sobre o tema.

Apesar disso, 84,62% das Controladorias deixaram de trazer, nos Relatérios de
Controle Interno, a informag¢ao quanto a existéncia de arquivos com controles especificos de
todos os empréstimos tomados pelo municipio, contendo as autorizagdes legais para contrai-
los, os contratos, valores, prazos, desembolsos ou amortizagdes, bem como aditamentos que
elevem o valor da divida ou modifiquem prazos contratuais. Apenas 15,38% mencionaram a
existéncia e organizac¢do destes documentos pelos entes municipais.

Quando o assunto ¢ o controle e acompanhamento dos Precatorios, 46,15% das
Controladorias da RMS revelam que o sistema de controle verificou a sua inclusdo no
or¢amento, atendendo ao disposto no art. 12, XVII, “a”, da Resolugao 1120/05 do TCM/BA,
15,38% apresentou tais informacdes de modo parcial e 46,15% relataram nada sobre essa

obrigacao legal.
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Sobre a contabilizagdo das despesas de Precatorios, em atendimento ao art. 12, XVII,
“b”, da referida resolucdo, 53,8% dos 6rgdos de controle pesquisados citaram o cumprimento
deste procedimento nos Relatorios de Controle Interno, contra 46,15% que ndo efeturam
qualquer registro a respeito.

Por fim, quanto a0 acompanhamento da ordem cronologica dos pagamentos, dever
constante no art. 12, XVII, “c”, da Resolugdo 1120/05 do TCM/BA, apenas 30,17% das
Controladorias fizeram alusdo ao cumprimento dessa obrigacdo, contra 69,23% que nada

expuseram sobre esta matéria.

5.3.10 Controle das licitacdes e contratos administrativos

Outro ponto importante foca do acompanhamento pelas Controladorias da RMS do
Controle das licitagdes e contratos administrativos.

Licitagdo ¢ o procedimento administrativo através do qual a Administracdo Publica
seleciona a proposta mais vantajosa para a contratagdo e a promocao do desenvolvimento
nacional sustentdvel, devendo ser processada e julgada em observancia aos principios da
legalidade, isonomia, impessoalidade, moralidade, publicidade, probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatdrio e ao julgamento objetivo das propostas. (BAHIA,
2011)

A Constituicao Federal sobre o tema assim dispoe:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos,
compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condigbes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.

A regulamentagdo de que trata a norma constitucional fica por conta da Lei Federal n°
8.666/93 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos), a Lei Federal n° 10.520/02 (Pregao
presencial e eletronico) e a Lei Federal n® 12.462/11 (Regime Diferenciado de Contratacdes

Publicas), entre outras.
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Recentemente foi publicada a Lei Federal n°® 14.133, de 1° de abril de 2021, nova Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos que depois de decorridos 2 (dois) anos da sua
publicacao, por for¢a do disposto no seu art. 193, II, revogara a Lei Federal n° 8.666/93.

Enquanto isso ndo ocorre, a Administragdo podera optar por licitar ou contratar
diretamente de acordo com a nova Lei ou de acordo com as legislagdes atualmente em vigor.
A opcdo escolhida devera ser indicada expressamente no edital, no aviso ou instrumento de
contratagdo direta, vedada a aplicagcdo combinada da nova Lei com o conjunto normativo em
vigor, nos termos do disposto no art. 191 do novo diploma legal.

A contratagdo de pessoas fisicas ou juridicas para aquisi¢do de bens, servigos ou obra
publica ocorre através de alguma modalidade licitatoria, relacionada no art. 22 da Lei Federal
n® 8.666/93 e na Lei Federal n°® 10.520/02. As modalidades licitatorias sdo a concorréncia, a
tomada de pregos, o convite, o concurso,o leildo e o pregao (eletronico e presencial).

Contrato administrativo, por sua vez, ¢ o instrumento através do qual ¢ celebrado um
ajuste entre a Administragdo Publica e o particular, estabelecendo acordo de vontades,
formando um vinculo contratual, com a fixagdo de obrigacdes reciprocas, objetivando atender
e satisfazer o interesse publico. (BAHIA, 2011)

O contrato deve ser formalizado por escrito, seguindo o roteiro disposto nos artigos 55
e 61 da Lei Federal n® 8.666/93, quando as obriga¢des decorrem de licitagdo (modalidade
tomada de preco, concorréncia ou pregdo), dispensa ou inexigibilidade de licitagdo ou
contratagdao de qualquer valor quando resultem obrigacdes futuras ou parceladas.

Fora dessas hipoteses, a lei faculta substituir os contratos por carta-contrato, nota de
empenho, autorizacdo de compra ou ordem de execucdo de servigo. Os contratos
administrativos podem ser alterados por termo aditivo, podendo resultar em acréscimos ou
supressOes no objeto, prorrogagdo, além de outras alteragdes admitidas em lei. (BAHIA,
2011)

O assunto requer aten¢do especial do Controle Interno, pois a auséncia de licitagdo, a
fuga a realizagdo do certame licitatorio ou a ndo observancia do disposto na legislacao

pertinente a matéria € causa de rejei¢ao de contas, conforme vejamos:

Art. 1° - Sdo consideradas irregularidades que, pelo grau de relevancia e pelo
de nivel de incidéncia, bem como pela extensdo e pela gravidade dos
prejuizos por elas causados ao erario ou ao interesse publico, motivardo a
rejeicao das contas municipais, aquelas abaixo relacionadas:

VIII - a auséncia de licitagdo, o indicio de fuga ou a realizagdo de processo
licitatorio sem observancia do disposto na legislagdo pertinente, inclusive no
que se refere a habilitacdo e cadastro, quando for o caso;
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Promover o controle e o0 acompanhamento das licitagdes e contratos administrativos ¢
missdo dos o6rgdos de controle interno, como dispde o inciso IV do art. 4° da Resolugdo n°®
1.120/05.

As Controladorias Internas da RMS, na sua totalidade, relatam que possuem,
internamente, rotina para analise das licitagdes e, em certa medida, para exercer o controle da
execugdo dos contratos administrativos, conforme se depreende da analise da Tabela 13,
abaixo, furto dos apontamentos das Controladorias Internas da RMS extraidos dos registros

nos Relatorios de Controle Interno, a saber:

Tabela 13: Atividades das licitagdes e contratos administrativos realizadas pelo

Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Os Relatorios de Controle Interno abordaram o

Atividades desempenhadas pelos Sistemas de Controle AT
Interno Sim Parcialmente Nio
N° % N° Y% N° Y%

Licitacoes e contratos administrativos

a) Verificar a legalidade e a adequacdo aos principios e regras
estabelecidos pela Lei Federal n° 8.666/93 dos procedimentos
licitatorios e respectivos contratos efetivados e celebrados 13 100,00 0 0,00 0 0,00
pelos orgaos e entidades municipais. (art. 113, Lei 8.666/93
c/c art. 10, XIII)

b) Verificar a existéncia de cadastro atualizado de empresas
que fornegam materiais ou equipamentos; (Art. 12 VI, “a” da 1 7,69 0 0,00 12 92,31
Res. 1120/05)

¢) Verificar a existéncia de registros e atas das a¢des da

comissdo de licitagao; (Art. 12, VI, “b” da Res. 1120/05) 2| 1538 1 0 1 000 | 11| 84,62

d) Verificar a existéncia de acompanhamento dos contratos
celebrados pela administragdo no que tange a vigéncia,
pagamento de parcelas, etc.; (Art. 12, VI, “c” da Res.
1120/05)

4 | 3077 0 | 000 | 9 69,23

e) Verificar a existéncia de tabelas de registro de precos
municipais elaborada pelo Poder Executivo municipal e se os
orgdos e entidades municipais fazem uso dela,

o S 0 0,00 1 7,69 | 12 92,31
compatibilizando os pregos constantes das licitagdes com
aqueles registrados nas mencionadas tabelas. (Art. 12, VI, “d”
da Res. 1120/05)
f) Denunciar MP ocorréncia de crime em licitagdes. (Atrt. 0 0,00 0 0,00 13 100,00

102, Lei 8.666/93)

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018
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Os Relatorios de Controle Interno revelaram que alguns 6rgdos realizaram a analise de
todos os processos licitatorios, outros fazem por amostragem. A fiscalizagdo ¢ baseada, em
regra, em check list previamente elaborados e ocorre geralmente na fase interna (antes da
publicacdo do edital) e na fase externa (ante da homologagdo), como bem registrou a
Controladoria de Lauro de Freitas. Apos a andlise do certame ¢ gerado um relatorio de
conformidade como recomendagdes para correcdes de vicios sanaveis, ou recomendacdo de
anulacdo do certamente.

A tabela revela que 100% das Controladorias pesquisadas consignaram nos Relatorios
de Controle Interno que verificaram a legalidade e a adequagdo aos principios e regras
estabelecidos pela Lei Federal n® 8.666/93 nos procedimentos licitatorios e respectivos
contratos celebrados pelos 6rgdos municipais, atendendo ao disposto no art. 113 da Lei de
Licitagdes combinado com o art. 10, XIII da Resolugao 1120/05 do TCM/BA.

A resolugdo exige observancia do cumprimento de alguns atos procedimentais que nao
vém sendo relatados, de modo prevalente, pelos 6rgdos de controle. Neste sentido apenas
7,69% as Controladorias pesquisadas apontaram a existéncia de cadastro atualizado de
empresas que fornecam materiais ou equipamentos em atendimento ao art. 12, VI, “a” da
Resolugdo n° 1120/05 do TCM/BA, ao passo que 92,31%, sobre o tema, nada descreveram.

Quanto ao dever de verificar a existéncia de registros e atas das agdes da comissdo de
licitagdo prevista no art. 12, VI, “b” da referida resolu¢do, apenas 15,38% discorreram sobre o
assunto nos relatorios, contra 84,62% que nada expuseram.

Em relagcio ao acompanhamento dos contratos, tema bastante sensivel na
Administragdo Publica, pois dai decorre a efetividade e eficiéncia na prestagdo do servigo
publico, apenas 30,77% das Controladorias fizeram registros nos Relatérios de Controle
Interno evidenciando de que se promove o acompanhamento dos contratos celebrados pela
administracdo no que tange a vigéncia, pagamento de parcelas, etc., como determina o art. 12,
VI, “c” da Resolucdo n° 1120/05 do TCM/BA, contra 69,23% que ndo citaram quaisquer
referéncias a esse respeito.

Nesta mesma senda, apenas 7,69% das Controladorias pesquisadas lembraram, de
modo parcial, nos citados relatorios que verificaram a existéncia de tabelas de registro de
precos municipais elaboradas pelo Poder Executivo municipal destacando que os 6rgdos e
municipais fazem uso dela, compatibilizando os pregos constantes das licitagdes com aqueles
registrados nas mencionadas tabelas, em atendimento ao art. 12, VI, “d” de referida resolugao,

contra 92,31% que nada discorreram sobre o assunto.
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Nenhuma Controladoria registrou, em relatério, a realizacdo de denunciar ao
Ministério Publico na hipotese de ocorréncia de crime em licitagdes, como determina o art.

102, da Lei Federal n°® 8.666/93.

5.3.11 Controle e acompanhamento do Sistema de Pessoal

Promover o acompanhamento e o controle dos atos envolvendo o Sistema de Pessoal
(ativo e inativo) € outra missao do Controle Interno. O tema ¢ importante, pois o segmento de
pessoal € responsavel pela implantacdo da maioria das politicas publicas do municipio, além
de representar a maior fonte de despesas.

Neste capitulo o foco da abordagem se da em relagdo a fiscalizacdo do processo de
admissao, registro funcional, da gestao, controle e pagamento de servidores, destacando como
as Controladorias e o Sistema de Controle Interno dos municipios pesquisados tém feito esse
acompanhamento.

O ingresso no servigo publico, como qualquer ato administrativo deve esta pautado no
cumprimento dos principios constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade,
publicidade e eficiéncia, dispostos no art. 37 da Constituicdo Federal. A regra geral prevalente
¢ que esse ingresso deve se da mediante a aprovagdo prévia em concurso publico de provas e
titulos, conforme dispde o art. 37, Il da Constitui¢ao Federal. A Carta Constitucional autoriza,
também, a nomeagao de servidores para cargos em comissao de livre nomeagao (art. 37, V,
CF) e a contratagdo por tempo determinado, para atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico (Art. 37, IX, CF).

A nomeagdo de servidores em cargo em comissdo ou de provimento temporario exige
cuidado para evitar a pratica do nepotismo, termo utilizado para designar o favorecimento de
parentes (ou amigos proximos), em detrimento de pessoas mais qualificadas. O nepotismo ¢
pratica condenada pelo Supremo Tribunal Federal, através da Stimula Vinculante 13 que

assim dispde:

A nomeacdo de cOnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de
servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de diregdo, chefia ou
assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga ou,
ainda, de funcdo gratificada na administragdo publica direta e indireta em
qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas, viola a
Constituicdo Federal.
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A tabela abaixo destaca como manifestaram os 6rgdos centrais do sistema de controle

interno sobre as rotinas de controle e acompanhamento do Sistema de Pessoal, a saber:

Tabela 14: Atividades controle e acompanhamento do Sistema de Pessoal realizadas

pelo Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Os Relatorios de Controle Interno abordaram
o assunto?

Atividades desempenhadas pelos Sistemas de Controle
Interno Sim Parcialmente Nio

N° % N° % N° %

Admissao de servidores

a) Parecer regularidade concurso publico. (Res. n.° 1420/2020) 1 7,69 7,69 11 84,62

—_—

b) Parecer seleg@o simplificada. (Res. n.° 1420/2020) 1 7,69 0 0,00 12 92,31

Registro funcional de servidores

¢) Verificar a existéncia de registros funcionais e financeiras
dos servidores (efetivos, inativos, temporarios e comissao); 8 61,54 0 0,00 5 38,46
(Art. 12, 11, “a”da Res. 1120/05)

d) Verificar a existéncia de registros contendo dados pessoais
dos servidores e empregados, atos e datas de admissdes, cargos
ocupados ou fungdes exercidas, lotagdes, remuneragoes e 8 61,54 0 0,00 5 38,46
alteragdes ocorridas em suas vidas profissionais; (Art. 12, 11,
“b”da Res. 1120/05)

e) Verificar a existéncia de registros atualizados das pensdes e
aposentadorias concedidas, os nomes dos beneficiados ¢ as 4 30,77 0 0,00 9 69,23
fundamentagdes legais; (Art. 12, I, “c”da Res. 1120/05)

Gestdo e controle de pessoal

f) Verificar a existéncia de controles de freqiiéncias, arquivos e

prontuérios; (Art. 12, IT, “d”da Res. 1120/05) 3002308 | 11 7,69 | 9 | 69,23

g) Verificar a existéncia de programas de capacitacao

continuada de servidores; (Art. 12, II, “e”da Res. 1120/05) 3 23,08 0 0,00 10 76,92

h) Verificar a existéncia de segregacao das fung¢des no cadastro

e folha de pagamento; (Art. 12, II, “f’da Res. 1120/05) 3 38,46 0 0,00 8 61,54

1) Verificar a realizacao de recadastramento de servidores

inativos e pensionistas; (Art. 12, II, “g”da Res. 1120/05) 2 15,38 0 0,00 1 84,62

j) Verificar se estdo sendo encaminhados, trimestralmente, a
Inspetoria Regional do TCM, informagoes sobre o niimero de
servidores, bem como a despesa total com o pessoal conforme
Res. TCM n° 395/99; (Art. 12, 11, “i’da Res. 1120/05)

1 7,69 2 15,38 10 76,92

Pagamento de Servidores

k) Efetivar analise da legalidade e legitimidade dos gastos com

folhas de pagamento; (Art. 12, 11, “j”da Res. 1120/05) 3 23,08 ! 7,69 10 76,92

1) Verificar a existéncia e gerag@o constante e freqiiente de
relatdrios gerenciais relativos aos recursos humanos dos 6rgaos | 6 46,15 1 7,69 6 46,15
da administragdo municipal; (Art. 12, 11, “kda Res. 1120/05)

m) Emitir parecer concessdo de beneficios ou aposentadoria

Regime Proprio Previdéncia. (Res. n°. 1369/2018) ! 7,69 ! 7,69 1 84,62

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018
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Ao analisar os dados da tabela, verifica-se que mais de 84,62% dos Relatorios de
Controle interno ndo teceram comentarios quanto ao dever das Controladorias em emitir
Parecer em relagdo a regularidade de concurso publico, para admissao de servidores efetivos,
conforme determina a Resolugcdo 1420/2020. O numero eleva para 92,31% quanto a
obrigatoriedade de emissdo do Parecer de regularidade em relagdo ao processo de selegao
simplificada para admissdo de servidores de provimento temporarios, contratados pelo
Regime Especial de Direito Administrativo — REDA.

Em relagdo aos registros funcionais, 61,54% das Controladorias apontaram em seus
relatorios que ¢ possivel verificar que ha um cuidado dos setores de recursos humanos com o
registro funcional e financeiro dos servidores, atendendo ao disposto no art. 12, II, “a”da
Resolucdao 1120/05 do TCM/BA, contra 38,46% que mantiveram silente sobre o assunto. O
mesmo percentual aponta que, em tais registros, constam dados pessoais dos servidores e
empregados, além de datas de admissdes, cargos ocupados ou fungdes exercidas, lotagdes,
remuneracgoes e alteragcdes ocorridas em suas vidas profissionais.

Apenas 30,77% das Controladorias manifestaram que ha rotina para verificar a
existéncia de registros atualizados das pensdes e aposentadorias concedidas, com os nomes
dos beneficiados e as respectivas fundamentac¢des legais, nos termos do Art. 12, II, “c”de
referida resolucdo, contra 69,23% que deixaram de relatar a ocorréncia.

Em relagdo ao processo de gestdo de servidores, apenas 23,08% das Controladorias
registraram que ha existéncia de um controle de frequéncias dos servidores em relatorio,
7,69% que registraram essa informagdo de modo parcial e 69,23% nao mencionaram sobre o
assunto. Em relagdo a existéncia de programas de capacitagdo continuada, apenas 23,08%
citam a existéncia dessa evidéncia, contra 76,92% que ndo fizeram alusdo ao tema. Quanto a
segregacdo de funcdes, 38,46% manifestaram tal objeto, contra 61,54% que nada expuseram.
Ao tratar sobre recadastramento periddico de servidores, apenas 15,38% langaram tal dado em
relatorio, contra 84,62% que quedaram inertes a respeito do assunto. Por fim, quando se
buscou tratar sobre o cumprimento da obrigacdo de enviar, trimestralmente, a Inspetoria
Regional do TCM/BA, informagdes sobre o nimero de servidores e da despesa total com o
pessoal, conforme determinagdo normativa, apenas 7,69% das controladorias relataram
adotar tal procedimento, 15,38% o fizeram de modo parcial e 76,92% nada comentaram a
respeito do tema.

Ao discorrerem sobre procedimentos envolvendo o pagamento de servidores, apenas
23,08% das Controladorias pesquisadas mencionaram promover a efetivar andlise da

legalidade e legitimidade dos gastos com folhas de pagamento municipal, como determina o
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art. 12, II, “5”da Resolugdo n° 1120/05 do TCM/BA, 7,69 % o fizeram de modo parcial e
76,92% nao descreveram este procedimento. Um nimero maior, 46,15% destes oOrgaos
informou que verificaram a existéncia e confec¢do frequente de relatorios gerenciais relativos
aos recursos humanos, atendendo o disposto no art. 12, 11, “k”da referida resolugao, 7,69% o
registro foi parcial e 46,15% nao relataram tal constatagao.

Por fim, apenas 7,69% das Controladorias afirmaram emitir parecer de concessdo de
beneficios ou aposentadoria Regime Proprio Previdéncia, no termo da Resolucao 1369/2018,
7,69% de modo parcial e 84,62% nao discorreram sobre assunto. Nesse caso, parece haver
uma justificativa plausivel, considerando que a maioria dos municipios ndo possuem regime
proprio de previdéncia.

Um dado relevante que tem gerado problemas nas gestdes e auditorias dos orgdos de
controle externo ¢ o fato de que o servidor publico ndo pode ocupar mais de um cargo,
emprego ou fun¢do remunerada, tanto na administracdo direta como na indireta, exceto
quando houver compatibilidade de horario e nos seguintes casos: dois cargos de professor, um
cargo de professor e outro cargo técnico ou cientifico e dois cargos ou empregos privativos de
profissionais de saude, com profissdes regulamentadas (art. 37, XVI da CF/88). Esse ponto
exige uma atencao especial dos 6rgdos de controle interno municipais.

Os Relatorios de Controle Interno da RMS, como visto, trataram de forma bastante
incipiente esse conjunto de informacdes, ndo obstante a importdncia da area de recursos

humanos para as administragdes publicas e para a vida funcional do servidor.

5.3.12 Controle e acompanhamento das obras publicas

Outra obrigacdo a ser realizada pelas Controladorias versa sobre o controle e
acompanhamento das obras publicas, inclusive reformas. Segundo o art. 6°, I da Lei Federal
n® 8.666/93, “obraétoda construcdo, reforma, fabricacdo, recuperagdo ou ampliagdo,
realizada por execucao direta ou indireta.”

As obras publicas fazem parte do rol de atividades estratégicas de qualquer gestdo.
Além de concentrar grande quantidade de recursos, tem o potencial de gerar iniimeros
problemas, sendo alvo de auditorias dos 6rgdos de controle externo, especialmente quando
envolvem recursos federais.

O assunto foi abordado na Tabela abaixo, que, para fins didaticos, foi dividida em trés
partes. A primeira parte destacou como manifestaram as Controladorias Internas frente a

missdo de verificar e acompanhar o registro de informagdes e a organiza¢do documental
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relacionadas as obras e reformas. A segunda versando sobre o planejamento e licitacdo das

obras publicas. A tultima parte se dedicou a relatar informagdes quanto a execucdo e o

pagamento das mesmas, como mostra a Tabela 15.

Tabela 15: Atividades controle e acompanhamento das obras publicas realizadas pelo

Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Atividades desempenhadas pelos

Os Relatorios de Controle Interno
abordaram o assunto?

Sistemas de Controle Interno Sim Parcialmente Nio
N° % N° % Ne %

Do registro e organizacio documental das obras
a) Verificar registros das obras/servigcos de engenharia
executado e/ou em execu¢do no municipio, de acordo 6 46,15 0 0,00 7 53,85
Resolugdo do TCM SICOB; (Art. 12, VII, “a”’da Res. 1120/05)
b) Verificar cadastros atualizados de fornecedores destinados
as obras; (Art. 12, VIL, “b”da Res. 1120/05) L] 769 | 0 000 | 12} 9231
¢) Verificar se as obras/servigos de engenharia executadas ou
em execugdo estdo identificadas e a documentagdo arquivada 7 53,85 0 0,00 6 46,15
em pastas especiais; (Art. 12, VII, “c”da Res. 1120/05)
Do planejamento e licitacio das obras
d) Verificar se existem projetos basico e executivo; (Art. 12,
e) Verificar se as obras/servigos de engenharia foram
precedidas de licitagio; (Art. 12, VII, “¢”da Res. 1120/05) S| 3846 11 769 | 7 | 53,85
f) Verificar se ha orcamentos detalhados com todos os itens e
precos unitarios; (Art. 12, VIL, “f’da Res. 1120/05) 4 30,77 0 0,00 9 69,23
g) Verificar se foi indicada a dotagdo por onde deveria ocorrer
a despesa; (Art. 12, VIL, “g”da Res. 1120/05) 2| 1538 1 1 7,69 | 101 7692
h) Verificar se ha fotografias da situag@o pré-existente, no caso
de reformas; (Art. 12, VIL, “h"da Res. 1120/05) 413077 | 1] 7,69 | 8 | 61,54
1) Verificar se foi firmado contrato com a empresa executora ¢
aditivos; (Art. 12, VII, “i"da Res. 1120/05) 3002308 1 769 | 8 | 61,54
Execucio e pagamento das obras
j) Verificar se ha ordem de servicos; (Art. 12, VII, “j”da Res.
1120/05) 4 30,77 1 7,69 8 61,54
k) Verificar se os pagamentos foram efetuados com base nos
boletins de medicdes: (Art. 12, VIT, “k”da Res. 1120/05) 413077 1 2 1538 | 7 | 53,85
1) Verificar se empenhos, notas fiscais e recibos se referem as
obras contratadas; (Art. 12, VII, “I”’da Res. 1120/05) > 38,46 ! 7,69 7 53,85
m) Verificar se ocorreram requisicdes de materiais ou
remanejamentos de excedentes para outras obras; (Art. 12, VI, | 1 7,69 0 0,00 12 92,31
“m”da Res. 1120/05)
n) Verificar se as obras foram recebidas mediante termos
provisorios ou definitivos; (Art. 12, VII, “n”da Res. 1120/05) ! 7,69 0 0,00 12 92,31
0) Solicitar e analisar demais informagdes necessarias para a
caracterizagdo dos servigos executados. (Art. 12, VII, “o0”da 1 7,69 0 0,00 12 92,31
Res. 1120/05)

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatérios de Controle Interno 2018
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As obras e reformas podem ser executadas diretamente, utilizando-se a mao de obra de
servidores com o material adquirido pela municipalidade, ou, de modo indireto, com a
contratagdo de empresas de prestacdo do servico. Elas devem ser executadas de forma
planejada e transparente, de modo a prevenir riscos, evitar desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, assegurando o cumprimento da legislacdo em vigor, sem se
descuidar da observancia dos principios da legalidade, eficiéncia, eficicia, economicidade e
efetividade. (BAHIA, 2011)

A tabela acima tratou sobre a documentagao a ser objeto de registros, sistematizagdo e
arquivamento pelo 6rgdo executor de obras publicas no &mbito municipal. Das Controladorias
pesquisadas, 46,15% informaram verificar que o Orgdo responsavel mantém registro
atualizado de obras e servicos de engenharia e que tais registros estdo sendo alimentados no
Sistema de Cadastro de Obras - SICOB do TCM/BA. Ja 53,85% apontaram que as referidas
intervengdes estdo devidamente identificadas e a sua documentacdo arquivada em pastas
especiais.

Quando o assunto envolve o planejamento das obras, ha um registro mais timido a
respeito do tema. Apenas 30,77% das Controladorias relataram a existéncia de projetos basico
e executivo das obras, 38,46% apontaram que tais intervengdes foram precedidos de
procedimento licitatorio, apenas 30,77% lembraram haver orcamentos detalhados por itens e
precos unitarios e 15,38% indicaram observar a existéncia de dotagdo orcamentdria, por onde
deveria ocorrer a despesa. A existéncia desses instrumentos de planejamento da obra ¢é
condi¢do imprescindivel para a deflagracao do processo licitatério regular.

As licitagdes das obras publicas envolvendo reforma também geram bastantes
questionamentos dos 6rgdos de controle externo. Neste particular, 30,77% das Controladorias
declararam verificar que, no caso das reformas, foram providenciadas fotografias da situagao
pré-existente, como orienta o art. 12, VII, “h”da Resolugdo 1120/05, que 7,69% trataram, de
modo parcial, sobre este procedimento, enquanto 61,54% quedaram-se inertes.

Por fim, apenas 23,08% lembraram que foi constatada a celebra¢do de contrato com a
empresa executora e termos aditivos, 7,69% fizeram alusdo ao assunto de modo parcial,
enquanto 61,54% nada consignaram em derredor da matéria, numa afronta ao art. 12, VII,
“i”da Resolugao 1120/05.

Outro assunto extremamente importante versa sobre o acompanhamento e fiscaliza¢ao
da execugdo das obras publicas e o respectivo pagamento. Nesse sentido a Resolugdo

1120/05, no art. 12, VII, alineas “j” a “0” do TCM/BA enumera algumas obrigacdes a serem
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observadas e relatadas pelos oOrgdos do sistema de controle interno que vém sendo
negligenciadas pelas Controladorias da RMS.

Ao analisar a tabela acima, observou-se que 30,77% das Controladorias internas
deixaram de informar se foram expedidas ordens de servigos das obras e servigos de
engenharia em execuc¢do, 7,69% o fizeram de modo parcial, contra 61,54% que nada
registraram a respeito. Em relagdo ao processo de pagamento, 30,77% registraram que a
quitacdo das obras foram efetuadas com base nos boletins de medicdes, 15,38% consignaram
essa informag¢do de modo parcial, ao passo que 53,85% ndo fizeram qualquer mengdo ao
tema. Noutra senda, apenas 38,46% consignaram que certificaram de que as faturas,
empenhos, notas fiscais e recibos se referem as obras contratadas, 7,69% abordaram o assunto
de modo parcial e 53,85% nada registrou a respeito.

Quando o foco ¢ o acompanhamento da execucdo das obras, os registros efetuados
pelas Controladorias pesquisadas sdo bastante limitados. Apenas 7,69% das Controladorias
pesquisadas efetuaram registro no Relatorio de Controle Interno sobre a ocorréncia de
requisi¢des de materiais ou remanejamentos de excedentes para outras obras previstas. O
mesmo percentual constatou que as obras foram recebidas mediante termos provisorios ou
definitivos e solicitaram informagdes complementares necessarias para a caracterizagdo dos
servicos executados. Neste sentido, 92,31% ndo langaram qualquer informagdo sobre tais
procedimentos.

A falta de registros dessas informagdes no Relatério de Controle Interno nao quer
dizer, necessariamente, que o Municipio nao possua um sistema de controle de obras
eficiente. Apenas que o Controle Interno deixou de descrever essas agdes no referido
documento. Havendo precariedade nesse sistema de controle, entretanto, grandes sdo os
riscos para gestdo e seus administradores. Obras inacabadas, com prejuizo para a sociedade,
possibilidade de devolucao de recursos, representagdes ao Ministério Publico e demais o6rgaos
de controle, acdes judiciais, desgaste politico, entre outros, sdo alguns dos problemas graves

gerados por falta de um controle efetivo nessa area.

5.3.13 Controle e acompanhamento dos bens patrimoniais

Cabe as Controladorias Internas acompanhar e exercer o controle sobre os bens

patrimoniais. Segundo Lopes (2007) bem publico “¢ tudo aquilo avaliado em dinheiro e que
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satisfaca as necessidades publicas, pertencentes a Unido, aos Estados, aos Municipios, ao DF
aos Territorios, autarquias e empresas publicas.”
O Cédigo Civil brasileiro dedica o Capitulo III a tratar sobre os bens publicos. Deles ¢

possivel destacar o art. 99 que classifica tais bens da seguinte forma:

Art. 99. Sao bens publicos:

I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;
II - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo
ou estabelecimento da administra¢do federal, estadual, territorial ou
municipal, inclusive os de suas autarquias;

III - os dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas juridicas de
direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades.

Paragrafo unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais
os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha
dado estrutura de direito privado.

O art. 100 do Codigo Civil brasileiro dispde que os bens pubicos sdo em regra
inalienaveis, enquanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que a lei determinar. Ja os
bens dominicais podem ser alienados, observadas as exigéncias da lei, conforme disposto no
art. 101 do referido diploma legal. E, por for¢a do art. 183, §3° da Constituicdo Federal, ndo
serdo adquiridos por usucapido.

O processo de aquisi¢ao dos bens moveis e imdveis ¢ amplo, passa por analise de
dispositivos constitucionais, legislacao civil administrativa e envolve diversas varidveis que
nao serao exploradas aqui deste trabalho. De modo sintético, por abarcar um leque razodavel
de hipoteses, registra-se que o processo de aquisi¢ao e alienacdo dos bens, segue em geral o
disposto na Lei Federal n® 8.666/93 (Lei de Licitagcdes Publicas).

Para fins de registro contdbil, Lopes (2007) destaca que os bens publicos sdo
classificados em bens imdveis, moveis e de natureza industrial. Os primeiros correspondem
aos terrenos e edificacdes publicas, os segundo compreendem os mobilidrios em geral, os
utensilios, veiculos, aeronaves, embarcacdes, equipamento e materiais em geral. Os demais
sdo utilizados no funcionamento dos estabelecimentos industriais.

Em relacdo aos bens moéveis, uma vez adquiridos por compra ou recebimento em
doacdo, cabe a Administragdo Publica adotar procedimentos para promover a incorporacao ao
patrimdnio publico, ao registro em inventario, realizar o processo de movimentacdo dos
mesmos de uma unidade administrativa para outra, além de proceder a baixa quando tornarem

inserviveis.
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Os bens imoveis também estdo sujeitos a diversos controles relacionados ao processo
de aquisi¢do, incorporagdo, registros contabeis e em inventario. Também se aplicam aos
mesmos, as regras de registro publico que envolve a lavratura e o registro de escritura em
cartorios de titulo de documentos e imdveis, respectivamente.

Os recursos decorrentes da alienag@o de bens publicos ndo podem ser utilizados para
financiar despesas correntes, destinadas ao custeio da maquina publica. Tais recursos s
podem ser utilizados em aplicacdo de receita de capital, nos termos do art. 44 da Lei de

Responsabilidade Fiscal que assim dispde:

Art. 44. E vedada a aplicagdo da receita de capital derivada da alienagdo de
bens e direitos que integram o patrimdnio publico para o financiamento de
despesa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia
social, geral e proprio dos servidores publicos.

Segundo Lopes (2007), cabe aos gestores publicos municipais adotarem todas as
providéncias necessdarias a sua preservagdo e conservacao, nao devendo perder de vista que
cuidar do patrimdnio publico ¢ um dever de toda a populagdo, cabendo a qualquer cidadao
promover a sua defesa, inclusive em juizo, por meio da acao popular, como dispde o artigo 1°

da Lei Federal n°® 4.717 de 29 de junho de 1965, nos termos que se segue:

Art. 1° Qualquer cidaddo sera parte legitima para pleitear a anulacdo ou a
declaragdo de nulidade de atos lesivos ao patrimonio da Unido, do Distrito
Federal, dos Estados, dos Municipios, de entidades autarquicas, de
sociedades de economia mista (Constitui¢do, art. 141, § 38), de sociedades
mutuas de seguro nas quais a Unido represente os segurados ausentes, de
empresas publicas, de servicos sociais autonomos, de instituicdes ou
fundagdes para cuja criagdo ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou
concorra com mais de cinqiienta por cento do patriménio ou da receita anua,
de empresas incorporadas ao patrimonio da Unido, do Distrito Federal, dos
Estados ¢ dos Municipios, ¢ de quaisquer pessoas juridicas ou entidades
subvencionadas pelos cofres publicos.

Nesse item sera realizada andlise em relagdo ao controle e acompanhamento do
patrimonio publico municipal, com énfase nos bens moveis e imoveis. No item seguinte sera
abordada a questao do almoxarifado, veiculos e combustiveis.

Sobre o controle e acompanhamento dos bens patrimoniais as Controladorias
pesquisadas consignaram informagdes nos Relatérios de Controle Interno cujos resultados

foram tabulados na Tabela 16:
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Tabela 16: Atividades controle e acompanhamento dos bens patrimoniais realizadas

pelo Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Os Relatorios de Controle Interno abordaram

Atividades desempenhadas pelos Sistemas de Controle 0 assunto?

Interno Sim Parcialmente Nao

N° % N° % N° %

Bens patrimoniais

a) Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a

eficacia e eficiéncia da gestdo patrimonial; (Art. 74, II, CF) 8 61,54 ! 7,69 4 30,77

b) Verificar a realiza¢do de inventarios fisicos anual dos bens

patrimoniais; (Art. 12, ITI, “a”, Res. 1120/05) 6 46,15 ! 7,69 6 46,15

¢) Verificar se os bens permanentes receberam ntimeros para
identificacdo e inventario, por ocasido da aquisicdo ou da 3 23,08 0 0,00 10 76,92
incorporacao ao patrimonio; (Art. 12, III, “b”, Res. 1120/05)

d) Verificar se a numeragdo se deu com a fixagdo de plaqueta

ou etiqueta ¢ carimbos (Art. 12, I1L, “c”, Res. 1120/05) 413077 1 0 1 0,00 | 9 | 69,23

e) Verificar se os bens estio registrados em fichas ou livros de
inventario, dos quais constem data de aquisic¢ao, incorporacao
ou baixa, descri¢do do bem, quantidade, valor, nimero do 3 23,08 2 15,38 8 61,54
processo e identificag@o do responsavel por sua guarda e
conservacao; (Art. 12, II1, “d”, Res. 1120/05)

f) Verificar a existéncia de arquivos de notas fiscais para bens

méveis; (Art. 12, TIL, “c”, Res. 1120/05) L] 7,69 | 0 ) 000 | 127 9231

g) Verificar a existéncia de termos de responsabilidades sobre

um bens. (Art. 12, TIL, “f, Res. 1120/05) 2| 1538 ) 0 | 000 | 11 | 84,62

h) Verificar destinagdo de recursos fruto da alienagéo de
ativos, fruto das restrigdes da CF, do art. 44, da LC 101/00; 0 0,00 1 7,69 12 92,31
(Art. 10, VII da Res. 1120/05)

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018

Do universo pesquisado, 61,54% destacaram em relatério que o sistema de controle
interno possui agoes voltadas para aferir a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia da gestdo patrimonial, 46,15% relataram que ha a realizagdo de inventarios fisicos
dos bens patrimoniais no municipio.

Quando se parte para observar como ser da o controle mais efetivo desses bens, apenas
23,08% registraram mais detalhes sobe o assunto, especialmente quanto a sua identifica¢do
detalhada em inventéario, contendo data de aquisi¢do, incorpora¢do ou baixa, descricdo do
bem, quantidade, valor, nimero do processo e identificagdo do responsavel por sua guarda e
conservagao, além da informagdo quanto a fixacdo de plaqueta, etiqueta ou outro meio de
identificacdo. Do total, 76,92% nao teceram qualquer comentario a respeito do assunto.

Nesta senda, somente 30,77% das Controladorias lembraram, em relatorio, que ha

evidéncias do registro desses bens com numeracdo propria e que esse dado se deu com a
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fixacdo de plaqueta ou etiqueta e carimbo, atendendo ao disposto no art. 12, III, “c”, da
Resolugdo 1120/05 do TCM/BA, enquanto 69,23% nada discorreu sobre o tema.

Por fim, mais de 80% dos relatorios nada citou quanto a existéncia de arquivos de
notas fiscais dos bens moveis adquiridos, a existéncia de termos de responsabilidades sobre os
bens e a eventual destinacdo de recursos, fruto da alienacdo dos mesmos.

Como visto, parte consideravel das Controladorias Internas deixaram de mencionar,
nos relatérios, qualquer acdo em relacdo ao assunto. Em alguns casos, os dirigentes do
Controle Interno revelaram que o controle de bens patrimoniais € precario haja vista a falta de
pessoal no setor, a inexisténcia de sistema informatizado e de rotina estabelecida para
promover o cadastro, a organiza¢do e o controle dos mesmos. Alguns informaram que a
gestdo apostou na criagdo de comissdo para promover o levantamento e avaliagdo dos bens
existentes e dos recém adquiridos em execugdo. A precariedade no controle da gestdo
patrimonial ¢ danosa ao erario, impondo uma ag¢do e acompanhamento adequados.

Quando se dedica a examinar o registro desses bens em inventario, apenas 23,08% dos
orgaos pesquisados narraram a ocorréncia dessa rotina, em atendimento a legislacao em vigor,
15,38% o fizeram de forma parcial e 61,54% nao discorreram sobre assunto.

A guarda e organizacdo das notas fiscais que resultaram no processo de aquisi¢ao dos
bens moveis também ndo receberam uma atencdo especial dos 6rgdos de controle. Apenas
7,69% das Controladorias fizeram registro sobre esse tema em relatorio, contra 92,31% que
sobre o tema omitiram.

Quanto a localizacao, controle e movimentagao desses bens dentro da Administragao
Publica, apenas 15,38% das Controladorias relataram que existem termos de
responsabilidades sobre os bens atribuidos aos gestores municipais, ao passo que 84,62% nao
fizeram relatos a respeito, contrariando o art. 12, III, “f”, da Resolugdo 1120/05.

Por fim, nenhuma Controladoria pesquisada relatou que verifica se os recursos
decorrentes da alienagdo de bens imoveis estdo sendo utilizados no pagamento de despesas de
capital como autoriza o art. 44 da Lei de Responsabilidade, ou estdo sendo gastos com

despesas correntes, pratica vedada pela referida norma.

5.3.14 Controle e acompanhamento do almoxarifado

A Resolugdo n° 1.120/05 do TCM/BA espera que o 6rgao de Controle Interno avalie

se ha, na estrutura administrativa, local adequado para o recebimento e a guarda dos materiais

de consumo.
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Segundo Lopes (2007), materiais de consumo sdo aqueles que, em razdo do seu uso
constante perdem normalmente sua identidade fisica com menos de dois anos. E o caso dos
géneros alimenticios, medicamentos, utensilios domésticos, vestuario, materiais pedagogicos,
materiais de expediente, materiais de higiene e limpeza, pecas e acessorios para a manutengao
de bens, entre outros.

Tais bens exigem uma atengdo especial do gestor, gracas ao risco de uso indevido e
desvio de finalidade, seu carater de durabilidade, perecibilidade e o montante de recursos
envolvidos.

Por essas caracteristicas ¢ recomenddvel que tais bens sejam guardados e
acondicionados em local adequado. Tal unidade, denominada de almoxarifado, ¢ responsavel
por receber, armazenar, registrar, ressuprir, controlar e distribuir o referido material de
consumo pelos drgaos municipais. (BAHIA, 2011)

O almoxarifado deve ser instalado em local de facil acesso e seguro, com espaco fisico
adequado para armazenagem, em separado, dos bens de consumo, garantindo a prote¢do dos
mesmos quanto a intempéries, sinistros da natureza, incéndios entre outros. O transito de
pessoas por suas dependéncias deve ser controlado, buscando evitar o desvio de bens ou
alteracdo de registros e controle dos mesmos. (BAHIA, 2011)

A norma determina que o 6rgdo de controle verifique e, por via de consequéncia,
aponte em relatdrio se hd, entre outras coisas, registro de entrada e saida de matérias ou bens
de consumo, se existe norma definindo os responsaveis legais pelas requisicoes de materiais,
se ha controle de estoque, acondicionamento e registro contabil adequados.

O controle e acompanhamento das rotinas envolvendo os bens armazenados em
almoxarifado ndo receberam grande destaque por parte das Controladorias pesquisadas em
seus Relatorios de Controle Interno. A tabela 17 destaca como manifestaram os 6rgaos

centrais do sistema de controle interno sobre o tema:
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Tabela 17: Atividades controle e acompanhamento do almoxarifado realizadas pelo

Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Atividades desempenhadas pelos Sistemas de Controle
Interno

Os Relatorios de Controle Interno abordaram
o assunto?

Sim Parcialmente Nao

N° % N° % N° %

Bens em almoxarifado

a) Verificar a existéncia de arquivos de registro de materiais e
bens que contenham a data de entrada e saida do material,
especificagdo, quantidade e custo e sua destinagdo, com base
nas requisi¢des de materiais; (Art. 12, IV, “a” da Res. 1120/05)

30 2308 | 1 | 769 | 9 | 69,23

b) Verificar a existéncia e utilizacdo de documento padrdo para
a requisicao de material; (Art. 12, IV, “b” da Res. 1120/05)

1 7,69 0 | 000 | 12 | 9231

¢) Verificar a existéncia de normas que definam quais os
responsaveis pelas assinaturas das requisi¢cdes de material;
(Art. 12, TV, “c” da Res. 1120/05)

1 7,69 0 | 000 | 12 | 9231

d) Verificar se os niveis de estoque estdo sendo controlados e
atualizados sistematicamente; (Art. 12, IV, “d” da Res.
1120/05)

3 23,08 1 7,69 9 69,23

e) verificar se o valor do estoque apurado no encerramento do
exercicio ou da gestdo financeira vem sendo registrado no
sistema patrimonial; (Art. 12, IV, “e” da Res. 1120/05)

3 23,08 0 0,00 10 76,92

f) verificar as condigdes de acondicionamento de bens e
materiais, no que concerne a segurancga, iluminagao,
ventilacdo, etc.; (Art. 12, IV, “f” da Res. 1120/05)

4 30,77 0 0,00 9 69,23

g) verificar a existéncia de registro diario das entradas e saidas
do almoxarifado bem como da confecgdo de balancetes
mensais; (Art. 12, IV, “g” da Res. 1120/05)

2 15,38 1 7,69 10 76,92

h) verificar a existéncia de controle das compras e aquisi¢des
de bens e servicos, seja através de boletins de medigao de
servicos, seja mediante a afericdo da quantidade e qualidade do
bem entregue. (Art. 12, IV, “h” da Res. 1120/05)

1 7,69 0 | 000 | 12 | 9231

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018

Apenas 23,08% das Controladorias destacaram que verificam a existéncia de arquivos

de registro de materiais e bens armazenados em almoxarifado que contenham a data de

entrada e saida do material, especificacdo, quantidade e custo e sua destinagdao, com base nas

requisi¢des de materiais em atendimento ao art. 12, IV, “a” da Resolucao 1120/05, 7,69%

expuseram o assunto de modo parcial e 69,23% nada constou sobre o tema. Somente 7,69%

das Controladorias destacaram que existe documento padrao para a requisicdo de material ou

normas que definam quais os responsaveis pelas assinaturas das requisi¢des de material,

contra 92,31% que deixaram de relatar este assunto.
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Ao tratar sobre armazenamento e movimentagdo destes bens, apenas 23,08% dos
orgdos de controle verificaram se os niveis de estoque estdo sendo controlados e atualizados
sistematicamente, 7,69% citaram a questdo de modo parcial e 69,23% quedaram-se inertes. O
mesmo percentual, ou seja, somente 23,08% consignaram que vem sendo registrado no
sistema patrimonial o valor do estoque apurado no encerramento do exercicio ou da gestdo
financeira, como determina o art. 12, IV, “d” e “e¢” da Resolugdao 1120/05 do TCM/BA,
respectivamente.

Um total de 30,77% das Controladorias citou que verificam as condi¢cdes de
acondicionamento de bens e materiais, no que concerne a seguranca, iluminacao, ventilacao,
etc. contra 69,23% que ndo trataram do assunto. Apenas 15,38% dispuseram sobre a
existéncia de registro diario das entradas e saidas do almoxarifado, bem como da confecc¢do
de balancetes mensais, contrariando ao art. 12, IV, “f” e “g” da Resolu¢ao 1120/05 do
TCM/BA, respectivamente.

Por fim, quando o assunto envolve o controle das compras e aquisi¢des de bens e
servicos, seja através de boletins de medi¢ao de servigos, seja mediante a afericdo da
quantidade e qualidade do bem entregue, apenas 7,69% dos 6rgdos de controle fizeram
anotacgdes sobre o tema, contra 92,31% que nada registrou, deixando de cumprir o art. 12, IV,
“h” da Resolugdo 1120/05 do TCM/BA.

A auséncia de almoxarifado e/ou sistema de controle de aquisi¢do e distribui¢dao de
materiais € visto pelo TCM/BA como irregularidade de gravidade média, que pode,

eventualmente, ensejar a rejei¢ao de contas.

5.3.15 Controle e acompanhamento de veiculos e combustivel

A Resolu¢ao n® 1.120/05 do TCM/BA exige que os orgdos centrais de Controle
Interno verifiquem como estd se dando o controle e acompanhamento de veiculos, a gestao de
abastecimento e a revisdo periddica dos mesmos.

Os veiculos oficiais sdo bens publicos de propriedade do municipio ou locados, com a
finalidade de atender a Administragdo, na prestacdo dos servigos publicos. Em relagdao ao
assunto as Controladorias da RMS registraram as seguintes atividades nos Relatorios de

Controle Interno, apresentado na Tabela 18:
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Tabela 18: Atividades controle de veiculos e combustivel realizadas pelo Sistema de

Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Os Relatorios de Controle Interno

Atividades desempenhadas pelos abordaram o assunto?

Sistemas de Controle Interno Sim Parcialmente Nio

N° % N° % N° %

Veiculos e combustivel

a) Verificar a existéncia de fichas de registros de veiculos
contendo informag¢des sobre marca, cor, ano de fabricacgéo,
tipo, nimero da nota fiscal, modelo, nimero do motor e do 7 53,85 0 0,00 6 46,15
chassi, placa e numero de registro no Detran; (Art. 12, V, “a”
da Res. 1120/05)

b) Verificar a existéncia de autorizagdes para abastecimento
de veiculos e manutengdo de equipamentos; (Art. 12, V, “b” 8 61,54 0 0,00 5 38,46
da Res. 1120/05)

¢) Verificar a existéncia de mapas de controle de

quilometragem e abastecimento; (Art. 12, V, “c” da Res. 6 46,15 0 0,00 7 53,85
1120/05)

d) Verificar a existéncia de mapas de controle do desempenho

dos veiculos para a promogdo de revisdes e/ou manutengdes; 0 0,00 0 0,00 13 100,00

(Art. 12, V, “d” da Res. 1120/05)

e) Verificar a existéncia de controle sobre reposi¢des de pegas
em veiculos, incluindo-se pneus. (Art. 12, V, “e” da Res. 1 7,69 0 0,00 12 92,31
1120/05)

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018

Em relacdo ao registro dos veiculos oficiais, 53,85% das Controladorias apontaram
nos Relatorios de Controle Interno que hé registros de veiculos contendo informacdes sobre
marca, cor, ano de fabricagdo, tipo, nimero da nota fiscal, modelo, nimero do motor ¢ do
chassi, placa e nimero de registro no Detran atendendo ao disposto no art. 12, V, “a” da
Resolucao 1120/05 do TCM/BA, enquanto 46,15% nao trataram deste assunto.

Quanto ao controle de abastecimento de veiculos e manutengao, 61,54% dos 6rgaos de
controle interno atestaram que ha registros da existéncia de autorizagdes para abastecimento
de veiculos e manutencdo de equipamentos como dispde o art. 12, V, “b” da Resolucao
1120/05, contra 38,46% que ndo discorreu formalmente sobre esse procedimento. Cita-se que
46,15% das Controladorias informaram que hd mapas de controle de quilometragem e
abastecimento na gestdo, enquanto que 53,85% ndo fazem tal registro.

O TCM/BA também esbog¢a uma preocupacdo com a promocdo de revisdes e/ou
manutengdes periodicas e a reposicdes de pecas e pneus, assunto que praticamente nao foi

mencionado pelos 6rgaos de controle. Nenhum relatério mencionou a existéncia de mapa de
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acompanhamento das revisdes periddicas e apenas 7,6% informou que existe sistema para
verificar o controle sobre reposi¢des de pecas e pneus dos veiculos, contra 92,31% que nao
traz qualquer registro sobre o tema.

O controle e acompanhamento de veiculos e combustivel ndo ¢ tratado pela Corte de

Contas como causa de rejei¢ao de contas.

5.3.16 Controle das contas de adiantamento

A Lei Federal n° 4.320 de 17 de marco de 1964, no art. 68, dispde que € aplicavel o
regime de adiantamento aos casos de despesas expressamente definidas em lei, que nao
possam subordinar-se ao processo normal de aplicagao.

O suprimento de fundos, como também sdo conhecidas as contas de adiantamento,
caracterizado pela antecipagdo de valores a um servidor para atendimento de uma necessidade
publica, que exige um pronto pagamento, condicionada a prestacdo de contas futura.

O art. 69 da referida lei dispde que nao se fara adiantamento a servidor em alcance e
nem a responsavel por dois adiantamentos. Servidor em alcance ¢ aquele que ndo efetuou a
comprovagdo do recurso recebido no prazo legal, ou teve sua prestagdo de contas impugnada
total ou parcialmente em virtude de desfalque, desvio, falta ou ma aplicacdo de recursos
publicos que estavam sob a sua guarda. (BAHIA, 2011)

O regime de adiantamento ¢ aplicavel aos casos de despesas expressamente definidas

em Lei Municipal, e, em linhas gerais, deve ser utilizado nos seguintes casos:

Para atender despesas eventuais, inclusive em viagem € com Servigos
especiais, que exijam pronto pagamento;

Quando a despesa deva ser feita em carater sigiloso, conforme classificagdo
em regulamento.

Para atender despesas de pequeno valor, em cada caso, ndo ultrapasse limite
estabelecido em ato normativo proprio. (BAHIA, 2011)

O TCM/BA possui a Resolucao n° 1373 de 13 de dezembro de 2018 que dispde sobre
a fiscalizacdo, pelo Tribunal de Contas dos Municipios, de numerario entregue a servidor
municipal, em regime de adiantamento (provisdo de fundos), para fins de realizacdo de
despesas que ndo possam subordinar-se ao processo normal de aplicacdo, e d& outras

providéncias.
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Tal norma, no seu art. 7° delega ao responsavel pelo controle interno a tarefa de

proceder a andlise prévia e pronunciar sobre e regularidade destas despesas, conforme

vejamos:

Art. 7° Cabera ao responsavel pelo controle interno do Municipio o exame
preliminar quanto a regularidade da comprovagdo de que trata o artigo
anterior, consubstanciado em relatorio proprio, a ser elaborado no prazo

maximo de 30 (trinta) dias contados do seu recebimento.

§ 1° Em decorréncia do exame de regularidade de que trata o caput deste
artigo, eventuais impugnag¢oes de despesas feitas por adiantamento,
desfalque ou desvio de bens ou outras irregularidades deverdo ser
expressamente consignadas em parecer ou laudo técnico emitido pelo
controle interno do Municipio, dando-se ciéncia ao respectivo ordenador da
despesa, ao contador e ao servidor responsavel pela aplicagdo do
adiantamento, para as devidas providéncias, bem como ao Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia.

As Controladorias pesquisadas consignaram nos Relatorios de Controle Interno o

comportamento das administragdes publicas municipais da Regido Metropolitana de Salvador,

em relacdo a esse tema, dados que foram registrados na tabela 19:

Tabela 19: Atividades controle das contas de adiantamento realizadas pelo Sistema de

Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Atividades desempenhadas pelos

Os Relatorios de Controle Interno
abordaram o assunto?

Sistemas de Controle Interno Sim Parcialmente Nio
N° % N° % Ne %

Adiantamento
a) Analisar a Prestacdo de Contas de Adiantamento, colocar
servidor em alcance e abrir TCE. (Res. n.° 1373/2018) 7 53,85 ! 7,69 > 38,46
b) Verificar a existéncia de normas definindo as condi¢des
para realizagdo de despes?s sob regime de ad1antafmento eas 4 30,77 0 0,00 9 69,23
regras para a sua concessao e prestacao de contas; (Art. 12, X,
“a” Res. 1120/05)
¢) Verificar a existéncia de ato definindo quem podera ser
supridor ¢ a forma de prestacdo das contas relativa ao
adiantamento, conforme estabelecido em Resolu¢do do TCM. 4 30,77 2 15,38 7 53,85
(Art. 12, X, “b” Res. 1120/05)

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018

Ao analisar a tabela verifica-se que 53,85% das Controladorias informaram que o

sistema de controle interno analisa a Prestagdo de Contas de Adiantamento e, havendo
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irregularidades, colocar servidor em alcance, sem prejuizo de abrir Tomada de Contas
Especial para restituicdo do erario. Do total, 7,69% informou parcialmente que adota
procedimento, ao passo que 38,46% nada manifestaram sobre o assunto.

Apenas 30,77% dos 6rgaos de controle pesquisados mencionaram nos relatdrios sobre
a verificagdo da existéncia de normas definindo as condi¢des para realizacdo de despesas sob
regime de adiantamento, as regras para a sua concessao e prestacdo de contas, contra 69,23%
que nao discorreram sobre o assunto.

Nesta linha, apenas 30,77% das Controladorias pesquisadas cientificam que ha ato
definindo quem podera ser supridor, isto €, quais sdo os servidores habilitados para receber os
valores referentes ao suprimento de fundos e a forma de prestacdo das contas relativa ao
adiantamento, conforme estabelecido no Art. 12, X, “b” Resolu¢ao 1120/05. Assim, 15,38%
consignaram esta informa¢dao de modo parcial e 53,85% nada registrou. A inexisténcia dessas
normas pode impactar na qualidade da andlise do gasto, com consequéncias da avaliacdo das

prestagdes de contas.

5.3.17 Controle das doacoes, subvencoes sociais, auxilios e contribuicdes

As Controladorias Internas registraram que realizam o acompanhamento e controle das
Doacdes, Subvengoes, Auxilios e Contribui¢gdes repassados a iniciativa privada por meio de
termo de fomento ou colaboragao, entre outros.

Contribui¢des sao transferéncias correntes autorizada em lei especial, destinadas as
entidades sem fins lucrativos, em razao de suas atividades de carater social, para as quais nao
se exige a contraprestacdo direta em bens e servigos. O valor pode ser aplicado em despesas
correntes (custeio) ou capital (investimentos) e sdo disciplinadas pelo art. 12, §2° ¢ 6° da Lei
Federal n® 4.320/64. (BAHIA, 2011)

Subvencgdes, fundadas no §3° da Lei Federal n°® 4.320/64, por sua vez, buscam atender
a manutencdo de outras entidades de direito publico ou privado e destinam a cobrir despesas
de custeio de entidades beneficiadas. As subvengdes sdo classificadas em dois tipos:
Subvengoes sociais, recursos destinados a instituicdo de carater assistencial ou cultural, sem
fins lucrativos e Subvengdes Econdmicas, transferéncias destinadas a cobertura dos déficits de
manuten¢do das empresas publicas, de natureza autarquica ou ndo, ou para arcar com a
diferenca entre os precos de mercado e os pregos de revenda. (BAHIA, 2011)

As transferéncias autorizadas na lei orgamentdria para investimentos ou inversdes

financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado, sem fins lucrativos, devam
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realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servigos, sdo denominadas
auxilio, nos termos do disposto no art. 12, § 6° da Lei Federal n° 4.320/64.

A formalizacdo da transferéncia dos recursos através das rubricas acima citadas,
especialmente as contribuigdes e subvencodes sdo realizadas por meio de convénio, termo de
fomento ou colaboragdo, com base nas Leis Federais n°® 8.666/93 ou n° 13.019/14.

A Resolugdo n°® 1.381/2018 dispde sobre a fiscalizacdo exercida pelo TCM/BA sobre o
repasse € a aplicacao de recursos concedidos por 6rgaos municipais a entidades civis sem fins
lucrativos, mediante Termo de Fomento, Termo de Colaboragao, Acordo de Cooperacao ou
outros instrumentos congéneres, e da outras providéncias.

Tal norma dispde sobre a transferéncia de recursos e de sua aplicagdo, o
encaminhamento da Prestacdo de Contas ao Orgdo Repassador e os prazos, delegando ao
gestor do 6rgdo repassador ou ao controle interno a missdo de examinar, previamente, as

contas, conforme art 15:

§ 1° O gestor do orgdo repassador ou Controle Interno encarregado de
examinar a prestacao de contas da entidade civil, respondera solidariamente,
caso ndo a aponte, pela omissdo da analise de seu conteudo da prestagdo de
contas, ou de outra maneira, por ndo apontar em sua manifestacdo quaisquer
das irregularidades listadas neste artigo.

Ja a Resolucdo n® 1.421/2020 dispde sobre a fiscalizagdo exercida pelo Tribunal de
Contas dos Municipios — TCM/BA sobre o repasse e a aplicacdo de recursos concedidos por
orgdos municipais a Organizacdo Social — OS e a Organizacdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico — OSCIP. Compete a administragdo publica ou ao controle interno analisar

e emitir parecer sobre tais prestagdes de contas, conforme art. 30:

Paragrafo Unico. A Administragdo Publica ou controle interno encarregado
de examinar a prestagdo de contas da OS ou OSCIP, responderdo
solidariamente, caso ndo adote as medidas cabiveis ante a omissdo na
prestagdo de contas ou, de outra maneira ndo aponte, em seu parecer,
quaisquer das irregularidades arroladas neste artigo.

Em face disso, o Tribunal de Contas dos Municipios impde aos 6rgaos de controle
municipal uma série de medidas de acompanhamento e controle das subvengdes sociais,
doagdes e contribuigdes. Na tabela 20 ha uma sintese de como as Controladorias da Regido
Metropolitana de Salvador consignaram as informacdes em relacdo ao cumprimento das

obrigacdes impostas pelo 6rgao de contas.
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Tabela 20: Atividades controle das subvengdes sociais, doagdes e contribuigdes
realizadas pelo Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de

Salvador - 2018

Os Relatorios de Controle Interno
Atividades desempenhadas pelos abordaram o assunto?

Sistemas de Controle Interno Sim Parcialmente Niao

N° % N° % N° %

Doacdes, Subvencoes, Auxilios e Contribuicdes

a) Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficécia e eficiéncia da aplicagdo de recursos publicos por 8 61,54 0 0,00 5 38,46
entidades de direito privado; (art. 74, II, CF)

b) Verificar se a entidade que ira receber o recurso ¢
reconhecida, por lei municipal, como entidade civil sem fins
lucrativos, como ensina Resolugdo deste TCM; (Art. 12, XI,
“a” Res. 1120/05)

2 15,38 1 7,69 10 76,92

¢) Verificar se as entidades que receberam recursos prestaram
contas no prazo da Resolucdo do TCM; (Art. 12, XI, “b” Res. 8 61,54 0 0,00 5 38,46
1120/05)

d) Verificar se da prestagao de contas a que alude a alinea
anterior consta a documentagao estabelecida por Resolugéo 4 30,77 0 0,00 9 69,23
deste TCM; (Art. 12, XI, “c” Res. 1120/05)

e) Emitir parecer sobre a regularidade ou ndo da prestacdo de

contas da entidade beneficiada. (Art. 12, X1, “d” Res. 1120/05) > 38,46 ! 7,69 7 53,85

f) Emitir parecer prestagdo de contas, plano de trabalho,
qualificagdo das OS e OSCIP, avaliag@o dos resultados. (Res. 3 23,08 1 7,69 9 69,23
n.° 1421/2020)

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018

A tabela 20 revela que mais de 61,54% das Controladorias pesquisadas registraram
nos Relatorios de Controle Interno que os 6rgaos comprovam a legalidade e avaliagao dos
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado, contra 38,46% que ndo apresentaram tal informagao.

Apesar disso, apenas 15,38% informaram verificar se a entidade que ira receber o
recurso publico ¢ reconhecida, por lei municipal, como entidade civil sem fins lucrativos
como determina o art. 12, XI, “a” da Resolucao 1120/05 do TCM/BA, 7,69 % citaram o dado
de modo parcial e 76,92% sobre o assunto nada tratou.

Por outro lado, 61,54% consignaram em relatorio que as entidades que receberam
recursos prestaram contas no prazo disposto na resolucdo, restando apenas 38,46% das

Controladorias que ndo versaram sobre o tema. Deste total, apenas 30,77% relataram
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certificar que a documentagdo exigida para prestacdo de contas atende ao disposto na
resolucdo, contra 69,23% que nada dispds a respeito.

Quanto o assunto ¢ a emissao de parecer sobre a regularidade ou ndo da prestacao de
contas da entidade beneficiada, apenas 38,46% registraram em relatorio que essa obrigacao
vem sendo cumprida como determina o art. 12, XI, “d” da Resolugdo 1120/05 do TCM/BA,
7,69% o faz de modo parcial e 53,85% nada disse sobre esta atribuigao.

Do mesmo modo, apensa 23,08% langa em relatorio a informagdo de que emitiram
parecer sobre a prestacdo de contas, plano de trabalho, qualificagdo das OS e OSCIP e
avaliagdo dos resultados como exige a Resolugdo 1421/2020 do TCM/BA, 7,69% o faz de

modo parcial, e 69,23% ndo abordou este objeto em tais documentos.

5.3.18 Apoio ao Controle Externo

A Constitui¢do Federal dispde que ¢ dever do Sistema de Controle Interno apoiar o

Sistema de Controle Externo, nos termos que segue:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

O TCM/BA, por sua vez, no art. 13, I e a III da Resolugao n° 1.120/05 define como vai
se dar esse apoio, destacando o dever de organizar e executar, por iniciativa propria ou por
determinagdo do Tribunal de Contas dos Municipios, programacao semestral de auditorias
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial nas unidades administrativas sob
seu controle, ou sobre contas dos gestores, emitindo relatério ou parecer a ser enviado ao
orgao de contas.

Também destaca, em outros normativos, a necessidade de colaborar no sentido de
elucidar os achados fruto de notificagdes e termos de ocorréncia, acompanhar a alimentagado
de dados pelo Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria (SIGA), supervisionar o
encaminhamento eletronico da documentacao mensal da receita e da despesa e da prestacdo
de contas anual de prefeituras pelo E-TCM e a necessidade de alertar formalmente a
autoridade administrativa, em havendo ocorréncias que deva enseja a abertura de Tomada de

Contas Especial.
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Um dos papéis do controle interno ¢ de antever ao controle externo na sua atividade de
fiscalizacdo da Administracdo Publica, buscando solucionar os problemas internos da gestao,
dentro do que preconiza a legislagdo em vigor, diminuindo, por via de consequéncia, a
demanda dos Tribunais de Contas que atuam e acompanham centenas de Municipios.

E importante registrar que, ao longo dos 1ltimos anos, 0 TCM/BA tem investido em
tecnologia capaz de auxiliar o oOrgdo no controle e fiscalizagdo dos Municipios
jurisdicionados.

Entre essas ferramentas, destaca-se o E-TCM, ferramenta de gestdo de documentos
eletronicos, instituido e regulamentado pelas Resolugdes n° TCM 1337/2015 e 1338/201, cujo
objetivo € eliminar o fluxo de documentos fisicos entre os jurisdicionados e a Corte de
Contas.

Outro instrumento importante foi o Sistema Integrado de Gestao e Auditoria - SIGA,

segundo disposi¢do constante na Resolugdo 1282/09, objetiva garantir:

1 - A transferéncia de dados e informagdes municipais para o TCM pelo
Sistema SIGA visa otimizar os procedimentos auditoriais a cargo da Corte,
que, reduzindo o espago de tempo entre a ocorréncia do fato e o exame de
sua regularidade, concorre para evitar a continuidade de danos e prejuizos
porventura incidentes sobre o erario municipal;

2 - a implementagdo de novas técnicas e ferramentas de apoio a atribuigdo
constitucional de auxilio ao controle externo deferida a este Tribunal, ai se
incluindo a transmissdo de dados e informag¢des municipais pela Internet,
propicia a efetivagdo de gestdes responsdveis e transparentes, tanto no que
tange ao aprimoramento dos seus processos € procedimentos de trabalho
como no que concerne ao aperfeicoamento da propria gestdo municipal,

Sobre o apoio ao Controle Externo as Controladorias pesquisadas fizeram constar as

seguintes informagdes nos Relatorios de Controle Interno, como apresenta-se na Tabela 21:



189

Tabela 21: Atividades de apoio ao Controle Externo realizadas pelo Sistema de

Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador — 2018

Atividades desempenhadas pelos
Sistemas de Controle Interno

Os Relatorios de Controle Interno
abordaram o assunto?

Sim

Parcialmente

Nao

NO

%

N° %

NO

%

Apoio ao Controle Externo (Auditorias)

a) Apoiar o Controle Externo; (art. 74, IV, CF)

69,23

0 0,00

30,77

b) Organizar e executar, por iniciativa propria ou por
determinag@o do Tribunal de Contas dos Municipios,
programacao semestral de auditoria contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial nas unidades
administrativas sob seu controle, enviando ao TCM os
relatorios. (art. 74, §1°, CF c/c Art. 13, I da Res. 1120/05)

30,77

0 | 0,00

69,23

¢) Realizar auditorias sobre a gestdo dos recursos publicos
por entidades privadas, incluindo a aplica¢do de subvengdes
e rentincia de receitas (art. 10, XI da Res. 1120/05)

38,46

0 0,00

61,54

Notifica¢oes, SIGA e E-TCM

d) Acompanhar resposta das notificagdes do TCM/BA.

10

76,92

0 0,00

23,08

e) Supervisionar e acompanhar a remessa de dados pelo
SIGA. (Resolugdo n° 1.282/09)

13

100,00

0 0,00

0,00

f) Supervisionar o envio da documentagdo mensal da receita e
da despesa e da prestagdo de contas pelo E-TCM (Res. n°
1337/2015 e 1338/2015)

13

100,00

0 0,00

0,00

Apuracio de irregularidades e Tomada de Constas
Especial

g) Apurar os atos ou fatos inquinados de ilegais ou
irregulares, praticados por agentes publicos ou privados, dar
ciéncia ao controle externo e, quando for o caso, comunicar a
unidade responsavel para as providéncias cabiveis; (c art. 10,
XII da Res. 1120/05)

30,77

0 0,00

69,23

h) Alertar formalmente a autoridade administrativa
competente para que instaure Tomada de Contas Especial
sempre que tiver conhecimento de qualquer das ocorréncias
que ensejem tal providéncia. (art. 74, §1°, CF c/c Art. 13,1 da
Res. 1120/05)

23,08

0 | 0,00

10

76,92

i) Da ciéncia ao Tribunal de Contas de irregularidade ou
ilegalidade caso a Administracdo Publica ndo tenha adotado
providéncias. (art. 74, §1°, CF)

15,38

0 | 0,00

11

84,62

j) Emitir Parecer em Tomada de Contas Especial. (Resolucao
n°® 1407/2020)

0,00

0 0,00

13

100,00

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatorios de Controle Interno 2018

O equivalente a 69,23% das Controladorias Internas afirmaram realizar agdes voltadas

para apoiar o controle externo na sua missdo institucional. Apesar dessa informagdo, apenas

30,77% dos o6rgaos de controle interno informaram em relatdrio a organiza¢do de auditorias

semestrais na area contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial nas unidades
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administrativas sob seu controle, organizadas por iniciativa propria ou por determinac¢do do
Tribunal de Contas dos Municipios e somente 38,46% que realizaram auditorias sobre a
gestdo dos recursos publicos das entidades publicos e privados, voltadas para aplicacdo de
subvengdes ¢ renuncia de receitas.

Quando o assunto envolveu as respostas as notificagdes impostas pela Corte de
Contas, o envio da documentacdo mensal e anual de prestacdo de contas, por meio do E-
TCM, ou a alimentacao do sistema SIGA - Sistema Integrado de Gestao e Auditoria, percebe-
se que tais temas, que possuem impacto direto no julgamento das contas, tém recebido
atencao especial dos 6rgdos centrais do sistema de controle.

Neste sentido, mais de 76,62% das Controladorias afirmaram que realizaram o
acompanhamento das respostas as notificagdes do TCM/BA e 100% delas declararam
acompanhar o langamento de dados no SIGA e a supervisao do envio da documentagdo
mensal (receita da despesa) e da prestagdo de contas a Corte de Contas pelo E-TCM.

Os Relatorios de Controle interno ndo trazem grandes evidéncias de que as
Controladorias estdo adotando as providéncias voltadas a promover a apuracdo de
irregularidades e Tomada de Contas Especial. Apenas 30,77% afirmam que o sistema de
controle interno adota providéncia para apurar os atos ou fatos inquinados de ilegais ou
irregulares, praticados por agentes publicos ou privados, dando ciéncia ao controle externo e,
quando for o caso, comunicando a unidade responsavel pela contabilidade, para as
providéncias cabiveis.

Por outro lado, s6 23,08% afirmaram alertar, formalmente, a autoridade administrativa
competente para que instaurasse Tomada de Contas Especial sempre que tivesse
conhecimento de qualquer das ocorréncias que ensejassem tal medida e somente 15,38%
registraram dar ciéncia ao Tribunal de Contas de irregularidade ou ilegalidade, caso a
Administragdo Publica ndo tenha adotado providéncias.

O SIGA, em vigor hd mais de uma década, tem avancado, substancialmente, no
processo de andlise formal de inconformidades, preparando o caminho para atuagdo da Corte

de Contas em outras frentes de trabalho.

5.3.19 Outras competéncias atribuidas ao Controle Interno

O TCM/BA também dispoe sobre o dever do Sistema de Controle interno em editar

normatiza¢ao e¢ a padronizagao de procedimentos operacionais, dos 6érgaos municipais, nos

termos do art. 10 da Resolucao n° 1120/05.
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Cabe ainda as Controladorias a elaboracdo de Relatorio de Controle Interno Mensal e
Anual, que devem ser enviados ao TCM/BA, de modo periddico, como ja exposto neste
trabalho, além de integrar comissao para adotar os procedimentos em torno da Transmissao de
Cargo, apos as eleicdes municipais. A tabela 22 demonstra como foram registras as acoes
desenvolvidas pelos Sistemas de Controle Interno dos municipios pesquisados, a partir das

informagdes langadas nos Relatdrios pesquisadas, a saber:

Tabela 22: Outras atividades de competéncias atribuidas ao Controle Interno

realizadas pelo Sistema de Controle Interno das Prefeituras da Regido Metropolitana de

Salvador — 2018

Os Relatorios de Controle Interno

Atividades desempenhadas pelos abordaram o assunto?

Sistemas de Controle Interno Sim Parcialmente Nao
N° % N° % N° %

Normatizar procedimentos e indicar ordenador de
despesa
a) Normatizar, sistematizar e padronizar os procedimentos
operacionais dos 6rgdos municipais; (art. 10, I da Res. 7 53,85 0 0,00 6 46,15
1120/05)
b) Capacitar servidores. 8 61,54 0 0,00 5 38,46
¢) Indicar ao TCM os ordenadores de despesas. (Res. n.°
1357/2017) 0 0,00 0 0,00 | 13 100,00

Relatorio de Controle Interno

d) Aprestar o Relatorio do Controle Interno sobre contas de

Governo. (Art. 17¢ 21da Res. 1120/02 ¢ Res. n° 1379/2018) | 1> | 100,001 010,00 1 0 | 0,00

e) Aprestar o Relatorio do Controle Interno sobre contas de

Gestiio. (Art. 17¢ 21da Res. 1120/02 ¢ Res. n° 1379/2018) 0 | 000 | 0 1000 137 100,00

Multa e Ressarcimento, Transparéncia e Transmissiao de
Cargo

f) Agdes para cobranga de multa e ressarcimento decorrente

de condenagoes do TCM/BA 6 46,15 ! 7,69 6 46,15

g) Implantagdo e funcionamento do Portal de Transparéncia.

(LC 131/2006 ¢ Lei 12.520/11) O | 6923 | 0 000 4 | 3077

h) Compor a Comissdo de Transmissdo de Cargo e apresentar

o Relatério de Controle Interno Anual. (Resolugdo n.° 0 0,00 0 0,00 13 100,00
1311/2012)

i) Apresentar o Relatorio de Controle Interno Anual para

integrar o Relatdrio de Transmissdo de Cargo. (Resolugéo n.° 0 0,00 0 0,00 13 100,00
1311/2012)

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Relatérios de Controle Interno 2018

A tabela 22 destaca que 53,85% dos Relatorios apresentados fizeram mencgdo sobre a

existéncia de processo de normatizagdo de procedimentos conduzidos pelo Sistema de
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Controle Interno do Municipio, contra 46,15% que ndo se referiram ao assunto. Destaca-se
que 61,54% das Controladorias afirmaram que os servidores receberam alguma capacitagao
ou treinamento a respeito do assunto.

Nao ha registro nos relatérios quanto a indicagcdo do ordenador de despesa, nos termos
do disposto na Res. n° 1.357/201, especialmente dos gestores da saude, educagdo e assisténcia
social. Na auséncia deste registro, toda a responsabilidade pela gestdao recaird sobre o Chefe
do Executivo.

Todos os municipios apresentaram o Relatorio de Controle Interno anual, atendendo
ao disposto no Art. 17 e 21 da Resolugdo n° 1.120/02 e na Resolucdao n° 1.379/2018. Apenas
46,15% das Controladorias informaram que ha medidas adotadas em relagdo a cobranca de
multa e ressarcimento, fruto de condenacdes aplicadas pelo TCM/BA em decorréncia de
analise das contas ou julgamento de termo de ocorréncia, 7,69% aponta de modo parcial e
46,15% nao faz qualquer alusdo ao tema. Vale destacar que esse assunto tem sido apontado
como causa de rejeicao de contas.

Um total de 69,23% das Controladorias pesquisadas destacaram nos Relatorios de
Controle interno a implantagao dos Portais de Transparéncia nos municipios, atendendo ao
disposto na Lei Complementar n° 131/2006 e na Lei Federal n°® 12.520/11. Por fim, a
informagdo sobre transicdo de governo ndo foi pontuada nos relatorios, fato explicado
considerando que tal exigéncia ndo se aplica ao exercicio financeiro em andlise vez que nao
sucedeu a um periodo eleitoral.

A partir da analise dos Relatorios de Controle Interno tornou possivel comprovar a
hipotese de que os 6rgaos de controle interno dos Municipios da Regido Metropolitana nao
vém cumprindo a integralidade a Resolugdo n® 1.120/05 do TCM/BA e a legislagdo esparsa
federal.

Boa parte das rotinas impostas a Controladoria pelos art. 11 e 12 da Resolugdo n°
1120/05 do TCM/BA, e que foram objeto deste capitulo, poderiam ser solucionadas com a
normatizacdo de procedimentos operacionais e¢ a delegacdo de competéncia aos Orgaos
setoriais do Sistema de Controle Interno Municipal para agirem, trazendo dados e
informagdes para as Controladorias. E provavel que muitos procedimentos internos voltadas
ao controle e acompanhamento das atividades aqui relatadas estejam sendo realizadas pelos
orgdos setoriais. Entretanto, a falta da sistematiza¢do dos dados nos Relatérios de Controle

Interno fragiliza a atuacao do 6rgao central.
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O estudo revelou, que apesar dos avangos registrados, as Controladorias ndo vém
cumprindo na inteireza todas as operagdes dispostas na Resolugdo 1120/05 do TCM/BA,
confirmado, desse modo, a primeira hipotese levantada no projeto de pesquisa.

A resolucdo exige a manifestacio sobre 100% dos pontos objetos do controle
especificos definidos nos art. 11 e 12 do referido instrumento normativo. Alguns pontos
analisados apresentam indices proximos da meta esperada, outros ha necessidade de reforgar a
atencao dos 6rgaos de controle.

Como visto, o estudo apontou que 92,31% registraram agdes voltadas para comprovar
a legalidade da gestdo orcamentéria e financeira, destacando que as alteragcdes no orgamento
sdo precedidas de autorizagdo legislativa. Entretanto, apenas 30% das Controladorias da RMS
discorreram sobre a execucao dos Programas de Governo, a avaliacdo do cumprimento das
metas previstas no Plano Plurianual e nos or¢gamentos.

As Controladorias afirmaram promover o acompanhamento do cumprimento do
investimento minimo de 25% em Educacdo e 15% em Saude exigidos pela CF/88, 92,31%
declararam observar a aplicagdo adequada dos recursos do FUNDEB e 84,62% que monitora
o imite de despesas com pessoal previsto na LRF. Apenas 53,85%, entretanto, confessou
verificar a ado¢do de medidas para o retorno ao limite regular quando tais despesas
ultrapassam os padrdes legais.

Todas as Controladorias, ou seja 100%, discorreram sobre o comportamento da
Receita e cumprimento das formalidades envolvendo as licitagdes e as fases da despesa,
69,23% apontou que o crédito tributario e ndo tributdrio foi devidamente inscrito na divida
ativa, 58,85% encaminhou a documentacdo necessaria para Procuradoria do Municipio para
ingressar com a a¢do de execucdo fiscal e 69,23% informaram exercer o controle das
operagoes de crédito, dos avais e garantias.

Quando o assunto e o pagamento de débitos fruto das condenagdes judiciais
transitadas em julgadas, também conhecidas como precatdrios, entretanto, apenas 46,15% das
Controladorias atestaram acompanhar a inclusdo no orcamento destas despesas e 30,17% que
acompanham a ordem cronolédgica dos respectivos pagamentos.

Quanto o assunto ¢ a gestao de pessoal, tema caro a gestao considerando o volume de
recurso depreendidos, 61,54% das Controladorias apontaram o cuidado dos Departamentos de
Recursos Humanos com o registro funcional e financeiro dos servidores. Somente 15,38%
revelaram a existéncia de recadastramento periodico de servidores, 7,69% admitiram emitir

Parecer sobre a regularidade de concurso publico e processo seletivo simplificado e 23,08%
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registraram que h& acompanhamento da frequéncia dos servidores ou programas de
capacitacdo continuada.

As obras e servicos de engenharia também requerem bastante aten¢do, haja vista o
volume de recursos envolvidos e a grande expectativa depositada pelos cidadaos em torno do
tema. Neste sentido 53,85% informaram haver registro das obras e dos servigos de engenharia
arquivado em pasta propria. Apenas 30,77%, entretanto, verificaram a existéncia de projeto
(basico ou executivo) e orcamentos detalhados, destacando que a quitagdo das obras foi
efetuada com base em boletins de medig¢des.

Em relagdo ao controle patrimonial, somente 46,15% das Controladorias evidenciaram
a existéncia de inventarios dos bens patrimoniais, a fixa¢do de plaquetas de identificagdo e o
registro do responsavel por sua guarda e conservacdo, apenas 23,08% afirmaram haver
arquivos contendo registro de entrada e saida de bens materiais em almoxarifado, ao passo
que 53,85% das Controladorias apontaram que ha registros cadastrais de veiculos e 61,54%
que ha controle no abastecimento de veiculos. Nenhum 6rgao, porém, fez qualquer alusdo a
promocao de revisdes e/ou manutengoes e a reposi¢oes periddica de pegas e pneus.

Quando o assunto envolve a execugdo de despesa diretamente por servidor publico,
mediante suprimento de fundo ou por entidade privada, 53,85% manifestou preocupacdao em
analisar a Prestagdo de Contas das contas de adiantamento ¢ 60% langaram informagdes
comprovam a legalidade do repasse de recursos por meio de subvengdes sociais.

Em relagdo ao apoio ao Controle Externo, 100% acompanharam o lancamento de
informagdes no Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria (SIGA), 76,92% coordenaram o
processo de oferecimento de respostas as notificagdes emitidas pelo TCM. Apenas 46,15%
registraram haver acdes para cobranca de multa e ressarcimento, fruto de condenagdes do
TCM/BA e somente 30,77% declaram promover a realizacdo de auditorias de oficio ou por
solicitagao do 6rgao de Contas o que ¢ um dado extremamente preocupante, considerando que
a auditoria e a inspe¢do ¢ uma das principais técnicas de trabalho do sistema de controle
interno, muito util para avaliar a funcionamento e a eficacia dos servigos publicos, como
destacado da atuag¢ao da CGU.

Por fim, 100% apresentaram Relatorio de Controle Interno Mensal e Anual junto as
Prestacdes de Contas municipais, e 69,23% mencionaram promover a Implantagdo dos Portais
de Transparéncia, porém, somente 53,85% dos Orgdos pesquisados informaram haver

iniciativa na gestao para normatizacao de procedimentos.
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A andlise dos dados levou a conclusdo de que ndo € possivel atribuir ao 6rgao central a
realizagdo ou acompanhamento de todas as atividades envolvendo o controle, a fiscalizagdo e
o cumprimento das resolugdes publicadas pelos 6rgaos de Contas.

Cabe as Controladorias delegar atribui¢cdes aos 6rgados setoriais que devem promover,
de per si, o autocontrole, a fiscalizagcdo e a autotutela dos subsistemas administrativos que
coordenam, prestando informacdes periddicas ao Orgdo central. A normatizagdo de
procedimentos a esse respeito pode ser um caminho a ser adotado, ampliando o foco de
atua¢do das Controladorias Internas.

Por outro lado, muitas das questdes apontadas como pontos de fragilidade pelos
Controladores Internos, impactando na avaliagdo das metas e seus resultados, ndo ¢ uma
caréncia no funcionamento dos sistemas de controle interno municipais, mas envolve
deficiéncias em torno da propria estrutura do funcionamento dos municipios enquanto ente
estatal.

O estudo destacou, também, que as Controladorias tém valorizado mais o controle das
formalidades legais, ao invés focarem na eficacia e a efetividade das agdes governamentais,

cujas consequéncias serao melhor trabalhadas adiante.

5.3.20 Avaliaciao do Tribunal de Contas sobre os Relatorios de Controle Interno

Ao apreciar as Contas Anuais dos Municipios da Regido Metropolitana de Salvador,
exercicio financeiro de 2018, o TCM/BA analisou os Relatérios de Controle Interno. O
TCM/BA destacou que somente 02 (dois) Municipios apresentaram Relatorios do Controle
Interno satisfatorios, 09 (nove) nao atenderam aos critérios exigidos pelo o6rgdo, deixando de
se manifestar sobre os documentos apresentados por 02 (dois) entes federativos, conforme

disposto na Tabela 23:
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Tabela 23: Avaliagdo dos Relatorios de Controle Interno pelo Tribunal de Contas dos

Municipios da Bahia — 2018

Municipios da RMS Numeror ] Conselheiro Atende | Nao atende Nz.w
Parecer Prévio Relator mencionou

Camagari 4882 Mario Negromonte X

Candeias 4884 Raimundo Moreira X

Dias D'Avila 4517 Raimundo Moreira X

Itaparica 5136 Antdnio Emanuel X

Lauro de Freitas 5125 José Alfredo X
Madre de Deus 5118 Francisco Neto X

Mata de Sao Jodo 4527 Antonio Emanuel X
Pojuca 4530 Mario Negromonte X

Salvador 4523 Antonio Emanuel X

Sao Francisco do Conde 4292 Fernando Vita X

Sao Sebastido do Passé 5116 Mario Negromonte X

Simdes Filho 4933 Francisco Neto X

Vera Cruz 5011 Fernando Vita X

RMS — 13 Municipios 02 09 02

Fonte: Produzido pelo Autor a partir dos Pareceres Prévios sobre Contas Anuais 2018 — TCM/BA

Salvador (capital do Estado) e Vera Cruz foram os dois Municipios da RMS que

tiveram seus Relatorios de Controle Interno validados pelo TCM/BA no exercicio de 2018. O

Conselheiro Substituto Antonio Emanuel ao analisar as Contas do Municipio de Salvador,

sobre o assunto, assim se manifestou:

Foi apresentado o Relatorio Anual de Controle Interno (doc. 775) subscrito
pelo seu responsavel, Sra. Maria Rita Goées Garrido, acompanhado da
Declaragdo em que o Prefeito Municipal atesta ter tomado conhecimento do
seu conteudo, em atendimento ao art. 9.°, item 33, da Resolucdo TCM n.°
1060/05.

Este Relatorio apresenta os seguintes pontos, atendendo as exigéncias
contidas no art. 9.° da Resolugdo TCM n.° 1.120/05:

Analise da execugdo orgamentaria, englobando a realizacdo da receita ¢ da
despesa, a sintese das origens e aplicagdes de recursos;

A gestdo fiscal contendo a analise dos demonstrativos do RGF e do RREO;
Os programas do PPA por eixo tematico englobando desenvolvimento
humano, qualidade de vida, desenvolvimento social, desenvolvimento
econémico, desenvolvimento de servicos urbanos, sustentabilidade e
resiliéncia, desenvolvimento institucional e engajamento do cidadao;

As agdes do Controle Interno, englobando a regularidade juridica, fiscal e
economico-financeira do municipio, as Presta¢des de contas mensal ¢ anual,
o atendimento as notificacdes mensais ¢ anual do TCM, o controle de
adiantamentos, a comprovacdo de diarias, as penalidades pecuniarias
impostas pelo TCM, o monitoramento das informagdes prestadas ao TCM,
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os recursos repassados a entidades privadas sem fins lucrativos, os atos de
aposentadoria ¢ pensdo, a claboragdo de atos normativos, o observatorio da
despesa publica e o aperfeicoamento do controle interno;

As recomendagdes da controladoria a administra¢do municipal quanto a
divida publica/precatorios, aos contratos administrativos, a transparéncia ¢ as
licitagdes;

As agdes correcionais englobando os trabalhos referentes ao edital TCM n°
291/2017, os processos referentes ao recadastramento anual de servidores e a
solicitagdo de informacdes de servidores para 6rgdos externos;

A auditoria englobando as ordens de servicos emitidas, as atividades de
auditoria concluidas contendo os relatérios de auditorias e o objeto de
pareceres técnicos;

A transparéncia e controle social demonstrando a disponibiliza¢do de
informagdes, o servico de informagdo ao cidaddo e o fomento a
transparéncia ¢ ao controle social;

As recomendagdes do controle externo acerca de gastos com
publicidade/propaganda, planejamento e divida ativa municipal.

Ja o Conselheiro Fernando Vita, ao analisar o Relatorio de Controle Interno do

Municipio de Vera Cruz teceu a seguinte avaliagao:

(..

Foi encaminhado o Relatorio Anual de Controle Interno subscrito pelo seu
responsavel, acompanhado de pronunciamento do Prefeito atestando ter
tomado conhecimento das conclusdes nele contidas, em atendimento ao
disposto no art. 9°, item 33, da Resolugdao TCM n° 1060/05.

Registra o Pronunciamento Técnico que, da sua analise, verifica-se que
foram apresentados os resultados das agdes de controle interno atinentes aos
achados constantes no Relatorio Anual da entidade, elaborado pela
Inspetoria Regional

Ao todo, 9 (nove) Municipios da RMS nao tiveram seus relatérios de Controle Interno
validados pela Corte de Contas, carecendo de maior fundamenta¢do. O Conselheiro Mario
Negromonte manifestou desfavoravelmente em relagdo aos Relatérios de Camacgari, Pojuca e

Sao Sebastido do Passé, nos seguintes termos:

Camagari

Foi apresentado o relatorio anual de controle interno, que nao atendeu as
exigéncias constantes dos incisos I a IV, do art. 74, da Constituigdo Federal,
dos incisos I a IV, do art. 90, da Constitui¢do do Estado da Bahia ¢ da
Resolugao TCM n° 1.120/05.

Pojuca
Foi apresentado o relatério anual de controle interno, que ndo atende as
exigéncias constantes dos incisos I a IV, do art. 74, da Constituigdo Federal,



198

dos incisos I a IV, do art. 90, da Constitui¢do do Estado da Bahia ¢ da
Resolugdo TCM n° 1.120/05, pelo que se determina ao gestor a imediata
capacitagdo do responsavel pelo controle interno, para que sejam atendidas,
em sua totalidade, as exigéncias das normas regentes do sistema de controle
interno municipal, sob pena da sua incursdo nas sang¢des legais previstas.

Sdo Sebastido do Passé

Foi apresentado o relatério anual de controle interno, que ndo atende as
exigéncias constantes dos incisos I a IV, do art. 74, da Constituigdo Federal,
dos incisos I a IV, do art. 90, da Constitui¢do do Estado da Bahia ¢ da
Resolugdo TCM n° 1.120/05, pelo que se determina ao gestor a imediata
capacitagdo do responsavel pelo controle interno, para que sejam atendidas,
em sua totalidade, as exigéncias das normas regentes do sistema de controle
interno municipal, sob pena da sua incursdo nas sang¢des legais previstas.

O Conselheiro Raimundo Moreira avaliou as Contas Anuais dos Municipios de
Candeias ¢ Dias D’Avila, manifestando desfavoravelmente em relagdo ao Relatorio de

Controle Interno nos termos que se segue:

Candeias

Nao atende plenamente ao estabelecido pela Resolugdo TCM 1.120/05,
tendo em vista que ndo registra as acgdes de controle, tampouco as
recomendacdes dadas para o acompanhamento das atividades, cabendo a
Administracdo adotar medidas de forma a aperfeicoar o referido sistema,
mormente pelo fato de ndo ter registrado diversas irregularidades
identificadas por este Tribunal de Contas dos Municipios.

Dias D’ Avila

O relatorio do Controle Interno encaminhado ¢ omisso no que diz respeito as
agoes de controle da execucdo orcamentaria, mormente no que se refere as
ocorréncias consignadas nos relatérios da 1* IRCE, desatendendo aos
requisitos preconizados na Resolugdo TCM n° 1120/05

O Conselheiro Substituto Antonio Emanuel avaliou as Constas do Municipio de

Itaparica e assim se manifestou:

Foram apresentadas a Declaragdo de bens da gestora e o Relatério Anual de
Controle Interno de 2018, em cumprimento ao art. 11 ¢ art. 9°, item 33, da
Resolugdo TCM n.° 1060/05. Com relacdo a este ultimo, registra o
Pronunciamento Técnico que o documento ndo contempla os resultados das
acOes referentes aos achados do Relatorio Anual, devendo a gestora adotar
providéncias para que tal falha ndo se repita em exercicios futuros, em
atendimento a Res. TCM n. 1120/05.

O Conselheiro Francisco Neto avaliou as Contas dos Municipios de Madre de Deus e

Simoes Filho, manifestando sobre o referido documento nos termos que segue:
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Madre de Deus

Da analise do Relatério, verifica-se que ndo foram apresentados os
resultados das a¢des de controle interno atinentes aos achados constantes no
Relatorio Anual da entidade, elaborado pela Inspetoria Regional, em que
pese a argumentacdo desenvolvida pela defesa.

Simdes Filho

Da analise do Relatorio, verifica-se que ndo foram apresentados os
resultados das a¢des de controle interno atinentes aos achados constantes no
Relatorio Anual da entidade, elaborado pela Inspetoria Regional.

Por fim, ao apreciar as Contas dos Municipios de Sdo Francisco do Conde sobre o

Relatorio de Controle Interno decidiu:

Registra o Pronunciamento Técnico que, da sua andlise, verifica-se que ndo
foram apresentados os resultados das agdes de controle interno atinentes aos
achados constantes no Relatorio Anual da entidade, elaborado pela
Inspetoria Regional. Adverte-se a Administracdo Municipal para que sejam
adotadas providéncias imediatas objetivando um funcionamento eficaz do
Controle Interno, em observancia aos dispositivos constitucionais
mencionados, assim como a Resolu¢do TCM n° 1120/05, evitando a
manutenc¢do da atual situagdo que podera vir a repercutir no mérito de contas
futuras.

A Resolucao n°® 1.120/05 (art. 17 e 21) e a Resolucao n® 1.060/06 (art. 9°, item 33) nao
define um modelo para apresentacdo do Relatério de Controle Interno, limitando-se a passar
trés diretrizes gerais que orientam o trabalho do Controlador Interno. Desse modo o citado
relatorio deve tratar sobre os seguintes pontos:

a) Analise e parecer sobre as Contas Anuais, registrando quaisquer irregularidades nelas
ocorridas, tenham ou ndo sido elas sanadas;

b) Resumo das atividades desenvolvidas pelo Controle Interno no exercicio financeiro
e os principais resultados;

¢) Pronunciamento do Prefeito Municipal sobre o parecer contido no relatério do
Sistema de Controle Interno relativo a contas anuais;

Alguns pareceres dos Conselheiros da Corte de Contas apontaram que os relatorios de
Controle Interno ndo foram aprovados, haja vista que os mesmos ndo apresentaram ““os
resultados das acdes de controle interno atinentes aos achados constantes no Relatorio Anual
da entidade, elaborado pela Inspetoria Regional.” A exigéncia, nos parece, vai além das
diretrizes dispostas nas Resolucdes n® 1.120/05 e a Resolugdo n° 1.060/06 da propria Corte de

Contas.
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A avaliagdo dos Conselheiros do TCM/BA sobre os Relatérios de Controle Interno,
em sua maioria, poderia ser mais fundamentada, apontando os pontos a melhorar,
contribuindo para o fortalecimento do 6rgao de controle interno nos Municipios.

As deficiéncias apresentadas nos Relatorios de Controle Interno, aliadas a outras
falhas de cunho prevalentemente formal, foi apontada no Parecer Prévio dos 11 (onze)

Municipios como motivos para rejei¢do das contas ou aprovagdo com ressalvas.

54 A ATUACAO DAS CONTROLADORIAS E DO TCM FAVORECE A
CONCEPCAO NEOLIBERAL DE ESTADO

Como visto, na Bahia, as Controladorias Internas recebem grande influéncia do
Tribunal de Contas dos Municipios no seu funcionamento, sobretudo com o advento da
Resolugdo n° 1.120/05.

O trabalho realizado pelos Controles Internos tem como foco principal a aprovacao
das Contas Anuais pelo TCM, destacando uma grande preocupagdo com os aspectos voltados
para a conformidade legal dos atos praticados pelas administracdes publicas, deixando de dar
maior énfase a eficécia, eficiéncia e efetividade das agdes governamentais.

Na apreciacao das Contas Anuais dos Chefes dos Poderes Executivos baianos o TCM
se pauta no disposto na Resolucdo n® 222, de 30 de dezembro de 1992, que enumera
irregularidades e falhas que poderao motivar a rejeicdo de contas municipais, estabelecendo o
grau de gravidade das infragdes.

A Resolucdo n° 222/92 foi publicada numa década em que o Brasil e o mundo
sofreram forte influéncia Neoliberal, gestada a partir das ideias difundidas dos governos da
Primeira Ministra da Inglaterra, Margareth Thatcher e do Presidente dos Estados Unidos da
América, Ronald Reagan.

Essa doutrina socioecondmica preconiza a minima intervencao estatal na economia.
Na pratica busca promover o desmonte do Estado, o encolhimento de direitos e reducdo do
alcance das politicas publicas, defendendo a tese de que o Estado ¢ grande, ineficiente e
contra o mercado.

A Resolugdo n® 222/92 estabelece como infracdes graves, sujeitas a rejeicao de contas,

as seguintes condutas:

Art. 1° - Sdo consideradas irregularidades que, pelo grau de relevancia e pelo
de nivel de incidéncia, bem como pela extensdo e¢ pela gravidade dos
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prejuizos por elas causados ao erario ou ao interesse publico, motivardo a
rejeicdo das contas municipais, aquelas abaixo relacionadas:

I - a pratica de atos de improbidade administrativa, com prejuizo ao erario,
em proveito proprio ou alheio;

IT - a ndo aplicagdo de, pelo menos, 25% (vinte e cinco por cento) da receita
tributaria municipal, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino publico pré-escolar e fundamental
(artigo 212 da Constituicdo Federal e paragrafo unico, do artigo 62, da
Constitui¢ao do Estado da Bahia);

IIT - a ndo aplicagdo de, pelo menos, 60% (sessenta por cento) dos recursos
do FUNDEF na remuneragdo dos profissionais do magistério no efetivo
exercicio de suas atividades no ensino fundamental publico, bem como dos
40% (quarenta por cento) restantes, no maximo, na cobertura das despesas
previstas no artigo 70 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996;

IV - a ndo aplicagdo do minimo exigido da receita municipal nas acdes ¢
servigos publicos de saude conforme determina a Emenda Constitucional n°
29, de 13.09.2000;

V - a admissdo de pessoal sem prévio concurso publico de provas ou de
provas e titulos, na forma constitucionalmente prevista;

VI - o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacao para outra, ou de um o6rgao para outro, bem como a abertura de
créditos suplementares ou especiais, sem a correspondente e prévia
autorizagdo legislativa ou sem os respectivos recursos financeiros;

VII - a alienagdo de bens imdveis sem a correspondente autorizacdo da
Camara,;

VIII - a auséncia de licitagdo, o indicio de fuga ou a realizagdo de processo
licitatorio sem observancia do disposto na legislacdo pertinente, inclusive no
que se refere a habilitagdo e cadastro, quando for o caso;

IX - a contratag¢do ou a concessdo de empréstimos, a efetivagdo de operagdes
de créditos ou as concessdes de auxilios ou subvengdes, sem as respectivas
autorizagoes da Camara;

X - a constatagdo de superfaturamento em compras ou pagamento de
servigos, a pratica de atos que configurem desfalque, desvios de numerarios
ou bens ou outra qualquer irregularidade da qual resulte dano ao erério
municipal, bem como a realizagdo de pagamentos efetuados em duplicidade,
caracterizando desvio de recursos;

XI - a sonegagdo de processo, documento ou informagdo, a oposicdo de
dificuldades ¢ Obices ou a obstrugdo ao livre exercicio das auditorias,
inspegoes e verificagcdes determinadas pelo TCM;

XII - o descumprimento de normas ou decisdes a que esteja submetido o
gestor ¢ ordenador de despesas, ai compreendidas aquelas editadas pelo
Tribunal, como sejam as decisdes do Plenario ou Camaras, inclusive as
determinagdes de inscricdo de débitos na divida ativa municipal ¢ sua
cobranga, ou ainda a ndo cobranga de multa ou qualquer outro gravame
imposto pela Corte;

XIII - a ndo prestacdo de contas na forma da lei, a agdo ou a omissdo que
impossibilite a sua tomada;

XIV - o ndo encaminhamento, pelo Prefeito, das prestagdes das contas
anuais do Executivo e das descentralizadas a Camara Municipal, para
disponibilidade ptblica, conforme preceituam as Constituicdes Federal, a do
Estado da Bahia e a Lei Complementar n° 6, de 06.12.91;

XV - a concessdao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renincia de receita sem observancia ao que
estabelecem os dispositivos da Lei Complementar n® 101/00;
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XVI - a criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental que
acarrete aumento de despesa, sem observancia ao que estabelecem os
dispositivos da Lei Complementar n° 101/00;

XVII - a movimentagdo de conta mantida em instituicao bancaria, efetuando-
se saida de numerario, sem comprovagdo de sua destina¢do, sem que haja
vinculagdo a documento de despesa correspondente que lhe dé o necessario
suporte;

XVIII - ordenar despesa nao autorizada por lei;

XIX - ordenar, autorizar ou realizar operagdo de crédito interno ou externo
sem prévia autorizagdo legislativa;

XX - ordenar ou autorizar a assun¢do de obrigacdo nos dois ultimos
quadrimestres do ultimo ano do mandato ou legislatura cuja despesa ndo
possa ser paga no mesmo exercicio financeiro ou, caso reste parcela a ser
paga no exercicio financeiro subsequente sem suficiente disponibilidade de
caixa;

XXI - manter em caixa valores expressivos, ndo observando o art. 164, § 3°,
da Carta Federal;

XXII - a aquisicao de bens sem a correspondente autorizagdo da Camara,
quando a legisla¢cdo municipal assim o determinar;

XXIII - a celebragdo de convénios sem as respectivas autorizacdes da
Camara, quando onerosos ao Municipio;

XXIV - a ndo contabilizagdo de quaisquer receitas, inclusive as arrecadadas
por outra esfera de Poder;

XXV - realizagdo de compras ou a contratacdo de obras ou servicos com
empresas inexistentes, resultando em transac@o ficticia causando prejuizos
ao erario;

XXVI - a divergéncia entre os dados encaminhados ao Sistema de
Informagao sobre Or¢amentos Publicos em Saude — SIOPS, e os dados, de
idéntica natureza, constantes das prestacdes de contas mensais € anuais
remetidas ao TCM.

O texto normativo releva a grande preocupagdo da Corte de Contas com o
cumprimento das formalidades legais, dando pouca énfase a efetividade das agdes
governamentais e das politicas publicas.

Kliass e Cardoso Jr (2016, p. 3) apontam que os Orgdos de controle tém se
preocupado mais em realizar auditorias de conformidade e em aspectos triviais da gestdo
publica para a racionalizacao de gastos e busca por eficiéncia, ao invés de focarem na eficacia
e a efetividade das acdes governamentais.

Alegam que tal comportamento deixa de valorizar o gasto publico real, contribuindo
para manter os mitos do estado grande, ineficiente e pro-mercado, incapaz de resolver os
problemas da sociedade, robustecendo a politica liberal que prega o Estado minimo em
detrimento do Estado desenvolvimentista, includente, sustentavel, soberano ¢ democratico.

Procurando identificar se essa hipdtese tem de fato procedéncia, buscou-se analisar

as causas de rejei¢do das contas anuais dos municipios baianos pelo Tribunal de Contas dos
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Municipios do Estado da Bahia (TCM/BA), no exercicio de 2018, tomando como base o
Relatério Anual de Atividades do TCM/BA, de 2018.

Nos exercicios de 2015 a 2018 foram apreciadas e julgadas pelo Plenario do TCM
1.536 contas anuais de prefeituras baianas. Nos ultimos quatro anos, nenhuma conta foi
aprovada plenamente, 907 foram aprovadas com ressalvas e 629 foram rejeitadas conforme

dados extraidos da tabela 24: (RELATORIO ANUAL, 2018, p. 32)

Tabela 24: Resultado do julgamento das prestagdes de contas das Prefeituras baianas

julgadas pelo Tribunal de Contas dos Municipios referente aos exercicios de 2015 a 2018

. . . 2015 2016 2017 2018 o
RAUCAE Decise uant.| % Quant.| % Quant.| % Quant. % i | %
Aprovagao 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0

Prefeitura| Aprovacao 266 75,0 216 52,9 136 38,5 289 81,0 907 | 59,0
com ressalvas

Rejeicdo 152 | 25,0 192 47,1 217 61,5 68 19,0 629 | 47,6

Total 418 100 404 100 353 100 357 100 | 1.536 | 100

Fonte: SGE, Adaptada da Tabela 4 -Relatorio Anual TCM — 2018, p. 32

A Bahia possui 417 municipios. No exercicio de 2017, o TCM/BA analisou 353
contas, 38,5% aprovadas com ressalva e 61,5% foram rejeitadas, um dado bastante grave e
relevante. As causas apontadas para rejeicao de contas, segundo o Relatorio Anual (2017, p.

39/40) foram as seguintes:

* Descumprimento do limite de despesas com pessoal: realizagdo de despesa
com a contratagdo de pessoal além dos patamares definidos pela LC 101/00 -
LRF (art. 20, inciso III);

* Descumprimento da Lei de Licitagdes: processos de pagamento sem
licitagdo ou com licitagdes realizadas contrariando a legislagdo vigente;

e Irregularidade na abertura de Créditos adicionais: Abertura de créditos
adicionais sem suporte legal;

» Execugdo or¢amentaria: Auséncia de documentos exigidos e considerados
essenciais pelas normas e resolugdes do TCM e balango e demonstrativos
contabeis contendo irregularidades ou com fechamentos inconsistentes;

* Fundeb: Descumprimento do limite legal estabelecido na legislagdo que
disciplina o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — Fundeb (6,6%),
especificamente a Resolugdo TCM n° 1251/07, alterada pela Resolugdo n°
1256/07;

* Saude e Educag@o: Descumprimento dos limites constitucionais de
aplicagdo em Educacgdo e Saude;
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* Transferéncia financeira irregular para o Poder Legislativo: Transferéncia
superior ao limite maximo estabelecido pelo art. 29-A, da Constituicao
Federal;

* Descumprimento de determinacdo imposta pelo TCM: inconsisténcia, ou
auséncia, do cumprimento das Resolucdes normativas impostas pelo
Tribunal, destacando-se as Multas impostas aos atuais Gestores.

Em 2018, verifica-se que do total de 357 contas analisadas, 81% foram aprovadas com
ressalva e 19,0% foram rejeitadas.
A tabela 25 busca apresentar a selecdo e a hierarquia dos fatos motivadores das

rejeicdes das contas, conforme vejamos: (RELATORIO ANUAL, 2018, p. 42).

Tabela 25: Principais causas de rejeicdo das prestacoes de contas anuais das

Prefeituras baianas julgadas pelo Tribunal de Contas dos Municipios — 2018

Motivo de Rejeicio Prefeitura %
Descumprimento do Limite de Despesa com Pessoal 37 55,0%
Descumprimento de Determinagdo Imposta pelo TCM 7 10,0%
Nao reconducdo despesa com Pessoal 6 8,0%
Descumprimento da Lei de Licitagdes 6 8,0%
Contratagdo irregular de pessoal 3 5,0%
Irregularidade na Abertura de Créditos Adicionais 3 5,0%
Cancelamento de crédito a receber sem suporte documental 2 3,0%
Irregularidade na Execuc¢do Orgcamentaria 2 3,0%
Descumprimento do Indice Constitucional de Educagao 2 3,0%

TOTAL 68 100 %

Fonte: Adaptada da Tabela 34 -Relatério Anual TCM — 2018, p. 42

Ao discorrer sobre rejeicao de contas, o TCM/BA comentou em seu Relatorio anual as

causas de rejeicao de contas nos seguintes termos: (RELATORIO ANUAL, 2018, p. 41)

Tomando-se por base o Grafico 6, que indica, percentualmente, a
participagdo das causas motivadoras para as decisdes de aprovagdo com
ressalvas e/ou rejeicdo de contas de Prefeituras, destacamos:

* Descumprimento do limite de despesas com pessoal: realizagdo de despesa
com a contratagdo de pessoal além dos patamares definidos pela LC 101/00 -
LREF (art. 20, inciso III).

* Descumprimento da Lei de Licitagdes: processos de pagamento sem
licitagdo ou com licitagdes realizadas contrariando a legislagdo vigente;

e Irregularidade na abertura de Créditos adicionais: Abertura de créditos
adicionais sem suporte legal;

» Irregularidade na execucdo orcamentaria: Auséncia de documentos
exigidos e considerados essenciais pelas normas e resolugdes do TCM/BA, ¢
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balango e demonstrativos contabeis contendo irregularidades ou com
fechamentos inconsistentes;

* Contratagao irregular de pessoal;

* Descumprimento de determina¢dao imposta pelo TCM/BA: inconsisténcia,
ou auséncia, do cumprimento das Resolugdes normativas impostas pelo
Tribunal, destacando-se as Multas impostas aos atuais Gestores;

+ Descumprimento do Indice Constitucional de Educagio;

* Néo reconducdo das despesas com pessoal (art. 23 da LRF);

* Cancelamento de Créditos a Receber sem suporte documental;

* Relatorio do Controle Interno em desacordo com a legislagao;

* Manutencao de atividade da Autarquia sem respaldo legal,

» Pagamento a maior de Subsidios aos Vereadores;

* Total de despesa do Poder Legislativo (Art.29-A).

Os dados revelam que os 6rgdos de controle estdo mais preocupados com as questdes
de conformidade legal do que com o resultado de efetividade e eficacia das agdes
governamentais. Tomando como base duas atividades essenciais do Estado Liberal, de
competéncia dos municipios, a exemplo da satde e da educagdo, o TCM tem se limitado a
avaliar o cumprimento dos indices constitucionais. A qualidade e a efetividade da educagdo e
da saude sao elementos secundarios, confirmando, portanto, a hipotese levantada por Kliass e
Cardoso Jr. (2016, p. 3).

Outro dado, também, chama a atencdo na analise do Relatorio do TCM/BA. A
maioria dos gestores municipais ndo teve suas contas rejeitadas pela pratica de
enriquecimento ilicito, aferimento de vantagem patrimonial indevida ou decorrente de atos
que causaram lesdo ao erario. Isso quer dizer que a pratica destes ilicitos ndo ocorre nas
cidades baianas?

Os dados sobre o funcionamento dos Controles Internos da RMS revelam a
preocupagdo destes 6rgdos, de modo prevalente, com o cumprimento das conformidades
legais, ponto de inflexao na anélise e julgamento das Contas Anais dos entes municipais.

O modus operandi dos 6rgados de controle, portanto, nao contribui para desencadear
um projeto desenvolvimentista includente, sustentdvel, soberano e democratico (KLIASS e
CARDOSO JR, 2016, p. 3). Pelo contrario, ao focar prioritariamente na avaliacdo da
conformidade legal deixa de fomentar a capacidade operacional do Estado, aumentar sua
eficacia e credibilidade, desarticulando a capacidade fiscalizatoria, ordenadora e extrativa do
Estado (SANTOS, 1993, p. 101).

Alias, carece no ordenamento juridico brasileiro a edicdo de norma que privilegie
estas questoes. A Lei de Responsabilidade Fiscal e a Emenda Constitucional n°® 95/2016,
como visto alhures, ndo se prestam a esse proposito. O principio constitucional e

administrativo da eficiéncia, incluido na Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional
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n°19/98, nao veio acompanhado de uma legisla¢do infraconstitucional que materializasse os
anseios da sociedade por acdes governamentais eficazes e efetivas.

Ainda nessa linha, h4 outro dado relevante, que demanda preocupagao. Apos analise
das contas anuais e termos de ocorréncia, o Plenario do TCM encaminhou 868 representacdes
ao Ministério Publico Estadual no periodo de 2015-2018. Desse total, foram 142
representacdes s6 em 2018 (RELATORIO ANUAL, 2018, p. 51).

Isso significa dizer que ha grande chance de os gestores responderem por
improbidade administrativa, pela prevaléncia da forma, em detrimento do conteudo, fundado

no art. 11, I da Lei Federal n°® 8.429 de 2 de junho de 1992 que assim dispde:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra o0s
principios da administracdo publica qualquer a¢do ou omissdo que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, ¢ lealdade as instituigdes, ¢
notadamente:

I - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia; (BRASIL, 1992)

Se forem condenados, independentemente das sang¢des penais, civis € administrativas
previstas na legislagao especifica, as sang¢des dispostas no art. 12, III, da Lei Federal n® 8.429

de 2 de junho de 1992 sdo gravissimas, conforme vejamos:

Art. 12. ...

III - na hipdtese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da
fungdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento
de multa civil de até cem vezes o valor da remuneragio percebida pelo agente e
proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de

pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo de trés anos.”
(BRASIL, 1992)

Assim, anualmente, diversos gestores publicos, estdo sendo criminalizados
politicamente e socialmente, sendo impedidos de disputar as elei¢des, por questdes mais de
forma do que por efetividade das politicas publicas implementadas, fato que enfraquece as
instituigdes estatais e o sistema democratico.

Cumpre destacar uma iniciativa do TCM/BA que aparentemente da sinais de
mudanca deste comportamento. Em 2016 foi implantado o projeto do Indice de Efetividade da
Gestao Municipal — IEGM - TCM/ BA, mediante a Resolucdao n° 1344/16, visando estimular

as administragdes municipais a da mais eficiéncia e melhorar os resultados de sua atuacao nas
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areas de maior interesse da populagdo, e que servird, em tese, como elemento para direcionar
as agdes fiscalizatorias do 6rgiao (RELATORIO ANUAL, 2017, p. 106/107).

A coleta de dados ¢ feita através do preenchimento de um questiondrio, respondido
de forma declaratéria pelos gestores municipais e faz parte da prestacdo de contas anual das
prefeituras. O indice propicia multiplas visdes sobre a gestdo municipal em sete dimensdes do
orgamento publico: educacdo, saude, planejamento, gestdo fiscal, meio ambiente, cidades
protegidas e governanca. Na Bahia, o percentual de participagdo foi de 55%, que corresponde
a 230 municipios, ficando abaixo da média nacional de adesdo ao Indice que foi de 80,18%.
(RELATORIO ANUAL, p. 106/107)

O Indice de Efetividade da Gestdo Municipal — IEGM ¢é algo muito novo, esta em
fase de implantacdao. Ainda € cedo para saber se tais indicadores servirdo para mudar o modus
operandi do TCM, fazendo-o focar mais na efetividade e eficacias as agdes governamentais
ao invés da preocupacdo estremada com a conformidade legal e as trivialidades da gestao.
Deixar de enviar tempestivamente o questionario pode comprometer as contas anuais do
gestor. A resolucao nao prevé, entretanto, sancao para o gestor que deixar de cumprimento as
metas de melhoria das agdes governamentais, tornando-as mais eficiente, efetiva e eficaz por
ele apontadas (BAHIA, 2016).

Neste sentido, aprimorar técnicas, no ambito do sistema de controle interno, que
incentive mais o controle substancial sobre a realizacdo de obras e a prestagdo de servigos
publicos ¢ um desafio. A técnica mais explorada com esse fim ¢ a auditoria operacional, como
restou demonstrada, em certa medida, pela atuacdo da CGU no programa de fiscalizagdao dos
municipios por meio de sorteio eletronico ou outro critério de selegao.

Por meio da auditoria operacional, segundo Cruz et al. (2014), se evidencia a
preocupacao com execucao dos programas de governo (aferi¢do dos resultados, qualidade dos
servicos prestados, eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas). Os autores
ressaltaram, entretanto, que esta técnica nao deve ser aplicada de modo individualizado, mas
associadas a outras iniciativas.

Fortalecer o controle preventivo como a normatiza¢ao de procedimentos, a capacitacao
de servidores, a transparéncia ativa e passiva e o controle social ¢ um caminho nesta diregao.
As administragdes publicas ja dispdem de instrumentos de escuta da populagdo por meio da
ouvidoria, das audiéncias publicas do PPA e do or¢amento participativo, do funcionamento
efetivo e qualificado dos conselhos, de onde se pode extrai a percepcao da sociedade sobre a

qualidade dos servigos publicos prestados, adotando diretrizes e corrigindo rumos.
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E importante, também, potencializar as a¢des que valorizem o controle concomitante,
realizado, no momento que est4 ocorrendo a prestagao do servico, a exemplo das auditorias e
as inspegoes, capazes de identificar falhas e as insatisfagdes manifestadas pela sociedade.

Por fim, ndo se podem deixar de lado as licdes apreendidas fruto das medidas
decorrentes do controle posterior. Os resultados das auditorias ou medidas adotadas pelos
orgdos de controle interno ou externo que apontaram falhas e recomendaram corregdes, a
escuta ativa da populagdo, através dos diversos canais de controle social, geram informagdes
preciosas.

Coletar tais dados, sistematizar as informacdes e retroalimentando a cadeia de controle
preventiva e concomitante com tais diretrizes, ¢ fundamental para evitar a reincidéncia e
aperfeigoar a prestacao dos servigos publicos.

Por fim, € preciso que se diga que toda essa logistica do funcionamento do sistema de
controle interno, tem um objetivo principal a ser perseguido por todo gestor publico
comprometido com a sociedade que o elegeu: garantir o funcionamento pleno da
Administragdao Publica, a qualidade dos servigos prestados, a eficiéncia, eficacia e efetividade

das politicas publicas ofertadas a populagao.
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6. CONCLUSAO

A crise de saude publica e econdmica, de propor¢des internacionais, que atinge a
humanidade, provocadas pela pandemia do coronavirus, reacende a discussao sobre o papel
do Estado e de suas instancias de controle.

O presente estudo, de carater exploratdrio, confirmou as duas hipoteses originalmente
levantadas. Primeiramente que, apesar dos avangos, os o0rgaos de controle interno da RMS
nao vém cumprindo na integralidade o disposto na Resolucao 1120/05 do TCM/BA e a
legislacdo correlata.

Em segundo lugar, constatou que ao cumprir parcialmente tais normas, os 6rgaos do
sistema de controle interno tém valorizado mais o controle das formalidades legais, em
detrimento do controle substantivo, que na visdo de Cruz e Glock (2007), visa avaliar a
eficiéncia e a eficcia na aplicagdo dos recursos em termos quantitativos e qualitativos.

O método cientifico utilizado, seguindo os critérios de Silva (2016) foi o dedutivo,
assim, a partir desse estudo sobre o funcionamento do controle interno de 13 (treze)
Prefeituras da Regido Metropolitana de Salvador, composta de municipios de grande, de
médio e pequeno porte, com orcamentos e estruturas semelhantes, acredita-se que seja
possivel sugerir uma visdo geral do funcionamento dos Sistemas de Controle Interno das
prefeituras baianas.

Quanto aos procedimentos técnicos, foi realizada pesquisa bibliografica para
fundamentar a formulagao tedrica que o estudo requer, acompanhada de pesquisa documental
a partir dos Relatorios de Controle Interno e outros documentos publicos, de onde foram
extraidos os dados que permitiram trazer os resultados aqui expostos.

O presente estudo buscou contextualizar o cenario econdmico e social do pais,
fatores que impactam diretamente no funcionamento do Estado e na atuagdo dos 6rgaos de
controle. No contexto global, concluiu-se que o Brasil integra a sociedade capitalista
mundial, na condi¢do de pais subdesenvolvido e dependente, sujeito as variagdes conjunturais
e as flutuagdes do mercado externo. (FERNANDES, 1975).

No ambito interno, prevalece a desigualdade social, a concentragdo de renda, o
preconceito, a violéncia e tantas outras chagas sociais que tiveram sua origem historica na
concentragdo de terra, na escraviddo, no processo de industrializagdo tardia, na auséncia de
reformas classicas de base (agraria, tributaria e social). O estudo apontou que o combate a
desigualdade social no pais permanece secundarizada, havendo pouca mobilidade social € um

baixo padrdo de consumo no pais, como apontaram Pochmann e Nozaki (2017).
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Destacou-se que a palavra cidadania se popularizou com a promulgagdo da
Constituicao Federal de 1988 e que ao longo do processo historico registraram-se avangos em
matéria de direitos civis, politicos e sociais. Os problemas estruturais do pais, entretanto,
pdem em xeque, a todo o momento, a confianga dos cidadaos em relagdo a efetividade do
Estado e do sistema democratico representativo.

Nesta senda concluiu-se que tais fatos exigem uma presenca ativa do Estado em prol
da inclusao social e da universaliza¢ao de servigos basicos, como saude, educacao, assisténcia
social, seguridade social entre tantos outros.

O presente estudo destaca que a historia da Administragdo Publica brasileira foi
marcada pelo modelo patrimonialista, que ndo possui distingdes entre os limites do publico e
do privado, origem da corrupcao e outras mazelas, em detrimento do tipo ideal de dominagdo
burocratico racional-legal, defendido por Max Weber, como apontaram Motta e Bresser-
Pereira (1980). Somente a partir de 1930 o modelo burocratico passa a ganhar destaque,
recebendo a influéncia do modelo gerencial, na década de 1990, focado no desempenho do
setor publico.

Atualmente, o modelo de gestdo administrativa prevalente no Brasil, possui um carater
sistémico, que carece ampliar os mecanismos de participacdo popular e pelo controle social e
¢ operado via programas multiniveis e esferas de governo que vao além dos trés tipos basicos
patrimonialista, burocratico e gerencial, como destaca Matias-Pereira (2010). E nesse
contexto administrativo que foram implantados e estruturados os 6rgaos de controle dos entes
federativos, inclusive no ambito municipal.

A Administracdo Publica municipal se organiza, assim, através de um sistema
administrativo burocratico, regido por lei, composto de um conjunto de 6rgdos e atividades
visando cumprir o seu objetivo principal que ¢ prestar servigos publicos a populagdo.
Promover o acompanhamento, o controle e a fiscaliza¢do desse sistema ¢ a missdao do Sistema
de Controle Interno.

A base legal para institui¢do do Sistema de Controle Interno nos municipios € o art. 31
da Constituicao Federal que assim prescreve o seguinte: “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.”

A norma, como dito, carece de regulamentag¢do nacional. O presente estudo relata que
encontram em tramitacdo no Senado Federal e na Camara dos Deputados projetos de lei

buscando disciplinar o assunto, sem perspectiva de breve deliberagao.
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Diante da auséncia normativa, em 2005 o TCM/BA editou a Resolugdo n® 1.120, de 21
de dezembro, obrigando as 417 Prefeituras e as 417 Camaras de Vereadores do Estado da
Bahia a instituirem os Sistemas de Controle Interno e os 6rgaos centrais que os coordena, sob
pena de rejei¢cao de contas.

Imaginou-se que a edicdo desta norma fosse o marco temporal legal para estruturacio
das Controladorias internas no ambito municipal. O estudo comprovou que a legislagdo
municipal que disciplina o funcionamento das controlarias internas da RMS sdo, na sua
maioria, anteriores a edicdo da Resolucao 1120/05 do TCM/BA, destacando que apenas
quatro Prefeituras regulamentaram o assunto apods a edicdo dessa norma, a saber: Pojuca,
Mata de Sao Joao, Simdes Filho ¢ Vera Cruz.

Acreditava-se também que os Municipios da RMS pudessem ter organizado suas
Controladorias Internas tomando como modelo a estrutura organizacional adotada pela CGU
em 2003, composta de orgdos que desempenhassem as atividades de controle interno,
auditoria publica, correi¢do e ouvidoria. Esta hipdtese ndo se confirmou.

O presente estudo revela que ndao hd um sistema organizacional padrao para
funcionamento das Controladorias Internas na Regido Metropolitana de Salvador. Cada
municipio adotou um modelo diferente. Tal ponto reforca a necessidade de uma legislacao
que regulamente a matéria em nivel nacional, nos termos do disposto no art. 31 da
Constituicao Federal.

Apesar desse aspecto, as Controladorias Internas tém se baseado nesta resolugado para
estruturar o seu funcionamento. Assim, passados 16 anos da sua edigdo, buscou-se com o
presente estudo avaliar se os 6rgdos centrais dos Sistemas Internos das Prefeituras da Regido
Metropolitana de Salvador foram implantados e estdo funcionando adequadamente, atingindo
0s objetivos propostos pela referida norma.

Esta avaliagdo se deu através da analise do Relatério de Controle Interno. Através
deles foi possivel observar que os 6rgaos pesquisados manifestaram sobre a prestagdo Contas
Anual do gestor municipal, por meio de parecer e, de outro, se dedicaram a discorrer sobre a
realiza¢do das atividades de fiscalizacdo e controle interno dispostas nos artigos 11 e 12 da
Resolugao 1120/05.

Nenhum relatério de Controle Interno analisado manifestou sobre todos os 42
(quarenta e dois) documentos que compdem a Prestacdo de Contas Anual dos Municipios da
RMS, em descumprimento ao disposto nos artigos 17 e 21 da Resolugao 1.120/05.

Acima de 50% dos Controladores Internos da RMS revelaram em seus relatorios que

tiveram a oportunidade de analisar e manifestar sobre 13 (treze) documentos que
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compreendem a Prestagdo de Contas Anual dos Municipios, saber: Balango orcamentario,
Relatorio do Controle Interno da Prefeitura, Comparativo da receita orcada com a arrecadada,
Resumo geral da receita, Balanco financeiro, Prestagdo de contas recursos entidades civis por
convénio, Demonstrativo receita e despesa por categorias econdmicas, Natureza da despesa,
Balango patrimonial, incluindo-se bens da Camara, Demonstra¢do da divida fundada interna,
Relatério divida ativa tributdria e ndo tributaria inscrita no exercicio, Copias de contratos de
operagoes de créditos e consorcios € Atas das audiéncias publicas.

A analise detalhada dos documentos avaliados pelo 6rgao de controle interno, consta
do Capitulo VI deste estudo. As Controladorias, na sua maioria absoluta, relataram o atraso na
entrega da documentacdo que compde a prestagdo de contas anual para o Controle Interno, o
que impede ou dificulta a manifestacdo tempestiva e qualificada do 6rgao sobre esse conjunto
de documentos citados, tornando o Relatorio de Controle Interno, neste particular, incompleto
ou insubsistente, revelando falha no funcionamento do sistema de controle interno,
contrariando o disposto na Resolug@o 1.120/05 do TCM/BA.

Quando a Controladoria nao tem acesso tempestivo a tais documentos, a confec¢ao do
Parecer de controle interno resta prejudicado, dificultando o exercicio da funcao fiscalizatoria,
além de impedir que o Gestor Municipal tenha acesso a um documento analitico com uma
visdo geral e com dados mais precisos da gestdo.

A Resolucao 1120/05 do TCM/BA, por outro lado, relaciona nos artigos 11 e 12, um
total de 17 areas da gestao publica que exigem o acompanhamento e adogao de procedimentos
de controles internos especificos e sobre os quais deve o Chefe da Controladoria Interna se
manifestar por meio do Relatorio de Controle Interno Anual.

A partir dos dados extraidos deste documento, o autor elaborou tabelas que
evidenciam os resultados encontrados corroborando com a tese de que as Controladorias da
RMS nado vém atendendo plenamente o quanto estabelecido na Resolucao 1.120/05, como
sera evidenciado a seguir.

E dever da Controladoria avaliar a Gestdo Governamental, aferido o cumprimento das
metas previstas no Plano Plurianual - PPA, sua compatibilidade com a Lei Diretrizes
Orcamentaria (LDO) e a Lei Orgamentdria Anual orcamentaria (LOA) e os programas de
governo. No estudo restou demonstrado que os 6rgaos pesquisados nao priorizaram o registro
no Relatdrio sobre as rotinas de controle e fiscalizagdo relacionados a Gestao Governamental.

Dois pontos relacionados ao tema merecem ser destacados: 84,62% dos oOrgdos

pesquisados deixaram de registrar agdes visando avaliar a execu¢do dos programas de
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governo e dos orcamentos e 69,23% nada registrou relacionado a avaliagdo do cumprimento
das metas previstas no plano plurianual.

Ao tratar sobre a Execug¢do Orcamentdria, essa posi¢do se inverte ¢ 92,31%
registraram em relatorio agdes voltadas a comprovar a legalidade e avaliar os resultados da
gestdo orgamentdria. O mesmo percentual de pesquisados destaca que a abertura de créditos
adicionais, transposicao, transferéncia e remanejamento orgamentario ocorre apds a concessao
de autorizagdo legislativa. A auséncia dessa formalidade legal ¢ apontada pelo TCM/BA com
causa de rejeicao de contas.

Quando o assunto ¢ Gestao financeira e o cumprimento de obrigagado relacionada a Lei
de Responsabilidade Fiscal, 92,31% alegaram comprovar a legalidade e avaliar os resultados.
Esse mesmo percentual afirmou acompanhar a publicagdo tempestiva dos Relatorios
Resumidos de Execugdo Orcamentaria e Relatorio de Gestao Fiscal previstos na LRF. Apenas
76,92% avaliaram a consisténcia dos dados antes de assinar o Relatorio e Gestdo Fiscal.

Os o6rgaos pesquisados, de modo majoritario, dedicaram atencdo especial em registrar
o cumprimento dos limites constitucionais e legais, motivo de rejeicado de contas, como
revelou o estudo. Nesse sentido, 100% das Controladorias da RMS registraram em seus
relatorios a realizacdo dos investimentos minimos em educacdo e saude exigidos pela
Constituicao Federal e 69,23% monitoram o valor de repasse do duodécimo para Camara de
Vereadores.

Nesta direcao, 92,31% declaram observar a aplicagdo de, pelo menos, 60% (sessenta
por cento) dos recursos do FUNDEB na remuneragdo dos profissionais do magistério e 40%
com outras despesas. J& 84,62% registraram que faz acompanhamento dos limites de
endividamento da municipalidade, atendendo ao disposto na Resolucdo n° 40/2001 do Senado
Federal.

Um dos entraves da gestdo revelados pelo estudo sdo as despesas com pessoal. Neste
quesito, 84,62% registrou monitorar o cumprimento dos limites com despesas com pessoal,
porém semente 53,85% confessou verificar e avaliar a ado¢do de medidas para o retorno da
despesa aos padrdes legais, fato que ¢ preocupante, pois pode revelar uma tendéncia ao
descontrole dos gastos publicos nesta area, com consequéncia graves para as finangas
municipais e para vida pessoal do gestor.

As Controladorias Internas, na sua maioria, dedicaram um capitulo a discorrer sobre o
comportamento da Receita, com destaque para as fontes de recursos, da receita propria,

recursos de transferéncia entre outras. Entretanto, 84,62% das Controladorias nao
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manifestaram nos relatdrios sobre os aspectos mais formais do registro da receita, incluindo
os documentos de arrecadacdo municipal, registros bancérios e de Tesouraria.

Nesta linha, registra-se que ha certa preocupacdo em relacdo aos procedimentos
administrativos e judiciais para cobranca da divida ativa. Neste sentido 69,23% apontou que o
crédito tributdrio foi devidamente inscrito em divida ativa e 58,85% relata que a Certidao de
Divida Ativa foi encaminhada a Procuradoria do Municipio para ingressar com a execucao
fiscal. A conferéncia quanto a fidedignidade dessas informacgdes, como dados do devedor, do
débito e demais formalidades legais para dar liquidez e certeza ao titulo executivo, entretanto,
deixa a deseja, vez que apenas 30,77% faz referéncia ao assunto.

O estudo revelou uma preocupagdo dos orgdos de controle em registrar os
procedimentos formais envolvendo as fases da despesa, dedicando atengao especial ao exame
dos processos de pagamento. Tal ponto, ao longo do tempo, tem sido observado com bastante
atengdo pela Corte de Contas. As inconsisténcias verificadas sdo objeto de notificagdes
mensais, podendo impactar no julgamento final das contas.

O estudo lembrou que 69,23% exercem o controle das operagdes de crédito, avais e
garantias. Apenas 15,38%, entretanto, destacam um maior cuidado da gestdo com os arquivos
envolvendo tais operagdes, contendo os empréstimos contraidos pelo municipio, as
autorizacdes legais para tal, os contratos e aditivos, fato preocupante haja vista o volume de
recursos e os riscos envolvidos.

Em relagdo ao controle dos Precatérios, ou seja, das requisi¢des judiciais de
pagamento de créditos de diversas naturezas, devidas pela Fazenda Publica Municipal,
46,15% das Controladorias atestaram sua inclusdo no or¢camento, 53,8% versaram sobre a
contabilizacdo das referidas despesas e apenas 30,17% que acompanham a ordem cronolédgica
dos pagamentos.

As Controladorias, na sua totalidade, relatam que possuem, internamente, rotina para
analises das licitacdes e, em certa medida, para controle da execucdo dos contratos
administrativos, tema que chama bastante atengdo do TCM/BA. O estudo revela que 100%
das Controladorias pesquisas consignaram que verificam a legalidade dos procedimentos
licitatorios e respectivos contratos efetivados.

Os relatorios deixam a desejar quando passa a discorrer sobe algumas medidas
operacionais envolvendo tal procedimento, como a existéncia de cadastro atualizado de
empresas, de atas da comissao de licitacdo, o acompanhamento dos contratos celebrados e a

existéncia de tabelas de registro de precos entre outros.
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Quando se trata de acompanhar o Sistema de Pessoal (ativo e inativo) da gestdo o
estudo revela fragilidade. Enquanto 61,54% das Controladorias apontam em seus relatorios
um cuidado dos setores de recursos humanos com o registro funcional e financeiro dos
servidores, o que € um ponto positivo, de outro lado apenas 7,69% admite emitir Parecer
sobre a regularidade de concurso publico ou processo seletivo simplificado, 15,38% revela a
existéncia de recadastramento periddico de servidores, 7,69% relata encaminhar,
trimestralmente, ao TCM/BA informacdes sobre o nimero de servidores ¢ da despesa total
com o pessoal e 23,08% registrou que ha exigéncia de frequéncia dos servidores ou ha
existéncia de programas de capacitacdo continuada.

Em relacdo as obras publicas 53,85% dos oOrgdos pesquisados informaram haver
registro das mesmas e dos servigos de engenharia, estando a documentacao arquivada em
pastas especificas. O registro ¢ mais precario quando envolve o planejamento das obras, a
indicagdo de dotagdo orcamentdria, avaliagdo dos orcamentos e projetos basicos e executivos,
documentos esséncias para a realizacdo do procedimento licitatério. A gestdo do contrato,
aditivos e expedicao de ordem de servico também ndo foram evidenciadas. Em relacao ao
processo de pagamento, 30,77% registrou que a quitagdo das obras foi efetuada com base nos
boletins de medicdes e 38,46% consignou que certificara de que as faturas, empenhos, notas
fiscais e recibos se referem as obras contratadas.

Restou demonstrado no estudo a limitacdo no controle da gestdo patrimonial. Mais de
60% das Controladorias nada mencionou sobre a individualizacao desses bens, a fixagao de
plaquetas de identificagdo, o registro detalhado em livro, a existéncia de arquivos de notas
fiscais para bens moéveis e a identificagdo do responsdvel por sua guarda e conservagao.
Nenhuma Controladoria pesquisada narrou qual a destinacdo dos recursos decorrentes da
alienacdo de bens imdveis, destacando que a lei veda o uso deste recurso para pagamento de
despesas correntes. O ponto relativamente positivo destes resultados foi o registro de que
46,15% das Controladorias evidenciam a existéncia de inventarios fisicos dos bens
patrimoniais no municipio, sendo que de 7,69% abordaram o assunto de modo parcial.

O controle dos bens armazenados em almoxarifado também nado recebeu grande
destaque por parte das Controladorias pesquisadas. Apenas 23,08% afirmaram haver arquivos
contendo registro de entrada e saida de bens materiais. O estudo aponta para precariedade da
checagem dos niveis de estoque, as condi¢des de acondicionamento e controle das aquisi¢des
de bens.

O poder publico municipal se mostra mais eficiente em controlar o uso de veiculos

oficiais e o consumo de combustivel. Assim 53,85% das Controladorias apontaram nos
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Relatorios de Controle Interno que hé registros de veiculos contendo informacdes cadastrais,
61,54% aponta que existéncia de autorizacdes para abastecimento de veiculos e manutengado
de equipamentos. O sistema de controle falha, entretanto, quando se trata da promocao de
revisoes e/ou manutengoes e a reposi¢des de pecas e pneus. Neste particular nenhum relatério
fez qualquer mencgao sobre o assunto.

Registrou-se no estudo uma preocupacdo em analisa a Prestagdo de Contas do
suprimento de fundos, também conhecido como conta de adiantamento. Desse modo, 53,85%
versaram a respeito do assunto. Destacou que mais de 60% lancaram informacgdes atestando
que os orgdos comprovam a legalidade e avaliam os resultados em relagdo ao controle das
Doacdes, Subvengoes, Auxilios e Contribui¢gdes repassados a iniciativa privada por meio de
termo de fomento ou colaboracao entre outros. Ha, entretanto, caréncia de informa¢des mais
detalhadas de como ocorre esse tipo de acompanhamento e controle.

A Constitui¢do Federal dispde que ¢ dever do Sistema de Controle Interno apoiar o
Sistema de Controle Externo. Esse apoio se da de vérias maneiras, com destaque para
realizag¢do de auditorias, respostas de notificacdes, lancamento de dados no Sistema Integrado
de Gestao e Auditoria (SIGA) e instauragdo de Tomadas de Contas Especiais.

A acdo mais tradicional, que ¢ da esséncia do o6rgdo de controle, versa sobre a
realizacdo de auditorias de oficio ou por solicitacdo do 6rgao de Contas. A técnica, ao lado da
instauracdo de Tomada de Contas, parece ndo estd sendo largamente utilizada pelos
Municipios pesquisados, a contar pelos insignificantes registros nos relatorios de controle
interno. A agdo de maior efetividade, até porque ¢ bastante cobrada pelo TCM/BA, diz
respeito as respostas as notificacdes deste 6rgao e o lancamento de informagdes no SIGA.

O estudo comprova que ha um desempenho relativo dos 6rgaos pesquisados quando o
assunto envolve a normatizagdo de procedimentos, a obrigacao de elaborar o Relatorio de
Controle Interno Mensal e Anual e a implantagcdo dos Portais de Transparéncia. Em relagdo a
essas obrigacdes correlatas, os 6rgdos pesquisados pouco mencionaram sobre as agdes
voltadas para garantir a cobranga de multa e ressarcimentos aplicados pela Corte de Contas.

O estudo revela, portanto, que as Controladorias ndo vém cumprindo na inteireza todas
as operacdes dispostas na resolucdo 1120/05 do TCM/BA, confirmado, desse modo, a
primeira hipotese levantada no projeto de pesquisa.

O trabalho comprovou que tais 6rgdos de controle tém priorizado os pontos de maior
risco de rejeicdo de contas, apontados na Resolugdo 222/92 do TCM/BA, deixando de

acompanhar os itens considerados menos graves pela Corte de Contas.
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A pressdo exercida pelo Prefeito para ter suas Contas Anuais aprovada, as
consequéncias graves que tal decisdo pode gerar em sua vida pessoal e publica, podendo
torna-lo, inclusive, inelegivel, deve ser a causa maior da concentracdo de esfor¢os no
acompanhamento destes pontos de controle especificos.

Outra hipdtese que se associa a esta, diz respeito a necessidade de priorizar
determinados assuntos, em detrimento de outros, considerando o conjunto enorme de
atribuicdes delegadas ao controle interno e a falta de estrutura de pessoal qualificado e
suficiente para atuar.

Nao se pode perder de vista, que ap6s a publicagdo da Resolucao 1.120/05 o TCM/BA
vem aperfeigcoando o seu modelo de controle e fiscalizagdo publicando uma série de novas
resolucdes, delegando, na maioria, novas atribuigdes e competéncias a Controladoria Interna,
sobrecarregando o 6rgao de novas atividades.

A titulo de exemplo, citam-se as resolugdes que disciplinam a implantagdo do SIGA,
envio de prestacao de contas pelo E-TCM, as respostas as notificagdes e termos de ocorréncia
dos 6rgdos de controle externo, o preenchimento do questionario de avaliagdo do Indice de
Efetividade da Gestdo Municipal — IEGM, entre outros. Todas elas exigem grande esfor¢o
do controle interno que acaba assumindo o complexo processo de articulagdo interna, de
treinamento de servidores, de supervisdao e acompanhamento do lancamento periddico de
informagdes em plataformas eletronicas.

Outra questdo que foi possivel extrair do estudo ¢ a necessidade de sedimentar, na
cultura organizacional das administragcdes publicas municipais, o conceito de Sistema de
Controle Interno e o papel a ser exercido pelo 6rgdo central e pelos 6érgdos setoriais em torno
dessa missao.

Nao ¢ possivel atribuir ao 6rgao central a realizacdo ou acompanhamento de todas as
atividades envolvendo o controle, a fiscalizacdo e o cumprimento das resolu¢des publicadas
pelos orgdos de Contas. Nao se pode perder de vista que os Orgdos setoriais integram o
sistema de controle interno, devendo promover, de per si, o autocontrole, a fiscalizagdo e a
autotutela dos subsistemas administrativos que coordenam, prestando informacgdes periddicas
ao orgdo central. A normatizagdo de procedimentos a esse respeito, delegado competéncias e
estabelecendo rotinas a serem seguidas, pode ser um caminho a ser adotado.

No exame dos Relatdérios de Controle Internos da RMS poucas Controladorias usaram
desse expediente, aparentando certo distanciamento no funcionamento dos 6rgaos centrais €

setoriais. Quando a concepgdo do sistema de controle interno estd bem solida e amadurecida
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no Municipio, o cumprimento da missdo dispostas na Resolugdo 1.120/05 do TCM/BA
tornar-se mais simples.

Outra hipdtese que se confirmou neste estudo, foi a prevaléncia do controle de
conformidade legal, sobre os demais tipos de controle de carater mais substantivo. Percebe-se,
pelos resultados apresentados, que boa parte do esforco das Controladorias tem sido
direcionada a cumprir as exigéncias da Corte de Contas, prevalecendo o foco na fiscalizagdo e
na verificagdo da conformidade legal, deixando de privilegiar a eficiéncia, eficicia e
efetividade da gestao.

A estruturagao do controle interno na Administragao Publica deve seguir as diretrizes
internacionais apresentadas pelo Committe of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission - COSO (Comité das Organizagdes Patrocinadoras), com a adocdo, em certa
medida, dos modelos denominados COSO 1 e II, aprovados no Brasil, pelo Tribunal de
Contas da Unido (2009). Segundo esse modelo o controle interno deve fornecer prote¢ao
contra riscos no campo estratégico, operacional, da comunicacao, indo além do controle da
conformidade legal.

A experiéncia brasileira inaugurada pela CGU, através do Programa de Fiscalizagao
por Sorteio pode ser uma boa pratica a ser seguida, que ultrapassa o campo da avaliacao da
conformidade legal, buscando examinar a efetividade do gasto publico e das agdes
governamentais, examinam as contas e documentos, realizando inspecdes fisicas,
entrevistando o publico alvo de cada programa inspecionado, estimulando o controle social, a
participagdo popular, a transparéncias, entre outras agoes. (CGU, 2006).

Dentre as varias irregularidades constatadas pela CGU e divulgadas no Relatério de
Gestao (2006), registra-se a preocupacdo com a efetividade e eficiéncia do gasto publico, algo
que vai além do controle formal, identificando algumas questdes extremamente graves como
o pagamento de bem ou servigos inexistentes ou executados parcialmente, a deterioracao de
bem decorrente de armazenamento indevido, obras paralisadas, ndo atendimento dos critérios
estabelecidos para concessao de beneficios sociais, entre outros.

A prevaléncia do controle formal observado junto aos entes pesquisados, ndo
contribui para desencadear um projeto desenvolvimentista includente, sustentavel, soberano e
democratico, como restou evidenciado por Kliass e Cardoso Jr (2016, p. 3). Os autores
alegam que tal comportamento deixa de valorizar o gasto publico real, contribuindo para
manter os mitos do estado grande, ineficiente e pré-mercado, incapaz de resolver os
problemas da sociedade, citados por Santos (1993), robustecendo a politica neoliberal,

enfraquecendo a concepg¢ao de Estado prestador de servigos publicos.
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Nao se pode perder de vista os grandes desafios pelos quais passa a sociedade
brasileira para consolidar o processo de cidadania no pais. Avangar em matéria de direitos
civis, politicos e sociais ainda ¢ um desafio. Numa sociedade capitalista subdesenvolvida,
periférica e dependente, em que prevalece a desigualdade social, a concentragdo de renda, a
violéncia urbana, o racismo, o desemprego, o analfabetismo, a ma qualidade da educagdo, a
oferta inadequada de habitagdo, satide e saneamento entre outras mazelas sociais, ndo se pode
prescindir da presenca ativa e eficiente do Estado.

Sob o manto da Constitui¢ao Federal de 1988 busca-se garantir o atendimento da
populacdo, ainda com limitagdes, a partir dos primados do Estado de bem-estar social. A
condu¢do da politica econdmica sob a logica do estado minimo defendido pelo pensamento
neoliberal vai de encontro ao processo de consolidacao da cidadania plena no pais.

A dualidade de modelos econdmicos por que passa a condugdo politica do pais,
citada por Barroso (2010), ora sob a influéncia desenvolvimentista e de fortalecimento do
Estado de bem-estar social, ora sob o mando prevalente do pensamento neoliberal, tem
reflexos profundos no funcionamento da Administragdo Publica e, por via de consequéncia,
nos 6rgaos que a gerenciam ou fiscalizam, a exemplo do sistema de controle interno.

Avancar na avaliagdo do controle substantivo das politicas publicas, focada na
eficiéncia, eficacia, efetividade das politicas publicas e no atendimento aos anseios da
populacdo ¢ a contribuicdo que os sistemas de controle interno poderdo dar para fortalecer a
imagem do Estado indutor do desenvolvimento econdmico, do processo de redugdao das
desigualdades sociais e na consolidacao da formacao da cidadania no pais.

O enfrentamento a crise de satde publica que assola o pais gracas a pandemia de
proporgdes internacionais provocada pelo Covid-19 tem exigindo um maior protagonismo do
Estado, com o fortalecimento do Sistema Unico de Saude previsto na Constitui¢do Federal de
1988.

O cenario desastroso em que o Brasil se encontra, ocupando o segundo lugar em
transmissdo do virus no mundo, exigira um afastamento da politica desastrosa e negacionista
do governo central e dos dogmas neoliberais que tem conduzido a politica econdmica
prevalente. A solu¢do para este grave problema e suas consequéncias, passa pelo
fortalecimento das estruturas de atendimento e assisténcia a saude publica, além de uma
politica consistente de impulsionamento do desenvolvimento econdmico e social conduzido
pelo Estado brasileiro.

Num cenario como esse, que aponta para o aumento das despesas publicas e a

limitagdo da capacidade arrecadatoria estatal, o Controle Interno ganha um protagonismo
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especial que vai além de analisar a formalidade do gasto publico. E preciso avangar na
discussdo sobre economicidade, eficiéncia, efetividade e eficacia das politicas publicas, com o
foco no atendimento pleno da sociedade, contribuindo para minimizar os problemas sociais.

Um controle interno bem estruturado ¢ um aliado do gestor. Ele contribui para
impulsionar a gestdo a avangar e evoluir. Exercendo seu papel fiscalizatério de modo
preventivo, evita que os problemas ocorram, garantindo que os ajustes e correcdes sejam
realizadas tempestivamente. Busca com isso evitar falhas, o desperdicio ou desvio do dinheiro
publico, assegurando maior eficacia e a efetividade das agcdes governamentais.

Acredita-se, assim, que o conhecimento produzido a partir deste recorte amostral
envolvendo o funcionamento das Controladorias Internas da RMS, regido que reune
municipios de grande, médio e pequeno porte (SEI, 2017), pode lancar luzes indicativas de
como estao funcionando tais 6rgaos nos demais municipais baianos.

Espera-se que o estudo possa contribuir para melhorar as condi¢des e funcionamento
do sistema de controle interno das prefeituras baianas, estimulado a consolidacdo das
Controladorias Internas, a formagao das carreiras de profissionais que atuam na area, em nivel
local, contribuindo para fortalecer a estrutura do Estado, garantindo a boa e regular aplicagao

dos recursos publicos.
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ANEXO 1: PARECER DO COMITE DE ETICA DA FACULDADE LATINO-
AMERICANA DE CIENCIAS SOCIAIS - PARECER N° 34/2020

FLACSO

BRASIL

Comité de Etica
Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais

Parecer 34/2020

Projeto: AVALIAGAO DO FUNCIONAMENTO DOS ORGAOS CENTRAIS DO SISTEMA DE
CONTROLE INTERNO DAS PREFEITURAS DA REGIAO METROPOLITANA DE SALVADOR, NO
EXERCICIO DE 2018.

Estudante/pesquisador(a): KIVIO DIAS BARBOSA LOPES

Orientador(a): EDUARDO TADEU PEREIRA

A partir da andlise do projeto de pesquisa AVALIAGAO DO FUNCIONAMENTO DOS ORGAOS
CENTRAIS DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DAS PREFEITURAS DA REGIAO
METROPOLITANA DE SALVADOR, NO EXERCICIO DE 2018 e da Declaragio de Métodos
apresentada pelo estudante KIVIO DIAS BARBOSA LOPES, o Comité de Etica da Flacso Brasil
declara que ndo ha impedimento ético na condugéo do estudo estando o mesmo aprovado,
tanto do ponto de vista técnico quanto na adequag&o conceitual da proposta e suas condigdes
de operacionalidade, atendendo aos padrées éticos e normativos contidos*na Resolugio CNS
510/16 (Normas aplicaveis a pesquisas em Ciéncias Humanas e Sociais), no Cédigo de Etica da

Flacso Brasil e no Cédigo de Etica do Sistema Flacso.

Comentarios: O projeto de pesquisa ndo envolve seres humanos, de forma individual ou coletiva,
de forma direta ou indireta, incluindo o manejo de seus dados, informagdes ou materiais

biolégicos.

Brasilia, 18 de novembro de 2020.

Prof.2 Dr. 2 Mary Garcia Castro
Pelo Comité de Etica da Flacso Brasil

Brasilia (DF) - Sede: SAIS Area 2-A, s/n, Rio de Janeiro (RJ): Sdo Francisco Xavier, 524, Séo Paulo (SP): Avenida Ipiranga, 1.071,
1° andar, sala 120. CEP: 70610-900 Bloco F, sala 12.111. CEP: 20550-013 Sala 608, Republica. CEP: 01039-903
(+55 61) 3703-2540 / (+55 61) 2020-3390 (+55 21) 2334-0890 (+5511) 3229-2995/ (+55 11) 3105-0781

flacsobr@flacso.org.br - www.flacso.org.br
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