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RESUMO

Diante do cenério atual, onde € perceptivel a ineficiéncia do Estado, e recorrentes 0s
escandalos envolvendo ilegalidades, fraudes e corrupcéo, surge cada vez mais a necessidade
de controle. Este trabalho tem como objetivo abordar o controle interno como instrumento de
gestdo publica, especialmente no ambito municipal, contemplando a importancia da
implantacdo de um sistema de controle interno que possa promover um trabalho de
prevencdo, avaliacdo e correcdo dos atos administrativos diante da complexidade da maquina
governamental. A propria Constituicdo Federal de 1988 prevé a existéncia de um sistema de
controle interno a ser mantido pelos trés poderes, Legislativo, Executivo e Judiciario de forma
integrada. A fim de atingir os objetivos deste estudo sera utilizada pesquisa bibliografica com
0 proposito de fundamentar tedrica e juridicamente os aspectos abordados. Serdo expostas as
responsabilidades, finalidades, evolugdo e relevancia do controle interno, com o propdsito de
auxiliar as entidades que desejam implantar um sistema de controle interno, especialmente as
entidades municipais, além de citar formas de atuacdo adequadas que garantam
independéncia, transparéncia e eficiéncia em sua execucdo. Devemos ressaltar que néo
pretendemos esgotar o assunto abordado, mas destacar o tema, a fim de contribuir para que
outros possam dar continuidade aos trabalhos de pesquisa dentro deste campo de atuacéo.

Palavras chaves: Controle Interno. Administracdo Publica. Regulamentacao.
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ABSTRACT

In today's scenario, where the inefficiency of the state, and recurrent scandals involving
illegalities, fraud and corruption, increasingly there is the need for control is noticeable. This
work aims to address internal control as a public management instrument, especially at the
municipal level, considering the importance of implementing an internal control system that
can promote a work of prevention, evaluation and correction of administrative acts on the
machine's complexity government. The Federal Constitution of 1988 provides for the
existence of an internal control system to be maintained by the three powers, legislative,
executive and judicial seamlessly. In order to achieve the objectives of this study will be used
bibliographical research in order to support the theoretical and legal aspects addressed.
Responsibilities will be exposed, objectives, evolution and relevance of internal control, in
order to assist organizations that want to deploy a system of internal control, especially
municipal entities, and cite appropriate action forms to ensure independence, transparency and
efficiency in its execution. We should emphasize that we do not intend to exhaust the subject
matter, but highlight the theme in order to contribute to others to continue the research work
in this field of activity.

Keywords: Internal control. Public administration. Regulation.
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INTRODUCAO

O principal objetivo do controle na administracdo publica é, através de uma estrutura
organizacional e de acordo com as exigéncias legais, garantir que as necessidades da
sociedade sejam supridas, buscando formas eficientes e com o uso racional dos recursos
publicos, assim evitando desperdicios e agilizando todo o processo.

A auséncia de um sistema de controle interno adequado pode acarretar em gastos
excessivos, ineficiéncia nas atividades administrativas e demasiada burocracia. O controle
interno efetivo permite uma visao sistémica a fim de solucionar todos estes conflitos e evitar
desperdicios.

A Constituicdo Federal de 1988 determina de acordo com os seus artigos 31, 70, 71 e
74 sistemas de controles externo e interno para a administracdo publica em geral, bem como a
lei da Responsabilidade Fiscal que impde maior controle e transparéncias nos gastos publicos.

Medidas de controle se tornam cada vez mais essenciais diante dos escandalos que
estdo ocorrendo atualmente relacionados a corrupgdo. Precisamos de um controle interno
efetivo, para assim diminuir significativamente desperdicios que na maioria das vezes sao
ocasionados por falta de planejamento e controle.

O objeto de estudo do presente trabalho sera o controle interno no setor publico, onde
através dessa andlise, por meio de pesquisas bibliogréficas, poderemos observar as
caracteristicas da administracdo, avaliar sua forma de organizacdo e estrutura, especialmente
no ambito municipal, e refletir sobre a efetividade deste imprescindivel setor na administracdo
publica.

A fim de mantermos uma cronologia no desenvolvimento do assunto objeto de nosso
estudo, dividimos o conteido de forma que no 1° capitulo tratdssemos da matéria
correspondente aos principios e poderes da administracdo publica, envolvendo conceitos
importantes. Discorreremos sobre os tipos de organizacdes publicas, sobre os agentes e
servidores, bem como os cargos, empregos e fungdes.

Em seguida, disponibilizamos um capitulo proprio (2°.) para abordarmos a respeito
do controle interno, ponto central da nossa pesquisa, analisando primeiramente o significado
do termo controle interno na administracdo publica e em seguida trataremos dos meios legais

necessarios para regulamentar o seu funcionamento.
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Por fim, no dltimo capitulo (3°.), coube descrever sobre a responsabilidade do
controle interno na gestdo publica, e a importancia de um sistema de controle interno efetivo,
inclusive no municipio. Abordamos sobre a estrutura, planejamento, atuacéo e avaliacéo.

Pretende-se com este estudo reunir elementos que contribuam para o efetivo controle
e execucdo sistematica das atividades organizacionais para que assim cumpram as exigéncias
legais e auxiliem os gestores em uma administracdo publica mais eficaz, transparente e com

melhores resultados para a sociedade.
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1. DA ADMINISTRACAO PUBLICA

De uma forma geral, a Administracdo Pablica € um instrumento controlado pelo
Governo no ambito Federal, Estadual ou Municipal e exercida pelos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario. E um conjunto de 6rgdos e agentes que tem como objetivo principal
satisfazer as necessidades basicas dos cidaddos através dos servigos publicos oferecidos de
forma direta ou indireta, ou seja, trabalhar a favor do interesse publico visando o bem comum.
Submete-se a um conjunto de mecanismos juridicos, para garantir que 0s principios
estabelecidos sejam cumpridos com efetividade, conforme determina a constituigéo.

No dizer de Meirelles a Administragdo Publica é:

Em sentido formal é o conjunto de 6rgdos instituidos para a consecucao dos
objetivos do governo; em sentido material, € o conjunto das funcdes
necessarias aos servigos publicos em geral; em acepg¢do operacional, € 0
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servi¢os proprios do
Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. Numa visao
global, a administracdo é, pois, todo o aparelhamento do Estado pré-
ordenado a realizacdo de servigos, visando a satisfacdo das necessidades
coletivas. (MEIRELLES, 2004, p.64).

A Administracdo publica é regida pelos principios constitucionais de Legalidade,
Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia, devendo agir da forma mais
transparente possivel, prestando contas e mantendo uma organizacdo interna adequada para
aproveitar o maximo de recursos disponiveis e assim garantir uma maior rentabilidade social e
evitar desperdicios das verbas publicas.

N&o se pode comparar a administracdo publica com a administracdo na iniciativa
privada, observando que a primeira deverd obrigatoriamente obedecer aos principios
constitucionais basicos resultando, muitas vezes, em processos mais lentos, como por
exemplo, obediéncia a prazos, fazer licitac6es e publicar suas decisGes.

Sendo assim, as técnicas de gestdo utilizadas na administracdo publica deverao ser as
mesmas utilizadas no segmento privado, porém obedecendo todos os principios que norteiam
a administracdo publica, com destaque aqueles previstos no artigo 37 da Constituicdo Federal.

Existe, portanto, a necessidade de instrumentos de controle na administracdo para
auxiliar na utilizacdo correta dos recursos publicos, fiscalizar o seu destino e possibilitar a

prestacdo de contas.
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1.1 Principios Administrativos

Ao cuidar da estrutura do Estado, a Constituicdo Federal de 1988 dedica o Titulo IlI,
Capitulo VII para explanar sobre os principios que regem a organizagdo administrativa,
enunciando os parametros que devem orientd-la. O artigo 37 da Constituicdo Federal
estabelece um compromisso administrativo ao declarar os principios gerais que devem
disciplinar a Administracdo Publica, como discorremos a seguir: "Art. 37. A administracdo
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia...”. (BRASIL, 2000)

1.1.1 Principio da Legalidade

A legalidade visa regrar a administracdo publica. Toda atuacdo administrativa precisa
estar amoldurada a lei e ao interesse publico. A lei é o suporte e o limite do exercicio
administrativo, ou seja, é a autolimitacdo do Estado em face dos direitos subjetivos e a
vinculacdo de toda atividade administrativa a lei, como medida de exercicio do poder.

De acordo com Meirelles (1990, p. 295) podemos definir esse principio da seguinte

maneira:

O administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode
afastar ou desviar sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. [...] 0
administrador publico somente poderd fazer o que estiver expressamente
autorizado em lei e nas demais espécies normativas, inexistindo, pois,
incidéncia de sua vontade subjetiva, pois na Administracdo Publica s6 €
permitido fazer o que a lei autoriza, diferentemente da esfera particular, onde
sera permitida a realiza¢&o de tudo que a lei ndo proiba.

1.1.2 Principio da Impessoalidade

O administrador publico é um agente que representa 0 povo e € atraves dele que se
manifesta 0 poder para gerenciar, nesse sentido seus atos devem ser impessoais, ou Sseja,
exclui-se toda forma de vinculo pessoal para que a administragdo puablica seja praticada de
uma forma genérica sem determinar privilégios para uns em prejuizo de outros.

Segundo Junior (2003, p.21):


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37
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Impessoalidade é critério/ principio decorrente da igualdade, pressuposta a
proporcionalidade. Administra-se impessoalmente, tendo em vista a
consecucdo dos objetivos postos na lei. Se todos sdo iguais, perante a lei,
todos o sdo perante a Administragdo Publica. [...] Contudo, é preciso
compreender que, pela propria heterogeneidade humana, o tratamento
equitativo imposto ao exercicio administrativo ndo repele a presenca de
alguns fatores distintivos. Desde que estejam consoantes com 0s objetivos da
norma, funcionam como uma espécie de sintonia fina da impessoalidade
porque colaboram para concretiza-la. Tratar desigualmente os desiguais €
igualar.

1.1.3 Principio da Moralidade

Conforme explica Sobrinho (1974, p. 207) apud Junior (2003, p. 19-20), esse
principio “Nao se trata, contudo, da moral comum, mas da moral juridica. E para qual
prevalece a necessaria distin¢do entre 0 bem e o mal, o honesto e o desonesto, 0 justo e 0
injusto, o conveniente e o inconveniente, o oportuno e inoportuno, o legal e o ilegal”.

E a legalidade moral que deve ter a conduta administrativa, determina assim que 0s
atos praticados na gestdo da Administracdo Publica deverdo apoiar-se conforme as matrizes
éticas e através dela fornecer a esséncia necessaria e valida para agregar ao comportamento
dos agentes publicos.

Sendo assim, quando o agente publico agride a moral, agindo de ma-fé com posturas
desonestas, dessa forma, prejudicando e ferindo a moral administrativa, revela-se a
improbidade administrativa. O artigo 37, 8 4° da Constituicdo Federal, comtempla a
improbidade Administrativa, na qual pode ser reprimida e denunciada por meio da acdo
popular e também pela acéo civil publica que é proposta pelo Ministério Publico.

Sintetizando, o principio da moralidade pode ser compreendido como:

Moralidade administrativa significa muito. Primeiro, que deve haver
correspondéncia entre os motivos determinantes da conduta administrativa e
suas finalidades reais. A probidade é denunciada pela coerente adequacgéo de
meios e fins. E ndo desviar-se da finalidade constante da lei (interesse
publico). E o contetido ético do trabalho administrativo, com base na
indisponibilidade do interesse maior da sociedade. (JUNIOR, 2003, p. 19).

1.1.4 Principio da Publicidade

A administrag@o publica ndo pode executar seus atos de forma clandestina, deve dar
ciéncia a sociedade e fundamenta-los como legais. Dessa forma significa dizer que a

administracdo esta sendo exercida com transparéncia, conforme exp&e Junior:
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Referido principio projeta-se em diversos deveres atribuidos aos integrantes
do contexto administrativo, sob pena de responsabilizacdo. Tais sdo, por
exemplo, o de prestacdo de contas de sua conduta, o de divulgacdo de seus
atos na imprensa oficial e o de fornecimento de informacBes quando
regularmente solicitadas. [...] Vale lembrar que todos os mecanismos de
controle da gestdo publica estdo diretamente amarrados a publicidade
administrativa, uma vez que € invidvel exercer fiscalizacdo sobre o que ndo
se conhece. A informacéo é condicdo indispensavel para o exercicio de uma
custddia eficaz por parte dos administrados. O administrador que ndo torna
publica sua conduta desinforma, escapa ao controle de legalidade e
moralidade. Por isso, ha que se controlar, prestimosamente, a observancia da
publicidade (JUNIOR, 2003, p. 22).

E de suma importancia a obediéncia a esse principio, motivo pelo qual a infringéncia
gera graves consequéncias para o agente publico. Como por exemplo, a omissdo de um
prefeito municipal ao prestar contas é crime previsto no artigo 1°, inciso VI, do Decreto-lei n°
201/67, e ato de improbidade administrativa abrangido no artigo 11, inciso VI, da Lei n°
8.429/92.

O direito a Publicidade esta sustentado no artigo 5°, inciso XXXIII, da Constitui¢éo
Federal que diz o seguinte: “todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei,
sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado” (BRASIL, 1988)

1.1.5 Principio da Eficiéncia

Administrar de forma eficiente significa dizer que é necessario adotar sistemas e
praticas para atender o cidaddo de acordo com sua necessidade, de forma agil e com uma
adequada organizacdo interna. Tornar os recursos disponiveis cada vez mais produtivos, a fim
de evitar desperdicios e maximizar os resultados, garantindo, dessa forma, uma maior
rentabilidade do servico publico.

De acordo com Moraes (2000, p. 232) apud Junior (2003, p. 23-24) o principio da

eficiéncia é:

A persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias
de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela adocdo dos
critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos
recursos publicos, de maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma
maior rentabilidade social.
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1.2 Poderes da Administracdo Publica

Sabemos que a finalidade primordial da administracdo publica é a satisfacdo do
interesse publico tendo em vista 0 bem comum, portanto, sdo concedidas a ela certas
prerrogativas para que alcance sua finalidade essencial. Esses beneficios sdo os poderes
administrativos, onde agentes publicos e até mesmo particulares devem moldar seu
comportamento ao interesse publico.

Os poderes da administracdo publica séo classificados em: Poder Hierarquico, Poder
Disciplinar, Poder Regulamentar e Poder de Policia. Também temos os chamados Poder
Discricionario e Poder Vinculado, ambos ndo sdo na verdade espécies de poderes, pois ndo

ocorrem sobre um objeto determinado, porém discorreremos sucintamente sobre eles.

1.2.1 Poder Hierarquico

Segundo Janior (2003, p.28):

Utiliza-se a expressao poder hierarquico para aludir a capacidade atribuida
ao administrador para distribuir funcbes e organizar as atividades
administrativas. Na verdade, cuida-se de mero fracionamento organizado de
atribuicbes no ambito do Poder Publico. Quer dizer, o poder hierarquico
serve para definir, com precisao, os limites de cada agente ou 6rgao.

E o poder que dispde o Executivo para organizar a funcdo administrativa de seus
orgdos, estabelecendo relaces de subordinacdo entre os servidores. A hierarquia ndo existe
entre os Poderes Executivo, Judiciario e Legislativo.

O subordinado tem o dever de obedecer quando a autoridade superior da uma ordem.
Ja a fiscalizacdo € o poder de vigiar os atos praticados, dado que este exige do agente publico
a realizacdo das suas funcGes de acordo com os principios constitucionais.

Avocar é trazer as fungdes exercidas pelo seu subordinado para si.

Delegacédo é a transferéncia da responsabilidade administrativa. Conforme explica
Junior (2003, p. 28):

Quanto a delegacdo, ndo custa recordar que se trata de transmissdo de
competéncia que pressupde a inferioridade hierarquica do delegado e,
portanto, implica transferéncia de responsabilidade administrativa. Dai por
gue atribuicéo privativa ndo se delega e funcdo delegada néo se recusa.
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Também temos a subordinacdo e a vinculagdo administrativa, conforme expde
Meirelles (1999, p.110):

A subordinagdo é decorrente do poder hierdrquico e admite todos 0os meios
de controle do superior sobre o inferior. A vinculacdo é resultante do poder
de supervisdo ministral sobre a entidade vinculada e € exercida nos limites
gue lei estabelece, sem retirar a autonomia do ente supervisionado.

1.2.2 Poder Disciplinar

O poder disciplinar € interno a administracdo e nao deve ser confundido com o poder
punitivo do Estado. Dessa forma Junior (2003, p.28) explica que “a eventual inobservancia,
pelo agente publico, de qualquer dever inerente ao exercicio da atividade administrativa gera
o0 Poder Publico o poder/ dever de puni-lo”.

Portanto a Administracdo controla a conduta de seus agentes, no que diz respeito a
execucdo de suas funcbes e os responsabiliza se por casualidade cometerem falhas e se a
infracdo violar os principios administrativos o agente tera praticado ato de improbidade

administrativa de acordo com a Lei n° 8.429/1992.

1.2.3 Poder Regulamentar

“O poder regulamentar ou normativo dd ao administrador publico competéncia para
editar decretos e regulamentos. Objetiva, sempre, viabilizar o esclarecimento e a correta
execucdo da lei. E o veiculo de precisdo legal. ” (JUNIOR, 2003, p.28).

E o privilégio concedido & administracio publica para complementar as leis e
permitir a sua efetiva aplicacdo, porém ndo pode altera-la, pois estara cometendo abuso de
poder e invadindo a competéncia do Legislativo, portanto, seu alcance, como ja foi dito, €

apenas de norma complementar.

1.2.4 Poder de Policia

Podemos citar o artigo 78 da Lei n° 5.172 de 25 de outubro de 1.966, do Cddigo

Tributario Nacional que trata do conceito de poder de policia:
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Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica
que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes
de concessao ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (BRASIL,
1966)

O poder de policia visa preservar o equilibrio das relacdes sociais atraves de meios
legais para que ndo tenha uma supremacia do interesse individual, ou seja, para que todos o
exercitem, igual e harmoniosamente, esse poder ndo deriva da vontade do administrador e sim
das necessidades do mesmo.

Segundo Lima (1987, p. 107-108) apud Junior (2003, p. 29) podemos compreender o
poder de policia como:

Toda restri¢do ou limitagéo coercitivamente posta pelo Estado a atividade ou
propriedade privada, para o efeito de tornar possivel, dentro da ordem, o
concorrente exercicio de todas as atividades e a conservacao perfeita de
todas as propriedades privadas. Promove, destarte, a policia o bem individual
e 0 bem social e, ainda, a propria utilidade publica, porque sob esse aspecto a
protecdo ao individuo a ao agregado é essencial a existéncia da sociedade,
bem em si mesma.

1.2.5 Poder Discricionario

De acordo com Moreira (2011):

Poder Discricionario é aquele conferido por lei ao administrador publico
para que, nos limites nela previstos e com certa parcela de liberdade, adote,
no caso concreto, a solugcdo mais adequada satisfazer o interesse publico. O
fundamento desse Poder é o principio constitucional da separacdo dos
Poderes, que prevé a existéncia de atos reservados a cada um dos Poderes,
havendo a reserva judicial (Judiciario), a reserva legislativa (Legislativa) e a
reserva administrativa (executivo).

Portanto, no poder discricionario é concedido ao administrador a liberdade para a

pratica de seus atos administrativos, no &mbito que a lei permite.
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1.2.6 Poder Vinculado

O poder vinculado é o que o préprio nome diz, vincula a pratica de determinados
atos aos elementos legais e requisitos que sdo necessarios para a sua formalizacéo.

Moreira define o poder vinculado conforme transcrevemos:

O poder vinculado pode ser definido como aquele em que a lei estabelece
todos os elementos, pressupostos ou requisitos do ato, ndo havendo para o
agente qualquer liberdade de escolha, como acontece no exercicio do poder
discricionario. Caso o agente verifique a ocorréncia do fato que da origem ao
ato administrativo, seu dever é executa-lo nos exatos termos previstos na lei.
(MOREIRA, 2011).

1.3 Entidades Publicas

Entidade puablica estd relacionada com servigos publicos, cabe a administracdo
publica estabelecer, nas condi¢cbes normativas e com igualdade, a utilizagdo de todos os
servigos disponiveis para a populacéo, assim satisfazendo as necessidades coletivas.

Servigo publico de acordo com o conceito de Andrade ¢é: “todo servigo prestado pela
Administracéo, direta ou indireta, ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para
satisfazer as necessidades essenciais ou secundérias da coletividade, ou simples convivéncia
do Estado.” (ANDRADE, 2008, p. 13)

Esses servicos podem ser prestados no ambito Federal, Estadual e Municipal, tanto
por entidades da administracdo direta, quanto por entidades de administracdo indireta.

Podem ser divididos entre servicos publicos e servicos de utilidade publica. Servigos
publicos sdo os considerados essenciais para a sociedade e somente o Estado pode presta-los.
Os servicos de utilidade publica sdo considerados ndo essenciais, sendo assim, a
administracdo publica pode presta-los diretamente ou sob o regime de concessdo, permissao
ou autorizagdo, de acordo com certas condicOes e perante seu controle.

Segundo Andrade, existem trés meios de prestacdo dos servicos publicos:
centralizados, descentralizados e desconcentrados.

Os servigos centralizados “sdo servigos prestados diretamente pelo Estado, sob sua
exclusiva responsabilidade, onde o governo assume a titularidade e a execucdao dos trabalhos.”
(ANDRADE, 2008, p. 14).

Descentralizados sdo os “servigos em que o Poder Publico transfere a titularidade
para que alguém os execute.” (ANDRADE, 2008, p. 15).
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E os servicos desconcentrados que sdo “servicos executados centralizadamente pela
administracdo, porém com distribuicdo de atribuicbes entre seus diversos oOrgaos. ”
(ANDRADE, 2008, p. 15).

1.4 Administracéo Direta

Entende-se por Administracdo Direta 0s servicos e atividades exercidos pelo préprio
Estado e seus oOrgdos, os chamados servicos centralizados, conforme abordamos
anteriormente.

Junior (2003, p. 35) define administracdo direta ou centralizada como “o complexo
dos 6rgdos integrados na estrutura administrativa do Estado, sobretudo do Poder Executivo,

de cada nivel ou esfera de governo (Unido, Estado, Distrito Federal, municipio) .

1.5 Administracdo Indireta

Por administracdo publica indireta ou descentralizada (descentralizacéo
institucional) compreenda-se 0 conjunto de entidades com personalidade
juridica propria, criadas ou autorizadas sua criacdo por lei, vinculadas ao
Poder executivo de cada nivel ou esfera de governo, com autonomia
financeira e administrativa, prestadoras de servigos publicos ou exploradoras
de atividades econémicas. Trata-se, aqui, de desmembramento horizontal de
atribuicbes administrativas. (JUNIOR, 2003, p. 36).

O artigo 37 da CF de 1988 regulamenta a criacdo de entidades com personalidade
juridica propria: “XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacédo, cabendo a lei
complementar, neste Ultimo caso, definir as areas de sua atuagdo.” (BRASIL, 1988).

Junior (2003, p. 36) reforca a ideia de descentralizacdo das entidades:

Na descentralizacdo, desloca-se a atividade publica para entidades externas,
com personalidade juridica prépria puablica (autarquia) ou privada
(fundagdes, empresas publicas, sociedades de economia mista).

1.5.1 Autarquia

Pode-se conceituar autarquia como:

Servigo autdbnomo instituido por lei, com personalidade administrativa de
direito publico interno, possuidor de or¢amento préprio e autonomia
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financeira, sem subordinacdo hierarquica, além de patrimdnio e receitas
préprias, capazes de executar as atividades tipicas da Administracdo publica,
ou seja, possuidor de atribuicdes estatais especificas, que requeiram, para seu
melhor  funcionamento, uma gestdo administrativa e financeira
descentralizada. (ANDRADE, 2008, p.16).

A autarquia desempenha func@es préprias e tipicas do Estado, entre as entidades da
administracdo indireta é a que se encontra mais proxima da administracdo central, ou seja,
trabalha como adjunto as fun¢des do Estado.

Pode-se citar como exemplo de autarquia o INSS (Instituto Nacional do Seguro
Social), o IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais

Renovaveis) e o Banco Central do Brasil.

1.5.2 Empresa Publica

De acordo com Junior (2003, p. 40):

A empresa publica é dotada de personalidade juridica de direito privado,
criada mediante autorizacdo de lei especifica, com patriménio préprio e
capital social exclusivamente publico, com o fito de explorar atividade
econdmica exercida pelo Poder Publico em carater contingencial ou por
conveniéncia administrativa. E entidade paraestatal.

A empresa publica néo realiza atividade tipica do Estado como no caso da autarquia,
ela exerce atividades de prestacdo de servicos publicos e também atividade econémica em que
o0 Poder pablico tenha interesse ou que favoreca a coletividade.

Sua personalidade é de direito privado e seu capital é exclusivamente publico.
Possuem muita semelhanca com as sociedades de economia mista, porém ndo se confundem a
elas, pois as empresas publicas ndo admitem capital privado.

Como exemplo de empresas publicas pode-se citar a Caixa Econdmica Federal e o

BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social).

1.5.3 Sociedade de Economia Mista

A sociedade de economia mista se diferencia da empresa publica pelo fato de ter na
sua constituicdo capital privado e publico, sendo o capital publico que detém a maior parcela.

Essas empresas também sdo criadas para desempenhar atividades econémicas e prestar
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servicos de interesse publico. O Banco do Brasil e a Petrobras sdo exemplos de sociedades de
economia mista.

Sociedade de economia mista pode ser definida como:

Pessoa juridica de direto privado, criada mediante autorizacdo legal, sob
forma de sociedade andnima, para a exploracdo de atividade econémica ou
servico de interesse coletivo, sob controle majoritario da Administracdo
Pdblica direta ou indireta. E entidade paraestatal composta pela participagdo
casada do Poder Publico e de particulares na construcéo de seu capital social
e em sua administracdo. (JUNIOR, 2003, p. 41).

1.5.4 Fundacao Publica

Segundo Di Pietro (2000, p. 323) apud Junior (2003, p. 39) a definicdo de fundacéo

publica é:

O patrimbnio, total ou parcialmente puablico, dotado de personalidade
juridica de direito publico ou privado, e destinado por lei, ao desempenho de
atividades do estado na ordem social, com capacidade de auto-administracéo
e mediante controle da administragdo Publica, nos limites da lei.

Observa-se que existem dois tipos de fundagdes, as que sdo instituidas com
personalidade juridica de direito pablico e outras com personalidade no direito privado. Se no
caso a fundagao for “instituida com personalidade juridica no direito publico, ndo esta sujeita
a fiscalizacdo do Ministério publico e ndo precisa inscrever seus estatutos no Registro Civil,
como ocorre com as fundagdes publicas personalizadas no direito privado.” (JUNIOR, 2003,
p. 40).

Sdo criadas para um fim social especifico, como por exemplo, realizacdo de
atividades esportivas, culturais, educacionais, para pesquisas e de assisténcia social. Ndo tem
fins lucrativos, seu objetivo é amparar a sociedade. Podemos citar como exemplo a FUNAI

(Fundacio Nacional do indio) e o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica).
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1.6 Agentes Publicos

Ao falarmos de agentes publicos, devemos destacar sua importancia e proporcional
responsabilidade, ja que estes sdo parte integrante da Administracdo Publica, e colaboram
para o desenvolvimento da sociedade atraves da prestacdo de servicos de interesse coletivo.

O termo Agente publico, é conceituado por Junior ( 2008, p. 252) como:

Toda pessoa natural que exerce cargo, emprego ou fungdo publica é agente
publico. A locucgdo agente publico compreende todas as pessoas que mantém
vinculo de trabalho, temporario ou permanente, a qualquer titulo, com o
Estado. Vale para a administracdo direta e indireta, quer dizer, designa a
pessoa natural que, sob qualquer pretexto, exerce atividade tipica do Estado.

A propria lei 8.429/1992, que dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
funcdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional, define:

Art. 2°: Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicdo,
nomeacdo, designagdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas entidades mencionadas
no artigo anterior. (BRASIL, 1992).

A partir do conceito de agente publico podemos citar diferentes categorias, exaltando
que ha divergéncia entre diferentes autores e juristas em relacdo a esta classificacdo quanto a
nomenclatura e extensao.

O presente trabalho adotara a classificacdo proposta por Oswaldo Aranha Bandeira
de Mello e adaptada por Celso Anténio Bandeira de Mello, onde os agentes publicos podem
ser classificados em trés grandes grupos, estando estes sujeitos a subdivisoes.

1.6.1 Agentes Politicos

Componentes dos mais elevados escaldes na organizacdo Administrativa Publica,
investidos em cargos, fungdes, mandatos ou comissdes, por nomeacao, eleicdo, designacdo ou
delegacdo, que exercem atribuicdes constitucionais, possuindo independéncia funcional
e regime juridico préprio. No sentido mais amplo sdo os representantes da vontade politica do
Estado.



26

1.6.2 Servidores Publicos

S&o agentes publicos vinculados & Administracdo Direta ou autarquias e fundagoes
publicas por relacdes profissionais. Diferentemente dos agentes politicos, estdo sujeitos a
hierarquia funcional e ndo possuem regime juridico proprio, devendo seguir aquele
determinado pela entidade na qual prestam servigo. Exercem atividade publica com vinculo e

remuneracgdo. Podem ser classificados como estatutarios, celetistas ou temporarios.

e Servidores Publicos Estatutarios

Os servidores estatutarios sao nomeados para cargo publico no regime estatutario, ou
seja, sdo regidos por estatuto préprio — Estatuto do Servidor Publico, regulamentado por leis
de ambito federal, estadual e municipal.

e Empregados Publicos (Celetistas)

Apesar de estarem submetidos aos principios do direito pablico, os empregados
publicos sdo contratados no regime da CLT (Consolidagdo das Leis Trabalhistas). Em

empresas publicas e sociedades de economia mista esse regime torna-se obrigatorio.

e Servidores Temporarios

Sdo0 aqueles contratados por necessidade extraordinaria para exercerem

temporariamente funcéo publica, remunerada, de carater excepcional.

1.6.3 Particulares Que Atuam em Colaboracéo

Pessoa fisica que exerce atividade remunerada ou ndo, em beneficio do interesse
publico, onde ndo ha vinculo juridico entre o particular e a administracdo. Existem trés tipos
de agentes que podem colaborar com a administracdo: agentes por delegacdo; agentes que
atuam por convocacdo, nomeacdo ou designacdo; e agentes necessarios ou gestores de

negocios publicos.
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e Delegacao

Agentes delegados atuam mediante delegacdo, ocorre quando ha concessdo e
permissdo de servigos publicos. Nesses casos a remuneragdo ndo é paga pelos cofres
publicos, mas pelos proprios usuarios do servico, € exercida funcédo publica em nome préprio

com a fiscalizacdo da administracéo.

e Convocacao, Nomeacdo ou Designacao

Nessa espécie pode haver agentes que exercendo atividade sem remuneracao,
exercem um servico publico honroso, motivo pelo qual alguns autores os denominam

como agentes honorificos, tais servi¢os constituem servicos publicos relevantes a sociedade.

e Agentes Necessarios ou Gestores de Negdcios Publicos

Esse agente atua voluntariamente, diante de uma situacdo anormal, extraordinéria, ou
de cunho emergencial. E um particular que apenas colabora, auxiliando com algum tipo de

fungéo a administragéo.

1.7 Cargos, Empregos e Funcgoes

Ao falarmos sobre agentes publicos, se faz necessério distinguir os conceitos de
cargo, emprego e funcdo publica.

Cargo publico, diz a lei 8.112/90, é uma unidade de atribuicbes e responsabilidades
de determinado agente, criada por lei ou resolucdo, observando denominag&o prdpria, nUmero

certo e pagamento pelo erario. Comporta trés modalidades de provimento:

e Em Comissao;
e [Efetivo;

e Vitalicio.

Em comissdo é aquele que determina o preenchimento por um ocupante transitério,

da confianga da autoridade que o nomeou. Ndo ha concurso para provimento de cargo em
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comissdo — provimento de cargo € o meio pelo qual ocorre 0 acesso aos cargos publicos.
Neste caso, assim como € livre a nomeacdo, também ¢é livre a exoneragao.

O cargo efetivo é aquele predisposto a ser preenchido em carater definitivo, cujo
provimento inicial devera ser precedido de concurso publico. O ocupante do cargo devera
cumprir prazo, chamado “estagio probatdrio” para que sejam observados os requisitos
necessarios a permanéncia do mesmo, apds seu cumprimento, o nomeado adquire direito a
estabilidade, conforme discorre o artigo 41 da Constituicdo.

Por fim, o cargo vitalicio, assim como o cargo efetivo, é caracterizado por receber
ocupante que nele permanecera em definitivo. Porém o titular de cargo vitalicio, ao contréario
do titular de cargo efetivo, s6 pode ser desligado dele mediante processo judicial, ndo basta
processo administrativo. Os cargos vitalicios sdo unicamente os previstos na Constitui¢éo
Federal.

Emprego publico é ocupado por quem possua vinculo contratual com entidade
publica. No cargo publico, a relacdo entre o servidor e o poder publico é de natureza
institucional; j& no emprego publico, a relagdo é trabalhista.

Funcdo publica pode ser usada para indicar os contratados por tempo determinado
para atender necessidade de interesse publico, como também para tratar daqueles que exercem

cargos comissionados.

1.8 Improbidade Administrativa

A lei n° 8.429/92 trata da improbidade administrativa, conforme dispde seu artigo 1°:

“Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou
ndo, contra a administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de
Territorio, de empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade
para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais
de cinquenta por cento do patrim6nio ou da receita anual, serdo punidos na
forma desta lei”. (BRASIL, 1992).

Em seu Capitulo Il, a lei tipifica as formas de improbidade, instituindo o
enriquecimento ilicito, o prejuizo ao erario e a violagdo aos principios da Administracao

Publica como atos de improbidade administrativa.
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Os agentes publicos que por dolo, culpa ou omissdo praticarem tais atos, ficardo
sujeitos as sancdes dispostas em lei, independentemente das sangdes penais, civis e
administrativas.

No caso de improbidade administrativa os agentes politicos serdo submetidos a foro
comum sendo responsabilizados de maneira igual aos demais agentes. Ja que o chamado foro
por prerrogativa de funcdo, ou foro privilegiado, um direito previsto na Constituigdo que
certas autoridades - agentes politicos - tém de serem julgadas por cortes superiores (especiais)
tem como abrangéncia apenas 0s crimes de responsabilidade e os comuns de natureza penal.
Essa excecdo é justificada pela necessidade de protecdo do exercicio da funcdo ou do
mandato, o que desconfigura privilégio pessoal.

A referida lei também aborda a questdo da obrigatoriedade da declaracdo de bens no

ato da posse dos agentes publicos, conforme segue:

Art. 13. A posse e 0 exercicio de agente publico ficam condicionados a
apresentacdo de declaragdo dos bens e valores que compdem o seu
patrimdénio privado, a fim de ser arquivada no servico de pessoal
competente.

§ 1° A declaracdo compreenderd imoveis, moveis, semoventes,
dinheiro, titulos, acdes, e qualquer outra espécie de bens e valores
patrimoniais, localizado no Pais ou no exterior, e, quando for o caso,
abrangera os bens e valores patrimoniais do cénjuge ou companheiro, dos
filhos e de outras pessoas que vivam sob a dependéncia econdmica do
declarante, excluidos apenas os objetos e utensilios de uso doméstico.

§ 2° A declaracédo de bens serd anualmente atualizada e na data em que
0 agente publico deixar o exercicio do mandato, cargo, emprego ou funcéo.

§ 3° Serd punido com a pena de demissdo, a bem do servigo publico,
sem prejuizo de outras sang¢Bes cabiveis, 0 agente publico que se recusar a
prestar declaracdo dos bens, dentro do prazo determinado, ou que a prestar
falsa. (BRASIL, 1992)

1.9 Acumulacgado de Cargos

Ainda sobre os agentes publicos, é oportuno citar os casos em que € permitido
acumulacdo de cargos. De acordo com o inciso XV do artigo 37 da Constituicdo, € proibida a
acumulacdo de cargos remunerados, exceto se houver compatibilidade de horario, nas

seguintes hipoteses:

e De dois cargos de professor;

e De um cargo de professor com outro técnico ou cientifico;
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e De dois cargos ou empregos privativos de profissionais de salde, com profissdes

regulamentadas.

A proibicdo atinge a administragdo direta e indireta, também nas empresas com
participacdo estatal, porém ha excecdes, entre elas as que se referem aos membros da
magistratura e do Ministério Publico que podem acumular uma funcdo no magistério.

Importante ressaltar que ndo é possivel acumular a remuneragdo do exercicio publico
com proventos de aposentadoria, exceto em casos preexistentes, ou seja, acumulaveis na

atividade, e nos cargos eletivos e comissionados.

1.10 Meios de Controle

Para que a administracao publica possa ser eficaz, eficiente, exercida em consonancia
aos principios que a regem, transmitindo a sociedade a maxima transparéncia de suas agdes, é
necessario que haja controle.

De acordo com Meirelles (1990, p.568), entende-se por controle “faculdade de
vigilancia, orientacédo, e correcdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta
funcional de outro”, com o objetivo de alcancar as metas estipuladas de forma integra e
efetiva.

No contexto da Administracdo Publica, podemos mencionar o relato de Guerra, que
assim descreve:

Controle da Administracdo Puablica é a possibilidade de verificagdo,
inspecdo, exame, pela propria Administracdo, por outros Poderes ou por
qualquer cidaddo, da efetiva correcdo na conduta gerencial de um Poder,
6rgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuacao conforme aos modelos
desejados e anteriormente planejados, gerando uma afericdo sistematica.
(GUERRA, 2007, p.90)

Em conformidade com a interpretacdo mencionada, o controle da administragéo
publica pode ser classificado quanto sua origem em trés grupos distintos que se

complementam. S&o eles:

e Controle Interno;
e Controle Externo;

e Controle Social.
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1.10.1 Controle Interno

O controle Interno possui grande relevancia na esfera pablica, sendo um processo de
responsabilidade da propria gestdo, utilizado como importante ferramenta de prevencéo,
avaliagéo e corregéo.

Peter e Machado (2007, p.24) descrevem que controles internos sdo constituidos

pelo:

Conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos interligados
utilizado com vistas a assegurar que 0s objetivos dos 6rgdos e entidades da
Administracdo Puablica sejam alcancados, de forma confidvel e concreta,
evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecucdo dos
objetivos fixados pelo Poder Publico.

A Constituicdo Federal em seu artigo 74 determina quais as fungdes basicas a serem
desenvolvidas pelo controle interno no &mbito federal, podendo essas ser ampliadas para as

esferas estadual e municipal.

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, e
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il — Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

111 — Exercer o controle das operacdes de credito, avais, garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

IV — Apoiar o controle externo no exercicio da sua missdo institucional.
(BRASIL, 1988).

Importante destacar que a propria Constituicdo, além de estabelecer as funcgdes
basicas a serem desenvolvidas pelo controle interno, determina que 0s respectivos
responsaveis, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo
ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

O controle interno é tema central do trabalho, e serd desenvolvido com mais énfase
nos proximos capitulos, onde serd exposto através de pesquisa bibliogréfica, significado,
abrangéncia, fungdes, objetivos e a importancia do tema na administracdo publica, sobretudo

no setor municipal.
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1.10.2 Controle Externo

O controle externo, assim como o interno esta previsto na Constituicdo Federal, e
deve ser entendido como uma forma de controle independente e autbnoma, que atua em prol
da sociedade e de maneira suplementar da Administracéo Publica.

Na visao de Pascoal (2009), “ndo obstante todos os controles existentes dentro de um
determinado 6rgdo ou entidade torna-se necessaria a existéncia de uma instituicdo autbnoma e
independente com o intuito de fiscalizar a forma como os recursos publicos foram e estdo
sendo aplicados.

Dessa forma, surge a figura do controle externo, que no Brasil, tem sua competéncia
e funcédo apreciadas na Secdo IX do Capitulo I do Titulo IV da Constituicdo Federal, onde se
estabelece que o controle externo sera exercido no &mbito do Congresso Nacional, com o

auxilio do Tribunal de Contas da Unido, os quais terdo entre outras incumbéncias:

o Apreciacdo das contas prestadas anualmente pelo Chefe do Executivo,
mediante elaboracdo de parecer prévio;

o Julgamento das contas dos administradores e demais responséveis por
dinheiros, bens e valores publicos;

o Apreciacdo dos atos de admissdo de pessoal e as concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes;

o Prestacdo das informacdes solicitadas pelo Poder Legislativo sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

o Aplicacdo aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erério;

o Assinatura de prazo para adocao de providéncias, caso seja verificada
a ilegalidade;

o Representacdo ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados. (BRASIL, 1988).

Destacamos que as normas instituidas constitucionalmente no ambito federal se
aplicam as demais esferas de governo, seguindo a mesma sistematica, onde o responsavel pela
fiscalizacdo é o drgdo Legislativo competente, auxiliado pelo Tribunal de Contas do Estado
no ambito estadual/municipal; Tribunal de Contas do Distrito Federal e quando houver o

Tribunal de Contas do Municipio, no dominio municipal.
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1.10.3 Controle Social

Segundo a cartilha da Controladoria Geral da Unido — CGU (2010) que aborda o
controle social, o termo é explicado como a participacdo do cidaddo na gestdo publica, na
fiscaliza¢do, no monitoramento e no controle das a¢des da Administracao.

No Brasil, a questdo do controle social ganhou forca durante a década de 1980, com
0 processo de redemocratizacao vivido pelo pais.

Em 1988 a Constituicdo Federal consolidou o novo sistema de controle da
Administracdo Publica, fundamentado nos principios constitucionais de legalidade,
moralidade, finalidade publica, motivacdo, impessoalidade e publicidade. Essa Constitui¢éo
foi assim o resultado do movimento democréatico de participacdo popular que introduziu as
bases para o que chamamos atualmente de controle social (SERAFIM, 2010).

Portanto todo aquele que exercer controle social, seja conselhos, cidaddos, de
maneira individual ou organizada tem amparo legal e constitucional. Sendo o principal

exemplo o 8§ 3°do artigo 37 da Constituicdo Federal:

§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administracdo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamagBes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuério e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

Il - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou fungdo na administracao publica. (BRASIL, 1988)

Assim sendo, verificamos que o controle social é o meio pelo qual o cidadado pode
exercer sua cidadania, fiscalizando as a¢Ges governamentais, exigindo a prestacao de contas e
participando da formulag&o de politicas publicas que atendam as demandas da sociedade. E
através do controle social que ocorre o estreitamento democratico entre Estado e Sociedade

civil.
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2. CONTROLE INTERNO

A constante preocupac¢do com o destino e uso dos recursos publicos fez-se necessario
a instituicdo de meios que permitissem analisar e constatar problemas que pudessem resultar
em prejuizos para a administracao publica e consequentemente a sociedade.

O controle interno visa identificar falhas dentro do sistema de gestdo, assim
possibilitando um maior aprimoramento no que diz respeito ao plano de organizagéo interna,
recrutamento e selecdo de pessoas com qualificacdo e a melhoria constante no proprio sistema
de controle interno.

Conforme explica Meirelles (2006, p. 665), controle interno:

E todo aquele realizado pela entidade ou 6rgio responséavel pela atividade
controlada, no ambito da propria Administracdo. Assim, qualquer controle
efetivado pelo Executivo sobre seus servigos ou agentes é considerado
interno, como interno serd também o controle do Legislativo ou do
judiciario, por seus 6rgdos de administracdo, sobre seu pessoal e 0s atos
administrativos que pratique.

Sabemos que o conceito de controle interno foi se modificando ao longo do tempo, o
que antes era conhecido simplesmente como um procedimento, atualmente é uma grande
estrutura de controles internos que visam garantir melhores resultados.

Portanto, o controle interno é um plano organizacional para manter uma gestao
adequada e eficiente, trazendo mais qualidade, credibilidade e confianca nas informacdes
extraidas para a tomada de decisdes e aperfeicoamento dos procedimentos ja realizados, assim
garantindo a maximizacao dos resultados.

Meirelles ainda complementa destacando que:

O controle interno objetiva a criacdo de condic¢Ges indispensaveis a eficacia
do controle externo e visa a assegurar a regularidade da realizacdo da receita
e da despesa, possibilitando 0 acompanhamento da execucdo do or¢amento,
dos programas de trabalho e a avaliacio dos respectivos resultados. E na sua
plenitude, um controle de legalidade, conveniéncia, oportunidade e
eficiéncia. (MEIRELLES, 2006, p. 703).
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2.1 O Controle Interno na Administracdo Publica

2.1.1 Os Significados do Termo Controle

O significado de controle segundo o dicionario Aurélio é:

Ato, efeito ou poder de controlar; dominio, governo. Fiscalizacdo exercida
sobre as atividades de pessoas, O6rgaos, departamentos, ou sobre produtos,
etc., para que tais atividades, ou produtos, ndo se desviem das normas
preestabelecidas.

De acordo com Meirelles (2006, p. 663), “controle, em tema de administracdo
publica, € a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro”.

Podemos entender que controle € um conjunto de métodos introduzidos com a
finalidade de fiscalizar certa atividade ou pessoa. Dessa forma, é correto afirmar que para o
Estado o controle € um componente primordial, ja que a Administragdo deve estar sempre de
acordo com os principios e obrigacdes legais.

Para tanto se instituiu a Lei de Responsabilidade Fiscal que é uma exigéncia
constitucional e determina para os gestores publicos procedimentos para uma gestdo fiscal

responsavel.

2.1.2 O Sistema de Controle Interno

De um modo geral o sistema de controle interno verifica a eficiéncia dos controles
internos implantados em cada setor, € onde se encontram as normas, procedimentos e 0S
métodos com o fim de avaliar, acompanhar e verificar os resultados no que diz respeito a
execucdo e eficiéncia da gestdo pablica em todos os setores.

O controle interno, conforme ja discorremos, é uma parte que integra o sistema de
controle, deve ser realizado por todo servidor publico, ou seja, € “todo aquele realizado pela
entidade ou 6rgdo responsavel pela atividade controlada, no ambito da propria administragao”
(MEIRELLES, p. 572, 1990).
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2.1.3 O Controle na Administracao Publica

Conforme ja discorremos, o controle interno € um mecanismo obrigatério que tem
por objetivo amparar a Gestdo Publica, para que esta possa atuar de forma preventiva,
detectando possiveis irregularidades, assim certificando maior eficiéncia e eficacia em relacéo
aos gastos publicos e mostrando maior transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos.

O controle na administracdo publica tem por objetivo controlar e avaliar os limites
impostos aos governantes para que estes possam utilizar os recursos publicos de maneira

responsavel e a favor da coletividade, conforme discorre Meirelles:

Controle administrativo é todo aquele que o Executivo e os 6rgdos de
administracdo dos demais Poderes exercem sobre suas proprias atividades,
visando a manté-las dentro da lei, segundo as necessidades do servigo e as
exigéncias técnicas e econdmicas de sua realizacdo, pelo qué é um controle
de legalidade e mérito. Sob ambos esses aspectos pode e deve operar-se 0
controle administrativo para que a atividade publica em geral se realize com
legitimidade e eficiéncia, atingindo sua finalidade plena, que é a satisfacéo
das necessidades coletivas e atendimento dos direitos individuais dos
administrados. (MEIRELLES, 2006, p. 668).

Da mesma forma que Meirelles define controle na administracdo publica, o artigo 74
da Constituicdo Federal de 1988, também salienta sobre o controle interno no ambito dos trés

Poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario), destacando os seguintes pontos:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il — exercer o controle das operagGes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
(BRASIL, 1998).

Para que o administrador publico consiga atingir seus objetivos é necessario ter o
controle como funcdo, ndo basta que ele somente esteja empenhado em suas atividades de
planejamento e organizagdo para dirigir uma entidade, se 0 mesmo ndo tiver o controle
interno para apontar as provaveis falhas e até mesmo desvios e desperdicios em suas

atividades.
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2.1.4 O Controle Interno Municipal

De acordo com o que foi exposto anteriormente, a administragdo publica deve manter
sistemas de controle interno no ambito dos trés Poderes, € uma exigéncia legal e uma
necessidade para fiscalizacdo e orientacdo da gestdo publica em prol da sociedade.

No ambito municipal, a Constituicdo Federal vigente, em seu artigo 31, dispde sobre

0 controle interno:

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. (BRASIL, 1998).

A implantacdo de um sistema de controle interno no municipio constitui um
mecanismo de suporte que vai gerar informagdes sobre erros ou desvios que podem ter
ocorrido na execucdo do trabalho do administrador com a finalidade de adotar meios de
prevencdo e correcdo das situacdes que podem estar causando prejuizo. Essas informacdes
além de agregarem mais veracidade e transparéncia, também vao auxiliar o Poder Executivo
na fiscalizacdo interna.

Para que esse controle seja efetivo é necessario, além de instituido por lei, que tenha
uma estrutura adequada, consoante as atividades realizadas pela administragdo municipal e
composto por profissionais capacitados, com qualificacdo e que estejam comprometidos com
0 exercicio de sua funcéo.

Mesmo que seja uma determinagdo legal, ainda existem certas dificuldades de
implantagcdo e execucdo por conta do desconhecimento da importancia e eficacia desse

controle na tomada de decis@es, conforme explica Lopes:

Muitos contratempos certamente poderiam ser evitados se a entidade
mantivesse um sistema de controle efetivamente atuante, auxiliando a
administracdo na tomada de decisdes, como por exemplo: na elaboracéo do
orcamento dentro de critérios técnicos de estimacao, no acompanhamento da
execucdo orcamentaria, na projecdo do fluxo de caixa periddico (semanal,
guinzenal ou mensalmente), racionalizando os procedimentos de compras,
na reconciliagdo de saldos, etc. (LOPES, 2008).

Varios sdo 0s motivos para um sistema de controle interno ineficaz, entre eles
podemos destacar a auséncia de planejamento, a falta de estrutura adequada, a nao institui¢éo

de rotinas de fiscalizagdo e controle.
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Ao implantar o sistema de controle interno, este deve efetivamente funcionar de uma
forma sistémica, para que as atividades do setor publico sejam bem realizadas e 0s
procedimentos bem definidos.

Os oOrgdos integrantes da administracdo publica municipal deverdo ter o
conhecimento de todo o funcionamento do sistema, assim conseguirdo oferecer as
informagdes necessérias para uma melhor utilizacdo dos recursos para sua area de atuacdo. A
interacdo entre esses orgaos € fundamental, pois influenciara diretamente no éxito do sistema

de controle interno.

2.2 Tipos de Controle Interno

O controle interno pode ser tipificado em relacdo a diferentes aspectos. No ambito
das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, o Conselho Federal de
Contabilidade (CFC) emitiu regra propria para o sistema de controle interno governamental, a
NBCT 16.8, a qual determina classificacdo de acordo com as seguintes categorias:

e Controle Normativo

Conforme tratado anteriormente, os atos da administracdo publica sdo delimitados
pela legislacdo vigente, de forma que o administrador publico podera fazer somente o que
estiver expressamente previsto em lei. Dentro do controle normativo, portanto, sdo verificados
se 0s atos administrativos estdo sendo realizados em conformidade com as normas legais a
gue estdo sujeitos, contemplando a obediéncia aos demais principios administrativos.

Caso sejam apontadas irregularidades, o ato podera ser considerado nulo, ou ainda
caracterizado como ato administrativo defeituoso, quando este ndo representar dano ao

interesse publico, ou a terceiros.

e Controle Operacional

Afere os resultados dos atos controlados, utilizando como base para fundamentacao a

eficiéncia, conveniéncia e oportunidade do ato praticado.
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Por conseguinte, o controle operacional busca constatar se as praticas aplicadas no
processo administrativo foram capazes de atender as necessidades do interesse publico em
prol do bem-estar coletivo, se resultou em melhorias e cumpriu os planos ordenados.

Verificando desse modo o desempenho da administragdo puablica quanto a sua

gestédo, produtividade e consequentemente seus resultados alcang¢ados.

e Controle Contabil

Através de um conjunto de recursos, métodos e procedimentos, visa a garantia da
veracidade e da fidedignidade dos componentes patrimoniais e das demonstracdes contébeis,
promovendo a protecdo dos ativos e a transparéncia das informacdes.

Outra importante divisdo do controle interno diz respeito a0 momento de sua

execucdo, que pode ser categorizado em:

e Controle Prévio

Esse controle tem a finalidade de analisar os atos administrativos que estdo sendo
planejados, mas que ainda ndo foram executados, com o objetivo de assegurar a legalidade e a
viabilidade de sua execucdo. Dessa forma, é possivel detectar problemas precocemente e

buscar solucdes antecipadamente, tornando o processo de controle e fiscalizacdo mais agil.

e Controle Concomitante

Tem por objetivo a supervisdo constante e direta durante o desenvolvimento das
atividades, garantindo que a execucdo dos atos da Administracdo Publica esteja em

conformidade ao planejamento proposto.

e Controle Posterior

Sua funcéo é identificar falhas e irregularidades, bem como promover as devidas
correcdes quando houver necessidade, aliado ao proposito de avaliar os resultados, garantido

eficiéncia e eficacia.
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2.3 Fundamentacéo Juridica

A preocupacao em controlar recursos publicos pode ser observada no Brasil desde
sua colonizacdo, quando esse controle ainda era exercido pela Coroa Portuguesa. O
embasamento juridico-legal foi fundamental para a evolucdo dos controles publicos,
inclusive, o controle interno.

Através das legislacbes foram criados oOrgdos oficiais de controle, delegado
responsabilidades, delineado limites e determinados objetivos e fungdes ao controle interno.

Em fungéo da importancia dos mecanismos legais no desenvolvimento do controle
interno, serd abordado historico juridico do tema no cenario brasileiro, utilizando-se como
ponto de partida, aquele que foi considerado o marco legal da contabilidade aplicada ao setor
publico, a Lei n® 4.320/1964.

2.3.1 Lei n°®4.320/1964

A Lei n°® 4.320/64 estabelece em seu texto que o controle da execugdo or¢camentaria e
financeira da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, sera exercido pelo Poder
Executivo através do controle interno, e pelo Poder Legislativo por meio do controle externo.

Os termos “controle interno” e “controle externo” foram inseridos a partir da
Constituicdo de 1967, que alterou a citada lei, a alteracdo em sua redacdo representou um fato
importante no que tange a evolucdo do controle interno no ambito nacional. Os conceitos
expressos foram posteriormente consolidados no artigo 70, da Constituicdo Federal Brasileira,
de 1988. Podemos observar as defini¢Oes e atribuicdes prescritas na lei em seus respectivos
artigos:

Art. 75. O controle da execugdo or¢camentaria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagdo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacdes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragdo responsaveis por
bens e valores publicos;

I11 - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios
e em termos de realizacdo de obras e prestacao de servigos.
Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere
0 artigo 75, sem prejuizo das atribui¢cbes do Tribunal de Contas ou 6rgdo
equivalente. (BRASIL, 1964).
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Deliberou, ainda, sobre a universalidade e abrangéncia do controle na Administracdo
Publica, determinou a verificacdo da efetividade do programa de trabalho estabelecido, dando
um primeiro passo em direcdo ao controle de resultados, até entdo o controle governamental
cumpria apenas um papel legal.

A partir da Lei n® 4.320/64, os principios do planejamento, orcamento e controle
foram legitimados, além da regulamentacdo dos planos orgamentérios que representaram
avancos e serviram como prévia para a reforma administrativa de 1967.

Além disso, ela apresentou progressos significativos e proporcionou uma base sélida
para o processo de aperfeicoamento da Administracdo e controles Publicos. Nela a matéria
financeira foi tratada de maneira sistémica, envolvendo desde o planejamento, até a etapa de
avaliacdo e fiscalizacdo. Suas regras foram padronizadas e sua formulacdo contemplou a

integracdo das informacdes orcamentarias, financeiras e patrimoniais.

2.3.2 Decreto Lei n°®200/1967

Por volta de 1967, o Brasil iniciou processo para uma nova reforma administrativa e
sua base legal pode ser encontrada no Decreto Lei n® 200/1967, que traz em seu artigo 6° as

mudangas mais significativas relacionadas ao controle administrativo.

Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes
principios fundamentais:

| - Planejamento.

Il - Coordenagéo.

111 - Descentralizacao.

IV - Delegacdo de Competéncia.
V — Controle. (BRASIL, 1967).

O planejamento como principio, ensejava a promoc¢do do desenvolvimento
econémico e social nacional, sendo regulamentado por programas e planos citados na prépria
lei.

A coordenacéo tinha o propdsito de sistematizar a execugédo das atividades e planos
governamentais, tendo a lei em seu texto redigido acerca da amplitude, procedimentos e
responsabilidades que envolvem esse principio.

A descentralizacdo administrativa promoveu a divisdo das responsabilidades

atribuidas aos 6rgaos publicos, favorecendo maior autonomia. Um dos instrumentos utilizados
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em prol da descentralizacdo foi a delegacdo de competéncia, visando agilidade e objetividade
no processo de tomada de decisdes.

Por fim, o controle das atividades da Administracdo Federal, incluindo a execucdo de
programas, o cumprimento de normas, a aplicacdo de dinheiro e a guarda de bens publicos,
em todos os niveis e por todos os 6rgdos, compreendendo, o controle pela chefia competente,
pelos 6rgéos proprios de cada sistema e pelos 6rgdos do sistema de contabilidade e auditoria.

2.3.3 Constituicao Federal de 1988

No ano de 1985 ocorreram grandes transformacdes no campo politico nacional,
iniciou-se o processo de redemocratizacdo do Brasil com a eleicdo ainda indireta de Tancredo
Neves, tais mudancas atingiram também o campo da administracdo e do controle interno.
Uma das iniciativas de mudanca envolvendo o tema foi a transferéncia de dois 6rgaos de
controle, a Secretaria de Controle Interno (SECIN) e a Comissdo de Coordenacao de Controle
Interno (INTERCON) que se tornaram de responsabilidade do Ministério da Fazenda, atuando
de forma mais centralizada.

No ano seguinte, com o intento de priorizar o controle das financas, efetivou-se a
criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Apo6s sua concepgdo, 0s Sistemas de
Programacdo Financeira e Administracdo Financeira, Contabilidade e Auditoria, foram
integrados, formando Sistema de Controle Interno (SCI), por intermédio do Decreto n.°
93.874/86.

Pode-se dizer que o sistema de controle interno foi regulado pelo Decreto n°
93.874/86 e pela Constituicdo Federal de 1988, que em seus respectivos textos admitiram a
necessidade de um sistema de controle interno que pudesse ser executado por cada poder.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, foram criados sistemas de controle interno
nos Poderes Legislativo e também Judiciario, que passaram a funcionar de maneira integrada
ao Poder Executivo, tornando a fiscalizacdo governamental mais abrangente e eficaz. Ainda
acerca dos avancos representados, foram evidenciadas outras areas além da orcamentaria e
financeira, os campos contabil, operacional e patrimonial foram valorizados, reconhecendo
dessa forma a importancia de atender a todos os principios da administracdo publica, ndo s6 o
da legalidade.

A divisdo do controle e seu escopo sdo abordados na Constituicdo Federal, onde

dispdem em seu artigo 70, que a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
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patrimonial da Unido e das entidades da administragéo direta e indireta, em conformidade aos
principios estabelecidos, serd exercido pelo Congresso Nacional, através do controle interno,
e mediante o sistema de controle de cada Poder.

Enquanto em seu artigo 74, define que a avaliacdo do cumprimento de metas,
execucdo de programas e orgamentos da Unido; comprovacdo da legalidade e avaliagdo de
resultados, aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; atividade de
controle das operacdes de credito, avais e garantias; apoio ao controle externo sdo objetos do
controle interno.

Foram acrescidas responsabilidades e delimitacGes, constitucionalizadas normas e
principios que contribuiram para o aprimoramento e evolucdo do controle interno na

administracdo publica.

2.3.4 Lei Complementar n°101/2000

A Lei Complementar n° 101/2000 — A Lei de Responsabilidade Fiscal, logo em seu
artigo 1° determina seu objetivo principal, que compreende: “estabelecer normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal”. Uma ferramenta primordial para o
equilibrio do orcamento publico e para a fiscalizagcdo dos atos administrativos é a efetiva acédo
do controle interno. Assim, a lei outorgou aos sistemas de controle interno de cada Poder a
responsabilidade do cumprimento dos limites estabelecidos.

Em um de seus artigos, a referida Lei especifica quais sdo 0s objetos de fiscalizagéo,

citando a competéncia dos Sistemas de Controle Interno, conforme abaixo:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de
Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar,
com énfase no que se refere a:

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

Il - limites e condicdes para realizacdo de operagdes de crédito e
inscricdo em Restos a Pagar;

Il - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao
respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para
reconducdo dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos
respectivos limites;

V - destinacdo de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em
vista as restrigbes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais,
guando houver. (BRASIL, 2000).
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A Lei de Responsabilidade Fiscal visa o fortalecimento da Administragdo Publica,
por meio de uma gestdo responsavel e transparente. Para tal, estipula mecanismos de controle
capazes de identificar a incidéncia de atos ilegais, ou fraudulentos, desvios e erros.

A obrigatoriedade da emissdo de relatdrios periddicos, como os relatorios resumidos
da execucdo orcamentéria, citados nos artigos 52 e 53; e os da gestdo fiscal tratados nos
artigos 54 e 55, promoveram o fortalecimento e enfatizaram a importancia do controle interno
no levantamento de informacdes utilizadas na verificacdo de resultados e fiscalizacdo da
gestao.

O Relatorio da Gestdo Fiscal (RGF) fica sujeito a analise pela Comissdo Mista de
Orcamento do Congresso Nacional, que ap0s prévia avaliagdo, deve expressar parecer para
posterior determinacéo por parte do Congresso Nacional.

O RGF é realizado quadrimestralmente e objetiva o controle da despesa e divida
plblicas através da observancia dos limites que determina a Lei de Responsabilidade Fiscal. E
assinado pelo responsavel pelo Controle Interno, conforme disposto no artigo 54 em seu
paragrafo Unico.

O Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO), por sua vez, deve ser
emitido bimestralmente, devendo auxiliar o acompanhamento da realizacdo orgcamentéria.

Complementarmente a Lei de Responsabilidade Fiscal, a lei de crimes fiscais, Lei n°
10.028, de 19 de outubro de 2000, define em seu texto as infracdes a que estdo submetidos os

agentes publicos quanto ao descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Art. 5° Constitui infracdo administrativa contra as leis de finangas publicas:

I — deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de
Contas o relatorio de gestédo fiscal, nos prazos e condigdes estabelecidos em
lei;

Il — propor lei de diretrizes orcamentarias anual que ndo contenha as metas
fiscais na forma da lei;

Il — deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e
movimentagao financeira, nos casos e condi¢des estabelecidos em lei;

IV — deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da lei, a
execucdo de medida para a reducdo do montante da despesa total com
pessoal que houver excedido a reparticdo por Poder do limite maximo.
(BRASIL, 2000).

Com isso nota-se a preocupacao de promover uma gestdo eficiente, onde os gestores
atuem com responsabilidade e competéncia, produzindo informagfes confiaveis dentro de um
processo que visa maior transparéncia e melhores resultados, dispondo do sistema de controle

interno como instrumento primordial para o alcance dos objetivos propostos.
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3. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL E O EXERCICIO DAS
ATIVIDADES

3.1 A Estrutura do Controle Interno

N&o ha uma estrutura definida para ser seguida em relacdo ao controle interno, cada
instituicdo, tanto publica quanto privada, deve desenvolver sua propria estrutura com oS
elementos de acordo com suas necessidades. O CFC (Conselho Federal de Contabilidade),
com a Resolugdo N° 1.135/08, aprovou em 2008 a NBC T 16.8 (Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico) que diz respeito ao controle interno sob o aspecto
contabil e traz em seu texto quais os procedimentos, processos, classificacdo e estrutura
devem ser adotados nas entidades publicas.

Devido sua grande importancia, devemos destacar o0 modelo COSO (Comité das
OrganizacBes Patrocinadoras), que € internacionalmente uma referéncia de modelo de
controle interno, em que sua metodologia é aplicavel a todas as organizacdes e tem como foco
principal o gerenciamento de riscos. A NBC T 16.8 utiliza em sua estrutura os cinco
elementos que devem compor, segundo o COSO, o controle interno nas organizagdes. Embora
de Origem privada, esse modelo, pode ajudar e até mesmo ser referéncia na instituicdo e

funcionamento do Controle Interno na area publica.

3.1.1 Modelo de Referéncia COSO

Foi criada em 1985, nos Estados Unidos, 0 COSO, uma organizacdo que trata de
assuntos de governanca empresarial e tem o objetivo de estudar as ocorréncias de fraudes nos
relatdrios financeiros e contabeis, € composta pelos representantes das associa¢fes de classe
inerentes a esse tema. O objetivo desse comité é orientar e fazer recomendac@es para reduzir
fraudes.

Em 1992 o COSO publicou o relatorio: Gestdo de Riscos Corporativos — Estrutura
Integrada, mais conhecido como COSO I, foi uma evolugdo em relacéo aos controles internos,
esse relatdrio determinava que as organizac@es deveriam ter controles internos voltados para o
gerenciamento de riscos, utilizando-o como uma ferramenta de gestdo para alcangar seus

objetivos.
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Nesse relatorio podemos dar destaque para a importancia dada ao gerenciamento de
riscos:

O gerenciamento de riscos corporativos contribui para assegurar
comunicacdo eficaz e o cumprimento de leis e regulamentos, bem como
evitar danos a reputacdo da organizacdo e suas consequéncias. Em suma, o
gerenciamento de riscos corporativos ajuda a organizacdo a atingir seus
objetivos e a evitar 0s perigos e surpresas em seu percurso. (COSO, 2007, p.
3).

O COSO | define que o controle interno é constituido por cinco elementos inter-
relacionados, sdo: ambiente de controle, avaliagdo e gerenciamento de riscos, atividades de
controle, informacdo e comunicacéo, e monitoramento.

Sucintamente, 0 ambiente de controle é a base da organizacgéo, fornecendo a estrutura
e promovendo a disciplina, para auxiliar os administradores na conducdo das atividades
empresariais, estabelecendo as estratégias para atingir seus objetivos.

Quando definido os objetivos, cabe ao gestor identificar os possiveis eventos que
poderdo afeta-los negativamente, nessa etapa estamos fazendo a avaliacéo e gerenciamento de
riscos. E de acordo com o impacto do risco, a ser enfrentado no processo, que vai ser
determinada qual melhor medida a ser tomada e como dever&o ser administrados.

Nas atividades de controle serdo agregadas todas as atividades implementadas na
gestdo para o alcance dos objetivos estabelecidos, ¢ nessa etapa que “politicas e
procedimentos sdo estabelecidos e implementados para assegurar que as respostas aos riscos
sejam executadas com eficacia” (COSO, 2007, p.12).

A informacdo e comunicacdo determina que as mensagens recebidas pelos agentes
administrativos devem ser claras e oportunas no que diz respeito a suas responsabilidades.
“As informacdes relevantes sdo identificadas, colhidas e comunicadas de forma e no prazo
que permitam que cumpram suas responsabilidades. A comunicacgdo eficaz também ocorre em
um sentido mais amplo, fluindo em todos os niveis da organizagao”. (COSO, 2007, p.12).

Finalmente, a etapa do monitoramento, onde “a integridade da gestdo de riscos
corporativos € monitorada e sdo feitas as modificacdes necessarias. O monitoramento é
realizado através de atividades gerenciais continuas ou avaliacGes independentes ou de ambas
as formas”. (COSO, 2007, p.12). O monitoramento avalia a adequagdo e também o0
funcionamento das atividades de controle para verificar se estas estdo sendo aplicadas
conforme planejado.

O modelo COSO I tornou- se referéncia quando abordamos assuntos relacionados ao

controle interno, essa estrutura foi inserida em normas, regulamentos e até mesmo politicas e
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seguido por milhares de organizagdes com a finalidade de ajuda-las a avaliar e aperfeicoar os
sistemas de controle interno para alcangar seus objetivos.

A preocupacdo constante com a avaliacdo de riscos fez com que o COSO
desenvolvesse uma estratégia em que as organizacdes tivessem mais facilidade em aplica-la e
utilizar para avaliar e aprimorar o seu proprio gerenciamento de risco. Foi publicado em 2004
0 modelo Gerenciamento de riscos Corporativos — Estrutura Integrada, conhecida como
COSO Il ou COSO ERM.

A principal diferenca entre 0 COSO | e 0 COSO Il é que no altimo nao temos apenas
cinco elementos, sdo listados oito elementos basicos: Ambiente interno, Fixacao de objetivos,
Identificacdo de eventos, avaliacdo de riscos, resposta a risco, atividade de controle,
informacdo e comunicacdo e Monitoramento.

Podemos perceber que a “Avaliagdo e gerenciamento de risco” no modelo COSO II
ganhou mais elementos, intencionalmente para auxiliar as organizagdes na aplicagédo do
gerenciamento de riscos, porém o modelo a ser seguido é o0 COSO |I.

De acordo com o exposto, sabemos que no gerenciamento de riscos um componente
interfere no outro, de uma forma multidirecional. Essa dindmica é ocasionada em funcéo das
mudangas no ambiente interno e externo das organizacGes, essas estabilidades ou riscos
devem ser enfrentados e para isso um sistema de controle interno é necessario, para manter

todos os elementos da estrutura organizacional em sintonia.

3.1.2 Resolugdo CFC N°1.135/08 - NBC T 16.8

De acordo com a NBC T 16.8 o controle interno deve ter a finalidade de:

(a) salvaguardar os ativos e assegurar a veracidade dos componentes
patrimoniais;

(b) dar conformidade ao registro contabil em relacdo ao ato correspondente;
(c) propiciar a obtencéo de informagao oportuna e adequada;

(d) estimular adeséo as normas e as diretrizes fixadas;

(e) contribuir para a promocéo da eficiéncia operacional da entidade;

(f) auxiliar na prevengdo de préaticas ineficientes e antieconbmicas, erros,
fraudes, malversagdo, abusos, desvios e outras inadequacdes.

3. O controle interno deve ser exercido em todos os niveis da entidade do
setor pablico, compreendendo:

(a) a preservacdo do patriménio publico;



48

(b) o controle da execugdo das a¢Ges que integram 0s programas;

(c) a observancia as leis, aos regulamentos e as diretrizes estabelecidas.
(NBC T 16.8, 2012, p. 33).

A classificagdo do controle interno ¢ dada em trés categorias: “operacional —
relacionado as acgdes que propiciam o alcance dos objetivos da entidade; contabil —
relacionado a veracidade e a fidedignidade dos registros e das demonstracGes contabeis;
normativo — relacionado & observancia da regulamentagdo pertinente. ” (NBC T 16.8, 2012, p.
33-34).

Em relacdo a estrutura, esta segue a mesma do modelo referencial COSO, conforme

discorremos anteriormente e aborda os elementos abaixo:

5. Estrutura de controle interno compreende ambiente de controle;
mapeamento e avaliacdo de riscos; procedimentos de controle; informacéo e
comunicagao; e monitoramento.

6. O ambiente de controle deve demonstrar o grau de comprometimento
em todos os niveis da administracdo com a qualidade do controle interno em
seu conjunto.

7. Mapeamento de riscos é a identificacdo dos eventos ou das condigdes
que podem afetar a qualidade da informacéao contabil.

8.  Awvaliacdo de riscos corresponde a analise da relevancia dos riscos
identificados, incluindo:

(@) aavaliacdo da probabilidade de sua ocorréncia;
(b) aforma como serdo gerenciados;

(c) a definicdo das agBes a serem implementadas para prevenir a sua
ocorréncia ou minimizar seu potencial; e

(d) a resposta ao risco, indicando a decisdo gerencial para mitigar os
riscos, a partir de uma abordagem geral e estratégica, considerando as
hipoteses de eliminacdo, reducéo, aceitagdo ou compartilhamento.

9. Para efeito desta Norma, entende-se por riscos ocorréncias,
circunstancias ou fatos imprevisiveis que podem afetar a qualidade da
informacdo contabil.

10. Procedimentos de controle sdo medidas e agOes estabelecidas para
prevenir ou detectar 0s riscos inerentes ou potenciais a tempestividade, a
fidedignidade e a precisdo da informag&o contabil, classificando-se em:

(@) procedimentos de prevencdo — medidas que antecedem o
processamento de um ato ou um fato, para prevenir a ocorréncia de
omissOes, inadequacdes e intempestividade da informacdo contabil;

(b)  procedimentos de deteccdo — medidas que visem a identificacdo,
concomitante ou a posteriori, de erros, omissbes, inadequacBGes e
intempestividade da informag&o contébil.

11. Monitoramento compreende o acompanhamento dos pressupostos do
controle interno, visando assegurar a sua adequacdo aos objetivos, ao
ambiente, aos recursos e aos riscos.
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12. O sistema de informagdo e comunicacdo da entidade do setor publico
deve identificar, armazenar e comunicar toda informacdo relevante, na forma
e no periodo determinados, a fim de permitir a realizacdo dos procedimentos
estabelecidos e outras responsabilidades, orientar a tomada de deciséo,
permitir o monitoramento de a¢6es e contribuir para a realizacdo de todos 0s
objetivos de controle interno. (NBC T 16.8, 2012, p. 34).

A estrutura do controle interno € de suma importancia para que as atividades sejam
bem desenvolvidas, é a base para programar quais as formas de controle serdo utilizadas, as
caracteristicas principais do sistema de controle e quais as pessoas serdo responsaveis. Dessa
forma, podemos aplicar a estrutura bésica de um sistema de controle interno a qualquer
instituicdo publica e de acordo com as necessidades de cada uma desenvolver os

procedimentos para corrigir eventuais falhas ou irregularidades.

3.2 Quadro de Servidores

A estrutura de controle interno deve estar diretamente ligada ao dirigente maximo da
entidade municipal. Portanto os relatorios do controle interno serdo destinados a tais
autoridades.

Importante que o sistema de controle interno seja fixado por meio de lei municipal,
de forma a expressar as responsabilidades e finalidades do 6rgdo, os processos utilizados para
escolha dos controladores internos, tragando um perfil dos mesmos, expondo deveres e
garantias inerentes ao cargo.

O quadro de servidores responsaveis pelo sistema de controle interno deve atender as
necessidades de cada entidade, considerando o porte e estrutura de cada 6rgao.

De acordo com o manual basico que trata do controle interno do municipio, editado
pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP), em pequenas Prefeituras e
Camaras Municipais, que dispdem de um sistema mais compacto, menos complexo, a
existéncia de um dnico servidor responsavel pelo controle, seria suficiente. Podendo ser
designado para tal atividade servidor efetivo, tornando dispensavel nova contratacao.

Em Municipios, cuja populacdo seja maior que 100.000 (Cem mil) habitantes, e que,
portanto, possuam prefeituras e sistemas de controle com maior complexidade, o ideal € que
seja avaliada a necessidade e quantidade de servidores para suprir as demandas do 6rgao.

Nesses casos o cargo de controlador interno deve ser criado por meio de lei
especifica e ser disposto mediante especifico concurso publico. Até que o servidor concursado

tome posse, as atividades relativas ao cargo poderao ser exercidas por servidor efetivo.
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Existem restrigdes constitucionais, legais e jurisprudenciais para ocupagdo do cargo
de Controlador Interno.

A normatizacdo do controle interno pode ordenar, sobre diferentes perspectivas,
dentre as quais, destacar outras hipoteses de incompatibilidade ou mesmo impedimento, que
restrinjam a autonomia do controlador no exercicio de sua funcdo, caracterizem conflito de
interesse, ou afetem a credibilidade do trabalho executado, como por exemplo, relagdo de
nepotismo, ou outros tipos de vinculos que possam promover favorecimento indevido.

Recomenda-se que o servidor responsavel pelo Controle Interno ndo faca parte de
comissdes de licitacdo, sindicancia, processo administrativo, inventario, entre outros.

Dentro da estrutura de controle, cada Secretaria deve eleger um responsavel, que ird
fornecer as informacdes solicitadas pelo controlador interno, necessarias ao desenvolvimento
de seu trabalho. Via de regra, o responsavel pelo controle interno ndo podera ter informacoes
negadas ou negligenciadas.

Os responsaveis pelo sistema de controle interno devem ser revestidos de
honestidade, comprometimento, independéncia, bom relacionamento com o0s demais
servidores, adequada qualificacdo, amplo conhecimento da legislacdo e das normas que
regulamentam suas atividades, disposicdo para execucdo eficiente de suas incumbéncias, e
acima de tudo manterem uma postura ética e moral.

E imprescindivel que os controladores internos passem por constantes treinamentos,
de maneira que se mantenham sempre atualizados e capacitados tecnicamente.

O bom funcionamento de um sistema de controle interno depende do quadro de
servidores que o compdem, especialmente do controlador interno, o que evidencia a

importancia dos recursos humanos dentro desse processo.

3.3 As Responsabilidades do Controle Interno

No desempenho de suas fungbes, o 6rgdo responsavel pelo sistema de controle
interno ao verificar a ocorréncia de falhas, fraudes ou erros, devera ndo somente comunicar a
administracdo da entidade e indicar solugdes, mas também dar ciéncia ao respectivo Tribunal
de Contas. Essa € uma implicagdo legal, expressa no § 1° do artigo 74 da Constituicdo Federal
de 1988: “Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dar&o ciéncia ao Tribunal de Contas da Uni&o, sob pena de

responsabilidade solidaria”.
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Entende-se que o Controle mais técnico, é aquele exercido pelo Tribunal de Contas,
composto por membros, que pressupde altamente qualificados, cujos conhecimentos sdo mais
amplos e claros acerca das matérias de que tratam e sobre as quais devem deliberar. Portanto,
¢ ao Tribunal de Contas que as denuncias devem ser feitas, assim como sera ele quem julgara
as delacdes.

Ao comunicar o Tribunal de Contas, o responséavel pelo érgdo de controle interno
deverd também relatar, as medidas adotadas na direcdo de obedecer as prescricdes legais,
corrigir as irregularidades, compensar o possivel dano causado ao erario e evitar incidéncias.

Para a individualizacdo da responsabilidade dos agentes publicos que deram causa a
irregularidade é necessario a comprovacao de sua conduta irregular, do nexo de causalidade,
do dano e de sua culpabilidade. Portanto, o controlador interno somente podera ser
responsabilizado se ao tomar ciéncia de qualquer irregularidade ou ilegalidade ndo comunicar
ao Tribunal de Contas (artigo 74, 8 1°, CF) e der causa a perda, extravio ou outra

irregularidade de que resulte prejuizo ao erério.

3.4 O Objetivo, a Finalidade e a Importéancia do Controle Interno

A ineficiéncia dos servigos publicos ofertados a populacdo é reflexo da ma aplicacéao
dos recursos publicos e de uma gestdo inoperante. Nesse contexto, se faz necessario a
implantacdo de um sistema de controle interno, de maneira que possa atuar com autonomia,
fiscalizando de perto e diariamente 0s processos administrativos.

Dentre as finalidades do controle interno, esta a apuracdo e comprovacdo da
legitimidade dos atos administrativos e a verificacdo do cumprimento das atividades
estabelecidas pelo proprio 6rgao, garantindo que sejam executadas com eficiéncia e eficécia.

Devemos salientar que os objetivos do controle interno, precisam estar sempre
alinhados com o0s objetivos do érgdo. Assim sendo, o ideal € que se crie um sistema de
controle interno especifico, que atenda as necessidades daquela entidade em questdo. Portanto
um sistema de controle interno, dificilmente serd igual a outro, justamente por existirem
diferentes demandas.

Em geral existem objetivos comuns aos sistemas de controle interno, como:

a) a guarda dos ativos;
b) a confiabilidade dos registros contabeis;
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c) a eficiéncia e a eficacia nas operacdes;
d) o cumprimento das leis e regulamentac6es

e) a mensuracdo dos indicadores de desempenho e avaliacdo de resultados.

Porém os objetivos especificos do controle devem ser identificados ou desenvolvidos
dentro de cada 6rgdo, para cada atividade, de modo pertinente, abrangente, coerente e

ajustado aos seus objetivos gerais.

3.5 Planejamento, Atuacéo e Avaliacdo

Com o sistema de controle interno estruturado, seu quadro de servidores composto,
0s objetivos e finalidades fixados, 0s proximos passos sdo 0 planejamento e posteriormente a
atuacdo e avaliacdo. Nesse estagio o sistema de controle interno entra de fato em
funcionamento, cumprindo ao controlador interno exercer sua fungdo, de acordo com as
responsabilidades a ele delegadas, respeitando as disposic¢des legais extensivas ao tema.

O primeiro aspecto a ser considerado € o objeto de verificacdo, ou mais
objetivamente, o que verificar, e em um segundo momento, a adocdo de métodos e

procedimentos aplicaveis e finalmente a avaliacdo acompanhada de relatério conclusivo.

3.5.1 Planejamento

Por meio do planejamento, € possivel vislumbrar um panorama da atual situacdo da
entidade sobre a perspectiva orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial, o que
possibilita identificar os aspectos mais vulneraveis. Sendo assim, o planejamento direciona o
trabalho do controle interno.

A partir de entdo, sdo escolhidos métodos e procedimentos que apreciem as funcdes
de todos os setores da entidade, promovendo o acompanhamento sistémico das atividades

executadas, amparado por adequado nivel de confiabilidade.
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3.5.2 Métodos de Atuacao

O Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE-SP), em seu manual sobre
controle interno municipal, sugere que algumas técnicas de auditoria interna podem ser

aplicadas a atividade de controle interno. S&o elas:

e Exame e Comparacgéo de Livros e Registros

Para a verificacdo do controle patrimonial e financeiro podera ser utilizado o método
de Exame e comparagdo de documentos, livros e registros, a fim de obter informagdes e
realizar conferéncias, objetivando avaliar a exatiddo, integridade e qualidade das
demonstracdes contabeis e financeiras fornecidas. Apreciando em particular as despesas, com
0 proposito de conciliar as demonstracbes com os planos e metas estipulados nos

instrumentos orgamentarios.

e Exame Documental

Através do exame documental é possivel averiguar a validade e a autenticidade dos
documentos pertencentes a administracdo publica. Em relagdo aos contratos, especialmente os
inerentes a processos licitatérios, esse método pode ser usado para verificar a legalidade e
observancia dos principios aplicaveis, contemplando clausulas, valores e seus impactos sobre

as despesas publicas.

e Inspecéo Fisica

A inspecdo fisica compreende visitas para comprovacao da existéncia, condigdes e
particularidades do objeto em questdo. Podendo ser empregado na supervisdo de estoques,
ativos imobilizados e até mesmo para comprovacdo de obras, ndo s6 no sentido de sua
existéncia de fato, mas também do acompanhamento de sua fase de execucgdo, e

reconhecimento de sua utilidade publica.

e Observacéao
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Procedimento técnico, no qual o controlador interno acompanha e observa os
métodos e processos utilizados nas rotinas operacionais, apontando falhas e propondo
melhorias, de modo a promover o aperfeicoamento das técnicas de gestdo, competéncia na

execucdo das atividades, assegurando consequentemente maior produtividade.

e Confirmacao Externa ou Circularizacéo

Esse método visa constatar a veracidade das informagGes auferidas através de fontes
externas, buscando referéncias sobre a regularidade de transacdes relevantes que envolvam
valores expressivos, com o intento de atestar a real existéncia do fornecedor, ou prestador de
servico e a validade das operacGes. Quando usado apropriadamente a confirmacgdo externa

pode ser um meio eficaz para a deteccao de fraudes.

e Conferéncia de Calculos

Cabe ao método de conferéncia de célculos o exame dos valores apresentados, de
forma que seja verificada a fidedignidade das opera¢fes numeéricas, tais como somas,

deducdes, divisdes, aplicacédo de taxas e reajustes.

e Entrevista ou Indagacao

A entrevista ou indagacdo tem como base a consulta e interrogacdo de pessoas que
podem ou ndo fazer parte da administracdo com a finalidade de analisar a eficiéncia, eficacia
e disponibilidade dos servicos publicos, assim como medir o grau de satisfacdo de seus
usuarios. Esse € um importante parametro para certificacdo da efetividade dos servigos
oferecidos e também grande fonte de sugestes.

Outros métodos e técnicas podem ser utilizados, desde que sejam seguros, legais e

tenham comprovada aplicabilidade.

3.5.3 Avaliacéo

A avaliacdo do controle interno objetiva verificar e comprovar se o sistema de
controle interno como um todo esta devidamente configurado e se funciona de forma eficaz,

regular e coerente.
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A avaliacdo oferece embasamento para a recomendacéo e determinacdo de acdes que
visam a melhoria de processos organizacionais, servindo também como pardmetro para o
direcionamento e delimitacdo da extensdo e abrangéncia dos procedimentos aplicados, que
proporcione confiabilidade e reducdo de riscos.

O resultado da avaliagdo deve ser expresso em relatorio elaborado e assinado pelo
responsavel do controle interno da entidade. A redacéo deve atender a alguns critérios, assim

sendo, recomenda-se que seja:

e Clarae Simples;

e Precisa;
e Oportuna;
e Imparcial,

e Completa;
e Conclusiva;

e Construtiva.

Quanto a periodicidade de elaboracdo desse relatério, poderd ser definida e
regulamentada pelo gestor, € sugerido que haja um intervalo minimo, devendo ser observado
0 cenario interno para a determinacédo desse periodo.

A fase da atuacdo e avaliacdo é de extrema importéncia, é a concretizacdo de todo o
planejamento, regulamentacdo e estruturacdo do sistema de controle interno, deve ser
executado com maxima responsabilidade, comprometimento e competéncia. Por meio da
atuacdo e avaliacdo torna-se possivel constatar a efetividade, viabilidade e custo-beneficio do

processo, informagGes necessarias a manutencao e aperfeicoamento do sistema implantado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Cabe ao Poder Publico administrar uma parcela significativa de toda a riqueza gerada
no pais, em contrapartida espera-se uma gestdo eficiente desses recursos, qualidade dos
servicos ofertados e uma prestacao de contas transparente. Considerando o panorama politico
atual, em que sdo divulgados diariamente fatos relativos a corrup¢do, ma gestdo e desvio de
recursos publicos, podemos perceber uma enorme distancia entre a expectativa e a realidade
da Administracdo Publica.

Considerando que uma Administracdo Publica ineficiente interfere diretamente na
vida dos cidaddos e sociedade como um todo, surge o interesse de entender o funcionamento
da méaquina puablica, investigar as causas de seu mau funcionamento e buscar por alternativas
que solucionem, ou ao menos auxiliem na resolucéo dos problemas encontrados.

S&o inumeros os aspectos que contribuem para a ma gestdo publica, porém pudemos
observar que um dos principais agravantes € a auséncia de meios de controle, especialmente
do controle interno, que diferentemente dos controles externo e social, possui maior
proximidade da Administracdo, acesso a documentos e informacoes, e tem a possibilidade de
desenvolver um trabalho mais completo e detalhado, haja vista sua continuidade e
permanéncia.

Constatamos que ao longo dos anos houve uma evolucdo legal e funcional no que
tange ao controle interno e suas responsabilidades, incluso nesse processo as trés esferas de
governo, Federal, Estadual e Municipal. Apesar disso, é grande a dificuldade de acesso a
entidades, principalmente municipais que possuam um sistema de controle interno implantado
e em pleno funcionamento que ndo cumpra apenas uma exigéncia legal. Inclusive, é
importante observar que ndo s6 a falta de um sistema de controle interno, mas também o
funcionamento precério dos existentes deve ser objeto de critica.

Tal precariedade ocorre por uma série de dificuldades, tais quais, falta de adequada
estrutura, servidores tecnicamente despreparados e sem 0 necessario conhecimento legal
acerca do tema, bem como a forma de investidura nos cargos publicos, muitas vezes
inapropriada, resulta em um numero elevado de cargos comissionados, gerando constantes
mudancas no quadro de servidores e descontinuidade dos atos desempenhados, além do
enorme receio dos proprios gestores, em especial 0s investidos de ma fé, em ter um 6rgao de

assessoria e fiscalizagéo tdo proximo e continuo.
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Por fim, concluimos que as melhorias sociais, politicas e econdmicas almejadas por
todos nos cidadaos, dependem de uma Administracdo Publica de qualidade, ética, confiavel,
apta a desempenhar da melhor maneira possivel suas atribui¢fes e assegurar o bem-estar e o
interesse comum. Para que esse objetivo seja alcancado, enxergamos necessaria a implantacéo
de um sistema de controle interno bem estruturado, devidamente regulamentado, composto
por servidores comprometidos e capacitados, onde haja divisao de funcdes e clara delimitacdo
dos direitos e responsabilidades pertinentes.

Assim, entendemos e defendemos que independente do porte do municipio deve-se
instituir um sistema de controle interno, ainda que proporcional, capaz de atender além das
formalidades e exigéncias legais, os anseios da sociedade quanto & moralidade e eficiéncia da

administracdo publica.
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