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RESUMO

O presente trabalho se propde a estudar a colaboracédo decorrente da implantagéo
dos sistemas de controle interno para a gestdo da Administracdo Publica, no ambito
de seus diversos orgaos e entidades. Almeja verificar a importancia do controle interno
quando da prética de atos administrativos pelos gestores e servidores, a fim de dar
fiel cumprimento as legislacdes vigentes no ordenamento juridico brasileiro, mantendo
concomitantemente a eficiéncia e eficacia na utilizacdo dos recursos publicos e a

qualidade na prestacao de servigos a populacéo.

Palavras chave: Administracdo Publica, Controle Interno, Gestores.



ABSTRACT

This paper aims to study the collaboration resulting from the implementation of internal
control systems for public administration management, without the scope of its various
organs and entities. It aims to verify the importance of internal control when the practice
of administrative acts by managers and servants, finally, obeys surveillance laws in
force in the Brazilian legal system, concomitantly maintains the efficiency and use of

public resources and quality in public services population

Keywords: Public Administration, Internal Control, Managers.
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1 INTRODUCAO

O controle interno no Brasil é datado do periodo colonial, momento em que foram
criados o Erario Régio e o Conselho da Fazendo, com o intuito de administrar e
contabilizar as riquezas da Coroa e do Estado Brasileiro (SILVA, L.,2011).

Em razdo das novas relacbes de comércio estabelecidas na coldnia, tornou-se,
portanto, imperioso o desenvolvimento de técnicas mais eficientes, com vistas ao

efetivo controle patrimonial.

Dessa forma, surge a contabilidade, cujo objetivo consiste na realizacdo do controle
patrimonial com o fito de fornecer informagdes de ordem financeira e econdmica de
uma entidade a partir do registro das operacdes comerciais e financeiras por ela
realizadas, aqueles que nela possuir interesse, sejam administradores, proprietarios
ou investidores (RIBEIRO, O., RIBEIRO, J., 2017).

Com o advento da contabilidade, os sOcios das pessoas juridicas e principalmente
seus investidores em potencial precisam certificar-se ainda mais, quanto aos dados
apresentados pelos balancos patrimoniais e demais relatérios contabeis. Nesse
interim, tornam-se ainda mais rigorosas as atividades de controle, eclodindo

especialmente no setor privado as atividades de auditoria.

Com o setor publico ndo poderia ser diferente, posto que ao Estado, na condicao de
garantidor dos interesses publicos, compete assegurar a satisfacdo das necessidades
basicas da sociedade, que em contrapartida implicam em numerosas despesas aos

cofres publicos.

Assim, desde a criacdo do Erario Régio ja no Brasil Colonia até os dias atuais, 0
Estado vem aperfeicoando o controle interno exercido nas entidades publicas em

todos os poderes e suas respectivas esferas.

Todavia, as cobrancas quanto a implantacdo dos sistemas de controle foram

notadamente intensificadas, a partir da edicdo de normas especificas no ordenamento
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juridico brasileiro: Lei n° 4.320/64, Decreto-Lei n°® 200/67, ConstituicAo Federal de
1988 e a Lei Complementar n® 101/2000.

Com alicerce nas referidas legislacdes, os Tribunais de Contas passaram a reforcar a
implantacéo do controle interno em todos os dmbitos da Administracdo Publica, em
observancia aos comandos constitucionais introduzidos no ordenamento em 1988.
Almejando, via de consequéncia, o cumprimento dos limites legalmente impostos aos
gestores, no que tange a administracdo, gestao e transparéncia dos recursos publicos

empregados.

Esse trabalho realizado pelos Egrégios Tribunais se desenvolveu nas ultimas
décadas, em decorréncia das transformacdes impostas a Administracdo Publica pelo
modelo gerencial, uma vez que com a implantacao do referido modelo as legislacdes
infundiram maiores exigéncias acerca da administracdo dos bens publicos pelos

gestores.

Outrossim, é cedico que por vezes os administradores gastam mal o dinheiro publico,
referida situac@o se da pela sobreposicdo de interesses pessoais, conflitos politicos
internos da instituicdo, burocracia excessiva e falta de planejamento, frustrando sua

missado precipua, qual seja, satisfazer as necessidades primarias da populacao.

Destarte o presente trabalho de pesquisa tem o propdésito de verificar em que medida
a implantagdo dos sistemas de controle interno colaboram para a gestdo da

Administracdo Publica.

Assim, seu objetivo geral consiste em pesquisar a implantacdo dos Sistemas de
Controle Interno no Brasil, considerando a evolucéo legislativa até o advento da
Constituicao de 1988.

Nesse contexto, seus objetivos especificos sdo: estudar a evolucédo legislativa em
relacdo ao controle interno, examinar a importancia de sua atuacédo quando da pratica
de atos de gestéo e fiscais pelos gestores e quando da pratica de atos administrativos

pelos servidores publicos em geral, bem como verificar a melhoria da gestédo publica
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com a implantacdo do sistema de controle interno, tomando como modelo a

experiéncia da Controladoria-Geral do Municipio de Aracruz.

Tais objetivos, serdo demonstrados a partir da analise de legislacfes especificas,
doutrinas, produ¢Bes académicas, manuais técnicos, pesquisa bibliografica e de

campo, através do método indutivo.
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2 CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE O CONTROLE INTERNO

2.1 SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

Conforme o classico Houaiss (2015) o controle pode ser definido como o dominio ou
poder de fiscalizar e administrar determinada coisa.

Embora tenha a Carta Magna previsto no caput de seu art. 74 a implantacéo e
finalidade do controle interno, observa-se de sua redacdo que a mesma ndo o

conceituou.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugéo
dos programas de governo e dos or¢camentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo or¢camentéria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracéo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operac¢des de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional
(BRASIL, 1988).

Coube a doutrina estabelecer os contornos do conceito de controle interno. Vé-se, por
exemplo, que o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, ao elaborar cartilha
de orientagdes sobre o controle interno, tratou de defini-lo como sendo a “fiscalizagéo
exercida sobre as atividades de pessoas, 6rgaos, departamentos, ou sobre produtos,
etc., para que nao ocorram desvios das normas preestabelecidas” (MINAS GERAIS,
2012, p.17).

De igual forma, as legislacdes passaram a definir o que seria o controle interno. No
Municipio de Aracruz, a questdo foi tratada através da Lei Municipal n° 4.155/2017,
que ao dispor sobre a reorganizacdo da estrutura organizacional, competéncias e
plano de carreira da controladoria geral do municipio, 6rgéo central do sistema de

controle interno do poder executivo, definiu o controle interno em seu art. 4°.
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Art. 40 Para fins desta Lei, considera-se:

| - Controle Interno: compreende o plano de organizacao e todos os métodos
e procedimentos utilizados pela Administracdo e conduzidos por todos os
seus agentes para salvaguardar ativos, desenvolver a eficiéncia nas
operacbes, avaliar o cumprimento dos programas, objetivos, metas e
orcamentos, verificar a exatiddo e a fidelidade das informacdes e assegurar
o cumprimento da lei;

[..] (ARACRUZ, 2017).

Para Castro (2018, p. 278), “o controle representa a seguranga do administrador nas
decisdes tomadas”, pois para 0 autor o ato administrativo, quando praticado, deve ser

lastreado por evidéncias de que os fatos aconteceram.

Segundo Elderson Ferreira da Silva (2013.p.5) o controle interno:

[...] € aquele efetuado pelo préprio 6rgédo, no ambito de sua administracéo,
controlando e verificando a regularidade e a legalidade de seus atos. Propicia
uma margem de seguranc¢a que impossibilita os erros e, ainda, o atingimento
das metas impostas pela administracao.

Para além da doutrina e da legislacéo, o poder publico, através da Secretaria Federal
de Controle Interno (SFC) criada em 1994, em razao da Medida Proviséria n°® 480,
definiu o controle interno administrativo em sua Instrucdo Normativa n® 01 de 06 de
abril de 2001 como:

[...] o conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e procedimentos
interligados, estabelecidos com vistas a assegurar que os objetivos das
unidades e entidades da administragcado publica sejam alcangados de forma
confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestéo, até
a consecucao dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Dessa forma, é possivel definir o controle interno como sendo todas as atividades
desenvolvidas na rotina administrativa, de forma planejada, com observancia de
métodos e procedimentos quando necessarios, cujo propdsito seja alcancar os

objetivos tracados pela Administragdo Publica.

Para que se tenha o efetivo controle das atividades empreendidas pela Administracéo,
verifica-se qgue o mesmo devera existir em todos os setores publicos, formando assim

um sistema integrado de controle interno.
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Nesse sentido, discorre Cavalheiro e Flores (2007, p.28) que:

Sistema é um conjunto composto por partes individuais, que tém uma missao
em comum, em que cada parte é peca fundamental para o todo. Sado
exemplos de sistema: uma orquestra, na qual cada instrumento tem uma
funcdo, mas com objetivo comum; o corpo humano, em que cada 6rgdo tem
a sua importancia e funcionamento, sendo parte integrante e necessario a
sobrevivéncia; o motor de um veiculo, no qual cada pega tem a sua fungéo
para que este funcione. Um sistema sempre pressup8e que seja formado por
varios outros subsistemas (por exemplo: sistema respiratorio € um
subsistema do sistema corpo humano).

Na prética, o sistema de controle interno € definido pela legislagdo, conforme se vé na
Lei Municipal de Aracruz n° 4.155/2017:

Art. 40 Para fins desta Lei, considera-se:

[..]

Il - Sistema de Controle Interno: conjunto de 6rgéos, funcdes e atividades, no
ambito do Poder Executivo, articulado por um 6rgdo central e orientado para
0 desempenho do controle interno e o cumprimento das finalidades
estabelecidas em lei, tendo como referéncia o modelo de Trés Linhas de
Defesa;

[..] (ARACRUZ, 2017).

Para Nascimento e Reginato (2015, p.165) o sistema de controle interno representa:

[...] o conjunto de todos os controles que almejem proteger os recursos cujo
consumo seja ou nao detectavel pelos registros contabeis, agregando-se a
eles, entretanto, normas especificas que visem padronizar o comportamento
da organizagéo, ou a conduta de seus funcionarios, como, por exemplo, 0s
manuais de normas de conduta.

Depreende-se, portanto, que o sistema de controle interno é formado pela juncéo dos
orgdos integrantes da entidade administrativa, que nos limites do seu campo de
atuacao exercerao internamente controle sobre suas atividades e procedimentos

rotineiros.

Em consonancia com o exposto, aduz Elderson Ferreira da Silva (2013) em sua obra,
gue o controle é exercido diariamente de forma individualizada por cada setor e 6rgao
da Administragcdo, quando executam suas atividades rotineiras de compras,

contabilidade, almoxarifado, recursos humanos, etc.
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2.2 A EVOLUCAO DO CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

As atividades de controle surgiram no Brasil em decorréncia do Pacto Colonial, que

disciplinava as relacdes comerciais entre a Metropole e a Coldnia (SILVA, 2011).

Todavia, nos dizeres de Lino Martins da Silva (2011, p. 174):

Somente a partir de 1808, com a vinda de D. Joao VI, é que foi criado, pelo
Alvara de 28 de junho, o Erario Régio e instituido o Conselho da Fazenda
para administrar, distribuir, contabilizar e proceder aos assentamentos
necessarios ao patriménio real e fundos publicos do Estado do Brasil e
dominios ultramarinos.

De acordo com o ilustre autor (SILVA, L., 2011), é possivel verificar que o controle
interno existente no Brasil desde o periodo colonial, evoluiu no decorrer do tempo, em
razdo do aperfeicoamento pelas Constituicbes Brasileiras dos processos de
elaboracdo, discussdo, execucdo do orcamento e prestacdo de contas dos

governantes.

Ainda que existente desde os primordios da formacgédo do Estado Brasileiro, o salto
legislativo acerca do controle interno se inicia em nosso ordenamento juridico, a partir
de 1964 com a edi¢cdo da Lei n° 4.320/64, tendo esta estatuido normas de controle

dos orcamentos e balancos, dos entes da federacdo (SILVA, L., 2011).

A Lei n°® 4.320 de 17 de novembro de 1964, instituiu o controle interno e externo, que
devem ser exercidos respectivamente pelo poder executivo e legislativo, mediante
atribuicbes proéprias e ressaltou a importancia da contabilidade ao dispor sobre a
necessidade de controle durante a execucao do orgcamento publico, citando inclusive,

0s tipos de controles a serem realizados.

Art. 75. O controle da execug¢ao orcamentaria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingéo de direitos e obrigacdes;
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Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragcdo, responsaveis por
bens e valores publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios
e em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servicos.

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

Art. 77. A verificacdo da legalidade dos atos de execucao orcamentaria sera
prévia, concomitante e subsequente (BRASIL, 1964).

Esse instrumento normativo instituiu normas gerais para a elaboracéo e o controle dos
orcamentos e balancos nas trés esferas de poder e consagrou 0s principios de
controle, orcamento e planejamento na Administracdo Publica, com o propdsito de
possibilitar o controle dos resultados oriundos das atividades administrativas e a

legalidade das mesmas.

Ainda com o propasito fiscalizatorio, criou os orgamentos plurianual e por programas,
visando precipuamente a eficacia dos gastos publicos, em razdo do maior

detalhamento acerca das despesas fixadas nos orcamentos supramencionados.

Portanto, com a edicao da lei n°® 4.320/64, o controle passou a ser exercido de maneira
universal sobre todos os atos administrativos, independentemente de quem os tivesse

praticado, bastando ao agente a responsabilidade por bens ou valores publicos.

Decorridos trés anos da edicdo da legislacdo retromencionada, fora elaborado o
Decreto-Lei n°® 200/67, que revitalizou significativamente o controle interno ao ressaltar

a necessidade de fiscalizacao financeira.

O aludido decreto dispds sobre o planejamento das acdes governamentais, a
constante coordenacdo dos planos e programas de governo, a descentralizacao
gquando da execucdo das atividades administrativas, mediante a delegacdo de
competéncia, suscitando a efetivagdo do controle em todos os niveis e érgaos

administrativos, ressaltando em varios de seus dispositivos o controle financeiro.
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Nesse momento, inicia-se no Brasil a transicdo do modelo administrativo burocréatico
para o0 gerencial, cujo principal objetivo é a promoc¢do da descentralizacdo

administrativa, com foco na eficiéncia dos servi¢os ofertados aos cidadaos.

Todavia, somente com o0 advento da Constituicdo de 1988 € que se consolidou o
sistema gerencial, tendo por fundamento a eficiéncia e qualidade na prestacédo de

servicos, através da avaliacdo de desempenho e controle dos resultados.

A revitalizagdo por que passou a Administracdo, adveio da necessidade de
transparéncia oriunda da conscientizacdo da sociedade civil, que na busca pela
consecucdo de seus direitos, sobretudo, os sociais, empenhou-se ativamente na

cobranca por servi¢os publicos de qualidade e gastos publicos mais eficientes.

Ademais, ndo obstante a previsdo constitucional, quanto a existéncia do controle
externo a ser exercido pelo Tribunal de Contas (art. 71), a norma fundamental, trouxe
em seu bojo a necessidade de implantacédo de sistemas de controle interno por cada

um dos poderes.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao
dos programas de governo e dos or¢camentos da Uniao;

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

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

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

[...] (BRASIL, 1988).

A nova carta voltava-se, portanto, as finangas publicas, frente a imprescindibilidade
de uma boa gestdo dos recursos, com vistas a consecucdo dos interesses da

coletividade de modo eficiente e eficaz.
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No que tange a gestédo, preceitua Carvalho Filho (2015) que, a caréncia de boas
gestdes reflete consideravelmente sobre as finangas publicas, fazendo-se mister a
atuacdo dos gestores pautadas nos principios administrativos e constitucionais,

mormente na legalidade e legitimidade.

No que diz respeito ao adimplemento dos comandos judiciais, com vistas a satisfagéo
dos interesses da coletividade, entendem Kanaane, Fiel Filho e Ferreira (2010) que a
Constituicdo expressa os valores consagrados pela sociedade, de modo que ao
agente publico, compete o fiel cumprimento de suas normas e principios,
especialmente o da legalidade, caso contrario incorre na sensagdo de injustica,

burocracia e ineficiéncia.

Ao dispor sobre as financgas publicas, a Carta Magna trouxe a baila os principios da
legitimidade e economicidade, bem como previu a criagdo de um sistema de controle
interno integrado, exercido concomitantemente pelos trés poderes e ndo apenas pelo

Executivo, nos termos da redacédo de seu art. 70.

Art. 70. A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, a legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder
(BRASIL, 1988).

Por derradeiro, previu em seu texto a edicdo de lei complementar que dispusesse

sobre finangas publicas.

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
| - finangas publicas;

[...] (BRASIL, 1988).

Assim, tendo por fundamento o comando constitucional do art. 163, no ano 2000 fora
editada a Lei Complementar n°® 101/2000, intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), voltada especialmente para a responsabilizacdo dos agentes publicos quando

no exercicio da gestéo fiscal.
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Sua elaboracdo em atendimento ao comando constitucional, também foi motivada
pelo descontrole da divida interna, cujo montante & época correspondia a 50%
(cinquenta por cento) do PIB brasileiro. A divida do governo federal ultrapassava os
800 bilhdes de reais em dezembro de 2000, sendo que mais da metade desse valor
representava a divida mobiliaria. (PALUDO, 2018).

Soma-se a isso fatores como:

[...] déficits primarios reiterados em todos os niveis de governo; gastos
excessivos com pessoal; grandes privatizacdes; carga tributaria elevada;
guerra fiscal entre os Estados; e esgotamento do modelo de financiamento
publico; além de ataques especulativos ao real causados por crises
internacionais, como a da Rassia em 1998 (PALUDO, 2018, p.361).

Nos dizeres de Edson Ronaldo Nascimento (2014), sua elaboracédo sofreu ainda, a
influéncia de alguns principios e normas internacionais, dentre os quais, do Fundo
Monetario Internacional (FMI) no que concerne a transparéncia, eis que houve a
abertura das contas Publicas a populacdo. Na sequéncia o Fiscal Responsibility Act,
de 1994 instituido na Nova Zelandia que impdés limites e restricbes aos gastos
publicos, em consonancia com a sistematica proposta pelo FMI, o Tratado de
Maastricht, cujas regras almejavam a estabilidade entre a divida e o produto interno
bruto (PIB) e a preservacdo do equilibrio fiscal. Por fim, ressalta a influéncia norte-
americana acerca de sua experiéncia financeira-orcamentaria, que serviu de
fundamento ao art. 9° da lei n°® 101/2000 que imp6s limitacdo de empenho e

movimentacgao financeira e previu medidas de compensacao.

Editada em meio ao cenario catastrofico relatado, a LRF visa precipuamente
corroborar com o0s principios constitucionais expressos no art. 37 da Constituicao,
quais sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
estabelecendo, por conseguinte, normas de financas publicas, com o intuito de

promover quando imperiosa, a responsabilizacdo dos gestores.

A responsabilizagdo do administrador nos termos da LRF é possivel conforme a

doutrina de Ramos Filho (2017, p.131), uma vez que:

[...] ao fixar normas direcionadas a organizacéo e ao equilibrio das contas
publicas. Trata-se, pois, na sua esséncia, de um verdadeiro codigo
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regulamentador da conduta gerencial dos administradores publicos de todo o
Pais.

Dessa forma, infere-se que a Lei Complementar n° 101/2000 estabeleceu alguns
postulados a serem seguidos pelos gestores, originando, por conseguinte, o dever
simultaneo de exercicio das atividades de controle, no tocante a fiscalizacdo e
cumprimento das metas fixadas, pelas Controladorias das entidades publicas, bem
como pelos érgdos da Administracdo, posto que, a estes competem a guarda das

informacdes concernentes a execucgao orcamentaria.

Ademais, é possivel verificar da leitura de seu texto, que a LRF imp6s normas mais
rigorosas aos administradores dos bens publicos, reforcando por essa razdo o
comando de implementacao dos sistemas de controle interno, cuja finalidade segundo
Di Pietro (2004), consiste em assegurar a atua¢ao administrativa em consonancia com

0S principios constitucionais implicitos e explicitos.

Todas essas inovacgoes legislativas, advieram da necessidade de se manter a eficacia
dos gastos publicos. Compelindo as pessoas juridicas de direito publico interno a
instituirem sistemas de controle atuantes sobre os aspectos financeiros, contabeis,
orcamentarios, operacionais e patrimoniais, em obediéncia aos comandos

constitucionais, em todas as esferas de Poder.
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3 IMPLANTACAO DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO NAS
ESFERAS FEDERAL, ESTADUAL E MUNICIPAL

No presente topico, vamos apresentar de forma simplificada a estrutura do sistema

federal de controle interno, bem como, exemplos de sistemas estaduais e municipais.

Diz-se exemplos, pelo fato, de que estados e municipios possuem autonomia
administrativa e financeira na forma do art. 18 da Constituicdo, de modo que em
observancia aos comandos constitucionais acerca da implantacdo do sistema de
controle interno, seus respectivos 6rgaos de controle, poderdo ter estrutura

organizacional diversa apesar das semelhancas em alguns pontos.

Considerando a localizacdo da instituicdo de ensino na qual o presente trabalho esta
sendo elaborado, os exemplos de estrutura do controle interno seréo contextualizados

com a realidade do Estado do Espirito Santo e do municipio de Aracruz.

3.1 ESTRUTURA DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO NO
EXECUTIVO FEDERAL

A atual estrutura organizacional do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal € regida pela Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, sendo composta pela
Secretaria Federal de Controle, que atua como 6rgao central e pelos 6rgaos setoriais
gue integram o Ministério das Relacdes Exteriores, o Ministério da Defesa, a
Advocacia-Geral da Unido e a Casa Civil, tendo esta ultima, atuacédo sobre todos os
orgdos que compdem a Presidéncia e Vice-Presidéncia da Republica (art.4°, §85°).

No mais, os principios, conceitos e diretrizes do sistema de controle interno federal
foram definidos pela Instrucdo Normativa SFC n° 01/2001, elaborada com vistas a
adequacao da misséao institucional ao cumprimento dos comandos constitucionais
acerca do controle interno, bem como em razdo da necessidade de manter
atualizados os atos normativos que norteiam as atividades técnicas dos profissionais

do setor.
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3.2 ESTRUTURA DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO ESTADUAL

O sistema de controle interno do Poder Executivo do Estado do Espirito Santo foi
criado pela Lei Complementar n® 3.932, de 14 de maio de 1987 e reorganizado por
meio da Lei Complementar n°® 856 de 17 de maio de 2017.

O ¢6rgédo central de controle interno é a Secretaria de Estado de Controle e
Transparéncia (SECONT), dirigida pelo Secretario de Estado de Controle e
Transparéncia, dividida internamente em diferentes niveis, quais sejam, direcao
superior, assessoramento, geréncia, atuacao instrumental e execucao programatica,

cuja atuacao esta diretamente subordinada ao Chefe do Executivo Estadual.

De maneira analoga ao sistema do executivo federal, no ambito estadual também
poderdo ser instituidas unidades setoriais, nesta esfera porém, através da designacao

de coordenacdes, mantendo-se, por conseguinte a subordinacdo técnica a SECONT.

3.3 ESTRUTURA DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO MUNICIPAL

Apesar de integrar a estrutura da Administracdo Publica do Municipio de Aracruz, a
criacdo efetiva da Controladoria-Geral como 6érgao de controle interno municipal
somente ocorreu no ano de 2010, em virtude das exigéncias do Tribunal de Contas

do Estado do Espirito Santo.

A demanda do TCE-ES, se deu com base na existéncia de previsbes constitucionais
e infraconstitucionais acerca da criacdo e implantacdo do controle interno também na
esfera municipal e ndo apenas nos ambitos federal e estadual. Considerou ainda o
fato de que decorridos dez anos desde a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
parcela consideravel dos municipios do Estado ainda nédo haviam implantado seus
orgaos de controle interno. Tal situacdo foi confirmada com a edicéo pelo TCE-ES da
Resolucédo n° 227/2011.

Diante da exigéncia feita pelo Tribunal de Contas, o Poder Executivo municipal,
atraves do Projeto de Lei n° 015 de 15 de marc¢o de 2010, editou a Lei n°® 3.385 de 20
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de dezembro de 2010, que criou a Controladoria-Geral do Municipio de Aracruz, em
observancia aos principios fundamentais da Administragdo Publica, com vistas ao
cumprimento das disposi¢cdes constitucionais, sobretudo aquelas constantes no art.

70 da Carta Magna, bem como aquelas previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Todavia, no ano de 2011, fora editada a Resolugédo n° 227/2011 do TCE-ES, que
novamente confirmou a imprescindibilidade da criacdo, implantacdo, manutencéo e
fiscalizacdo do Sistema de Controle Interno da Administracdo Publica municipal,
aprovando inclusive o guia de orientacdo para implantacdo do Sistema de Controle
Interno no ambito municipal, dispondo sobre prazos e demais providéncias

necessarias.

Assim, com o intuito de cumprir a determinacdo da Corte de Contas Estadual,
observando o prazo por ela inicialmente conferido, que se esgotava em fevereiro de
2012 e que a Controladoria-Geral apesar de criada desde 2010, ainda se encontrava
em fase de implementacéo, o Poder Executivo criou a Lei n® 3.550/2012 que disp0s
sobre o Sistema de Controle Interno do Municipio de Aracruz. Norma esta,

posteriormente revogada pela Lei n°® 3.632/2012.

Supervenientemente a Resolugdo n° 227/2011 teve sua redagdo alterada pela
Resolucao n° 257/ 2013, que determinou a criacdo do Sistema de Controle Interno
pelos municipios ainda inertes, até 0 més de agosto do ano de 2013 e nesse mesmo
prazo a adequacdo das legislacbes municipais, por aqueles que o implantaram

anteriormente a Resolugéo.

Porém, decorridos cinco anos da edicdo da Resolucao supramencionada, constatou-
se através de uma auditoria interna realizada pelo TCE, resultante da execuc¢éo do
Plano Anual de Fiscalizacéo do Tribunal de Contas do Espirito Santo para o exercicio
de 2016, cuja finalidade consistia em avaliar a implantacdo e manutencdo do Controle
Interno, a existéncia de irregulares no Sistema de Controle do Municipio de Aracruz,
que ndo promoveu as adequacdes necessarias, frente as alteragbes sofridas pela

Resolucdo n° 227/2011 em decorréncia da Resolucao n® 257/2013.
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Nesse interim, o Prefeito instituiu por meio do Decreto Municipal n° 31.597/2016, a
Comisséo de Reestruturacdo e Fortalecimento do Sistema de Controle Interno
Municipal cujo propdsito consistia ha atualizacéo da legislacdo com vistas a aprimorar
e aperfeicoar o controle interno, sua adequacdo aos atos normativos da Corte de
Contas Estadual, além de promover a ampliacdo da capacidade operacional do

sistema e o desenvolvimento de sua estrutura organizacional.

Saliente-se que a comissdo em comento, restou determinada a apresentacdo ao
Chefe do Executivo de um plano de acdo com o fito de atender e adequar a

Administracdo Municipal as recomendagdes e atos hormativos do TCE-ES.

O plano de acédo n° 001/2016 foi o corolario das atividades desempenhadas pela
comissao outrora instituida, do qual surgiu consequentemente a Lei Municipal n°®
4.155/2017 que dispde sobre a reorganizacdo da estrutura organizacional,

competéncias e plano de carreira da Controladoria-Geral do municipio.

O dispositivo retro instituiu a Controladoria-Geral como 6rgéo central do Sistema de
Controle Interno do Executivo Municipal com atuacdo na Administracdo Direta e

Indireta, sem prever, entretanto, qualquer subdivisdo estrutural.

Embora tenha sido apresentado o modelo de Aracruz como exemplo de estrutura, a
realidade ndo difere de outros municipios, variando apenas, segundo o porte

econdmico e a proximidade com a capital.
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4 A ATUACAO DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

4.1 A ATUACAO DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO QUANDO DA
PRATICA DE ATOS ADMINISTRATIVOS PELOS SERVIDORES E ATOS
DE GESTAO PELOS ADMINISTRADORES

Inicialmente cumpre conceituar atos administrativos, tarefa essa, realizada pela

doutrina.

Nesse sentido entende Carvalho Filho (2018), que ainda n&o fora definido um conceito
uniforme pelos doutrinadores, visto que, ele deve mostrar com exatiddo o perfil do

instituto.

Todavia, tratou o renomado autor de conceituar os atos administrativos como, “a
exteriorizagdo da vontade de agentes da Administracdo Publica ou de seus
delegatarios, nessa condicéo, que, sob regime de direito publico, vise a producéo de
efeitos juridicos, com o fim de atender ao interesse publico” (CARVALHO FILHO,
2018, p.103).

Igualmente necessaria a conceituacdo dos atos de gestdo, que por seu turno, sédo
uma espécie de atos administrativos, praticados pelos agentes politicos, sem o
exercicio da supremacia ou coercdo sobre os particulares, na qualidade de

administradores dos bens e servicos postos a disposi¢do da populacao.

Nessa perspectiva preceitua Carvalho Filho (2018, p.144) que:

O Estado, entretanto, atua no mesmo plano juridico dos particulares quando
se volta para a gestdo da coisa publica (ius gestionis). Nessa hipétese, pratica
atos de gestdo, intervindo frequentemente a vontade de particulares.
Exemplo: os negocios contratuais (aquisicdo ou alienacdo de bens). Ndo
tendo a coercibilidade dos atos de império, os atos de gestao reclamam na
maioria das vezes solug¢des negociadas, ndo dispondo o Estado da garantia
da unilateralidade que caracteriza sua atuagéo.

Contudo, como é sabido, a pratica de atos pela Administracdo deve calcar-se no

principio da legalidade, de modo que diferentemente dos atos praticados pelos
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particulares, precisam aqueles submeter-se ao crivo legal, isto é, os agentes publicos
sé podem atuar em conformidade com a legislagdo vigente. Dessa forma, nao

havendo previséo legal, o agente deve abster-se da pratica de qualquer ato.

Amplamente definido e explicado pela doutrina o principio da legalidade também foi
conceituado por Carvalho Filho (2015, p.20) como “a diretriz basica da conduta dos
agentes da Administracao. Significa que toda e qualquer atividade administrativa deve

ser autorizada por lei. Nado o sendo, a atividade ¢ ilicita”

Aduz o ilustre autor (2015, p.53) que quando da observancia da legalidade “o agente

limita-se a reproduzir os elementos da lei que os compdem”.

Em que pese a consideracao tecida, compreende o renomado autor que, em dadas
circunstancias, a Administracéo também é conferido o poder de discricionariedade, ou
seja, “se defere ao agente o poder de valorar os fatores constitutivos do motivo e do
objeto, apreciando a conveniéncia e a oportunidade da conduta. (CARVALHO FILHO,
2015, p. 126).

Embora conferida a pratica de atos discricionarios pela Administracdo em situacdes
esporadicas, depreende o ordenamento juridico brasileiro pela imprescindibilidade da
observancia do principio da legalidade pelos agentes publicos, com vistas a dizimagao

dos atos arbitrarios.

Nesse diapasao, revela-se um dos principais papéis do controle interno, qual seja,
auxiliar os gestores para que atuem em consonancia com 0S principios
administrativos, atentando-se especialmente a legalidade, evitando-se, por
conseguinte, a pratica de atos arbitrarios pelos gestores, principalmente em razéo de
conflitos pessoais com fornecedores, prestadores de servigo e/ou servidores, além de

conflitos de ego internos a Administracao.

Frise-se, porém, que apesar da pratica de atos decisorios pelos gestores, com o
objetivo de impulsionar a maquina publica, esta s6 funciona plenamente se atuantes

0s servidores que a compodem.
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Entretanto, quando operantes, podem cometer equivocos, de forma analoga aos
gestores. Assim, ndo obstante, a necessidade de observancia do principio
supramencionado, entende Elderson Ferreira da Silva (2013), que a cada setor ou

orgao publico compete o exercicio do controle interno.

Nos dizeres do citado autor, esse comportamento deve ser adotado em razéo da
impossibilidade de verificacao pelo gestor, da atuacao individualizada de cada agente
publico, nas diversas areas e 6rgados sob sua competéncia. Mostrando-se, por esse
motivo, imprescindivel o trabalho da Controladoria na orientacdo quanto a
padronizacao de procedimentos e criagdo de normativas adequadas, bem como na
coordenacdo de todo o sistema de controle, para orientar adequadamente o

administrador acerca das atividades desenvolvidas sob sua gestéo.

Todavia, para instruir adequadamente o0 gestor, 0 controle interno precisa
primeiramente obter a informacéo, principal instrumento de suporte a tomada de
decisGes. Estas embora empunhadas com vistas a alcancar um objetivo futuro,
baseiam-se na observacéo de fatos pretéritos e presentes, em sua maioria constantes
nos registros publicos: documentos, fotografias, processos, arquivos de midia,
registros contabeis, dentre outros.

Entretanto, durante o levantamento e processamento de informacgdes, o controle
interno pode verificar a existéncia de irregularidades, provenientes de atos
administrativos passiveis de correcdo pelo gestor ou servidor responsavel, sendo a
estes apontados a fim de sanar a incorrecdo. Essa profilaxia € possivel, ante a

aplicacao do principio da autotutela consagrado em nosso ordenamento juridico.

A Administracdo Puablica comete equivocos no exercicio de sua atividade, o
gue ndo € nem um pouco estranhavel em vista das mdltiplas tarefas a seu
cargo. Defrontando-se com esses erros, no entanto, pode ela mesma revé-
los para restaurar a situacao de regularidade (CARVALHO FILHO, 2015,
p.16).

O poder de autotutela concedido a Administracéo, lhe permite sanar irregularidades
anteriormente cometidas. Em dadas circunstancias, essa retificacdo decorrera da

atuacado do orgéo de controle interno, que agindo em uma de suas formas, preventiva,
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concomitante ou repressivamente, apontara ao gestor a necessidade de revisao dos

atos praticados.

Quanto as formas de controle desempenhadas pelas Controladorias, quando de seu
auxilio aos administradores e servidores, com vistas ao regular funcionamento da
magquina publica, temos inicialmente a definicdo dada por Elderson Ferreira da Silva
(2013) ao controle prévio, com sendo aquele que antecede a conclusdo de uma tarefa
e se torna mais eficiente mediante a criacdo de normas e procedimentos que servirao
de norte a préatica dos atos administrativos, otimizando o tempo de execucdo das
atividades, evitando-se, ao contrario do pensamento majoritario, a burocratizacéo dos

Servicos.

Ademais, dispbe que o controle concomitante tem por objetivo “evitar distor¢cbes e
corrigi-las imediatamente, proporcionando a continuidade do referido procedimento.”
(SILVA, E., 2013, p.7). Dessa forma, tem-se o acompanhamento da tarefa, evitando

desvios e falhas na pratica do ato.

Quanto ao controle corretivo, entende o respeitavel autor, tratar-se daquele que atua
em momento ulterior a realizagao do ato, isto €, apds sua consumacao, com o fito de
avaliar a regular aplicacdo dos recursos empreendidos, assim como sua eficiéncia.
Visa, por conseguinte, avaliar o modo como foi realizado, para ao final constatar por

sua homologacéo, correcédo ou nulidade. (SILVA, E.,2013).

Além de orientar os gestores quanto aos atos de gestao e contribuir para dinamizacéo
das atividades administrativas desempenhadas pelos servidores, com o propésito de
garantir a continuidade e qualidade dos servicos prestados a populagédo
cotidianamente, as Controladorias tém recebido posicdo de destaque nos ultimos
anos, frente a grande cobranca e fiscalizagdo empreendida pelos 6rgdos de controle

externo.

Seu dialogo com os Tribunais de Contas, tém se tornado cada vez mais frequente, eis
que os Tribunais tém empreendido grandes esfor¢os para o cumprimento da Lei de

Responsabilidade Fiscal, sobretudo na esfera municipal.
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Por fim, convém atentar-se ao fato de que as demandas sociais sdo cada vez maiores,
de modo que as decisbes tomadas pela gestéo acerca de procedimentos, processos
e atendimentos ao publico no geral ndo podem ser tardias, sob pena de incorrer na

famosa morosidade administrativa e consequente judicializacao.

Dessa forma, tendo em vista a numerosidade de atos de gestdo praticados
diariamente nas mais diversas reparticdes publicas, faz-se mister a efetivacao interna
do controle em cada setor da administracdo, que de acordo com as diretrizes
elaboradas pela Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI) deverd ser concebido no amago da organizacdo, devendo estar
diretamente ligado as atividades desenvolvidas pela entidade como um todo,

tornando-se parte integrante dos procedimentos.

Cabera portanto, ao gestor, avaliar os beneficios decorrentes da implantacdo e
estruturacdo do sistema de controle interno, observando seus principios, quais sejam:
a relacdo custo-beneficio, qualificacdo adequada, treinamento e rodizio de
funcionarios, delegacéo de poderes e definicdo de responsabilidades, segregacéo de
fungdes, instrucdes devidamente formalizadas, controles sobre transagdes, aderéncia

a diretrizes e normas legais.

No que tange aos principios mencionados, Elderson Ferreira da Silva (2013, p.7)
dispde que a relacao custo-beneficio “Consiste na avaliagdo do custo de um controle

em relagao aos beneficios que ele possa proporcionar”.

Verifica-se, que ao gestor compete avaliar a importancia e beneficios proporcionados
pelo 6rgédo de controle para os atos de gestdo regularmente praticados e o montante
a ser investido em sua estrutura, tanto fisica como organizacional, aqui englobados
0S vencimentos pagos aos profissionais, as despesas para a capacitacdo dos
mesmos, bem como o0s recursos empreendidos na execucdo dos trabalhos de

controle, como por exemplo, as auditorias.

Quanto a qualificacdo, treinamento e rodizio de funcionarios, Elderson Ferreira da

Silva (2013) entende que a selecao e treinamento devem observar critérios, almejando
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maior rendimento e baixo custo, ao passo que a rotatividade oferece beneficios ao
reduzir a incidéncia de fraudes.

Em relacdo a delegacdo de poderes e responsabilidades, Lima (2018) afirma que
deveréo ser precisos e claros, indicando-se a autoridade delegante, aquela a quem a
competéncia é delegada e o respectivo objeto.

No que concerne a segregacdo de funcdes, Elderson Ferreira da Silva (2013, p. 8)

afirma que:

A estrutura das unidades/entidades deve prever a separagdo entre as
fungbes de autorizagdo/ aprovagdo de operagdes, execugdo, controle e
contabilizagéo, de tal forma que nenhuma pessoa detenha competéncias e
atribuigdes em desacordo com este principio.

Por sua vez, discorrem Nascimento e Reginato (2015) que a segregacéo de funcdes
impede o inicio e término do ciclo operacional por um Unico servidor, previne fraudes
e possibilita em razédo do rodizio a avaliacao dos procedimentos mais complexos pelo

sujeito envolvido na execucao dos trabalhos, pois tera condi¢des de propor melhorias.

No que tange aos trés ultimos principios elencados, foram estes definidos pela
Instrucdo Normativa n° 01 de 06 de abril de 2001 da Secretaria Federal de Controle

Interno conforme transcritos a seguir:

Instru¢gbes devidamente formalizadas — para atingir um grau de seguranca
adequado, € indispenséavel que as acdes, procedimentos e instrugcdes sejam
disciplinados e formalizados por meio de instrumentos eficazes e
especificos; ou seja, claros, objetivos e emitidos por autoridade competente.

Controles sobre transacdes - € imprescindivel estabelecer o
acompanhamento dos fatos contabeis, financeiros e operacionais,
objetivando que sejam efetuados mediante atos legitimos, relacionados com
a finalidade da unidade/entidade e autorizados por quem de direito.

Aderéncia a diretrizes e normas legais — o controle interno deve assegurar
observancia as diretrizes, planos, normas, leis, regulamentos, relacionados
com a finalidade da entidade. (BRASIL, 2001).

A instrucdo normativa supramencionada, trouxe a baila o estabelecimento de
procedimentos, normalmente fixados por instru¢cdes normativas, que muito contribuem

para a orientacdo e desenvolvimento das diversas tarefas diarias da administracéo,
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visto que os servidores atuam em sua observancia, facilitando, portanto, o controle

dos atos, em virtude da padronizagao.

Na sequéncia, sera abordada a atuacéo do controle interno, quando da pratica de atos

fiscais, tendo em vista, a vigéncia e exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal.

4.2 A ATUACAO DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO QUANDO DA
PRATICA DE ATOS FISCAIS

A importancia da atuacao do sistema de controle interno, também é verificada quando
da pratica de atos fiscais, haja vista, 0os regramentos constantes na norma sobre
financas publicas, elaborada em razdo da previsdo constitucional, que por sua vez

devera ser cumprida pelos gestores.

O dispositivo mencionado, cuida da Lei Complementar n° 101/2000, que regulamenta
0s atos dos gestores, no que tange a administracdo dos bens publicos, cujos objetivos
consistem pois, em priorizar o controle sobre as despesas, sobretudo aguelas com
pessoal e operacdes de crédito, racionalizar a utilizacdo dos recursos publicos,
promover o crescimento das receitas arrecadadas, a eficiéncia e transparéncia da

gestao, bem como a adocao de técnicas adequadas de planejamento governamental.

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il
do Titulo VI da Constituigdo.

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acéo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢cdes no
gue tange a renlncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar.

[...] (BRASIL, 2000).

Consequentemente, impde aos governantes, maior comprometimento na utilizagao do
dinheiro publico e preocupacédo com o cumprimento das metas e diretrizes constantes

nas leis orcamentarias.
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O que a LRF busca, na verdade, é reforcar o papel da atividade de
planejamento e, mais especificamente, a vinculagdo entre as atividades de
planejamento e de execugao do gasto publico,

[.]

Por sua vez, a transparéncia sera alcangada por meio do conhecimento e da
participacéo da sociedade, assim como na ampla publicidade que deve cercar
todos os atos e fatos ligados a arrecadacgdo de receitas e a realizagao de
despesas pelo Poder Publico (PALUDO, 2018, p.217).

Nesse diapasdo, as atividades de fiscalizacdo executadas pelo controle interno,
consistem em sua maioria na confrontacdo e verificacdo de dados e informacbes
produzidos pela Administracdo, com as disposi¢des constantes na Lei Complementar
n° 101/2000, a fim de verificar sua legalidade.

Todavia, além da confrontacdo dos registros, a fim de verificar sua autenticidade e
veracidade, o controle interno também atua na observancia do planejamento das
acOes governamentais. I1Sso porque, as atividades de planejamento tém por objetivo
precipuo, prever antecipadamente os riscos, a fim de indicar a profilaxia necesséria
caso 0S mesmos se concretizem, possibilitando, inclusive, a correcéo das distor¢des

verificadas quando possivel.

A respeito do assunto, preceitua Paludo (2018) que, planejar tornou-se a principal
acao a ser desenvolvida pelo gestor, com o propadsito de dar fiel cumprimento as metas

e determinacdes impostas pela Lei Complementar n° 101/2000.

Nesse interim, uma das principais atividades desenvolvidas pelo controle interno, diz
respeito ao acompanhamento da atuacdo dos gestores durante todo o exercicio
financeiro, para verificar se a execucdo das despesas e receitas, cumpre os limites
legais, bem como se as mesmas séo executadas em conformidade com as acgdes e
programas estabelecidos no Plano Plurianual (PPA) e na Lei Orcamentaria Anual
(LOA).

A necessidade de observancia e cumprimento dos limites orcamentarios fora
ressaltado pela LRF, que em seu art. 59, inclusive, disciplinou acerca da
obrigatoriedade de fiscalizagdo do cumprimento das normas nela constantes pelos

sistemas de controle interno de cada poder.
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Art. 59.0 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:

| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgcamentarias;

Il - limites e condi¢des para realizacdo de operacdes 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 - destinagéo de recursos obtidos com a aliena¢éo de ativos, tendo em vista
as restricbes constitucionais e as desta Lei Complementar;

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

[...] (BRASIL, 2000).

A analise individualizada das normas aludidas, faz-se necesséaria a compreenséao
acerca da atuacao do controle interno quando da pratica de atos fiscais, tendo em
vista a possibilidade de responsabilizacdo dos gestores, em razao do descumprimento
legal, bem como os vultosos prejuizos que podem ser causados ao erario,

comprometendo significativamente a prestacdo dos servicos publicos.

Pois bem. Para maior clareza parte-se a andlise de algumas das normas

anteriormente indicadas.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) foi conceituada pela Constituicao através da

redacdo de seu art. 165, §2°:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

[.]

§ 2° A lei de diretrizes orcamentérias compreendera as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracao da lei orcamentaria
anual, dispora sobre as alteraces na legislacao tributaria e estabelecera a
politica de aplicacédo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

[...] (BRASIL, 1988).
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Por sua vez, sua principal finalidade consiste, pois, em promover o dialogo entre a Lei
Orcamentaria Anual e o Plano Plurianual, orientando, dessa forma, a elaboracdo dos
orcamentos dos entes da Administracao Publica direta e indireta, quanto ao manejo

dos recursos fiscais arrecadados e sua melhor aplicacdo no servigo publico.

Nesse sentido preceitua Paludo (2018, p.363):

A LRF deu énfase e tornou mais clara a obrigatoriedade de elaboracédo do
PPA por todos os entes da Federacao, incluindo também os pequenos
Municipios, quando estabeleceu que a Lei Orcamentéaria Anual e a realizacao
de despesas deveriam ter compatibilidade com o PPA.

Novamente a Lei de Responsabilidade Fiscal enfatiza, a necessidade de
planejamento pelo gestor, a fim de distribuir adequadamente os recursos arrecadados,
na prestacao de servicos publicos, para melhor atender aos interesses do cidadéo, de
tal modo que as acdes previstas a curto prazo pela LOA devem compatibilizar-se com

aguelas previstas a médio prazo pelo PPA.

Considerando, portanto, que a LDO compete definir dentre as a¢bes estabelecidas no
PPA, aquelas que teréo prioridade no exercicio seguinte, firmadas na LOA, essencial
€ o atingimento de suas metas, uma vez que a sua inobservancia podera implicar na
inadequacdo do uso das receitas, impedindo o éxito das acdes governamentais,

tracadas pelo gestor para seu mandato.

Outrossim, diante do cenério de endividamento publico por que passava o Brasil a
época da elaboracdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, cuidou o legislador de
destacar a observancia a determinados limites quando da contratacao de operacdes

de crédito pelos entes publicos.

As operacdes de crédito sdo comumente contratadas quando o montante de tributos
arrecadados néo corresponde ao esperado, dessa forma frustrada a expectativa de
arrecadacgéao, o gestor realiza um “empréstimo” para cobrir as despesas previstas no

orcamento.
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Todavia, ainda que permitida sua realizacdo pelos gestores, patente é a preocupacao
do legislador com as operacdes de crédito ao antevir no art. 12, a impossibilidade de

seus valores ultrapassarem as despesas correntes fixadas para o exercicio.

Art. 12. As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais,
considerardo os efeitos das alteragc6es na legislacédo, da variacéo do indice
de precos, do crescimento econémico ou de qualquer outro fator relevante e
serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolucdo nos ultimos trés
anos, da projecdo para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da
metodologia de calculo e premissas utilizadas.

[.]

§ 22 O montante previsto para as receitas de operag¢des de crédito ndo podera
ser superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei
orcamentéria.

[...] (BRASIL, 2000).

Referida preocupacdo se mostra 6bvia, em razdo do descontrole que poderia se dar
por muitos gestores, ainda que detentores das melhores intencdes, uma vez que
poderiam terminar por realizar operacdes de quantias consideravelmente maiores as
despesas de capital previstas, impossibilitando o fechamento das contas ao final do
exercicio, haja vista que, as despesas devem compatibilizar-se com as receitas, nao

podendo aquelas serem superior a estas.

Ndo obstante os motivos justificadores ja tecidos no que tange a realizacdo das
operacdes de crédito, insta frisar que para sua realizacdo também deverdo ser

observados os limites impostos pelo Senado Federal em sua Resolucao n° 43/2001.

A resolucao retro estabeleceu que o montante das operacdes realizadas, ndo pode
ultrapassar 16% (dezesseis por cento) da receita corrente liquida auferida no

exercicio.

Cumpre realcar que as vedagfes apresentadas tem o intuito de resguarda o erario,
de wvultosos prejuizos, uma vez que, no impeto de concretizar as acodes
governamentais inicialmente tracadas, alguns gestores terminam por contrair dividas
de forma irresponsavel, mesmo diante das limitacdes constantes em seu orgamento,
provocando o endividamento do ente administrado, que a depender do montante,

podera se tornar irreparavel.
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Novamente, tem-se a atuacdo do controle interno, que verificara quando da
necessidade da contratacdo da operacdo de crédito, a viabilidade orcamentéaria da

entidade contratante, em observancia aos limites legais.

Além das limitacdes no que concerne as operacfes de crédito, também as previu o
art. 59, para os restos a pagar, 0s quais, a seu turno, sao definidos pelo art. 36 da Lei
n° 4.320/64:

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas nao
pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das nao
processadas.

[..] (BRASIL, 1964).

Isso implica dizer que o gestor contrai uma divida, cujo pagamento sera efetuado no
ano subsequente, sendo-lhe, todavia, vedada a utilizagéo da disponibilidade financeira

e orcamentéria daquele exercicio.

No mais, o art. 42 da Lei Complementar n° 101/2000 vedou preventivamente a
realizacdo de despesa pelo gestor, nos ultimos dois quadrimestres de seu mandato,
cujo pagamento ndo possa ser efetuado em sua integralidade naquele exercicio
financeiro, com o intuito de evitar a realizacdo de despesas pelo gestor atual em
detrimento de seu sucessor, que podera se deparar com a insuficiéncia de recursos

necessarios a satisfacao da divida.

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20, nos ultimos
dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacéo de despesa que néo
possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa
para este efeito.

[...] (BRASIL, 2000).

Em razdo da limitacdo imposta pela LRF, o controle interno, se mantém alerta no
altimo ano de mandato, especialmente nos ultimos meses do ano, em fun¢ao do maior
rigor das vedacdes impostas aos gestores, posto que, estes se encontram em vias de
encerramento de suas atividades e algumas vezes de reeleicéo, podendo dessa forma

se valer do dinheiro publico para conquista-la.
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Em relacdo ao retorno da despesa total com pessoal, foram fixados pela LRF

diferentes limites para cumprimento, pelas pessoas juridicas de direito publico interno:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracédo e em cada ente da
Federacédo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a
seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinglienta por cento);
Il - Estados: 60% (sessenta por cento);
Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).

[...] (BRASIL, 2000).

Dentre os 60% (sessenta por cento) da receita corrente liquida estabelecidos para os
municipios, 6% (seis por cento) destinam-se ao Poder Legislativo e 54% (cinquenta e
quatro por cento) ao Poder Executivo. A esses percentuais, porém, ndo sao
computadas as despesas decorrentes de indenizacao por demissédo de servidores e
aquelas oriundas de decisfes judiciais.

A inobservancia desses limites, resulta em vedacdes ao 6rgao, conforme inteligéncia
do art. 22 da LRF:

Art. 22. A verificacdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19
e 20 seré realizada ao final de cada quadrimestre.

Paragrafo Unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e
cinco por cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgéo referido no art. 20
gue houver incorrido no excesso:

| - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de
remuneracao a qualquer titulo, salvo os derivados de sentencga judicial ou de
determinacéo legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X
do art. 37 da Constituicéo;

Il - criacdo de cargo, emprego ou funcao;

Il - alterac&@o de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admiss@o ou contratacdo de pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposicdo decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educagédo, saude e seguranca;

V - contratagcdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 6° do

art. 57 da ConstituicAo e as situacbes previstas na lei de diretrizes
orcamentdrias (BRASIL, 2000).
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Além das vedagOes supracitadas, prevé a Constituicdo Federal em seu art. 169, 83°
as providéncias a serem adotadas pelo orgao infrator, nos dois quadrimestres

seguintes, com o fito de eliminar o percentual excedente.

[.]

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes
providéncias:

| - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comisséo e func¢des de confianga;

Il - exoneragé&o dos servidores ndo estaveis.

[..] (BRASIL, 1988).

A vista disso, salutar, o desempenho das fungdes publicas pelo gestor de forma
consciente e responsavel, com vistas a impedir transtornos futuros a entidade

administrada.

A ponderacdo de seus atos se torna crucial, eis que na ilusédo de oferecer maior
qualidade na prestacéo de servico ao publico, o gestor podera incorrer na contratacao
em massa, comprometendo significativamente seu orcamento. Na sequéncia tera que
promover a reducdo do quadro de servidores de forma drastica para adequar-se aos
limites legais.

Nesse interim, restara inalcancado seu objetivo inicial acerca da obtencédo de
qualidade na prestacdo dos servicos ofertados pelo ente publico, provocando
inclusive, colapso nos setores de atendimento, ante ao elevado numero de

exoneragoes.

Outra situacéo perigosa, refere-se a elaboracéo de projetos de lei relativos aos planos
de cargos e carreira e reajustes propostos pelo executivo, em virtude da defasagem
dos vencimentos e remunerag0es pagas aos servidores, que se equivocadamente

calculados poderéao resultar no endividamento da entidade e na tomada de medidas
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drasticas para o0 contingenciamento dos recursos, nos termos do art. 169 da
Constitui¢ao.

Com vistas a impedir o endividamento publico, a exoneracéo de servidores estaveis,
0 corte no pagamento de horas extras, além de outros beneficios concedidos ao
servidor, o controle interno desempenha importante papel na andlise de processos
administrativos relacionados a contratacdo de pessoal, especialmente quando da
realizacdo de certames e da promocéao de reajustes para determinados cargos ou para

toda a coletividade de servidores.

Nesse momento, mostra-se imprescindivel a estruturacéo técnica do 6rgao, em razao

do conhecimento técnico necessario a verificacdo dos dados apresentados.

No mais, coube a Lei de Responsabilidade Fiscal dispor sobre a destinacdo de
recursos obtidos com a alienacao de ativos, com o pretenso intuito de preservacao do
patrimdnio publico, conforme disciplinado pelo art.44, especialmente em razdo do
cenario de endividamento publico do Brasil a época da elaboracdo da norma em

comento.

Art. 44. E vedada a aplicacéo da receita de capital derivada da alienacéo de
bens e direitos que integram o patriménio publico para o financiamento de
despesa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia
social, geral e préprio dos servidores publicos (BRASIL, 2000).

Por essa razao, faz-se necessario o acompanhamento pelo 6rgao de controle interno,
do processo de venda e aquisicdo de bens de capital, bem como ulteriormente da
destinacéo da respectiva verba, uma vez que os valores arrecadados na alienacao
nao poderao ser utilizados para custear as despesas correntes da administracdo, sob

pena de incorrer na reducéo dos ativos.

A utilizacdo dos ativos provenientes da alienacdo de bens de capital mostra-se
prejudicial a administracdo, posto que, ao se utilizar referidos valores para o
pagamento de despesas cotidianas da Administracdo, as eles cumpririam a funcao
dos valores levantados através das operacdes de crédito, para suprir déficits na

arrecadacao prevista.
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Dessa forma, ao contrario da operacéo de crédito, que consiste em uma espécie de
empréstimo, pago regularmente, as quantias levantadas com a venda de bens,
simplesmente seriam utilizadas para o pagamento de despesas correntes, sem plano

de retorno aos cofres publicos.

A vista de todo o exposto, acerca das limitagdes impostas pelo art. 59, observa-se que
a Lei Complementar n® 101/2000, informa em seu art. 25, §1°, inciso IV, o munus a
gue estdo submetidos os entes da federacao, caso descumpridos alguns dos limites
indicados no art. 59, cujo inadimplemento, importara na vedacao de transferéncias
voluntarias de um ente para outro, de recursos correntes ou de capital a titulo de

cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira.

[.]

§ 12 S0 exigéncias para a realiza¢do de transferéncia voluntaria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias:

[...]
IV - comprovacéo, por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestagao
de contas de recursos anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagéo e a saude;

c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobilidria, de operacdes
de crédito, inclusive por antecipagao de receita, de inscricdo em Restos a
Pagar e de despesa total com pessoal;

d) previsdo orgamentaria de contrapartida.

[...] (BRASIL, 2000).

Referidas san¢Bes, mostram-se demasiadamente gravosas a Administracdo, que
assoberbada de demandas, se vé incapaz de cumprir os objetivos e metas tracados
no PPA e na LOA, uma vez que, a persecucdo de algumas agdes governamentais

decorre especialmente das receitas provenientes de transferéncias voluntarias.

Diante disso, conclui-se pela relevancia da aplicacédo e fiel execucédo de Lei de

Responsabilidade Fiscal, posto que, tem por fundamento sustentar o desenvolvimento
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econdmico, sem endividamento publico, descontrole de gastos e principalmente, sem
a criacao de artificios necessarios a encoberta dos rombos causados por uma gestao

ineficiente e mal planejada.

Para tanto, imprescindivel a atuacdo ativa do érgao/sistema de controle interno, a fim
de coibir atos desmantelatérios do planejamento orcamentario encetado pela
Administracdo, com foco na otimizacdo dos recursos publicos e aplicacéo eficiente
dos mesmos, considerando que atitudes relapsas, podem acarretar graves prejuizos

ao erario, sem perspectiva de ressarcimento aos cofres publicos.

A auséncia de planejamento e efetivo controle pela Administracdo podem resultar em
gastos desnecessarios com setores menos demandados, prejudicando via de
consequéncia, os setores de grande demanda, como salde, assisténcia social e
educacao, que exigem parcelas significativas do orcamento para a realizagéo de seus

trabalhos.

A adequada alocacdo de recursos e 0 seu uso responsavel tém sido objeto de
exigéncias pelos Tribunais de Contas, mormente quanto aos entes municipais,

principais responsaveis pelo atendimento direto das demandas basicas da populacéo.

Soma-se a isso o efetivo retorno exigido pelos cidadaos que na posicao de “donos”

dos recursos, esperam resultados compativeis com os tributos arrecadados.

Destarte, ante a necessidade da existéncia de uma boa governanca, tém os 6rgaos
de controle externo impelido os gestores ao cumprimento da Lei de Responsabilidade

Fiscal, pretendendo a devida prestacéo de contas pelos ordenadores de despesa.

Insta frisar, que boa parte dos gestores ndo detém conhecimentos técnicos sobre
contabilidade, finangas e orgamento. Por conseguinte, demandam cada vez mais as
controladorias, com vistas ao cumprimento das limitagcbes previstas na LRF e a
intencdo precipua de resguardarem-se quanto a futuros processos de

responsabilizacao fiscal.
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5 AS MELHORIAS NA GESTAO PUBLICA EM DECORRENCIA DA
IMPLANTACAO DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO, TOMANDO
COMO EXEMPLO O MUNICIPIO DE ARACRUZ

A seguir serdo apresentados dois casos concretos do municipio de Aracruz, em que

a atuacao do controle interno importou em ganhos a municipalidade.

51 CASO 1 - PRAZO PROCESSUAL PARA CONCLUSAO DOS
PROCESSOS DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

A auditoria n°® 20/2015 submeteu a analise alguns processos de licenciamento
ambiental de baixo impacto e pequeno porte realizados pela Secretaria Municipal de
Meio Ambiente do municipio de Aracruz, com vistas a observar o prazo decorrido entre
a data de protocolo e o efetivo deferimento ou indeferimento da solicitagéo de Licenga
Ambiental.

O licenciamento ambiental € um procedimento administrativo empreendido com o
propdsito de permitir a localizacdo, funcionamento, instalacdo e ampliacdo de
empreendimentos e atividades, que sera deferido ou indeferido a depender do

potencial degradador e poluidor do negécio.

A amostra foi composta pelos seguintes processos administrativos:
1. Processo Administrativo n® 4259/2015 (Licenciamento n° 01);
2. Processo Administrativo n°® 3621/2015 (Licenciamento n° 02);
3. Processo Administrativo n°® 1094/2015 (Licenciamento n° 03);

4. Processo Administrativo n°® 1093/2015 (Licenciamento n° 04).

A patrtir da analise dos processos mencionados, verificou-se que o prazo de resposta
acerca da concesséo da licenga nao respeitou o limite legalmente previsto no Decreto

Municipal n® 12.507/2004, qual seja, 45 (quarenta e cinco) dias.

Art. 8° — Os procedimentos para o licenciamento ambiental, serdo
regulamentados pelo Poder Executivo, no que couber, obedecendo as
seguintes etapas:
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[.]

Il — andlise pela SEMAM, no prazo maximo 180 (cento e oitenta) dias, dos
documentos, projetos e estudos apresentados e a realizacdo de vistorias
técnicas, quando necessarias, excetuando-se o disposto no paragrafo 2°
deste artigo;

[.]

§ 2° — O prazo estabelecido no inciso lll deste artigo, sera de 45 (quarenta e
cinco) dias, prorrogaveis por igual periodo, para as atividades e
empreendimentos de pequeno porte e baixo potencial de impacto ambiental,
sujeitas a procedimentos administrativos simplificados (ARACRUZ, 2004,
grifo nosso).

Na Tabela abaixo sdo indicados os prazos para conclusdo dos procedimentos

analisados.

Tabela 1 — Prazo para concluséo dos processos de Licenciamento anteriores a auditoria.

Descricao Data inicial Data final Tempo total
Licenciamento n° 01 05/12/2014 11/11/2015 341 dias
Licenciamento n° 02 19/03/2015 18/08/2016 518 dias
Licenciamento n® 03 15/12/2014 24/02/2016 436 dias
Licenciamento n° 04 15/12/2014 24/02 /2016 436 dias

Fonte: Relatério de auditora n°20 (CONTROLADORIA-GERAL DO MUNICIPIO DE ARACRUZ, 2015).

Com a constatacdo de que os prazos para analise dos processos de licenciamento

foram reiteradamente descumpridos, a Controladoria prop0s a Secretaria de Meio

Ambiente a adocdo de algumas medidas dentre as quais, a elaboracao de planilhas

para o0 controle de prazos processuais, a criacdo de fluxogramas para o

processamento dos processos e o0 estabelecimento de diretrizes e rotinas internas, a

fim de proporcionar a priorizagdo dos processos cuja data limite estivesse mais

préoxima.

Ulteriormente, o 6rgéo de controle deu inicio a fase de monitoramento, verificando os

prazos constantes na tabela abaixo.

Tabela 2 — Prazo para concluséo dos processos de Licenciamento posteriores a auditoria.
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Descricdo I Data inicial Data final Tempo total
Licenciamento n® 05 15/02/2017 28/03/2017 41 dias
Licenciamento n® 06 08/03/2017 21/04/2017 44 dias
Licenciamento n® 07 13/06,/2017 20/07/2017 37 dias
Licenciamento n® 08 05/07/2017 17/08/2017 43 dias

Fonte: Relatério de Monitoramento n°20 (CONTROLADORIA-GERAL DO MUNICIPIO DE ARACRUZ,
2015).

Com a adocéao de novas rotinas internas e a implementacéo de controles internos, o

prazo médio de andlise dos processos de licenciamento reduziu de um total de 432,75

dias para 41,25 dias.

Verifica-se, portanto, que a adocao dos procedimentos indicados pelo controle interno,
resultou em consideravel mudanca na prestacao de servicos pela Secretaria de Meio
Ambiente, uma vez que reduziu em aproximadamente 90% (noventa por cento) o
tempo para avaliagdo do processo de licenciamento ambiental protocolados pelos

municipes.

Ademais, considerando que o contribuinte é o mantenedor da Administracéo publica,
a quem compete a prestacdo de servicos publicos de qualidade em observancia a
disposicao constante no art. 175 da Constituicdo e ao principio da eficiéncia insculpido
no art. 37 da Norma Fundamental, constitui uma afronta ao cidaddo que paga
regularmente seus impostos, a morosidade na analise de seu processo administrativo,

apo6s decorridos mais de um ano de seu protocolo.

Essa situacdo se agrava, quando levado em consideracao que a lei disciplinadora do
prazo para apreciacao das solicitaces, regulamenta o licenciamento ambiental no
municipio de Aracruz, de modo que deveria ser de pleno conhecimento dos

profissionais atuantes na Secretaria de Meio Ambiente e por eles fielmente cumprida.

Como dito em outra oportunidade, tendo em vista que a atividade de licenciamento
ambiental é de competéncia da Secretaria de Meio Ambiente, atividades de controle
interno por ela deveriam ser desempenhadas, uma vez que, além de detentora da
competéncia para execucdo da referida tarefa, possui conhecimento acerca da

legislacdo municipal vigente.
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Dessa forma, verificando que 0s prazos ndo eram em sua maioria cumpridos, ao
proprio setor cumpria o dever de estabelecer procedimentos internos como uma forma

de profilaxia ao problema existente.

Depreende-se, assim, que a atuacdo da Controladoria na situacao apresentada, além
de possibilitar o cumprimento do prazo legal, melhorando a prestacdo do servigco
ofertado aos seus contribuintes, trouxe beneficios ainda maiores ao Municipio, visto
gue, demandando menor tempo para a apreciacao dos pedidos, e sendo o caso de
seu deferimento, novas pessoas juridicas passaram a ser instituidas mais
rapidamente em sua base territorial, aumentando consequentemente a arrecadacao

de tributos provenientes de suas atividades.

A majoracdo das receitas, importa no alcance das previsbes de arrecadacdo
constantes na lei orcamentaria e no melhor cumprimento das metas e objetivos

governamentais, em razdo da maior disponibilidade financeira.

A morosidade na avaliagdo dos pleitos, termina por implicar na judicializacdo da
demanda, considerando a facilidade de acesso a justica pelo cidaddo. No mais, pode
induzir a instalacdo de estabelecimentos de forma irregular, pois muitos
empreendedores preferem assumir o risco da atividade a esperar a deliberacao pela

concessao ou negativa do licenciamento.

Por sua vez, o desenvolvimento de uma atividade n&o regularizada, a depender da
sua area de atuacdo podera acarretar sérios danos ambientais ao municipio e seus
habitantes, se possuir elevado grau de poluicdo e degradacao, ainda néo verificados
pela Secretaria de Meio Ambiente, em raz&o do inadimplemento do prazo legalmente

conferido ao mencionado 6rgao.

5.2 CASO 2 - PROJETOS DE LEIS QUE DISPOEM SOBRE A
ESTRUTURACAO DO PLANO DE CARGOS, CARREIRAS E
VENCIMENTO DO PODER EXECUTIVO DO MUNICIPIO DE ARACRUZ.
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O caso apresentado a seguir, cuida de atuagdo emblemética do 6rgao de controle
interno do Municipio de Aracruz, uma vez que, impediu o endividamento do municipio,
a realizacao de cortes significantes nas despesas, além da exoneracao de inUmeros

servidores estaveis.

No ano de 2018 o Executivo Municipal de Aracruz, elaborou projetos de lei de
reestruturacao do plano de cargos, carreiras e vencimento dos servidores municipais
de diferentes areas de atuacado, observando as formas de provimento, progressao,
promocado, avaliacdo de desempenho, vencimento, remuneragdo, dentre outros

aspectos.

Anteriormente a aprovacéao pela Camara Municipal, os processos administrativos que
instruiam os projetos mencionados foram analisados pela Controladoria-Geral, onde

se constataram irregularidades acerca do aumento remuneratério pretendido.

Com fulcro nas competéncias que Ihe foram conferidas pelo Art. 7°, inciso X da Lei
Municipal n° 4.155/2017 a Controladoria apresentou manifestacdo nos autos

administrativos acerca ao descumprimento da Lei Complementar n°® 101/2000.

Art. 7° Sdo competéncias da Controladoria Geral do Municipio, na forma e
nos limites estabelecidos pelo Conselho de Fiscalizagdo e Transparéncia e
de acordo com seu planejamento e defini¢cdes:

[.]

X - acompanhar a observancia dos limites constitucionais, da Lei de
Responsabilidade Fiscal e dos demais limites e destinacdes estabelecidos
em instrumentos legais;

[..] (ARACRUZ, 2017).

Inicialmente o controle interno apontou que nado foram apresentados estudos e
memorias de calculo que subsidiassem o percentual de reajuste pretendido,
comprometendo o rigor dos valores apresentados. Com isso dispbs que a
manifestacdo técnica do orgao ficaria adstritas as planilhas de impacto financeiro

apresentadas nos autos.
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Em seguida, enfatizou que o déficit atuarial importa em consideravel elevagdo do
percentual da despesa com pessoal, uma vez que os dispéndios com a previdéncia

dos servidores foram inclusas no art. 18 da Lei Complementar n® 101/2000.

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: 0 somatdrio dos gastos do ente da Federagdo com os
ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes,
inclusive adicionais, gratificacGes, horas extras e vantagens pessoais de
gualguer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

[...] (BRASIL, 2000).

Essa elevacdo decorre do Plano de Amortizacdo do Déficit Previdenciario instituido
no Municipio de Aracruz através da Lei n° 4.114/2017, que estabelece o
eguacionamento entre os exercicios de 2016 e 2044, fixando aliquotas suplementares

crescentes, consoante tabela a sequir:

Tabela 3 — Aliquotas de contribuicdo previdenciéria conforme exercicio financeiro.

Aliquota de
Contribuicéo

Exercicio . A
Previdenciaria
Suplementar
2016 10,00%
2017 12,00%
2018 16,00%
2019 20,00%
2020 24,00%
2021 28,00%
2022 32,00%
2023 36,00%
2024 40,00%
2025 44,00%
2026 48,00%
2027 52,00%
2028 56,00%
2029 59,35%
2030 59,35%
2031 59,35%
2032 59,35%

2033 59,35%
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2034 59,35%
2035 59,35%
2036 59,35%
2037 59,35%
2038 59,35%
2039 59,35%
2040 59,35%
2041 59,35%
2042 59,35%
2043 59,35%
2044 59,35%

Os calculos dos impactos provenientes do aumento da despesa com pessoal
apresentados a Controladoria, estimaram um aumento na razdo de R$ 10.801.731,00
para o ultimo trimestre de 2019, R$ 43.206.924,00 para o exercicio de 2020 e
novamente R$ 43.206.924,00 para o exercicio de 2021.

Na sequéncia o controle interno realizou um levanto histérico da receita corrente
liguida e da despesa total com pessoal de 46 (quarenta e seis) quadrimestres,
compreendidos entre o 1° quadrimestre de 2004 e o 1 ° quadrimestre de 2019,

apurando-se ao final os resultados abaixo:

Tabela 4 - Relacédo da Receita Corrente Liquida e da Despesa Total com Pessoal.

Receita Corrente Despesa Total com
Liguida Pessoal
Média Quadrimestral 0,0312 0,0359
Crescimento Total 3,8103 4,6181
Taxa Histoérica 0,0305 0,0351

Verificou-se que, o aumento da despesa com pessoal se mostrou superior ao da
receita corrente liquida no decorrer de 15 (quinze) anos, aproximando-se cada vez
mais seu percentual ao previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme célculos

realizados pela Controladoria, cujos valores sao dispostos na tabela abaixo:

Tabela 5 — Projecdo da elevacdo do percentual com Despesa com Pessoal.

Relatério de Despesa Total Percentual da Despesa com
Gestéao Fiscal com Pessoal Pessoal
1° Quad. (2004) R$ 38.376.488,40 36,79%

2° Quad. (2004) R$ 42.056.933,67 37,28%




3° Quad. (2004) R$ 39.143.275,04 31,45%
1° Quad. (2005) R$ 48.674.140,30 35,40%
2° Quad. (2005) R$ 46.928.865,48 31,11%
3° Quad. (2005) R$ 54.660.175,78 33,50%
1° Quad. (2006) R$ 58.246.625,06 35,24%
2° Quad. (2006) R$ 65.351.293,21 38,08%
3° Quad. (2006) R$ 68.634.374,20 37,20%
1° Quad. (2007) R$ 76.132.623,89 40,05%
2° Quad. (2007) R$ 80.521.757,47 41,63%
3° Quad. (2007) R$ 81.215.460,05 43,00%
1° Quad. (2008) R$ 87.232.720,48 42,58%
2° Quad. (2008) R$ 91.008.767,62 43,22%
3° Quad. (2008) R$ 90.826.742,78 41,13%
1° Quad. (2009) R$ 94.892.446,23 42,65%
20 Quad. (2009) R$ 97.316.844,74 44.,65%
3° Quad. (2009) R$ 100.684.221,74 47,50%
1° Quad. (2010) R$ 101.541.897,29 46,25%
2° Quad. (2010) R$ 102.992.651,25 44,34%
3° Quad. (2010) R$ 114.527.226,45 46,68%
1° Quad. (2011) R$ 116.952.603,17 46,18%
2°Quad. (2011) R$ 122.721.801,73 43,70%
3° Quad. (2011) R$ 121.669.578,66 39,88%
1° Quad. (2012) R$ 125.073.077,25 38,62%
2°Quad. (2012) R$ 131.412.904,71 41,93%
3° Quad. (2012) R$ 136.836.561,26 45,66%
1° Quad. (2013) R$ 135.184.442,50 46,94%
2° Quad. (2013) R$ 138.225.016,45 48,51%
3° Quad. (2013) R$ 144.284.037,45 47,66%
1° Quad. (2014) R$ 153.350.130,63 47,53%
20 Quad. (2014) R$ 156.957.158,00 45,73%
3° Quad. (2014) R$ 158.822.146,14 44.57%
1° Quad. (2015) R$ 167.495.699,80 46,71%
2° Quad. (2015) R$ 169.933.611,53 47,08%
3° Quad. (2015) R$ 167.896.838,38 44.,92%
1° Quad. (2016) R$ 165.305.348,10 43,74%
2° Quad. (2016) R$ 161.783.027,20 45,61%
3° Quad. (2016) R$ 159.309.372,02 47,36%
1° Quad. (2017) R$ 158.528.651,73 47,73%
2° Quad. (2017) R$ 161.228.434,19 44,71%
3° Quad. (2017) R$ 165.706.707,90 45,78%
1° Quad. (2018) R$ 167.044.301,09 44.,84%
2° Quad. (2018) R$ 165.964.478,30 44,39%
3° Quad. (2018) R$ 166.319.698,08 42,42%

49
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1° Quad. (2019) R$ 177.227.671,58 44,59%

Com a fixagdo dos percentuais de reajuste remuneratorio propostos nos projetos de
lei, os autos administrativos foram encaminhado ao instituto de previdéncia dos
servidores municipais, que apresentou a atualizacdo da Avaliacdo Atuarial do Regime
Préprio de Previdéncia Social, cujas aliquotas seguem relacionadas na tabela a

sequir:

Tabela 6 — Relacdo das aliquotas previdenciarias apresentadas pelo Instituto de previdéncia.
Aliquota de Contribuicéo

Exercicio Previdenciéaria Suplementar
2016 10,00%
2017 12,00%
2018 16,00%
2019 20,00%
2020 24,00%
2021 28,00%
2022 32,00%
2023 36,00%
2024 40,00%
2025 44,00%
2026 48,00%
2027 52,00%
2028 56,00%
2029 60,00%
2030 64,00%
2031 68,00%
2032 72,00%
2033 74,65%
2034 74,65%
2035 74,65%
2036 74,65%
2037 74,65%
2038 74,65%
2039 74,65%
2040 74,65%
2041 74,65%
2042 74,65%
2043 74,65%

2044 74,65%
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Com as novas aliquotas apresentadas pelo instituto de previdéncia, a Controladoria-
Geral verificou que o0s reajustes propostos elevariam a despesa com pessoal a

patamares superiores aos previstos na Lei Complementar n°® 101/2000.

O orgéo controlador, vislumbrou a gravidade da situagdo, eis que a projecao das
despesas com pessoal por ele apuradas, descumpriam o percentual indicado pela Lei
de Responsabilidade fiscal, em periodo anterior ao fim do plano de amortizacdo do

déficit atuarial, conforme se verifica na tabela a seguir.

Tabela 7 — Projecdo da elevacdo do percentual com Despesa com Pessoal.

Projecao da
elevacdo das
Relatério de Gestéo Contribuicdes Despesa Total com
Fiscal Previdenciérias e Pessoal
Taxa
Administrativa

1° Quad. (2020) R$ 3.379.454,28 R$ 201.846.534,85 50,78%
2° Quad. (2020) R$ 3.428.359,61 R$ 210.576.921,01 51,41%
3° Quad. (2020) R$ 3.477.353,27 R$ 220.579.837,80 52,26%
1° Quad. (2021) R$ 6.215.253,08 R$ 230.945.483,74 53,10%
2° Quad. (2021) R$ 6.269.280,25 R$ 238.895.252,65 53,30%
3° Quad. (2021) R$ 6.323.405,01 R$ 247.122.530,58 53,51%
1° Quad. (2022) R$ 9.081.040,63 R$ 258.340.477,49 54,28%
2° Quad. (2022) R$ 9.140.243,81 R$ 267.157.239,15 54,48%
3° Quad. (2022) R$ 9.199.553,92 R$ 276.281.798,53 54,67%
1° Quad. (2023) R$ 11.977.058,95 R$ 288.443.054,11 55,39%
2° Quad. (2023) R$ 12.041.492,74 R$ 298.220.930,06 55,57%
3° Quad. (2023) R$ 12.106.042,91 R$ 308.340.197,47 55,76%
1° Quad. (2024) R$ 14.903.551,79 R$ 321.545.689,17 56,43%
2° Quad. (2024) R$ 14.973.271,23 R$ 332.389.068,72 56,61%
3° Quad. (2024) R$ 15.043.116,60 R$ 343.611.099,32 56,79%
1° Quad. (2025) R$ 17.860.764,67 R$ 357.972.756,96 57,41%
2° Quad. (2025) R$ 17.935.825,25 R$ 369.997.417,93 57,58%
3° Quad. (2025) R$ 18.011.021,39 R$ 382.442.055,44 57,76%
1° Quad. (2026) R$ 20.848.944,87 R$ 398.084.012,07 58,35%
2° Quad. (2026) R$ 20.929.402,51 R$ 411.418.363,75 58,52%
3° Quad. (2026) R$ 21.010.005,46 R$ 425.218.527,17 58,69%
1° Quad. (2027) R$ 23.868.341,43 R$ 442.278.450,91 59,24%
2° Quad. (2027) R$ 23.954.252,52 R$ 457.064.912,75 59,41%
3° Quad. (2027) R$ 24.040.318,77 R$ 472.368.023,49 59,58%
1° Quad. (2028) R$ 26.919.205,22 R$ 490.998.594,78 60,10%

Percentual de
Despesa com
Pessoal
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20 Quad. (2028)  R$ 27.010.626,59 R$ 507.395.12559  60,27%
3°Quad. (2028)  R$ 27.102.213,08 R$ 524.364.690,29  60,45%
1° Quad. (2029)  R$ 30.001.788,89 R$ 544.735.240,45  60,94%
20 Quad. (2029)  R$ 30.098.777,82 R$ 562.917.034,37  61,11%
3°Quad. (2029) R$ 30.195.941,94 R$ 581.734.400,62  61,28%
1° Quad. (2030)  R$ 33.116.346,89 R$ 604.032.729,12  61,75%
20 Quad. (2030) R$ 33.218.961,15 R$ 624.194.096,91  61,92%
3°Quad. (2030) R$ 33.321.760,75 R$ 645.060.400,50  62,10%
1° Quad. (2031)  R$ 36.263.13555 R$ 669.494.790,70  62,55%
20 Quad. (2031)  R$ 36.371.433,34 R$ 691.851.246,18  62,73%
3°Quad. (2031) R$ 36.479.926,73 R$ 714.989.570,93  62,91%
1°Quad. (2032)  R$ 39.442.412,97 R$ 741.791.02579  63,33%
20 Quad. (2032) R$ 39.556.452,98 R$ 766.581.600,14  63,51%
3°Quad. (2032) R$ 39.670.698,96 R$ 792.239.373,48  63,70%
1°Quad. (2033)  R$ 41.686.054,51 R$ 820.695.710,63  64,04%
20 Quad. (2033)  R$ 41.804.146,84 R$ 848.183.770,21  64,22%
3°Quad. (2033) R$ 41.922.452,47 R$ 876.633.668,02  64,41%
1°Quad. (2034)  R$ 42.040.971,77 R$ 906.079.190,46  64,61%
20 Quad. (2034)  R$ 42.159.705,13 R$ 936.555.311,01  64,81%
3°Quad. (2034) R$ 42.278.652,94 R$ 968.098.231,87  65,01%
1° Quad. (2035)  R$ 42.397.815,59 R$ 1.000.745.42721  65,21%

Ao final, o controle interno concluiu que, o descumprimento do limite prudencial de
51,30% (cinquenta e um virgula trita por cento) fixado pelo art. 22 da LRF, por si s
implicaria na vedagdo da concessdo de qualquer vantagem ou reajuste aos

servidores, uma vez que por ele assim disciplinado.

Todavia, considerando que a situacdo do municipio era ainda mais gravosa, posto que
as previsdes descumpriam também o limite méximo de despesa com pessoal, qual
seja, 54% (cinquenta e quatro por cento), o percentual excedente deveria ser
eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco do
percentual no primeiro quadrimestre, sem prejuizo das medidas nos 883° e 4° do art.
169 da Constituicdo, conforme comando do art. 23 da LRF.

Considerando, ainda que o municipio de Aracruz incorreria na contratacdo de despesa
corrente de valor vultoso, que acarretaria em grave dano ao erario, de dificil reparagéo.
Recomendou a Controladoria, a viabilizacdo da execuc¢ao do plano de amortizagéo do

déficit previdenciario pela Prefeitura, com vistas a promover o equilibrio financeiro e
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atuarial do Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Municipio de

Aracruz (IPASMA), anteriormente a concessao de qualquer reajuste.

Na sequéncia os projetos de lei foram arquivados, evitando-se o endividamento do
erario, apesar da boa intencéo do gestor em melhorar os vencimentos dos servidores.
Vislumbrando-se, por conseguinte, a importancia do didlogo estabelecido entre o
orgao de controle e o gestor, e o reconhecimento deste, acerca da necessidade de

adotar as orientacdes da Controladoria.
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6 CONCLUSAO

O presente trabalho mostrou a evolucéo histérica do controle interno especialmente a
partir da década de 60, quando os legisladores passaram a disciplinar com maior rigor
a necessidade de implantacdo do sistema de controle interno em todos os ambitos e
esferas da Administracdo, sobretudo em raz&o do cenario politico e econémico do

periodo.

Tamanha foi a evolucdo legislativa, especialmente consolidada pela Constituicdo
Federal de 1988, que implementou o modelo administrativo gerencial, importando em
significativas mudangas acerca do controle interno, visto que, diferentemente do
modelo burocratico, tem por objetivo a transparéncia e eficiéncia da gestao, incutindo,
por conseguinte, a ideia de otimizacdo e adequacao do uso dos recursos publicos
disponiveis, e consequentemente maior cautela e publicidade quando da prética de
atos administrativos por gestores e servidores.

Nesse interim foi analisada a importancia da atuacéo efetiva do 6rgao de controle
interno em todos os ambitos da Administracdo, em decorréncia dos inimeros atos

administrativos cotidianamente praticados na maquina publica.

Verificou-se que a atuacdo dos sistemas de controle interno, mostra-se de grande
valia aos gestores, ante a necessidade de cumprimento dos comandos constitucionais
e infraconstitucionais vigentes, que exigem eficiéncia da gestao e responsabilidade

acerca dos atos fiscais por ela praticados.

No que concerne ao desenvolvimento de uma boa gestdo, depreende-se de antemao
a necessidade de observancia ao principio da legalidade pelos administradores e
servidores, pois cuida do principio constitucional que rege toda a atividade

administrativa, sem o qual, reputa-se irregular qualquer atuacao publica.

No mais, diante do vultoso nimero de servidores diariamente operantes nos setores
publicos, imprescindivel se revela, quando em consonancia com a legislacdo e

principios administrativos, a correcdo daqueles atos por eles equivocadamente
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praticados, a fim de promover a continuidade e qualidade dos servigos, bem como o
desembaraco da maquina publica, contribuindo para a sua desburocratizacao.

Importante frisar que essa correcdo, advém do poder de autotutela, que podera ser
exercido em razdo da existéncia de um sistema efetivo de controle interno que
possibilitaréa o apontamento pelo referido 6rgao, ou mesmo por servidores do proprio
setor, que devidamente instruidos sdo capazes de exercer atividades de controle no

seu ambiente de trabalho.

Em razdo do desenvolvimento do controle setorial, o gestor obterd do 6rgdo central
de controle interno, informacdes confiaveis no que tange as funcdes e atividades
desempenhadas por cada setor, importando em valioso instrumento para tomada de

decisoes.

Dessa forma, verificou-se que a orientacdo da gestéao pelo 6rgao de controle interno,
impacta diretamente na melhoria dos servicos ofertados pelo ente publico e na
reducdo de despesas decorrentes da judicializacdo, melhorando, via de

consequéncia, o emprego dos recursos nas areas mais deficitarias.

Todavia, os estudos indicaram que € imprescindivel a ado¢do de uma postura mais
aberta pelo gestor, a fim de compreender que ao invés de representar um entrave as
atividades da Administracdo, o controle interno atua como um colaborador a boa

governanca.

Ademais, em razdo das inumeras exigéncias fiscais disciplinadas na Lei de
Responsabilidade Fiscal, e da atuagéo constantes dos 6rgaos de controle externo, é
impreterivel o estabelecimento de uma boa comunicacao entre o gestor e o controle
interno da entidade administrativa, para que se cumpram os limites legalmente
estabelecidos, a fim de evitar, por conseguinte, a responsabilizagcdo do gestor, e
prejuizos ao erario, em razdo das limitacdes/sancdes sofridas pelo ente quando do

descumprimento legal.

Através dos casos concretos abarcados no presente trabalho, verificou-se claramente

a importancia da atuagdo do controle interno para a Administragcao Publica.
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No primeiro caso apresentado, a elaboracdao de uma instru¢do normativa possibilitou
a reducdo dos prazos para apreciacdo dos processos de licenciamento ambiental,
modificando a rotina administrativa dos servidores, que passaram a cumprir 0 prazo

previsto em lei, melhorando a qualidade do servigo ofertado ao contribuinte.

No mais, € possivel deduzir que a referida medida deu maior celeridade a instalagéao
de novas pessoas juridicas no municipio, importando no aumento da arrecadacéo de
tributos que permitem o desenvolvimento dos programas governamentais constantes
no PPA, bem como das atividades previstas para o exercicio financeiro na LOA, visto
gue a reducédo de tempo para avaliacdo da viabilidade de instalacdo de um negdcio,

torna-se um atrativo aos empreendedores que tém pressa em sua implantacéo.

Com o segundo exemplo, restou evidente o papel da Controladoria na conducéo da
tomada de decisao pelo gestor, tendo em vista, 0os apontamentos acerca dos limites e
sancbes constantes na LRF e na Constituicdo Federal, evitando ao final o
endividamento do municipio e a ocorréncia de colapso no servi¢o publico, em razao
das restricdes necessarias ao contingenciamento das despesas, a fim de reconduzir
0 orcamento, a previsao estabelecida para o exercicio, se aprovados fossem o0s

projetos de lei para reajuste.

Portanto, o controle interno colabora para a gestédo publica na medida em que orienta
0 gestor na tomada de decisdes sob o aspecto da gestdo administrativa e fiscal,
conforme demonstrado nos exemplos. Logo, seja em decorréncia da lei ou por razéo
de ordem administrativa, devem os gestores implantarem os sistemas de controle
interno, observando para tanto as condi¢cdes econdmicas e financeiras para sua

implementacgé&o, de acordo com a realidade financeira e orcamentaria do ente publico.
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