ARTIGO

A IMPORTANCIA DA ADEQUABILIDADE DAS ESTRUTURAS ADMINISTRATIVAS DAS UNIDADES DE CONTROLES INTERNOS
MUNICIPAIS PARA A CONTINUIDADE DAS ATIVIDADES GOVERNAMENTAIS.

A importancia da adequabilidade das
estruturas administrativas das unidades
de controles internos municipais

para a continuidade das atividades

governamentais.

INTRODUCAO

Importante ferramenta da gestdo publica moderna, o
controle interno, na visao de Botelho:

... o conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos
interligados utilizados com vistas a assegurar que os objetivos
dos drgaos e entidades da administragdo sejam alcangados, de
forma confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao
longo da gestdo, até a consecugdo dos objetivos fixados pelo
Poder Publico.

Presente desde os primérdios da organizagdo comercial
das sociedades e instituido no nosso pais de forma clara nos
arts. 31 e 74 da Constituicao Federal de 1988, o controle inter-
no se constitui em uma peca fundamental para que a admi-
nistragdo alcance os resultados pretendidos de forma eficaz
e efetiva. Sua implantagdo representa razodvel garantia de
que os desejos do povo, priorizados pelos seus governantes
eleitos, sejam constantemente perseguidos, nos moldes da
legislagao vigente.

Parafraseando Cavalheiro/Flores:

A organizagdo de um sistema de controle interno tem por finali-
dade, em Ultima instancia, propiciar melhores servigos publicos
e efetiva entrega de suas agdes ao usuario-cidadao, alcangan-
do assim, o objetivo constitucional de atender ao principio da
eficiéncia.

Organizar um sistema significa organizar o funciona-
mento dos processos inerentes a gestdo publica de forma a
evitar erros, fraudes e desperdicios”

Assim, contribuir para a existéncia e atuacdo de me-
canismos de controles internos vigorosos significa trabalhar
em prol de uma gestdo desvirtuada de vicios e com foco no
cidadado, de forma a propiciar a melhoria da organizagdo ad-
ministrativa, garantir seguranga ao gestor, prevenindo-o de
eventuais san¢oes e, principalmente otimizar a qualidade de
vida da populagdo.

Mais importante do que implantar o controle interno
€ a sua manutencdo, a sua constante atualizagdo e o seu
acompanhamento. E nesse interim que torna-se imperiosa a
necessidade de formulagdo de um planejamento estratégico
das Controladorias Municipais dos Entes Publicos, ou seja,
um plano de agdo que objetiva implementar de forma per-
manente as atividades de controle, garantindo que ndo haja
solugdo de continuidade das ag¢des dos referidos drgdos du-
rante os intersticios decorrentes de trocas de mandatos das
autoridades politicas, ou em virtude da adogdo de posturas
eivadas de vicios clientelistas que favorecem a interesses par-
ticulares em detrimento dos anseios coletivos.

Diante do exposto, foi realizado o presente estudo, sob
o prisma de contribuir para a discussdo da importancia da ad-
equabilidade das estruturas administrativas das unidades de
controles internos municipais para a continuidade das ativi-
dades governamentais.

Optou-se pela metodologia do tipo exploratdria, pois,
segundo Beuren:

A caracterizagdo do estudo como pesquisa exploratoéria normal-
mente ocorre quando ha pouco conhecimento sobre a tematica
a ser abordada. Por meio do estudo exploratério, busca-se co-
nhecer com maior profundidade o assunto, de modo a torna-lo
mais claro ou construir questdes importantes para a condugdo
da pesquisa.

O método utilizado foi o dedutivo. Na visdo de Carlos
Santos, “A deducdo consiste em um recurso metodoldgico
em que a racionalizagdo ou combinagdo de idéias em sentido
interpretativo vale mais do que a experimentacao de caso
por caso”. O mesmo autor assevera que “O método dedutivo
tem o proposito de explicitar o conteddo das premissas, pois
parte do geral para se chegar as particularidades”. Em relagao
aabordagem, o estudo enquadra-se como sendo de natureza
tedrica. No que concerne aos demais procedimentos, o tra-
balho tem o seguinte delineamento: a pesquisa foi funda-
mentada em teorias e obras do contexto do tema, tais como
dos doutrinadores Heilio Kohama, Jodo Eudes Bezerra Filho,
Nilton de Aquino Andrade, Lino Martins da Silva, Renato San-



tos Chaves, Rodrigo Pironti Aguirre de Castro, Milton Mendes
Botelho, Evandro Martins Guerra, Osvaldo Glock, Flavio da
Cruz dentre outros, ao que foram acrescidas pesquisas na in-
ternet para a obtengdo de informagdes atuais.

Em torno da questdo central, outras indagagdes foram
levantadas e analisadas. Sdo elas:

- Qual a origem da separagao dos poderes?

- Quais as fungdes dos Poderes Legislativo e Executivo,
no ambito municipal?

- Qual a origem do surgimento dos controles internos?

- O que significa controle interno na administracao
publica, quais sdo as formas de controle e quais as suas atri-
buicoes?

- Qual a abrangéncia da execugdo da atividade de nor-
matizagdo pelos sistemas de controles internos diante dos
demais 6rgdos de Governo?

- De que forma estruturas solidas de controles internos
podem contribuir para a continuidade das a¢des de Governo?

- Como as unidades de controles internos poderiam ser
estruturadas, de forma a permitir a continuidade das agdes
governamentais ao longo dos tempos?

O presente estudo foi desenvolvido com a seguinte ori-
entacdo: inicialmente, abordou-se aspectos gerais concer-
nentes aos sistemas de controles internos. Em sequida, dis-
correu-se sobre a descontinuidade verificada principalmente
em municipios de pequeno porte quando da transicdo de
governo resultante do pleito eleitoral, bem como da correla-
¢do de tal fato com a auséncia de estruturas sedimentadas de
controle na administragdo municipal. Por fim, foi analisada
a importancia do fortalecimento dos sistemas de controles
internos na manutencdo perene das atividades basicas go-
vernamentais, através das atividades de normatizaggo e fis-
calizagao.

1—CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRAGCAO PUBLICA:
aspectos gerais

A Teoria da Separagdo dos Poderes (ou da Triparticao
dos Poderes do Estado) € a teoria de ciéncia politica desen-
volvida por Montesquieu, no livro O Espirito das Leis (1748),
que visou moderar o Poder do Estado dividindo-o em fungdes
e dando competéncias a 6rgdos diferentes do Estado. As idé-
ias de Montesquieu partiram principalmente das teses lanca-
das por John Locke, ainda que implicitamente, cerca de cem
anos antes. A idéia da existéncia de trés poderes, outrossim,
ndo era novidade, remontando a Aristoteles, na obra Politica.

No livro Espirito das Leis, Montesquieu analisa as rela-
¢Oes que as leis tém com a natureza e os principios de cada
governo, desenvolvendo a teoria de governo que alimenta as
idéias do constitucionalismo, que, em sintese, busca distribuir
a autoridade por meios legais, de modo a evitar o arbitrio e a
violéncia. Tais idéias se encaminham para a melhor definicdo
da separagao dos poderes, hoje uma das pedras angulares
do exercicio do poder democratico. Montesquieu admirava a
Constituigdo inglesa, mesmo sem compreendé-la completa-
mente e descreveu cuidadosamente a separagdo dos poderes
em Executivo, Judicidrio e Legislativo, trabalho que influen-
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ciou os elaboradores da Constituicdo dos Estados Unidos. O
Executivo seria exercido por um rei, com direito de veto sobre
as decisdes do parlamento. O Poder Legislativo, convocado
pelo Executivo, deveria ser separado em duas casas: o corpo
dos comuns, composto pelos representantes do povo, e o
corpo dos nobres, formado por nobres, de carater hereditario
e com a faculdade de impedir (vetar) as decisdes do corpo dos
comuns. Essas duas casas teriam assembléias e deliberagdes
separadas, assim como interesses e opinides independentes.
Refletindo sobre o abuso do poder real, Montesquieu con-
cluiu que “s6 o poder freia o poder”, no chamado “Sistema
de Freios e Contrapesos” (Checks and balances), dai a neces-
sidade de cada poder manter-se auténomo e constituido por
pessoas e grupos diferentes.

1.1 Fungbes do Poder Executivo e Legislativo no am-
bito municipal

Divergente dos demais entes federados (Estado e
Unido), na estrutura administrativa e organizacional dos mu-
nicipios ndo se verifica a presenca do Poder Judiciario, ou seja,
constata-se apenas a existéncia dos Poderes Legislativo e
Executivo. Ambos possuem como fungao precipua a proposi-
tura do bem estar social da coletividade.

O Poder Executivo possui como premissas basicas o
desenvolvimento das atividades governamentais e adminis-
trativas, tendo como objetivo a execu¢do das disposicoes
estabelecidas e aprovadas através dos instrumentos legais
habeis, de origem do préprio Executivo, ou, na maioria dos
casos, do Poder Legislativo.

Durante o desencadeamento das suas ag¢des, deve o
Poder Executivo observar o cumprimento dos principios
constitucionais norteadores da administragdo publica, quais
sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia. Ao administrador publico, ndo basta fazer. A con-
secucdo dos seus atos necessariamente deve estar atrelada
a observancia dos preceitos legais vigentes. Nesse sentido,
discorre Mileski (2003, pg 38):

Assim, de um modo geral, em razdo do Estado Democratico
de Direito vigente no territério brasileiro, pode-se dizer que a
Administragdo Publica, para a pratica de toda sua agao adminis-
trativa estd adstrita ao cumprimento e obediéncia de todos os
principios insertos na Constituicdo, entre os quais se sobressai
o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado, na medida em que reflete o principio geral de direito,
que deriva, inclusive, da finalidade precipua do Estado de reali-
zar o bem publico.

O Poder Legislativo tém a incumbéncia de legislar,
elaborar leis, estabelecer normas de carater geral e obriga-
torio, além de promover a fiscalizagdo da aplicagdo do erario
publico pelo Poder Executivo. No ambito federal, as atri-
buicdes legislativas sao desempenhadas pelo Senado e pela
Camara dos Deputados, nos estados, o exercicio da fungdo
parlamentar é desenvolvido pelas Assembléias Legislativas e
nos municipios pelas Camaras de Vereadores.




Atualmente verifica-se que tal controle denota-se ine-
ficaz, sendo constantemente observada a prética de jogos
de interesses entre Executivo e Legislativo, de acordo com a
conveniéncia da politica situacional. Medauar, nesse interim,
assevera que:

Varios fatores vém apontados para justificar esse quadro: falta
de interesse politico na realizagdo concreta e eficaz da vigilan-
cia, para ndo desagradar o detentor do Poder Executivo; au-
séncia, em geral, de sang¢do, pois nem o Congresso, nem suas
comissdes podem anular ou modificar atos administrativos ou
aplicar sang¢oes a administradores.

E sob esse prisma que se corrobora a certeza da necessi-
dade do aprimoramento dos mecanismos de controles inter-
nos, atrelada a uma maior participagao popular no processo
fiscalizatorio, com o intuito de minimizar as a¢des que pos-
sam de alguma forma lesar o patriménio comum. Mais ainda,
o fortalecimento de tais sistemas e o desenvolvimento das
atividades de controles intrinsecas aos mesmos, quais sejam
normatizagao, controle e auditoria, culminarao com a pereni-
dade dos atos governamentais, na medida em que possibili-
tardo uma aferi¢do sistematica das atividades desenvolvidas
no setor publico.

Para Silva (2009, pg. 55), a continuidade no setor pu-
blico,

(...) esta vinculada ao estrito cumprimento da destinagao social
do seu patrimonio, ou seja, a continuidade da entidade se da en-
quanto perdurar sua finalidade. (...) muitos dos programas, dos
projetos e das atividades de responsabilidade do Estado, uma
vez iniciados, passam a ter um ciclo proprio e, por conseguinte,
nao ficam limitados ao ano fiscal ou ao exercicio financeiro a que
corresponde a autorizagdo inicial, resultando dafi a sua incluséo
em planos de médio e longo prazos(...)

A continuidade na esfera governamental perpassa ne-
cessariamente pela padronizac¢do de procedimentos, oriunda
do desenvolvimento de rotinas de normatizagdo, que estdo
diretamente relacionadas ao exercicio da atividade de con-
trole. Dai a importancia da existéncia de unidades de con-
troles efetivas, dotadas de recursos humanos permanentes
e capacitados, que possam desempenhar a fun¢do norma-
tizadora e estendé-la pedagogicamente aos demais setores
da estrutura administrativa do Ente PUblico, permitindo a dis-
seminagao do conhecimento e a melhoria do desenvolvimen-
to dos servigos postos a disposi¢do da coletividade.

Sob o prisma dos recursos humanos, ha de se desta-
car que a inexisténcia de funcionarios efetivos na estrutura
de controle compromete a longevidade dos mecanismos a
serem implementados, levando-se em consideragdo que sem
6rgdo, carreira, sistema e técnicas, nada é duravel. E impor-
tante relembrar os ensinamentos de Cavalheiro/Flores, sobre
essa vertente:

N&o é possivel planejar e organizar processos e procedimentos
de funcionamento das operagdes calcados em uma estrutura de
servidores que ndo seja de provimento efetivo, isto &, os cargos
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em comissdo somente devem ser ocupados para as fungdes de
chefia e assessoramento, assim como os estagiarios somente
em fungdes auxiliares e supervisionados. Esta medida garante
a continuidade dos controles e bom andamento dos processos,
pois a rotatividade de pessoas nas fungdes, ainda que os pro-
cedimentos estejam disciplinados por escrito, é prejudicial ao
aprendizado e causa transtornos a eficiéncia das operagdes.

1.2 Origem dos sistemas de controles internos

A necessidade de criacdo de sistemas de controles na
aplicagdo dos recursos publicos ja se fazia presente muito an-
tes da atual concepgdo de Estado Democratico de Direito. No
periodo feudal e no periodo absolutista e totalitario, consta-
tava-se a irrelevante preocupagdo dos senhores e monarcas
em controlar sua propria atuagdo, bem como a conseqiente
auséncia de mecanismos de controle.

Na Grécia antiga, mais especificamente na cidade de
Atenas, ja se apurava o amadurecimento da idéia de controle,
que pode ser verificado através da lavra de Ferreira:

Uma corte de contas constituida por 10 oficiais, eleitos anual-
mente pela Assembléia Popular, encarregada de fiscalizagao
das contas publicas: perante ela compareciam arcontes, sena-
dores, embaixadores, sacerdotes, comandantes de galeras, a
fim de prestarem contas do dinheiro recebido e gasto, justifi-
cando suas despesas.

Mais tardiamente, com os Cédigos Justinianos se con-
solidou e se estruturou na Roma antiga uma estrutura de con-
trole que possuia como finalidade a averiguagdo dos gastos
de todo o império. Segundo Castro:

O controle naquela época era feito através dos “tabulari” e dos
“numerarii” que atuavam como verificadores das contas, as-
sistindo ao magistrado no exercicio de suas atividades, apuran-
do a responsabilidade do Senado e dos agentes publicos.

A idéia de controle ganha forca com o surgimento do
Estado Democratico, momento no qual se concretiza a acep-
¢do de que os bens e receitas comuns ndo mais se confun-
dem com o patrimoénio particular dos soberanos, passando
a serem visualizados entdo, como propriedade de toda a co-
letividade, com direito ao seu usufruto no atendimento das
necessidades primordiais.

No Brasil, verifica-se grande relevancia atribuida
ao Sistema de Controle Interno por parte da Carta Magna de
1988, separando-o por Poder e determinando o seu funcio-
namento, nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, de
forma integrada, entretanto, ja em 1964, através da edigdo
da Lei Complementar 4.320 constatavam-se mengoes sobre
controle interno, conforme disposto nos artigos 76 a 8o do
aludido diploma legal. Notam-se ainda referéncias aos me-
canismos de controles internos na Lei Complementar 101 de
04 de maio de 2000, popularmente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal.



1.3 Conceito, formas, atribuicGes e atividades do controle
interno na Administracao Publica

Controle Interno é o controle administrativo direto,
exercido por 6rgao formalmente inserido na estrutura admi-
nistrativa. Pode ser realizado de forma prévia, concomitante
ou a posteriori. Deve atuar com liberdade, pelo que a Admi-
nistragdo tem o dever de Ihe outorgar um espago minimo de
independéncia; ndo deve se restringir ao enfoque or¢amen-
tario e legal, podendo opinar sobre conveniéncia ou oportuni-
dade da consumacao do ato administrativo.

Para Botelho, “O controle Interno na administragao
publica é a verificagdo da conformidade da atuagdo desta a
um padrao, possibilitando ao agente controlador a adogao de
medidas ou a proposta do juizo formado.”

O controle interno pode se apresentar sob diversas for-
mas, que sdo a preventiva ou prévia, sucessiva ou concomi-
tante e corretiva ou subseqUente.

1.3.1 Preventivo ou prévio

O controle é caracterizado como preventivo ou
prévio quando antecede a conclusdo do ato, como requisito
para a sua eficacia, exercido a partir da proje¢do dos dados
reais e a comparagao dos resultados provaveis com aqueles
que se pretender obter.

Segundo Botelho:

A atuagdo prévia do Controle Interno serd eficaz quando se
tratar de contratagdo, elaboragdo de projetos de leis de matéria
tributaria, nos casos de anistia, isengdes, revisdo geral de ser-
vidores, plano de cargos e vencimentos e outros atos adminis-
trativos que serdo homologados posteriormente pelo adminis-
trador. A forma mais eficaz de atuagdo prévia é a expedicdo de
instrugdes normativas disciplinando os procedimentos a serem
adotados na administragdo publica, evitando vicios, costumes
ou desvios de finalidade.

1.3.2 Sucessivo ou concomitante

O controle sucessivo ou concomitante é aquele de-
senvolvido de forma simultdnea a ocorréncia do ato adminis-
trativo, apurando a regularidade de sua formac3o. E o con-
trole no momento do ato, evitando a ocorréncia de eventuais
falhas, desvios, fraudes ou irregularidades.

Constitui-se como a forma de controle mais presen-
te na atuagdo do sistema, ocorrendo no momento da celebra-
¢do dos atos administrativos, tais como contratos, convénios
e compras diretas, restando ao controle a responsabilidade
pela demonstracao da regularidade e legalidade da agao.

1.3.3 Corretivo ou subsequente

E o controle realizado apds a conclusdo do ato ad-
ministrativo, com o objetivo de atestar a eficacia da agdo de
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governo, dando-lhe eficacia, ou corrigi-la, declarando a sua
nulidade.

Nos casos de comprovada irregularidade no de-
senvolvimento do ato administrativo, deve-se observar a
possibilidade de corre¢do da falha. Caso possivel, a referida
irregularidade caracteriza-se como sanavel (formal). Em ou-
tra situagdo, enquadra-se como irregularidade insanavel, de-
vendo ser formalizada cientificagdo por parte do controlador
ao respectivo 6rgao de controle externo e responsabilizagdo
do agente causador, com abertura de processo administrati-
vo, tendo em vista a necessidade de restitui¢ao da lesdo pro-
vocada ao erario publico, caso verificada.

As atividades desenvolvidas pelo sistema de controle in-
terno podem ser enquadradas em trés grandes grupos, con-
forme ensina Glock (2009, pg. 34):

ATIVIDADES DE APOIO: acompanhamento/interpretacdo da
legislagdo — orienta¢do na defini¢do das rotinas internas e dos
procedimentos de controle (Instrugdes Normativas) — orienta-
¢do a Administragao — relacionamento com o Controle Externo
etc.

ATIVIDADES DE CONTROLE INTERNO: exercicio de alguns
controles considerados de extrema relevancia, tais como: re-
visdo sistemética do célculo dos percentuais de limites minimos
ou maximos de despesas, impostos pela Constitui¢do Federal;
avaliagdo dos resultados da gestdo e outros macrocontroles (...)
ATIVIDADES DE AUDITORIA INTERNA: realizacdo de audito-
rias contdbeis, operacionais, de gestdo e de tecnologia da in-
formagao em todas as dreas da administragao direta e indireta,
conforme planejamento e metodologia de trabalho, objetivan-
do aferir a observancia dos procedimentos de controle e, se for
0 caso, aprimora-los.

Isto posto, percebe-se que a normatizagdo, essen-
cial a continuidade nas atividades governamentais, guarda
compatibilidade com o grupo “Atividades de Apoio”, e deve
ser realizado de forma prévia ou preventiva, antes, portanto,
da ocorréncia do ato administrativo.

2 — DESCONTINUIDADE DAS ATIVIDADES GOVERNA-
MENTAIS EM DECORRENCIA DAS ALTERACOES OCA-
SIONADAS PELO PROCESSO ELEITORAL

A alternancia de gestdes administrativas tem se
mostrado, na pratica, em um dos grandes entraves ao salutar
desenvolvimento das atividades de governo, ndo somente as
de expansao (investimentos), como até mesmo as essenciais.
As diferengas politico-partidarias ainda se denotam prepon-
derantes sobre os planos de governo, o que acarreta conse-
qUentemente a solugdo de continuidade de atividades con-
sideradas simples, como por exemplo a propria manutengdo
dos insumos basicos do 6rgdo publico no inicio de uma nova
gestdo, acaso detentora de conceitos politicos divergentes
dos entdo governantes.

Sob esse espeque, insta salientar que a legislagao
em vigor buscou contemplar a fung¢do de planejamento na




administragdo publica, tendo como instrumentos de curto
prazo a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Or¢amentaria
Anual, o Plano Plurianual como instrumento de médio prazo
e o Plano Diretor como mecanismo norteador das a¢des go-
vernamentais a longo prazo.

Prova incontestavel da intengdo do legislador na
continuidade das atividades publicas é o fato de, no primeiro
ano de governo, os novos gestores se encontrarem sob a
égide do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentérias e
da Lei Orcamentaria elaborados no ano anterior, sendo obri-
gagao legal dos governantes executar as agdes pactuadas nos
citados instrumentos de planejamento.

Apesar do esforco legal o planejamento na adminis-
tracdo publica, sobretudo em municipios dotados de menor
capacidade estrutural, ainda se constitui em mera formali-
dade, sendo que os instrumentos multicitados raramente sdo
elaborados com zelo e acompanhados de forma constante, o
que impede o aperfeicoamento da gestdo na sua auto-aval-
iacdo e na adogao de mecanismos de controle apropriados.

Uma evidéncia flagrante da descontinuidade provocada
pelas alterndncias de gestdes é a decretacdo de estado de
emergéncia ou de calamidade publica no inicio dos novos go-
vernos, muitas vezes configurado pelo acimulo desenfreado
de lixo nas cidades, em decorréncia da omissdo do gestor
descontente com o resultado eleitoral. Ao novo gestor res-
tam poucas alternativas para solugdo da problematica, uma
vez que a adogdo dos tramites burocraticos tradicionais ne-
cessarios a contratagao dos servigos essenciais importam em
prazos nao toleraveis pela sociedade, vulneravel a situagdo
fatica.

Registre-se que, no exemplo em tela, trata-se de uma
acdo continua do Poder Executivo Municipal, ndo havendo
por que se falar em interrupgdo do servigo publico in casu,
uma vez que a sua execugdo é imprescindivel cotidiana-
mente. O que se evidencia é uma agao propositada da gestdo
derrotada no pleito eleitoral, com o Unico condao de gerar
empecilhos a administragdo que se inicia.

Atroca de gestdo importa, em muitos casos, no desfazi-
mento de toda a estrutura administrativa hierarquicamente
superior, responsavel pela tomada de decisdes no Ente
Governamental. E se o conhecimento dos processos e dos
tramites administrativos se encontra concentrado nessa es-
tratificada parcela da gestdo, a descontinuidade se configura
irreversivel, em determinado momento, especificamente nos
meses iniciais do novo governo.

A existéncia de normas, procedimentos e servidores ca-
pacitados nessa seara se faz indispensavel, competindo em
uma analise estrutural, ao sistema de controle interno mu-
nicipal contribuir para a perenidade das agdes de governo,
através do fortalecimento dessas areas de atuagdo.

3 - IMPORTANCIA DA ESTRUTURACAO DAS UNIDADES
DE CONTROLES INTERNOS MUNICIPAIS PARA A MA-
NUTENCAO DAS ATIVIDADES DE GOVERNO

O exercicio continuo da fungdo de controle, com o am-
plo desenvolvimento das atividades de normatizagdo e fisca-
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lizagdo, podera contribuir significativamente para a padroni-
zagao das atribui¢des governamentais, culminando com a
incorporagdo de uma cultura processual pré-estabelecida,
que consequentemente ensejara a continuidade na presta-
¢do dos servigos publicos essenciais, independentemente da
alterndncia de gestores.

Para que as atividades das unidades de controles in-
ternos sejam desenvolvidas com plena autonomia e inde-
pendéncia, buscando-se alcangar a totalidade das agBes
objeto do exercicio de sua missdo institucional, é primordial
que parte dos recursos humanos alocados ao 6rgdo se encon-
trem capacitados e vinculados de maneira efetiva a estrutura
da Controladoria. Uma possivel proposta de estrutura para
0 6rgdo de controle do Poder Executivo de municipios de
pequeno porte, mediante aprovagao de indispensavel projeto
de lei, poderia ser a seguinte:

ORGANOGRAMA 1 — ESTRUTURA PROPOSTA DE CONTROLE INTERNO

PATRIMONIAL

A seguir encontram-se em detalhes o funcionamento
de cada unidade da estrutura proposta.

CONTROLADOR MUNICIPAL:
Ao Controlador Geral do Municipio, compete despachar
diretamente com o Prefeito Municipal os assuntos atinentes



aos controles, elaborar e apresentar os relatorios de controle
interno mensais e anual, organizar em conjunto com o Gestor
de Integracao e Execugdo de Controles as rotinas de trabalho
das Geréncias a seu comando, promover visitas ao Tribunal de
Contas dos Municipios para esclarecer pontos decorrentes de
notificagdes ou termos de ocorréncia, comparecer a Camara
Municipal quando da realizagdo de audiéncias publicas ou
caso convocado, acompanhar a elaboragao da prestacao de
contas anual, dentre outros.

UNIDADE DE INTEGRACAO E EXECUCAO DE CON-
TROLES:

A Unidade de Integragdo e Execucdo de Controles tem
como objetivo primordial tragar as diretrizes, coordenar as
atividades do sistema de controle interno municipal, avaliar
o desenvolvimento dos trabalhos executados pelas diversas
geréncias do 6rgdo, determinar a realizagdo de auditorias de
regularidade e de otimizag¢do de recursos, bem como servir
de elo de integragao entre as unidades, proporcionando cons-
tante harmonia a atuagdo da Controladoria Municipal.

A Unidade deve ser ocupada pelo Gestor de Integragao
e Execugdo de Controles, cargo de provimento efetivo, a ser
criado através de Lei. A presenca de servidor efetivo no refe-
rido cargo € de importancia vital a continuidade das agdes da
Controladoria, estando o mesmo diretamente subordinado
ao Controlador Municipal e acima de todas as geréncias do
orgdo. Dessa forma, busca-se evitar que as mudancas decor-
rentes das trocas de gestdes acarretem a interrupgao das
atividades de controle, conservando-se a autonomia do ges-
tor municipal na indicagdo do Controlador de sua confianca.

GERENCIA DE NORMAS E PROCEDIMENTOS:
A Geréncia de Normas e Procedimentos, cabem as se-
guintes atribuigbes:

e manter atualizada a coletanea de Leis, Decretos e ou-
tros atos Federais, Estaduais ou Municipais, Resolugdes
e Instrugdes Normativas que estejam diretamente rela-
cionados ao desenvolvimento dos trabalhos dos setores
da Prefeitura;

e realizar visitas in loco nas secretarias municipais, com o
objetivo de acompanhar o desenvolvimento das ativi-
dades das mesmas, com fins de identificar e analisar as
caréncias de procedimentos existentes nas mais diver-
sificadas areas da administragdo, promovendo a edi¢ao
de atos normativos que orientem, auxiliem e facilitem
a execugdo das atividades especificas, os quais deverao
ser previamente aprovados pelo Gestor de Integragdo e
Execugao de Controles em conjunto com o Controlador
Municipal;

e prepararos papéis de trabalho para a realizagdo de audi-
torias, elaborando o planejamento das mesmas;

e orientar, treinar e capacitar de forma constante os ser-
vidores municipais, nas mais diversificadas areas de
sua atuacao, através da promogdo de cursos, palestras,
seminarios, etc;
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e desenvolver e manter atualizado o manual de normas
e procedimentos da Prefeitura Municipal, o qual devera
ser previamente aprovado pelo Gestor de Integracao e
Execugdo de Controles em conjunto com o Controlador
Municipal;

* subsidiar o Gestor de Integracdo e Execucao de Con-
troles de informagdes relevantes acerca da necessidade
de aprimoramento das a¢des do Executivo Municipal.

A Geréncia de Normas e Procedimentos devera ser ocu-
pada por um Gerente (Cargo em Comissao) designado pelo
Controlador em conjunto com o Prefeito Municipal e um
agente administrativo ou técnico de controle interno, perten-
cente ao quadro de servidores efetivos da Prefeitura.

GERENCIA DE CONTROLE DE CONVENIOS:
Constituem responsabilidades da Geréncia de Controle
de Convénios:

e manter arquivo completo e atualizado dos convénios e
outros instrumentos congéneres celebrados pelo mu-
nicipio junto a orgdos das esferas federal e/ou estadual,
ou entidades privadas sem fins lucrativos e outros, con-
servando os planos de trabalho, termos de convénio, ex-
tratos bancarios, processos de pagamento, prestagdes
de contas e respostas a notificagdes sobre convénios em
pastas separadas de acordo com cada convénio;

e acompanhar a execugdo fisica e financeira dos con-
vénios celebrados, manifestando-se acerca dos proces-
sos de despesas que tenham como fonte de recursos
convénios, antes da sua efetiva quitagdo, com o intuito
de asseverar que a execugdo guarda compatibilidade
com o plano de trabalho previamente aprovado;

e realizar visitas in loco nas obras resultantes de con-
vénios, com o objetivo de avaliar o adequado cumpri-
mento das obrigagdes pactuadas;

 responder as notificagdes expedidas pelos 6rgdos con-
cedentes de recursos, sempre envolvendo a Secretaria
responsavel pela execuc¢do para confecgdo da resposta;

e alertar o Gestor de Integragdo e Execugao de Controles
acerca de desvios porventura apurados na execugdo dos
convénios;

e informar com antecedéncia minima de um més aos
Secretarios responsaveis pela execugdo de convénios,
quando se aproximar o término da vigéncia dos mes-
mos;

e prestar contas parciais ou quando do encerramento dos
conveénios celebrados, envolvendo sempre a Secretaria
responsavel pela execuc¢do no desenvolvimento dos tra-
balhos;

e acompanhar diariamente o SICON - Sistema de Infor-
macdes Gerenciais de Contratos e Convénios do Estado
da Bahia e o SIAF| — Sistema de Administracao Finan-
ceira do Governo Federal, ou sistemas similares;

e avaliar os pleitos (planos de trabalho) realizados por en-
tidades sem fins lucrativos para celebragdo de convénio
junto ao municipio;




e emitir parecer técnico acerca das prestagdes de contas
de convénios repassados a entidades sem fins lucrati-
vos, a titulo de subvengdes sociais.

A Geréncia de Controle de Convénios devera ser ocupa-
da por um Gerente (Cargo em Comissao) designado pelo Con-
trolador em conjunto com o Prefeito Municipal e um agente
administrativo ou técnico de controle interno, pertencente ao
quadro de servidores efetivos da Prefeitura.

GERENCIA DE AUDITORIA GOVERNAMENTAL

Cabe a Geréncia de Auditoria Governamental promover
auditorias de otimizagdo de recursos, buscando fiscalizar o
cumprimento das normas emanadas pelo Controle Interno,
bem como avaliar a eficacia dos programas de governo pré-
estabelecidos, produzindo relatérios que fornegam subsidios
ao Gestor Municipal para mensurar indicadores de desem-
penho e tomar decisoes.

A auditoria de otimizagdo de recursos preocupa-se em
verificar a economia, a eficiéncia e a eficacia de uma gestdo e
tem por objetivo:

e determinar se a administragao desempenhou suas ativi-
dades com economia, de acordo com principios, prati-
cas e politicas administrativas corretas;

e determinar se os recursos humanos, financeiros e de
qualquer outra natureza sdo utilizados com eficiéncia,
incluindo o exame dos procedimentos de mensuragao
e controle do desempenho e as providéncias adotadas
pelas entidades auditadas para sanar as deficiéncias de-
tectadas;

¢ determinar a eficacia do desempenho das entidades au-
ditadas emrelagdo ao alcance de seus objetivos e avaliar
o verdadeiro efeito de suas atividades em comparagdo
ao efeito esperado.

A Geréncia de Auditoria Governamental devera ser
ocupada por um Gerente (Cargo em Comissao) designado
pelo Controlador em conjunto com o Prefeito Municipal e
um auditor governamental, pertencente ao quadro de servi-
dores efetivos da Prefeitura, cargo este a ser criado através
de Lei.

GERENCIA DE CONTROLE DA GESTAO CONTABIL,
ORGAMENTARIA, FINANCEIRA E PATRIMONIAL:

Compete a Geréncia de Controle da Gestdo Contabil,
Orgamentaria, Financeira e Patrimonial:

e analisar os processos de despesas antes do seu efetivo
pagamento, validando-os, caso se encontrem em con-
sondncia aos regramentos legais vigentes, devolven-
do-os para corregdo, se verificadas falhas sanaveis, ou
sugerindo a abertura de processo administrativo, caso
eivados de vicios insanaveis sujeitos a apuragao;

e analisar as presta¢des de contas de adiantamentos de
despesas concedidos com fulcro em Lei Municipal;

e analisar os processos licitatdrios antes da sua efetiva ho-
mologagao pelo Prefeito Municipal;

e analisar a prestacdo de contas mensal a ser remetida ao
Tribunal de Contas dos Municipios, verificando a confi-
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abilidade dos registros contdbeis, bem como a presenca

de todas as pecas exigidas em Resolu¢do do TCM;

e acompanhar a elaboragdo da resposta as notificagdes
mensais emitidas pelo Tribunal de Contas dos Mu-
nicipios, organizando a sua concatenagdo e monitori-
zando sua remessa ao orgao de controle externo;

e avaliar o cumprimento dos limites e indices constitu-
cionais, metas do plano plurianual, metas de resultado
nominal e primario, limites para contratagdo de opera-
¢Oes de créditos e endividamento, limites de créditos
adicionais, etc;

e analisar os Relatorios Resumidos da Execugdo Orga-
mentaria e Relatorios de Gestdo Fiscal, verificar a sua
devida publicidade e encaminha-los a sede do Tribunal
de Contas dos Municipios e a Caixa Econdmica Federal,
para atualizagao do CAUG;

e acompanhar a elaboragdo dos instrumentos de planeja-
mento (plano plurianual, lei de diretrizes orcamentaria e
lei orcamentéria anual);

e acompanhar a regularidade de insercdo de dados e en-
vio de informagdes através de sistemas informatizados
exigidos pelo Tribunal de Contas dos Municipios;

e acompanhar o controle do consumo de combustiveis
utilizados pela frota do municipio, produzindo informes
mensais as secretarias;

e acompanhar a execugdo da programacdo financeira
municipal;

¢ acompanhar os controles exercidos no ambito do patri-
monio e almoxarifado.

A Geréncia de Controle da Gestao Contabil, Orcamen-
taria, Financeira e Patrimonial deverad ser ocupada por um
Gerente (Cargo em Comissao) designado pelo Controlador
em conjunto com o Prefeito Municipal e dois agentes admi-
nistrativos ou técnicos de controle interno, pertencentes ao
quadro de servidores efetivos da Prefeitura

A estrutura proposta visa o alcance dos objetivos
alicercados no art. 74 da Constituicdo Federal e o desenvolvi-
mento de todas as finalidades descritas propiciara sobrema-
neira uma razoavel certeza de que os objetivos da institui¢ao
publica estdo sendo alcangados. Se for observada ainda a
alocagdo de recursos humanos efetivos a sua matriz adminis-
trativa, a possibilidade da gestdo estar resguardada contra a
descontinuidade provocada pelas alteragdes decorrentes do
pleito eleitoral certamente serd atingida.

CONSIDERACOES FINAIS

Os controles internos servem em muito para auxili-
ar o administrador na busca de sua missdo — colocar ser-
vicos publicos de qualidade a disposi¢do da comunidade
—, tendo em vista a necessidade de conhecimento daquilo
que ocorre no Municipio, conhecimento este ndo apenas
empirico (baseado somente na experiéncia — quando exis-
te — e sem nenhum conhecimento cientifico), mas, sim,
voltado para técnicas modernas de administragdo (plane-
jamento e gestao).



A continuidade dos servicos publicos atrelada aos
principios da eficiéncia, eficacia e efetividade perpassa por
uma estrutura administrativa solida, dotada de recursos
humanos capacitados, onde o sistema de controle interno
assume papel preponderante, haja vista suas atribuicoes
funcionais no tocante a normatizagdo, padronizagdo e fisca-
lizagdo das atividades governamentais.

No modelo de Estado desejado, e que todo administra-
dor deve perseguir, torna-se indispensavel que os funcionari-
os e empregados publicos assumam definitivamente seu pa-
pel e que passem a ser vistos também como recursos, uma
vez que o capital humano é fator determinante na qualidade
do desempenho. Para isso, é necessario ndo so o investimen-
to tecnoldgico nos 6rgdos publicos, mas fundamentalmente
o investimento na qualidade da formagdo e do treinamento,
por meio de programas continuos — o que comprovadamente
contribui para a elevagdo dos padrdes de eficiéncia e eficacia
dos servigos prestados.

Urge-se repensar a Administragdo Publica para que ela
esteja mais proxima e mais voltada para o cidaddo, o que re-
quer a atuagdo vocacionada dos 6rgaos de controle interno
para a concretizagdo dos direitos e garantias fundamentais,
os quais derivam do valor maior que deve reger as relagoes
humanas.

Também é imprescindivel que o Sistema de Controle
Interno atue eficazmente e que ndo se constitua em mero es-
pectador de fatos consumados, pois, toda vez que o Controle
falha, a sociedade perde. Sua atuagao eficaz € que pode resta-
belecer a credibilidade nas a¢des do Poder Publico, devendo
incidir permanentemente, e ndo eventualmente, sobre todas
as atividades estatais, pois a sociedade brasileira ndo mais su-
porta os constantes aumentos da carga tributdria — solucao
mais facil do que resolver os cronicos problemas decorrentes
da ineficiéncia ou auséncia de mecanismos eficazes de con-
trole e de gerenciamento. Pela atuagdo eficaz do conjunto de
controles internos é que se assegurara que 0s recursos che-
guem aos verdadeiros destinatarios e, mais ainda, que ndo
haja solugdo de continuidade de servigos publicos.

Conclui-se que a estruturagao das unidades de con-
trole interno com cargos e fungdes bem definidos e com a
presenca de servidores efetivos e de carreira, personificados
com capital intelectual apropriado, pode contribuir decisi-
vamente para que a manutengdo dos servicos publicos ndo
sofra solu¢do de continuidade em virtude de pensamentos
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politico-partidarios adversos, destoantes do indispensavel
planejamento, fungdo administrativa intrinseca ao sucesso
de qualquer gestao governamental.
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