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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo abordar a deficiéncia legislativa quanto as
controladorias internas municipais, com foco especial na controladoria geral do
municipio da Lapa. Para tanto, é necessario analisar: i) a legislagdo existente sobre
o tema; ii) como funcionam as controladorias internas municipais em alguns
municipios brasileiros; iii) os problemas que a auséncia de legislagdo causa nos
municipios e; iv) como a criacdo de legislagdo especifica ajudaria a reduzir os
problemas atuais nas controladorias internas municipais. Evidenciar estes fatos é de
suma importancia para a melhoria das controladorias internas municipais, em
respeito aos principios da eficiéncia, a fim de melhorar a gestédo dos municipios e o
efetivo controle. Por fim, sera vista que uma legislagéo que preencha essas lacunas

€ essencial para que a eficiéncia dos orgaos de controle interno seja aprimorada.

Palavras-chave: Controladoria. Municipal. Lacunas legislativas. Administragédo

publica.



ABSTRACT

This work will demonstrate the lack of legislation about municipal internal
controllers, with special attention to the city of Lapa. To do so, it is necessary to
analyze: i) the current legislation about internal controllers; ii) how they work as
internal controllers in some Brazilian municipalities; iii) the problems that the lack of
legislations causes in the municipalities and; iv) how the creation of specific
legislation can improve the internal controllers and the whole system. With that in
mind, it is important some improvement in the system of internal controllers, in
relation to the principles of efficiency, in order to improve management results and
effective control. Finally, it will be seen that legislation that fills these gaps is essential

for the efficiency of internal controls to be improved.

Keywords: Controllership. Municipal. Legislative gaps. Public administration.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho visa analisar o Sistema de Controle Interno, com estudo do
funcionamento e legislacbes das Unidades de Controle Interno paranaense, em
especial a Unidade de Controle Interno da Lapa, como fonte de modelo para
aplicacdo em todos municipios brasileiros, tendo em vista a identidade de problemas
presentes em todas Unidades de Controle Interno dos municipios brasileiros.

O artigo 31 da Constituicdo Federal de 1988 dispde que a fiscalizagdo do
municipio “sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle inferno do Poder Executivo Municipal, na
forma da le” (BRASIL, 1988).

Contudo, como em muitos outros casos presentes na Constituicdo, em casos
de normas de eficacia limitada e na legislacédo em geral, a lei a que se referiu o
artigo 31 da Constituicdo Federal de 1988, que deveria dar a forma e regular os
sistemas de controle interno, e em especial nos municipios brasileiros, jamais foi
criada.

Desta forma, os municipios no Brasil regulam seu sistema de controle interno
de diversas formas, sem qualquer padronizag¢do, haja vista a auséncia de norma
geral que norteie a estrutura e as atividades das controladorias municipais.

Nos municipios paranaenses, as controladorias municipais observam
disposi¢des legais da Lei Complementar 113/2005, Lei Orgénica do Tribunal de
Contas do Estado do Parana; a Resolucdo n°® 01/2006 e diversos acordaos de
consultas respondidas com for¢ca normativa.

Assim, sem legislacéo préopria e bem definida e com varias lacunas, o sistema
de controle interno municipal carece de legislagcdo que vise garantir sua eficiéncia,
liberdade de investigacao e imparcialidade.

Um dos motivos € o proprio sistema de nomeacido do Controlador Geral
Municipal, que na maioria dos municipios € feito por livre nomeacao do préprio chefe
do executivo, o Prefeito, sem muitos ou quaisquer limites.

Esta maneira de nomeacdao compromete a imparcialidade do Controlador
Geral, pois seu papel, em breve sintese, € fiscalizar os atos do Prefeito que Ihe
nomeou ao cargo. Desta forma, em muitos casos, aquele que o nomeou podera
voltar atras em seu ato administrativo e nomear outro em seu lugar a qualquer

momento caso nao seja de seu agrado ou, ainda, tolher todas possibilidades do



Controlador Geral, ou respectivo responsavel pelo Sistema de Controle Interno,
exercer sua funcado com liberdade e eficiéncia.

O objetivo do presente trabalho é expor que a legislagdo atual que regula o
Sistema de Controle Interno € insuficiente para o exercicio de uma fiscalizacao
eficaz e adequada - conforme é o0 caso explicitado neste trabalho no municipio da
Lapa -; problema que merece atencao e reparo.

Posto isso, serdo analisadas as legislagdes existentes, demonstrando como
elas nao permitem o correto funcionamento do Sistema de Controle Interno,
deixando muitos destes importantissimos 6rgaos completamente inécuos.

O Sistema de Controle Interno é necessario para fortalecimento das entidades
que combatem a corrupc¢ao, com preservagao do erario e, logo, para a sociedade
em geral. Com sua atuagao eficaz, temos um dos mais importantes orgaos
fiscalizadores dos atos administrativos e dos servicos publicos, que podem conter

problemas antes deles serem realizados, com a fiscalizagéo prévia.



2. REVISAO BIBLIOGRAFICA

Desta forma, passa-se a dispor sobre a criacdo histérica, com breve resumo
das legislagdes pré-existentes sobre controladoria, e algumas disposi¢coes legais

atuais sobre o Sistema de Controle Interno nos municipios brasileiros.

2.1. HISTORICO DO CONTROLE DO ESTADO

O primeiro ato de controle do estado foi separar seus poderes, como sugerido
por Montesquié em o “Espirito das Leis”. Com a criacido dos conhecidos poderes
legislativo, executivo e judiciario, houve maior controle e delimitacdo, a fim de evitar,
ou ao menos dificultar, abusos de governantes autoritarios e corruptos.

Com a evolugdo das sociedades verificou-se que somente tal acdo seria
insuficientes, surgindo a necessidade de criagdo de novas ferramentas de controle e
delimitagao da atuagdo dos governantes.

Desta forma, Liliane Chaves Mura de Lima resume um contexto historico da
utilizagcdo de controle sobre recursos publicos no Brasil desde a colonizacéao,
transcrito in verbis (LIMA, 2012):

‘- Em 1680, criaram-se as Juntas das Fazendas das Capitanias e a
Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, jurisdicionadas a Portugal.

- A partir do Codigo Pombalino, de 1761, surge uma Corte de
avaliacdo financeira.

- A Carta Régia de 1764 determina a implantagdo de Juntas da
Fazenda no Rio de Janeiro e nas Capitanias.

- Em 1808, foi instalado o Erario Régio e criado o Conselho da
Fazenda, que tinha como atribuicdo acompanhar e controlar a
execucao da despesa publica de todos os dados referentes ao
patrimdnio e aos fundos publicos, com a chegada da familia Real ao
Brasil.

- Em 1822, com a Proclamac¢ao da Independéncia, foi instituido o
Tesouro Nacional, com caracteristicas de tribunal. Teoricamente, a
partir de entdo, foram dados os primeiros passos no sentido de
controlar a gestao governamental por meio de orgamentos publicos e
de balangos gerais.

- Em 1831, foi criado o Tribunal do Tesouro Publico Nacional. Este
agrupava as atividades fiscalizadoras do Tesouro Nacional e do
Conselho da Fazenda, competia-lhe a administracdo da despesa e
da receita publicas, da contabilidade e dos bens nacionais, o



10

recebimento das prestacbes de contas anuais de todas as
reparticdes e a analise dos empréstimos e da legislagédo fazendaria.

- Em 1850, com a reforma administrativa daquele ano, confirmou-se
a competéncia do Tribunal do Tesouro Publico Nacional sobre a
suprema administracdo da Fazenda.

- Em 1858, o Tribunal do Tesouro teve ampliada sua competéncia
com a criagdo de uma Diretoria de Tomada de Contas.

- Em 1889, com a Proclamacgido da Republica e o fortalecimento
institucional das atividades legislativas, por iniciativa do entdo
Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, que o Decreto n.° 966-A foi criado
o Tribunal de Contas da Unido” (LIMA, 2012, pp. 16 e 17).

Verifica-se que a criagdo do Tribunal de Contas da Unido, orgéo fiscalizador
do poder executivo federal que exerce essa fungcdo hodiernamente, adveio de uma
longa e antiga necessidade de fiscalizar as contas publicas, com o intuito de evitar a
dilapidagao do erario e a corrup¢ao.

O TCU passou por diversas modificagdes, conforme continua a descrigcao
historica feita por Liliane Lima:

- A Lei 4536, de janeiro de 1922, organizou o Cddigo de
Contabilidade da Unido, regulamentado pelo Decreto 15.783 também
de 1922, que aprovou o regulamento da Contabilidade Publica.

- Em 1930, devido ao fechamento do Congresso Nacional,
decorrente da Revolucdo de 1930, ndo ocorreu a prestacdo de
contas pelo Executivo por um periodo de trés anos.

- Tribunal de Contas somente foi revitalizado com a Constituicao
Federal de 1934, onde aparece como 6rgao de cooperagao nas
atividades governamentais.

- A partir de 1935, o Tribunal passou a responder consultas de
Ministros de Estado, acerca da legislagdo orcamentaria, contabil e
financeira e a expedir instrugdes dentro de sua area de atuagao
(levantamento e tomada de contas)” (LIMA, 2012, p. 17).

E em 1935 surge a figura da consulta, que possui carater normativo e vincula
toda a administragéo.

Hoje, a Lei n° 8.433 de 1992 dispbe sobre a Lei Orgénica do Tribunal de
Contas da Unido, sendo que logo em seu art. 1° elenca as competéncias do TCU.
Assim, no inciso XVII resta disposto:

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo,
compete, nos termos da Constituicdo Federal e na forma
estabelecida nesta Lei:

(...)

XVII - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade
competente, a respeito de duvida suscitada na aplicagdo de
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dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno (BRASIL,
1992).

O § 2° do mesmo artigo complementa:

§ 2° A resposta a consulta a que se refere o inciso XVII deste artigo
tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do
fato ou caso concreto.

Ou seja, o TCU, além de orgao fiscalizador, tornou-se, também,
regulamentador. Sendo que sua interpretacdo da lei, por meio de consultas de
decisdes, possui forga vinculativa. Contudo, 0 que né&o € objeto de consultas ou

litigio, jamais sera regulamentado.

- Em 1936, com a criagdo do Departamento Administrativo do
Servigo Publico — DASP, o interesse publico e o controle a priori
passam a determinar uma fase denominada como administragdo
burocratica.

- Com a Constituigdo de 1937, na vigéncia do Estado Novo, alguns
contratos passaram a prescindir de registro junto ao Tribunal,
juntamente com despesas de tipo: representacdo, excursdo,
hospedagem etc.

- Até 1945, o Estado comecga ampliar suas fungdes econbmicas,
introduzindo uma administragdo mais gerencial, utilizando-se
principios e técnicas da iniciativa privada, mas com énfase no
interesse publico.

- Em 1946, com a redemocratizagdo do pais, restabelece-se a
autonomia do Tribunal de Contas. Houve progressos no controle
orcamentario.

- A Constituicdo de 1946 clarificou o assunto, na orbita constitucional,
pois em seu art. 22 assim disp6s:

Art. 22. A administragdo financeira, especialmente a execugao do
orcamento, sera fiscalizada, na Unido, pelo Congresso Nacional, com
o auxilio do Tribunal de Contas, e, nos Estados e Municipios, pela
forma que for estabelecida nas Constitui¢des Estaduais.

- Em 1949, a Lei Organica N.° 830/49 inclui entre as atribui¢des do
Tribunal de Contas a fiscalizacdo da receita.

- A Constituigdo de 1967 aprimorou a norma geral sobre controle,
encontrando-se, nos artigos 16 e 70, estas determinacdes:

Art. 16. A fiscalizacao financeira e orgamentaria dos Municipios sera
exercida mediante controle externo da Camara Municipal e controle
interno do Executivo Municipal, instituido por lei. (...)

Art. 70. A fiscalizagdo financeira e orgamentaria da Unido sera
exercida pelo Congresso Nacional mediante controle externo e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei.

- Assim, existiram dois momentos marcantes até 1967 em termos de
controle na Administracdo Publica: o primeiro, com o Regulamento
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de Contabilidade Publica, de 1922; o segundo, com a edi¢cdo da Lei
Federal n° 4.320 de 1964.

- Em 1969, com o advento da Reforma Administrativa de 1969, a
importancia do controle foi destacada e deixou clara sua fung¢do de
protegdo ao Patrimdnio Publico, por meio de normas voltadas para a
fiscalizagdo e o acompanhamento dos controles, registros, e
aplicagao dos recursos publicos, zelando e protegendo dessa forma,
o Gestor Publico, de penalidades e ag¢des futuras, dos 6rgdos de
fiscalizagdo do Poder Publico.

- Na Constituicdo Federal de 1988, porém, o controle da
Administracdo Publica foi bem delineado, fazendo referéncia ao
sistema de controle interno, que deve ser institucionalizado, mediante
lei, em cada esfera de governo. Nos trés niveis, envolve um conjunto
de atividades de controle exercidas internamente em toda a estrutura
organizacional, sob a coordenagdao de um o6rgao central (ou cargo
devidamente formalizado), delineando a abrangéncia da estrutura do
Sistema de Controle Interno” (LIMA, 2012, pp. 17 e 18).

Assim, apesar do mandamento constitucional previsto na Constituicao Federal
de 1988, em especial no seu artigo 31 dispde que a fiscalizagdo do municipio “sera
exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lel”, a
referida lei jamais foi criada.

2.2. MARCOS LEGISLATIVOS E REGULATORIOS SOBRE SISTEMA DE
CONTROLE INTERNO

Apesar da auséncia de lei especifica que regulamente o Sistema de Controle
Interno dos municipios brasileiros, algumas legislacbes e regulamentag¢des foram
criadas e, como uma colcha de retalhos, foram tomando forma algumas prescri¢gdes
as Controladorias Municipais.

Assim, também é citada a propria Lei 8.666/93, a Lei de Licitagdes (BRASIL,
1993), dispondo sobre o papel do controle interno no controle das despesas
decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos pela referida lei, incluindo
a obrigacdo de informar o Ministério Publico de crimes definidos na lei, caso os
agentes de controle interno tomem conhecimento.

Da mesma forma, o art. 54, paragrafo unico e o art. 59 da Lei Complementar
101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal, estabeleceu a obrigatoriedade da

participacéo do responsavel pelo controle interno nos relatérios de gestao fiscal.
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Assim, referimos os principais avang¢os sobre o Sistema de Controle Interno
citado na monografia de Liliane Lima (LIMA, 2012), a partir de 2003:

‘- 2003: Transformac¢do da Corregedoria-Geral em Controladoria
Geral da Unido (Lei n ° 10.683) com as fun¢des de controle interno,
disciplinar, promoc¢do da transparéncia e da cidadania,
aprimoramento do marco legal para prevengdo e combate a
corrupgao, bem como a coordenacao das ouvidorias federais.

- 2003-2009: Parcerias com organizagdes de ambito nacional (MPF,
AGU, DPF, MPE) e internacional (ONU, OEA, OCDE, UNODC).

- 2003-2009: Programa de Fiscalizagdo da execuc¢do de recursos
federais transferidos aos municipios mediante sorteio publico de
municipios (1.751 municipios de pequeno e médio porte).

- 2003-2009: Atividade Correcional: 2.398 servidores publicos
estatutarios e 3.973 contratados pelo regime celetista demitidos do
servico publico.

- 2004-2009: Operacbdes Especiais — além dos trabalhos regulares de
fiscalizagcao e auditoria, a CGU realiza a¢des de controle em objetos
selecionados utilizando-se de informacbes previamente coletadas
nos trabalhos regulares, em que se identifique um padrao de desvios
e irregularidades, ou por decisdo compartiihada com outros 6rgaos
de defesa do Estado, tais como a Policia Federal ou o Ministério
Publico, destacando-se as seguintes operag¢des: Sanguessuga,
Rapina (Maranhao), Telhado de Vidro (Rio de Janeiro), Higia (Rio
Grande do Norte), Pasargada (Minas Gerais); Jodo de Barro; Toque
de Midas (Amapa), Némesis (Maranhao); Vassoura de Bruxa (Bahia),
Dupla Face (Mato Grosso); Fumaga; Orthoptera, Transparéncia,
Gargula.

- 2004: Criacdo do Portal da Transparéncia com informacdes sobre
programas oficiais. Mais de um milhdo e quatrocentas mil visitas em
2009. O Portal abriga, também, o Cadastro Nacional de Empresas
Inidbneas e Suspensas — CEIS, com 1.671 registros.

- 2005: Instituicdo, por meio do Decreto n° 5.483/2005, da
Sindicancia Patrimonial, procedimento investigatorio, destinado a
apurar corrup¢ao ou improbidade administrativa, que importe em
enriquecimento ilicito, praticado por servidor publico, ja tendo sido
instaurados 96 procedimentos.

- 2006-2009: Articulagbes com organismos internacionais - A CGU
acompanha a implementagado, no Brasil, das medidas previstas em
trés tratados internacionais ratificados na area de prevengido e
combate a corrupgdo: Convengado da ONU, Convencgido da OEA e
Convengao da OCDE. Tem-se, ainda, assumido papel proativo na
cooperacgao para troca e disseminacédo de conhecimento relacionado
as tematicas de combate a corrupcdo e fortalecimento da gestao
publica em paises de lingua portuguesa e da América Latina.

- 2008: Criagdo do Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico de
capacitagdo de cidadaos, alunos e professores para acompanhar a
atuagao do setor publico, abrangendo: 1.353 municipios brasileiros
envolvidos, mais de 33 mil cidaddos capacitados, aléem de 743.891
alunos e 23.705 professores, nas atividades voltadas ao publico
infanto-juvenil. As edigdes locais dos Concursos Culturais, no d8mbito
desse programa, envolveram 41.887 estudantes e 1.326 professores
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em 37 municipios de 22 Unidades da Federag¢ao, com uma média de
1.900 alunos mobilizados por Regional. Outra linha de atuagéo diz
respeito ao 3° Concurso de Desenho e Redacdo da CGU, realizado
em 2009, o qual mobilizou mais de 145 mil alunos e quase 6 mil
professores em mais de 1.300 escolas de ensino fundamental e
médio em 26 Unidades da Federagao.

- 2008: Implantacdo do Programa de Fortalecimento da Gestao
Publica, com o intuito de contribuir para boa e regular aplicagdo dos
recursos publicos pelos entes federados brasileiros, por meio da
promog¢ao das seguintes agbes: i) capacitacdo de agentes publicos;
i) distribuicdo de bibliografia técnica; iii) fortalecimento da
capacidade institucional dos controles internos, contando,
atualmente, com 576 municipios atendidos, com capacitacdes
realizadas com mais de 6 mil servidores publicos.

- 2008: Criagao do Observatério da Despesa Publica (ODP), unidade
voltada a aplicagdao de metodologia cientifica, apoiada em tecnologia
da informacéo de ponta, para a produg¢do de informacdes que visam
subsidiar e acelerar a tomada de decisGes estratégicas, por meio do
monitoramento dos gastos publicos. As andlises conduzidas no ODP
sdo direcionadas a identificagdo de situacbes que possam constituir
irregularidades, a fim de evita-las antes que ocorram.

- 2008: lancamento do site infantil “Crianga Cidada — Portalzinho da
CGU”, que tem por objetivo mostrar as criangas a importancia do
exercicio do controle social e de zelar por tudo o que é publico, bem
como de estimular nos pequenos, desde cedo, os valores da ética e
da cidadania, e do Projeto “Um por todos e todos por um! — Pela
ética e cidadania”, desenvolvido em parceria com o Instituto Cultural
Mauricio de Sousa, que conta com o apoio da Turma da Moénica para
fortalecer as acdes que a CGU vem desenvolvendo para estimular o
acesso do publico infantil ao tema da cidadania, da prevencdo a
corrupgao e ao exercicio do Controle Social.

- 2009: Paralelamente as acbes de educacao presencial, foi instituida
a Escola Virtual da CGU, como um instrumento de promocgao da
cidadania, integridade publica e prevencgdo da corrupg¢ao por meio de
mecanismos e técnicas de Educagdo a Distancia (EaD). A escola
concentra-se em duas grandes areas tematicas: Educagao para a
cidadania e Fortalecimento da gestdo publica, contando, até o
momento, com mais de 11 mil participantes.

- 2009: Articulacdo com o setor empresarial — langado, em parceria
com o Grupo de Trabalho do Pacto Empresarial pela Integridade e
Contra Corrupgdo, do Instituto Ethos de Empresas e
Responsabilidade Social, o0 manual “A Responsabilidade Social das
Empresas no Combate a Corrupgao”, que apresenta um guia para
orientar empresas a construir um ambiente integro e de combate a
corrupgdo, ja tendo sido distribuidas mais de 11 mil copias da
publicagdo a empresas e demais entidades empresariais” (LIMA,
2012, pp. 19 a 22).

Como se vé, nao ha legislagdo propria para regulamentar o Sistema de
Controle Interno a nivel municipal, sendo que diversas diretrizes e pequenos limites
séo dados em leis espacgas, regulamentos e orientagdes dos Tribunais de Contas da
Unido e Estaduais.
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Recentemente, em 2017, o Tribunal de Contas do Estado do Parana
disponibilizou no portal de seu site, a cartilha Diretrizes e Orientagbes sobre Controle
Interno, a fim de tentar organizar as espegas orientagdes sobre funcionamento e
limites do controle interno.

Nesta cartilha sdo elencadas todas as normatiza¢des existentes no Tribunal
de Contas do Parana, dentre elas: a Lei Complementar 113/2005 do Tribunal de
Contas do Parana, Resolugéo 01/2006 do Regimento Interno do TCE/PR, Consultas
respondidas com for¢a normativa (Acérdao 921/07; Acérdao 97/08; Acordao 265/08,
Acoérdao 867/10; Acordao 1604/10; Acordao 356/11; Acérdao 1024/15).

Vale ressaltar que todos esses conjuntos de regulamentag¢des, a maioria sem
forca de lei strictu sensu, ndo abriga todas as necessidades do Sistema de Controle
Interno, bem como n&o € observada estritamente — justamente por ndo ser lei stricto

sensu — por todos 0s municipios, conforme sera exposto.

2.3. O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

Pela contextualizagdo historica e citagdo das legislagcdes aplicaveis ao
sistema de controle interno, percebe-se que nao ha, primeiramente, uniformizacao
do funcionamento do sistema de controle interno pelos municipios, tampouco pelos
estados, tendo em vista que ha, atualmente, mais prescricdes por meio dos
Tribunais de Contas estaduais do que legislagéo de aplicagao nacional.

Segundo que para saber o correto funcionamento do sistema de controle
interno atualmente, deve-se juntar a cocha de retalhos de legislagdes e
regulamentos sobre o tema e mesmo assim, ainda, havera varios questionamentos e
lacunas.

Dentre todas as normatiza¢oes citadas, pode-se ter como legislagao base, e
aplicavel em todas controladorias internas do pais, primeiramente, a Constituicao
Federal de 1988, a Lei Complementar n® 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal
- e aLei 8.666/93 — Lei de Licitagdes.
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Assim, passa-se a analisar o que estes diplomas legais prescrevem as
controladorias internas do pais; qual delimitagdo de atuagdo, quais poderes,
competéncias e obrigagbes, haja vista que tal entidade, como toda e qualquer
presente na administragdo publica, pode atuar apenas sob a égide do principio da
legalidade, portanto, faz-se necessario a existéncia de legislagdo prévia com

descricao precisa para seu movimentar.

2.3.1. Sistema de Controle Interno na Lei 8.666/93 — Lei de Licitagcoes

A Lei 8.666/93 trata do Sistema de Controle Interno vagamente, em seu art.
102 (BRASIL, 1993), reconhecendo a competéncia para verificar existéncia de
crime, com obrigacédo de remeter tal verificagcdo ao Ministério Publico, em forma de

denuncia, com todos documentos necessarios.

Art. 102. Quando em autos ou documentos de que conhecerem, os
magistrados, os membros dos Tribunais ou Conselhos de Contas ou
os titulares dos 6rgdos integrantes do sistema de controle interno de
qualquer dos Poderes verificarem a existéncia dos crimes definidos
nesta Lei, remeterdo ao Ministério Pulblico as copias e os
documentos necessarios ao oferecimento da denuncia (BRASIL,
1993).

Os paragrafos do art. 113 do mesmo diploma legal (BRASIL, 1993) falam,
também, de forma genérica sobre a competéncia fiscalizatéria do controle interno,

dando poder apenas para solicitar exame de autos, licitacoes, editais, contratos, etc.

Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e
demais instrumentos regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal de
Contas competente, na forma da legislacdo pertinente, ficando os
orgaos interessados da Administragdo responsaveis pela
demonstragdo da legalidade e regularidade da despesa e execugao,
nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle
interno nela previsto.

§ 10 Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica
podera representar ao Tribunal de Contas ou aos érgdos integrantes
do sistema de controle interno contra irregularidades na aplicagao
desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

§ 20 Os Tribunais de Contas e os 6rgaos integrantes do sistema de
controle interno poderdo solicitar para exame, até o dia util
imediatamente anterior a data de recebimento das propostas, copia
de edital de licitagdo ja publicado, obrigando-se os 6rgaos ou
entidades da Administracdo interessada a adogdo de medidas
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corretivas pertinentes que, em fungdo desse exame, lhes forem
determinadas (BRASIL, 1993).

Tratando dos convénios, o art. 116 estabelece excec¢des a liberacdo para
pagamento das parcelas dos convénios, quando néo atendido medidas saneadoras
apontadas pelo controle interno, ou este entender nao ter havido a correta aplicacao
do dinheiro da parcela anteriormente recebida pela entidade.

§ 30 As parcelas do convénio serdo liberadas em estrita
conformidade com o plano de aplicagdo aprovado, exceto nos casos
a seguir, em que as mesmas ficardo retidas até o saneamento das
impropriedades ocorrentes:

| - quando n&o tiver havido comprovagao da boa e regular aplicacdo
da parcela anteriormente recebida, na forma da legislagao aplicavel,
inclusive mediante procedimentos de fiscalizagdo local, realizados
periodicamente pela entidade ou 6rgdo descentralizador dos
recursos ou pelo 6rgao competente do sistema de controle interno da
Administracao Publica;

(...)

lll - quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras
apontadas pelo participe repassador dos recursos ou por integrantes
do respectivo sistema de controle interno (BRASIL, 1993).

Em resumo, a Lei 8.666/93 apenas atribui poder de fiscalizagdo ao 6rgéo do
Controle Interno. Contudo, como se percebe, nao dispde sobre a obrigatoriedade da
realizacao desta, tampouco estabelece qualquer requisito ao andamento das
licitagbes em geral qualquer fiscalizagdo ou aprovacdo do sistema do controle
interno, fazendo entender que qualquer outro 6rgao fiscalizador poderia suprir sua
auséncia, como os Tribunais de Conta.

Desta forma, pode-se concluir que a Unidade de Controle Interno é totalmente
dispensavel as licitagcdes, pois ndao ha qualquer obrigatoriedade da atuagdo deste
para o deslinde das compras e vendas realizadas pelo poder publico.

Completamente in6écuo apenas conceder os poderes do Controle Interno e
algumas atribuicbes quando, na pratica, sem as ferramentas basicas, ndo ha como

persistir qualquer atuacao do Controle Interno em qualquer municipio brasileiro.

2.3.2. Sistema de Controle Interno na Lei Complementar 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal



18

Como visto no breve historico narrado, o Sistema de Controle Interno no
Brasil nasceu da necessidade de se fiscalizar as contas publicas. Nada menos
sensato que a Lei de Responsabilidade Fiscal tratar do referido sistema, atribuindo-
Ihe papel importante.

Contudo, nao foi exatamente isso que a Lei de Responsabilidade Fiscal faz ao
tratar do Sistema de Controle Interno. A lei apenas cita o sistema de controle interno
duas vezes em seu texto.

No art. 59, atribui a competéncia fiscalizatoria genérica do sistema, como na
Lei 8.666/93, sem, novamente, compreender qualquer obrigatoriedade ou indicar os

meios minimos para o exercicio desta fiscalizagao.

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e
do Ministério Publico, fiscalizardao o cumprimento das normas desta
Lei Complementar, com énfase no que se refere a: (BRASIL, 2000).

Contudo, no art. 54, ha a primeira obrigatoriedade de atuagdo do Sistema de
Controle Interno, pondo como requisitos para aprovacdo do Relatério de Gestao
Fiscal, a assinatura do responsavel pelo Controle Interno.

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares
dos Poderes e 6rgaos referidos no art. 20 Relatério de Gestao Fiscal,
assinado pelo:

(...)

Paragrafo Unico. O relatério também sera assinado pelas autoridades
responsaveis pela administracdo financeira e pelo controle interno,
bem como por outras definidas por ato proprio de cada Poder ou
orgao referido no art. 20. (BRASIL, 2000).

Finalmente ha uma disposicao clara que traz a obrigatoriedade da atuagao do
Sistema de Controle Interno. Contudo, ainda nao ¢é suficiente.

A obrigatoriedade da assinatura do responsavel pelo Controle Interno no
Relatério de Gestao Fiscal subentende a analise do Controlador Geral sobre as
contas apresentadas pela gestao executiva de cada quadrimestre. Apos a assinatura
do Controlador Geral, este se responsabiliza pelo relatorio, podendo sofrer sansdes
civis, administrativas e criminais.

No entanto, a aplicagcao das sancdes, bem como o exercicio de fiscalizacao

do Controlador neste Relatério de Gestao Fiscal ainda sao bastante limitadas, tanto
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pela auséncia de legislagdo que dé exequibilidade a obrigagao estabelecida pelo art.
54 da Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como pela auséncia de condi¢coes
fisicas, financeiras e faticas da maioria das controladorias municipais brasileiras,
como no caso de pequenos e médios municipios com pouca arrecadagao, como € o
caso do municipio da Lapa.

Isso porque € impraticavel exigir um Controlador realizar a fiscalizagdo plena
de um municipio inteiro sozinho, com suas inumeras licitagdes, contas, pagamentos,
empenhos, execug¢des e infinidades de atos administrativos, por meio de um simples
relatério.

Tal questdao deve ser abordada com maior profundidade. Pois, de nada
adianta dar o poder, a competéncia juridica e ndo conceder 0s meios para execucao
da funcio de controladoria, tendo em vista que muitos municipios sofrem por falta de
pessoal e tecnologia, o que claramente impede a eficiéncia do 6rgéo.

2.3.3. Sistema de Controle Interno na Constituicao Federal de 1988

A carta magna brasileira de 1988 tratou do importante sistema de controle
interno em trés oportunidades.

Primeiramente, seguindo o mesmo padréo das leis citadas anteriormente,
conferiu poder e a obrigagédo de fiscalizar o Poder Executivo Municipal ao Sistema
de Controle Interno em seu artigo 31.

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder
Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de
controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei
(BRASIL, 1988).

Importante frisar aqui o “na forma da lei”, o que torna tal artigo uma norma de
eficacia limitada, demandando a criacdo da lei que dé forma a esta fiscalizacdo que,
conforme sera tratado alhures, ainda nao foi criada.

Tal atribuic&o é reiterada no artigo 70 da carta magna:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagéo
das subvencbes e renuncia de receitas, sera exercida pelo



20

Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza
pecuniaria (BRASIL, 1988).

Apesar do artigo 70 citar o patrimdnio da Uni&o, por aplicacéo do principio da
simetria constitucional, que demanda relacdo simétrica entre as constituicoes dos
Estados com a Constituicdo Federal, 0 mesmo se aplica aos Estados e municipios
brasileiros.

Tal conclusao ¢é reafirmada na continuagéo pelo artigo 75, que dispde que as
normas estabelecidas na referida sesséo do artigo 70 “aplicam-se, no que couber, a
organiza¢cdo, composicdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios”.

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

(...)

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela darao
ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.

(...)

Art. 75. As normas estabelecidas nesta seg¢ao aplicam-se, no que
couber, a organizagdo, composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constituicbes estaduais dispordo sobre os
Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados por sete
Conselheiros (BRASIL, 1988).

Vale ressaltar o § 1° do artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988, pois ali
ficou estabelecido a primeira penalidade pela auséncia da correta fiscalizacido no
Sistema de Controle Interno, obrigando os responsaveis — Controladores Gerais ou
Controladores Internos, bem como a prépria equipe — a comunicar qualquer
irregularidade ou ilegalidade ao respectivo Tribunal de Contas, sob pena de
responsabilidade solidaria.

Ou seja, os componentes responsaveis do Sistema de Controle Interno

poderao responder, juntamente com quem praticou a irregularidade ou ilegalidade,
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pelo ato. Isso compreende tanto civimente - com seu patrimbénio -,
administrativamente - com seu cargo — e criminalmente.

Posto isso, encerra-se toda legislagéo aplicavel em todo territério nacional
sobre o importante Sistema de Controle Interno, o que, de clareza solar, verifica-se a
total falta de atencdo dada a esta entidade.

Todas as demais normatizacdes sobre o Sistema de Controle Interno a nivel
nacional estao fixadas por atos precarios, normatizacdes e regulamentagdes sem
muito mais a agregar e facilmente modificaveis, o que retira a seguranca da atuagao
efetiva.

Da mesma forma, em nivel estadual, retirando a possibilidade de qualquer
uniformizacgao, os Estados nao tém cumprido com eficiéncia o dever de preencher as

lacunas legislativas, a fim de dar efetividade ao Sistema de Controle Interno.

2.3.4. Sistema de Controle Interno na Legislacao Municipal da Lapa

No municipio da Lapa, foi criada a Lei 2153/2008, a qual dispde sobre o
Sistema de Controle Interno Municipal nos termos do Artigo 31 da Constituicao
Federal e Artigo 59 da Lei Complementar n® 101/2000, cria a Unidade de Controle
Interno do Municipio da Lapa e da outras providéncias.

A lei, como padrdao em todos municipios brasileiros, cria o Sistema de
Controle Interno no municipio sem adicionar qualquer novidade util, repetindo textos
da Constituicdo, da Lei de Responsabilidade Fiscal, dando conceitos e explicitando
um pouco mais o que, de forma geral, ja foi dito pelos diplomas legislativos citados,
que em sintese é: que a Unidade de Controle Interno deve exercer o controle dos
atos administrativos, inclusive sobre sua legalidade, ou seja, observéncia aos
requisitos legais.

O art. 6° explicita que a Unidade de Controle Interno na Lapa sera exercida

por trés servidores de carreira do Municipio, in verbis:

Art. 6 ° A UNIDADE DE CONTROLE INTERNO - UCI sera formada
por trés servidores de carreira do Municipio, sendo obrigatoriamente
um Advogado, e outro Contador ou Técnico Contabil, os quais seréo
orientado e chefiados por um COORDENADOR, que se manifestara
através de relatérios, auditorias, inspegbes, pareceres e outros
pronunciamentos voltados a identificar e sanar as possiveis
irregularidades (LAPA, 2008).
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A lei dispde, também, sobre quem podera fazer parte da Unidade de Controle
Interno (Art. 15); trata de algumas garantias (Art. 16); estabelece o tempo de
mandato do Controlador Geral (§ 4° do art. 15), bem como o numero de seus
funcionarios (Art. 6°), no presente caso, apenas trés.

Veja que a referida Lei cria apenas trés cargos — um advogado, um contador
e um controlador geral que pode ter formagdo em administragdo, contabilidade ou
direito — para fiscalizar um municipio que realiza mais de quatro mil licitacdes por
ano, fora todos os atos administrativos, mais de vinte mil pagamentos de despesas,
etc.

Além da propria situacao nao possuir qualquer chances de exercicio efetivo
de fiscalizacdo sobre os atos municipais, frisa-se que a equipe de trés membros na
Controladoria jamais foi completamente cumprida.

Isso porque a lei ndo fala que os servidores devem exercer sua fungéo de
forma exclusiva no Sistema de Controle Interno. Dessa forma, o unico advogado que
a Unidade teve trabalhava apenas um dia por semana na Unidade, exercendo sua
funcdo em outros 6rgdos do municipio nos demais dias.

Ainda, atualmente, sequer possui qualquer advogado a unidade de controle
interno, tendo em vista que a distribuicdo de cargos fica a cargo do poder executivo,
por meio de decretos, € que o preenchimento da vaga, apesar de existir na Lei, ndo
possui carater obrigatorio.

Assim como o proprio preenchimento da vaga de Advogado do controle
interno n&o possui carater obrigatorio, tampouco possui todas as descrigbes de
exercicios fiscalizatorios.

Em breve sintese, a Lei Municipal 2153/2008 apenas cria a Unidade de
Controle Interno, bem como os cargos que podem ser ocupados, sem trazer
nenhuma novidade além das normativas ja descritas na Constituicdo e na Lei de

Responsabilidade Fiscal, sendo completamente indcua.

2.4. DA EFICACIA DAS NORMAS DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO
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Como referido, as normatizacdes existentes sobre o Sistema de Controle
Interno n&o sao suficientes para dar efetividade a fiscalizagdo dos 6rgéos do poder
executivo e legislativo municipal.

Isso porque as normas que tratam do Sistema de Controle Interno nao
compreendem eficacia — em sentido de gestdo administrativa -, nem eficacia — em
sentido juridico.

O citado artigo 31 da Constituicdo Federal de 1988 é o primeiro artigo a
atribuir a competéncia e prerrogativa do Sistema de Controle Interno fiscalizar o
Poder Executivo Municipal “na forma da lei”’, o que torna tal artigo uma norma de
eficacia limitada (BRASIL, 1988).

E o problema esta justamente na auséncia de criacéo de Lei que dé “forma”
ao exercicio da fiscalizacdo do Poder Executivo Municipal pelo Sistema de Controle
Interno.

Quando a eficacia das normas, como norma fundamental constitucional, ela
pode ser classificada, de acordo com os ensinamentos do Professor José Afonso da
Silva (SILVA, 1998, pp. 81 € 92).

“Temos que partir, aqui, daquela premissa ja tantas vezes enunciada:
nao ha norma constitucional alguma destituida de eficacia. Todas
elas irradiam efeitos juridicos, importando sempre uma inovagdo da
ordem juridica preexistente a entrada em vigor da constituicdo a que
aderem e a nova ordenacao instaurada (...) Se todas tém eficacia,
sua distingcdo, sob esse aspecto, deve ressaltar essa caracteristica
basica e ater-se a circunstancia de que se diferenciam tdo-s6 quanto
ao grau de seus efeitos juridicos. E insuficiente, a nosso ver, separa-
las em dois grupos, como insinuam certos autores: a) normas
constitucionais de eficacia plena, que seriam aquelas de imediata
aplicagdo; b) normas constitucionais de eficacia limitada,
distinguindo-se estas, ainda, em: 1) normas de legislacdo e 2)
normas programaticas (...) Em vez, pois, de dividir as normas
constitucionais, quanto a eficacia e aplicabilidade, em dois grupos,
achamos mais adequado considera-las sob ftriplice caracteristica,
discriminando-as em trés categorias: | — normas constitucionais de
eficacia plena; Il — normas constitucionais de eficacia contida; Ill —
normas de eficacia limitada ou reduzida”.

Assim, conforme ensinamentos do professor (SILVA, 1998), a eficacia das
normas se divide em: i) Normas constitucionais de eficacia plena; ii) Normas

constitucionais de eficacia contida; e, iii) Normas constitucionais de eficacia limitada.
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Nas normas constitucionais de eficacia limitada que se encontram as normas de
principio institutivo, ou organizativo, ou normas de principio programaticos.

Desta forma, ressalta-se aqui, como foco, as normas de eficacia limitada, que
sdo aquelas que dependem de uma regulamentagdo e integragdo por meio de
normas infraconstitucionais.

Apesar de sua eficacia limitada, ndo significa que a lei n&do possui qualquer
efeito. Pedro Lenza, ao analisar o estudo do professor José Afonso da Silva,
sintetiza (LENZA, 2011, p. 202):

“‘Nesse sentido, José Afonso da Silva, em sede conclusiva, observa
que referidas normas tém, ao menos, eficacia juridica imediata, direta
e vinculante ja que: a) estabelecem um dever para o legislador
ordinario; b) condicionam a legisla¢ao futura, com a consequéncia de
serem inconstitucionais as leis ou atos que as ferirem; c) informam a
concepcao do Estado e da sociedade e inspiram sua ordenacao
juridica, mediante a atribuicdo de fins sociais, prote¢do dos valores
da justica social e revelagdo dos componentes do bem comum; d)
constituem sentido teleolégico para a interpretagdo, integracéo e
aplicagdo das normas juridicas; e) condicionam a atividade
discricionaria da Administragdo e do Judiciario; f} criam situacdes
juridicas subjetivas, de vantagem ou desvantagem. Todas elas — em
momento seguinte conclui o mestre — possuem eficacia ab-rogativa
da legislagdo precedente incompativel (Geraldo Ataliba diria
‘paralisante da eficacia destas leis’, sem ab-roga-las — nosso
acréscimo) e criam situagbes subjetivas simples e de interesse
legitimo, bem como direito subjetivo negativo. Todas, enfim, geram
situagbes subjetivas de vinculo”

Ou seja, a norma de eficacia limitada pode nédo depender integralmente de
uma legislacdo que a complete para surtir efeitos, mas, desde ja, produz efeitos de
revogar disposi¢coes contrarias e instituir objetivos.

Tendo em vista a situacao narrada, as normas de eficacia limitada sao dividas
em normas constitucionais de principio institutivo e normas de principios
programaticos.

Maria Helena Diniz descreve as normas de principio programatico, ou
simplesmente normas programaticas, em pequena sintese. Pela douta doutrinadora,

normas programaticas sao (DINIZ, 1998, p. 371):

"(...Jaquelas em que o constituinte ndo regula diretamente os
interesses ou direitos nela consagrados, limitando-se a tragar
principios a serem cumpridos pelos Poderes Publicos (Legislativo,
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Executivo e Judiciario) como programas das respectivas atividades,
pretendendo unicamente a consecucdo dos fins sociais pelo Estado”.

Assim, sendo o artigo 31, in fine, uma norma de eficacia limitada, ela ndo
aguarda a edicdo de normas posteriores para produzir efeitos, contudo, pelo que se
vé, mesmo apos 30 anos de constituicdo, ela ainda nao produziu os efeitos

necessarios, tendo em vista de necessidade complementar por legislagao posterior.
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3. DIAGNOSTICO E DESCRIGAO DA SITUAGAO-PROBLEMA

A auséncia de legislacdo nacional, que norteie todas as controladorias
municipais, causa diversos problemas, pois as normas criadas por cada Estado nao
foram suficientes para dar as ferramentas necessarias ao Sistema de Controle
Interno para sua atuacao na fiscalizacdo dos municipios.

Diversas deficiéncias tratadas aqui serdo apenas por amostragem, tendo
como base as experiéncias de alguns municipios do Parana, em especial o
municipio da Lapa, sendo que, conforme ja explanado, este trabalho ndo possui o
condado de exaurir todas as possibilidades e necessidades de alterag¢des legislativas
a fim de criar um sistema incélume.

Desta forma, passa-se a pontuar algumas deficiéncias — situagao-problemas —
encontradas no municipio da Lapa, que faz parte da deficiéncia geral dos municipios

paranaenses; quica, todos os municipios do Brasil.

3.1. DESCRICAO GERAL DA ORGANIZACAO

Primeiramente, passa-se a descrever a organizagdo utilizada como modelo
para a confecc¢ao deste trabalho.

Trata-se da Controladoria Geral do Municipio da Lapa, Parana, responsavel
pelo Sistema de Controle Interno do Municipio, atualmente com apenas dois
funcionarios e um orcamento anual médio de R$ 140.000,00 (cento e quarenta mil
reais) (LAPA, 2019).

3.2. DIAGNOSTICO DA SITUACAO-PROBLEMA:

3.2.1. Da Auséncia de Procedimentos Fiscalizatorios Pré-determinados

Primeiramente, destaca-se que nao ha qualquer procedimento pré-

determinado para realizacdo da fiscalizagcao exercida pelo Sistema de Controle
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Interno pelas legislacdes citadas, tampouco por qualquer legislagdo ou regulamento
municipal em Lapa.

Conforme visto nos artigos 31, 70 e seguintes da Constituicdo Federal de
1988, no art. 54 da Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal,
entre outras, atribuem o poder dever do Sistema de Controle Interno realizar a
fiscalizacdo do poder publico executivo municipal. Contudo, nao diz como.

O como-fazer € de extrema importancia, tendo em vista que uma Unica
pessoa em cargo de controlador ndo é capaz de verificar, auditar e fiscalizar todas
as licitagdes, contratos, contas e atos administrativos em geral, por menor que seja a
municipalidade.

Com a presenca de procedimentos pré-determinados por legislacao geral,
obriga o municipio dar condi¢cées de exequibilidade de tais procedimentos, como
uma legislacdo processual, que demanda determinados tramites dentro de um
sistema.

Por exemplo, poder-se-ia, para além da obrigatoriedade do Relatorio de
Gestao Fiscal, que deve ser assinado a cada quadrimestre, opor a obrigagao de que
toda licitagdo emergencial passasse por analise prévia do Sistema de Controle
Interno, devendo, também, mesmo apds permissado, buscar a justificativa do que
levou a situacéo emergencial.

Neste pequeno exemplo ja faria toda municipalidade estar preparada para ter
a analise do Sistema de Controle Interno em determinadas licitagdes, bem como se
resguardar e preparar para fiscalizagbes nestes casos, sob pena de inviabilizar o
procedimento de licitagdo emergencial, ou outras penalidades civis, administrativas e
criminais.

A auséncia de legislagao que prescreva procedimentos fiscalizatorios sonega
ferramentas para execugao da atividade do Sistema de Controle Interno, deixando-o

ao relento.
3.2.2. Da auséncia de Metas de Atuacao
A auséncia de metas em qualquer setor atinge, diretamente, a produtividade.

No caso do Sistema de Controle Interno isso significa menos (ou nenhuma)
fiscalizagao realizada.
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Tendo em vista que a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000) apenas
exige a assinatura do controlador no Relatdrio de Gestao Fiscal que é feito a cada
quadrimestre, significa, de certa forma, que o controlador geral precisaria apenas
trabalhar a cada quadrimestre. Ou, pior, em alguns casos, apenas assinar um
relatorio a cada quadrimestre, sem nenhuma exigéncia de produgcéo ou
comprovacéao de realizacéo de fiscalizagoes.

Nao é necessario transcorrer mais sobre a lesividade desta situacido para
toda e qualquer municipalidade. A auséncia de obrigatoriedade da atuagdo do
Sistema de Controle Interno nos atos administrativos em geral, bem como a
auséncia de qualquer meta de fiscalizacdo realizada, acaba por deixar muitas
Unidades de Controle Interno completamente inoperantes, como € o0 caso da
Controladoria Geral do Municipio da Lapa, que possui apenas dois servidores a fim
de compor 0 minimo exigido pela legislagao vigente.

3.2.3. Da Nomeacao do Controlador Geral

No Estado do Parana, os cargos da Unidade de Controle Interno devem ser
efetivos, ou seja, deverao ser preenchidos por servidores contratados por concurso
publico. Algumas excec¢des podem ser admitidas com autorizagdo do Tribunal de
Contas do Estado do Parana.

Contudo, o Controlador Geral, que sera o chefe do 6rgao, devera seguir as
regras previstas, em especial, nos Acérdaos n°s 265/08 e 356/11, ambos do Tribunal
Pleno do TCE/PR.

O Ministério Publico de Contas, em Parecer de n° 19686/07, conclui que os
responsaveis pelo Controle Interno devem ser servidores publicos efetivos, os quais
devem ocupar o cargo por tempo previamente definido.

No acordao n°® 265/2008 restou consignado que “tem se mostrado muito
coerente com a instituicdo de controle interno a designacéo de servidor por meio de
mandato, de forma que néo fique sujeito a pressées politicas e possa realizar seus
trabalhos da maneira mais propria possiver’.

O referido acérdéo conclui com os seguintes requisitos para o controlador
interno (BRASIL, TCEPR, 2008):
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- Pode o administrador acrescer as atribuicbes regulares do
servidor a funcdo de confianga de Controlador, desde que por
periodo previamente definido;

- Pode, da mesma forma, criar o cargo em comissdo de Controlador
para ser ocupado exclusivamente por servidores efetivos, também
por prazo certo;

- Pode, ainda, instituir sistema de mandato entre os servidores
ocupantes de cargo efetivo, para que haja continuidade e alternancia,
havendo a preferéncia por esta ultima possibilidade. Em qualquer
uma das trés hipdteses deve haver as seguintes prerrogativas:

- Nenhum processo, documento ou informacdo podera ser
sonegado;

- Possibilidade de impugnar, mediante representacdo, atos sem
fundamentacgao legal,

O Controlador Interno ndo pode ser afastado de suas fungbes antes
do encerramento do mandato ou do periodo para o qual foi
designado, exceto na hipétese de cometimento de ato irregular que,
mediante apuracdo em processo administrativo, assim justifique.
Finalmente, ndo pode o Controlador Interno:

- Estar em estagio probatorio;

- Realizar atividade politico partidaria;

- Exercer outra atividade profissional.

- Ter sofrido penalizacdo administrativa, civel ou penal, por decisdo
definitiva”.

Assim, resume-se que o Controlador Geral pode ser qualquer servidor publico
de carreira, estavel, com requisitos de conhecimento minimos, que devera possuir
mandato.

Essas normatizagdes foram criadas para, conforme dito pelo Ministério
Publico de Contas, “que nao fique sujeito a pressdes politicas e possa realizar seus
trabalhos da maneira mais propria possivel”.

No entanto, apos mais de dez anos do referido acordao, como ja citado, tais
medidas nao tém se mostrado suficientes para impedir pressodes politicas, tampouco
para garantir a realizacao de trabalhos eficientes.

Na maioria dos municipios paranaenses, o Sistema de Controle Interno é
regido por Lei Organicas, que estruturam os orgaos e cargos do municipio, e
preveem apenas sua estrutura e, por vezes, reescrevem os textos da Constituicéo
Federal de 1988, da Lei de Responsabilidade Fiscal e das outras normas
conduzidas pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana.

N&o ha qualquer inovagao além do ja abordado, sendo que no municipio da
Lapa, a Lei 2277/2008 dispde, sinteticamente, em um unico artigo, sobre a Unidade

de Controle Interno do municipio.
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Art. 19 - A Unidade de Controle Interno é o 6rgdo ao qual incumbe a
execucdo das disposi¢cdes contidas na Constituicdo Federal, na Lei
Municipal da Lapa n°® 2.153, de 13.02.2008, e demais disposi¢cbes
inerentes ao controle interno.

Paragrafo unico — A unidade de Controle Interno &€ composta por
servidores de provimento efetivo, nomeados para ocupar os
seguintes cargos de confianga criados pela Lei supra-referida:

a) Coordenador da Unidade de Controle Interno;

b) Assessor Juridico;

c) Assessor Contabil (LAPA, 2008).

Veja-se que, desde a criagdo da Unidade de Controle Interno do municipio da
Lapa, remanesce com, no maximo, trés funcionarios, para fiscalizar mais de trés mil
licitagbes por ano, mais de 40 (quarenta) mil pagamentos e inumeros atos
administrativos.

A Lei Municipal 2153/2008, por sua vez, determina que a designacéo do

mandato do Controlardor Geral coincide com o PPA.

§ 4°. A designacédo para a Func¢do de Confianga sera realizada para
um periodo de 04 (quatro) anos, com inicio e término coincidentes
com o PPA (LAPA, 2008).

Contudo, o mandato do controlador coincidindo com o periodo do PPA
permite que o novo chefe do executivo eleito nomeie quem ira lhe fiscalizar durante
praticamente todo seu mandato, ndao havendo qualquer eficacia quanto a
imparcialidade do controlador, motivo pelo qual este necessita de um mandato com
estabilidade no cargo.

No municipio de Curitiba, capital paranaense, apenas em recente noticia, de
23 de marco de 2018, que houve a preocupacao de estruturagcado da Controladoria
Geral Municipal (CURITIBA, 2018).

Desta forma, em breve sintese, o Controlador Geral, responsavel pelo
Sistema de Controle Interno do municipio, apenas possui como requisito ser servidor
publico, admitido por meio de concurso publico, estavel, devendo ser nomeado por
tempo determinado - mandato - por mera liberalidade do Prefeito Municipal.
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4. PROPOSTA TECNICA PARA SOLUGAO DA SITUAGAO-PROBLEMA

4.1. PROPOSTA TECNICA

Restou demonstrado que as normatizacdes nacionais existentes sobre o
Sistema de Controle Interno sao insuficientes, sendo que a unica prescricao
obrigatdéria é, basicamente, que o Relatorio Geral Fiscal seja assinado pelo
responsavel do Sistema de Controle Interno, conforme disposto na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Alguns municipios e algumas cidades adotam outras obrigatoriedades, como
ja demonstrado, que o responsavel pelo Sistema de Controle Interno seja um
servidor concursado, e em outras situagdes, a obrigatoriedade de que determinadas
licitagbes, como dispensas e emergenciais, sejam levadas ao crivo do Controle
Interno.

No entanto, fazem-se necessarios maiores aprimoramentos, bem como
padronizacoes, tendo em vista que n&o séo todos estados, tampouco todas cidades,
que adotam maiores rigores e beneficios para o exercicio da fiscalizagdo pelo
Sistema de Controle Interno.

Boas ideias, como a do Tribunal de Contas do Estado do Parana, que por
meio do Acordao n°® 265/2008 que estabeleceu a obrigatoriedade de que o
responsavel pelo Controle Interno seja um servidor concursado e estavel devem ser
abrigadas a nivel nacional.

O municipio da Lapa, foco da analise do presente trabalho, como visto, possui
apenas a Lei 2153/2008 e a Lei 2277/2008, regulamentando a criacédo da Unidade
de Controle Interno o numero de funcionarios.

Contudo, vale ressaltar que a necessidade, a fim de resolver os problemas do
Sistema de Controle Interno no municipio da Lapa, bem como em todos os
municipios brasileiros, é de uma legislacéo de aplicagao nacional, com regras claras
e aplicagao obrigatoria.

Isso porque nao se pode, principalmente nas pequenas cidades, como o0 caso

da Lapa, deixar que a legislacao que regulamente tao importante 6rgéao seja deixada
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nas maos de apenas um chefe do executivo (prefeito) ou de alguns legisladores
(vereadores) regionais.

Caso assim fosse, como acontece atualmente, bastaria que um chefe do
executivo com bom relacionamento na camara, ou com a maioria destes em seu
lado politico, para alterar como bem lhe convier, perdendo, assim, a efetividade das
normas pela facilidade de sua alteracéo.

Uma legislacédo de aplicacdo nacional somente poderia ser alterada pelo
congresso nacional com sang¢éo presidencial, pelo seu respectivo quorum exigido.
Ainda, recomenda-se que a lei geral que regulamente o Sistema de Controle Interno
seja uma Lei Complementar, que exige quoérum mais rigoroso para ser realizada
qualquer alteracgao.

Assim, passa-se a listar alguns aprimoramentos que podem ser instalados a
nivel nacional, por meio de uma legislacéo prépria ao Sistema de Controle Interno
com aplicagao a nivel nacional:

a) Criagdo de metas de fiscalizacdo, com quantidade minima de processos
fiscalizados, seja de licitagdo, processos administrativos, processo de
pagamento de contas e demais atos administrativos, verificando a
regularidade e legalidade dos atos;

b) Obrigatoriedade de fiscalizacdo e autorizagdo do Sistema de Controle
Interno nos processos licitatorios que excedam valores consideraveis (ex:
R$ 1.000.000,00);

c) Obrigatoriedade de fiscalizacdo e autorizagcdo do Sistema de Controle
Interno nos processos licitatorios emergenciais, dispensas de licitagéo ou
casos de inexigibilidade, bem como os convites.

d) Nomeacao de controlador geral ou respectivo responsavel pelo controle
interno por votagdo entre funcionarios de carreiras, com requisitos
minimos de conhecimentos por formacdo em cursos de direito,
contabilidade e ou administracao publica, por tempo determinado;

e) Punigdo aos gestores publicos posicionados em cargos eletivos que nao
oportunizarem ou derem o aparato necessario ao Sistema de Controle
Interno para o exercicio da fiscaliza¢do;

f) Irredutibilidade salarial e irremovibilidade dos componentes do Sistema do
Controle Interno, a ndo ser que seja pelo decurso do prazo do mandato
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para o controlador geral ou respectivo responsavel do setor ou a pedido do
servidor, com a devida justificativa e com processo administrativo para

apuracao obrigatoriamente instaurado.

Apenas com as 6 (seis) sugestdes acima, por meio de criagdo de uma lei
nacional, de obrigatoria aplicacéo a todos os entes da federagéo, com a fiscalizagao
do fiel cumprimento pelos 6rgaos de controle externo, ja verificar-se-ia enorme
mudancgas na eficiéncia do atual modelo do Sistema de Controle Interno, sendo que
muito pode-se ainda melhorar e detalhar, a fim de evitar lacunas legislativas e
interpretacdées que levem a enfraquecer o principal objetivo, que desde sua

concepcgao secular, que ¢é a fiscalizacao do poder publico.

4.1.1. Plano de Implantacao

A implantacédo compde o andar comum para aprovacao legislativa, tendo em
vista que a criacdo legislativa nacional apenas depende de aprovacédo nas duas
casas legislativas — senado federal e cémara dos deputados — e a sancao
presidencial.

A complexidade reside apenas na elaboracéo da lei, que devera tomar todos
os cuidados para ndo deixar brechas legislativas, no sentido de deixar de abordar

pontos importantes, bem como evitar interpretagdes errbneas.

4.1.2. Recursos

N&o ha necessidade de recursos para a criagéo da legislagao nacional. Mas,
logicamente, a alteracdo legislativa tera impacto financeiro em todas as
municipalidades, principalmente naquelas que nao possuem qualquer estrutura para
a realizacao da efetiva fiscalizacdo, como € o caso do Municipio da Lapa.

Para o atingimento de metas fiscalizatorias, seréo necessarios recursos a fim
de aprimorar equipamento técnico e, principalmente, contratacdo de pessoal, tendo
em vista que hoje a Controladoria Geral do Municipio da Lapa apenas possui dois

funcionarios.
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4.1.3. Resultados Esperados

Como dito anteriormente, a implantacao de uma lei nacional de observancia
obrigatdria por todos os municipios ira aumentar a efetividade da atuagdo dos
orgaos de controle interno.

Assim, espera-se que 0s municipios se adequem a fim de cumprir a lei, com
melhoramentos e investimentos no Sistema de Controle Interno, para aprimorar os
equipamentos, sistemas e contratacdo de pessoal que possa atender a demanda e
fiscalizar a atuagcdo do municipio de maneira proporcional.

O resultado podera ser medido pela quantidade de procedimentos
fiscalizatorios realizados, numero de pareceres emitidos e relatérios de atuagao em

todos os setores.

4.1.4. Riscos ou problemas esperados e medidas preventivo-corretivas

Como toda alteracdo legislativa em ambito nacional, alguns problemas podem
surgir, como: i) lacunas legislativas; ii) interpretacdes dubias; iii) auséncia de
adequacao a realidade individual de cada municipio.

No entanto, devem ser respeitados principios basicos constitucionais, sempre
no equilibrio do interesse publico, a legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Situagdes pontuais deverdo ser levadas para a apreciacédo de orgédos de
controle externo, como os Tribunais de Contas Estaduais e o judiciario, a fim de que
a melhor interpretacao seja dada a fim de acolher e resolver os problemas advindos
da mudancga.
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5. CONCLUSAO

A luta contra a corrupgao segue lado a lado com a fiscalizagao, seja pelos
sistemas pré-existentes, em seu sistema de freios e contrapesos entre os poderes,
pela populagao, seja pelo controle interno.

Enfraguecer qualquer meio de fiscalizacdo € fomentar a corrup¢ao; facilitar a
pratica de atos ilicitos e irregulares, que beneficiam aqueles que prejudicam
diretamente os servigos publicos e, logo, a populacéo.

Desta forma, deve-se ter em mente que a criagcdo de modelos de fiscalizacao,
sem chegar na burocracia excessiva, € extremamente necessario e relevante dentro
da administragao publica.

A experiéncia e os acontecimentos dos ultimos anos demonstram que as
normas hodiernas ndo sao suficientes para evitar a dilapidacao do erario. Deve-se
agir preventivamente, ndo apenas investigar apds o ocorrido, pois, os danos

causados ao erario, aos servi¢os publicos e, inclusive, ambientais, muitas vezes sao
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irreparaveis. A prisdo dos culpados néo ressarce o prejuizo causado, seja ele de
gualquer natureza.

Assim, deve-se criar lei vinculante nacionalmente para regulamentar o art. 31
da Constituicao Federal de 1988, o que ha 30 anos ainda nao foi feito, com criacao
de requisitos minimos e eficazes para o exercicio da fiscalizacdo pelo Sistema de
Controle Interno nos municipios brasileiros, a fim de que seja dada forga normativa
plena aos designios constitucionais, que representam diretamente a vontade da
nacao.

Como visto, a realidade dos municipios brasileiros, como exposto com o
estudo e analise do caso do municipio da Lapa, esta bem distante da propria razao
de ser do Sistema de Controle Interno. Sua existéncia atual apenas se resume na
assinatura de uma pessoa designada ao cargo de Controlador Geral no Relatorios
de Gestao.

As propostas apresentadas nao se exaurem neste trabalho. Sabe-se que
existem inumeras situagées que ainda merecem atencao. Uma legislagao geral, de
aplicagcdo nacional, sobre o Sistema de Controle Interno devera conter inUmeros
artigos a fim de prever toda sua atuagdo e deixar de forma que se adapte a
realidade de cada municipio, pois, sabe-se que pela estrutura e tamanho de cada
municipio, deve ser dada solu¢des que se adequem a cada realidade.

Posto isso, ndo se pode deixar essa adequacao de forma livre a vontade dos
governadores regionais, sendo que uma legislacéo de aplicagao nacional, vinculante
a todos o0s municipios brasileiros, regulando e fundamentando questdes
imprescindiveis, bem como norteando as situagdes regionais, faz-se extremamente
necessaria para o exercicio efetivo da fiscalizagao pelo Sistema de Controle Interno

dos municipios.
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