O Papel do Controle Interno no Setor Publico Brasileiro

Felipe Santos de Mattos'
Resumo

O presente trabalho abordara a questdo do controle interno no setor publico brasileiro. O trabalho
pode ser considerado, quanto aos objetivos, uma pesquisa descritiva, uma vez que foi descrito
caracteristicas do controle interno no setor publico brasileiro e do cenario em que ele esta inserido
atualmente. Quanto aos procedimentos, foi realizada uma pesquisa bibliografica, visto que com o
intuito de definir o papel do controle interno no setor publico brasileiro foi realizado o estudo a partir
de referenciais tedricos. Hoje em dia, ao lermos um jornal, uma revista, ou ao ligarmos a televisao, o
radio, ou visitarmos um site de noticias na internet, ndo é dificil encontrarmos alguma noticia
relacionada a fraude ou erro na atividade da Administragdo Publica. O controle interno, que além de
ser importante na prote¢do contra fraudes e erros, tem também, como pode se observar a seguir,
outros objetivos.
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1 Introducao

Quando o governo federal passou a transferir atribuicbes, que até entdo
eram gerenciadas por ele as estruturas estaduais e, sobretudo as municipais,
ocorreram algumas inovagbes como, por exemplo, quanto a regulamentagdo e
padronizacao do uso do dinheiro publico (MURARO; SANTOS, 2010).

Nao é raro, segundo Mileski (2003), o exercicio de poder da autoridade
estatal, induz a abusos, impondo-se, por esse motivo a criacdo e a utilizacao de
controles para uso do poder.

Segundo Cruz e Glock (2008, p. 20):

Assim como uma dona-de-casa controla os gastos domésticos e cada
cidaddo mantém sob controle o saldo de sua conta bancaria, numa
organizagdo empresarial ou publica existe um conjunto de procedimentos
voltados a garantir a obtencdo de resultados e também, em especial, no
segundo caso, destinados a assegurar a observancia a legislacao.

Um tipo de controle que deve ser utilizado na Administragdo Publica é o
controle interno que segundo Machado e Peter (2003, p. 24):
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Constituem controles internos o conjunto de atividades, planos, métodos e
procedimentos interligados utilizado com vistas a assegurar que o0s
objetivos dos 6érgdos e entidades da Administragdo Pudblica sejam
alcangados, de forma confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios
ao longo da gestdo até a consecugédo dos objetivos fixados pelo poder
publico.

Objetivando mostrar o papel do controle interno no setor publico brasileiro,
realizou-se uma pesquisa descritiva, quanto aos objetivos, uma vez que foi descrito
caracteristicas do controle interno no setor publico brasileiro e do cenario em que ele
esta inserido atualmente. Quanto aos procedimentos, foi realizada uma pesquisa
bibliogréafica, visto que com o intuito de definir o papel do controle interno no setor
publico brasileiro foi realizado estudo a partir de referenciais teéricos. Através do
presente trabalho podera ser observado que o controle interno, além de ser
importante na protecéo contra fraudes e erros, tem também, como pode se observar

a sequir, outros objetivos.

2 Contexto Historico

De acordo com Schmidt (2006), antes mesmo do surgimento da escrita e de
existir a contagem em sentido abstrato, principalmente em regidées mais férteis,
como a Pérsia e a Mesopotamia, o controle, em relacao & agricultura e a criagao de
animais, passou a ser uma necessidade mais considerada. Havia a necessidade de
um sistema para registrar a localizacdo dessas mercadorias, seus proprietarios,
possiveis dividas surgidas com sua transferéncia e direitos dos antigos proprietarios.
E a prova da criagdo, na época, de um sistema de registro foi encontrada em sitios
arqueologicos em lIsrael, Siria, Iraque, Turquia e Ird, onde foram encontrados
pequenos artefatos de barro, chamados de fichas, datando de 8.000 a 3.000 a.C.

Ainda segundo Schmidt (2006, p.140):

Escavagdes de outros artefatos de barro assemelhados a caixas que
continham fichas no seu interior e impressbes externas — costume
sumeriano para identificar devedores ou outras pessoas — que datavam, os
mais antigos, de aproximadamente, 3.250 a.C., denominados envelopes.



Segundo Lopes de S& (1994 citado por CRUZ; GLOCK, 2008, p.18)% a

Suméria além de desenvolver a escrita contabil, desenvolveu também a fiscalizagao:

Na Suméria, pois, a escrita contabil ja havia conquistado um razoavel grau
de evolugdo e o trabalho de registrar ja era confiado a “profissionais
especialistas”. Provas, também, de ‘“revisdes” ou “conferéncias” dos
registros para certificar a exatidao foram encontradas. Uma primitiva, mas
eficiente “auditoria” j& ocorria 2.600 anos A C feita por revisores e
“inspetores de contas” na época do Rei Uru-Kagina (tal prova acha-se no
Museu do Centenario, Em Bruxelas, na Bélgica e foi estudada pelo emérito
historiador da Contabilidade, o Prof. Federico Melis, das Universidades de
Florenca e Pisa).

Por sua vez, Cavalheiro (2003, p. 28), ao exemplificar que o termo
“controle” acompanha a histoéria da civilizacao remete a Roma, 55 a.C., trazendo a
seguinte afirmacdo de Marco Tulio Cicero: “O orcamento nacional deve ser
equilibrado e o0s pagamentos a governos estrangeiros ou terceiros devem ser
reduzidos, se a nagdo nao quiser ir a faléncia”.

Em relacdo a origem da palavra controle, Cruz e Glock (2008, p.17)

argumentam que:

Embora ao longo do tempo tenha-se perdido a origem da informacao,
alguns pesquisadores concluiram que a palavra controle deriva da
expressao contréle e provém da Franca, quando, no século XVII, ja
significava o poder ou o ato de controlar, averiguar, verificar etc. Segundo
os historiadores, um registro de nomes, por exemplo, era chamado de role,
e o contre-réle era outro registro, o qual, ao ser confrontado com o original,
propiciava uma agao de controle.

Na histéria do Brasil, ha 200 anos, um fato foi marcante no que diz respeito
a protecdo do patrimdénio publico, conforme conta Inaldo da Paix&o, Auditor do
Tribunal de Contas do Estado da Bahia. Quando da chegada da Casa de Branganca
a Colbnia, fugindo do blogueio intercontinental imposto por Napoleado, foi editado o
Alvara de 28/6/1808, instituindo, pelo menos oficialmente, a Contabilidade Publica
no Brasil, com o objetivo fundamental de proteger o erario a partir da adocao das
partidas dobradas (SIU, 2010).

Posteriormente, de acordo com Cavalheiro (2003), criou-se um conjunto de
mecanismos de controle dos gastos publicos, com a criagdo do Cdédigo de
Contabilidade Publica, através do Decreto n? 4.536-22. Em termos de constitui¢ao, o
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controle dos gastos publicos vem sendo tratado desde a primeira constituicdo do
pais, de 1824. As constituicbes de 1891, 1930 e 1934, também possuiam
disposicdes sobre o controle. No entanto, a de 1946 clareou o assunto, no ambito
constitucional, pois, em seu artigo 22, conforme Cavalheiro (2003, p. 29), dispds:

Art. 22. A administragdo financeira, especialmente a execugdo do
orgamento, sera fiscalizada, na Unido, pelo Congresso Nacional, co o
auxilio do Tribunal de Contas, e nos Estados e Municipios, pela forma que
for estabelecida nas Constituicées estaduais.

A Constituicdo de 1967, de acordo com 0 mesmo autor, veio a aprimorar a
norma geral. Estabelecendo, a referida Constituicdo, nos artigos 16 e 70, segundo
Cavalheiro (2003, p. 29):

[...] Art. 16. A fiscalizagao financeira e orgamentaria dos Municipios sera
exercida mediante controle externo da Camara Municipal e controle interno
do Executivo Municipal, instituidos por lei. [...] Art. 70. A fiscalizacao
financeira e orgamentéria da Unido sera exercida pelo Congresso Nacional
mediante controle externo e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo, instituidos por lei. .(BRASIL,1967)

Ainda segundo Cavalheiro (2003), o aprimoramento verificado na
Constituicdo de 1967 é reflexo da Lei Federal n® 4.320-64, que instituiu normas
gerais de Direito Financeiro para a elaboracéo e controle de orgamentos e balancos
das esferas de Governo, bipartindo o controle, na Administragao Publica, em interno
e externo.

De acordo com Cruz e Glock (2008, p.19), a Constituicado de 1988, por sua

vez, trouxe novos enfoques ao controle:

[...] alertando, inclusive, para observancia dos aspectos de eficiéncia,
eficacia e economicidade na aplicagdo dos recursos publicos, em alianga
com outros fatores, como o crescimento do controle social, onde se
destaca o papel da imprensa bem intencionada, a propria limitagdo de
recursos, decorrente de planos econémicos mais exigentes, o rigorismo
cada vez maior da legislacdo e a assuncdo, pelos Municipios, de
obrigagbes antes de responsabilidade de outras esferas do governo,
demandou a necessidade de fortalecimento dos procedimentos de controle
interno.

Outro fato importante na histéria do controle interno no ambito publico foi a
Lei N2 101, de 4 de maio de 2000, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal. A
referida lei sera abordada mais a frente neste trabalho.



3 Conceitos

A seguir serdo apresentados alguns conceitos importantes para a

compreensao do papel do controle interno no setor publico brasileiro.

3.1 Estado

O Estado, segundo Salvetti Netto (1977 citado por SLOMSKI, 2007)3,
constitui-se de trés elementos:

- Os elementos materiais:

a) a populacao: que representa, na sociedade politica, o elemento humano;e
b) o territdério: € a porcédo limitada do globo terrestre ou a limitacdo espacial da
soberania.

- Os elementos formais:

a) o ordenamento juridico: conjunto de normas emanadas pelo Estado; e

b) o governo soberano: € a organizacdo necessaria para o exercicio do poder, a
forca que conduz a coletividade para o cumprimento das normas que cria,
estabelece e exige como condi¢édo para a convivéncia social.

- O elemento final € 0 bem comum: o Estado existe para realizar o bem comum. Dai

se conclui que ele nao constitui um fim em si mesmo, mas um instrumento

necessario, para que os individuos evoluam e aperfeicoem-se.

3.2 Administracao Publica

Conforme Meirelles (1984 citado por KOHAMA, 2009, p.29)*, “administracéo
publica é todo o aparelhamento do Estado, preordenado a realizacdo de seus

servicos, visando a satisfagdo das necessidades coletivas”.

3 SALVETTI NETTO, P. Curso de ciéncia politica. 2. Ed. Sao Paulo: Hemeron, 1977. v. 1.
4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: REVISTA DOS Tribunais, 1984.



Segundo o Manual do Gestor Publico (2009), a Administracdo Publica pode
ser definida por dois aspectos:

- Em sentido formal ou subjetivo: € o conjunto de 6rgaos e entes que exercem
fungdes administrativas, compreendendo as pessoas juridicas e 6rgaos publicos
incumbidos dessas fungdes, no ambito da Administracao Direta e Indireta.

- Em sentido funcional ou objetivo: € o conjunto de atividades do Estado, as quais
nao podem ser classificadas nas funcoes legislativas e judiciarias.

Por sua vez, Mello (citado por KOHAMA, 2009, p.29)° argumenta que
“administrar é gerir os servigos publicos; significa ndo so6 prestar servico, executa-lo,
como também, dirigir, governar, exercer a vontade com o objetivo de obter um
resultado util”.

Em relacdo a estrutura da Administracdo Publica, a legislacao federal sobre
0 assunto, ou seja, o Decreto-lei n°200/67, alterado pelo Decreto-lei n°900/69, que
dispde sobre a organizacdo da administracao federal, diz que ela compreende a
administracdo direta e a indireta (KOHAMA, 2009).

3.2.1 Administragc&o Direta

Segundo o Prof. José Carvalho Filho, Administracdo Direta é o
conjunto de 6rgaos que integram as pessoas federativas, aos quais foi atribuida a
competéncia para o exercicio, de forma centralizada, das atividades administrativas
do Estado. Denomina-se Administracdo Direta porque as pessoas que a compde
estdo previstas diretamente na Constituicao Federal de 1988. Entre as fungdes da
administracdo direta esta o exercicio de policia e a prestacdo de servico publico.
(RIO GRANDE DO SUL, 2009).

3.2.2 Administrac&o Indireta

5 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1979.



A Administracdo Indireta € o conjunto de pessoas juridicas dotadas de
personalidade de direito publico ou privado, criadas ou autorizadas por lei
especificas para prestar servicos publicos ou exercer atividade econ6mica, e
distintas daquelas que as instituiram. E composta pelas autarquias, fundacdes,
empresas publicas, sociedades de economia mista e, recentemente, pelos
consorcios publicos.

Pelo principio da reserva legal, € necessaria lei especifica para criar ou
autorizar instituicdo dessas entidades e, pelo principio da simetria de formas, a
extingdo também exige lei. Além das funcdes exercidas pelas entidades também
pela administracdo direta, de policia e a prestacdo de servigo publico as da indireta
podem exercer atividades econdmicas (RIO GRANDE DO SUL, 2009).

3.3 Controle

Segundo Hely Lopes Meirelles (1993 citado por CAVALHEIRO, 2003, p. 15)
® “o controle, em tema de Administragdo, é a faculdade de vigilancia, orientacéo e
correcao que um Poder, 6rgao ou Autoridade exerce sobre a conduta funcional do
outro”.

Existem varios critérios para classificar as modalidades de controle como,
por exemplo, quanto ao 6rgdo que executa, ou quanto a forma como é executado
(MILESKI, 2003). No presente trabalho consideremos que o controle pode ser
interno e externo. Como foi dito anteriormente, o presente trabalho focara o controle

interno.

4 Controle Interno
A seguir, sera abordada a definicao de controle interno, sua fundamentacao
legal no Brasil e sera apresentada a estrutura dos sistemas de controle interno em

trés ambitos: Unido, Estados e Municipios.

6 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1993.



4.1 Definicao
Segundo Attie et AL. (citado por MURARO;SANTOS, 2010, p. 29)":

As organizagdes, ao realizarem suas operagdes internas, necessitam de
procedimentos e mecanismos que assegurem a sua execugao e o registro
de forma ordenada, denominados “controle interno”. Dessa forma garante
que seja cumprida a finalidade institucional da organizagao.

Os autores Cruz e Glock (2008, p. 21), expdéem o conceito de controle
interno trazido pelo Comité de Procedimentos de Auditoria do Instituto Americano de
Contadores Publicos Certificados, que segundo eles, por sua abrangéncia e ampla

divulgacao, acabou tornando-se referencia internacional:

O Controle Interno compreende o plano de organizagdo e todos os
métodos e medidas adotadas na empresa para salvaguardar seus ativos,
verificar a exatiddo e fidelidade dos dados contdbeis, desenvolver a
eficiéncia nas operagdes e estimular o seguimento das politicas executivas
prescritas.

Ainda segundo os mesmos autores, em outra versao, este mesmo conceito

tem sido divulgado da seguinte maneira:

O controle interno compreende o plano de organizagdo e o conjunto
coordenado de métodos e medidas, adotadas pela empresa, para proteger
seu patriménio, verificar a exatiddao e a fidedignidade de seus dados
contabeis, promover a eficiéncia operacional e encorajar a adesao a
politica tracada pela administragéo.

Cabe ressaltar que “plano de organizagao”, segundo os autores acima, € a
forma da qual se organiza um sistema.

Por sua vez, Réllo (2007, p.2) traz a seguinte definicdo de controle interno:

O controle interno pode ser definido como o conjunto de normas, técnicas e
instrumentos utilizados pelos gestores para assegurar que as ac¢oes dos
6rgdos ou unidades sob sua responsabilidade ocorram de acordo com o

7 ATTIE, William. Auditoria Interna. 2. Ed. Sdo Paulo: Atlas: 2007.

NASCIMENTO, Auster Moreira; OTT, Ernani; SILVA, Leticia Medeiros da. Sistemas de Controles Internos.
In: NASCIMENTO, Auster Moreira; REGINATO, Luciane (Org.). Controladoria: um enfoque na eficacia
organizacional. Sio Pulo: Atlas, 2007.



planejado; existem em todas as organizagbes ainda que nao
sistematizados.

Ainda, segundo Réllo (2007, p.2), nao se pode confundir controle interno

com auditoria interna, ja que:

[...] auditoria interna equivale a um trabalho organizado de revisdo e
apreciagdo dos controles internos, normalmente executado por um
departamento especializado, ao passo que o controle interno se refere a
procedimentos de organizacdo adotados como planos permanentes da
empresa.

Por sua vez Guerra (2003, p.113), também ressalta a diferenca entre

controle interno e auditoria interna:

O controle interno, releva frisar, ndo se confunde com a auditoria interna,
sendo esta caracterizada como um dos agentes do sistema,
desempenhando tal papel como tipo de controle gerencial. O procedimento
de auditoria é parte integrante do sistema de controle interno.

4.2 Fundamentacao Legal

A Lei federal n® 4.320-64, como ja foi dito nesse trabalho, bipartiu o controle,
na administragcao publica, em interno e externo. Segundo o artigo 75:

Art. 75 O contrdle da execugao orgamentaria compreendera:

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

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

Il — o cumprimento do programa de trabalho expresso em térmos
monetérios e em térmos de realizagdo de obras e prestagéo de servigos.
(BRASIL, 1964)

O artigo 76, por sua vez, faz referéncia ao controle interno: “Art. 76 O Poder
Executivo exercera os trés tipos de controles a que se refere o artigo 75, sem
prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente.”

Em relagdo ao ambito constitucional, a constituicdo de 1988, refere-se ao
assunto em seus artigos 31, 70 e 74. No artigo 31, aborda o controle nos

Municipios: “Art. 31 A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo
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Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder

Executivo Municipal, na forma da lei.”

Ja no artigo 70, estabelece:

Art. 70 A fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

Paréagrafo Unico. Prestaréd 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 obriga¢des de natureza pecuniaria. (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n? 19, de 1998) (BRASIL, 1988)

O artigo 74, por sua vez, estabelece que os trés poderes (Legislativo,

Executivo e Judiciario) manterao, de forma integrada, o sistema de controle interno,

e traz as suas finalidades:

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

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

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

Il — exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uni&o;

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

O tema controle, também aparece abordado na Lei Complementar N°101,

de 4 de maio de 2000, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal. Conforme o

artigo 59 estabelece:

Art, 54 O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de
Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar,
com énfase no que se refere a:

| — atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias;
Il — limites e condigbes para realizagao de operagdes de crédito e inscrigao
em Restos a Pagar;

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

IV — providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para
recondugdo dos montantes das dividas consolidadas e mobiliaria aos
respectivos limites;
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V — destinagcédo de recursos obtidos com a alienagédo de ativos, tendo em
vista as restricdes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI — cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais,
quando houver. (BRASIL, 2000)

De acordo com Silva (2001, p. 6-7), a Constituicao Federal de 1988 ampliou
o0 campo de abrangéncia do controle se comparado com a Constituicado anterior. O
atual texto constitucional ndo se restringe apenas a aspectos financeiros e
orcamentarios, mas explicita que o controle, ou a fiscalizacdo, atuara sobre os
aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais:

» Fiscalizacdo contabil: diz respeito aos procedimentos necessarios para

a avaliagdo e certificacdo de que a contabilidade registra adequada e
fidedignamente os atos e fatos que envolvem sistemas or¢camentario, financeiro e
patrimonial, assim como a validacdo das transacdes registradas, 0s registros
completos, autorizados por quem de direito e os valores exatos.

» Fiscalizacdo financeira: refere-se a verificar se administracdo dos

recursos financeiros esta sendo realizada de acordo com as normas e principios da
administragédo publica.

» Fiscalizacdo orcamentaria: segundo Ferraz (citado por SILVA, 2001,

p.6), a fiscalizacdo orgamentaria ndo deve se esgotar na verificacdo se as despesas
estdo previstas no orcamento anual e se foram fielmente executadas. Deve
confrontar estas com a Lei de Diretrizes Orgamentaria e o Plano Plurianual.

» Fiscalizacdo Operacional: diz respeito a0 acompanhamento e avaliacao

das acdes empreendidas pelo 6érgao/entidade para alcancar seus objetivos
institucionais, em especial quanto aos aspectos de economia, eficiéncia e eficacia.

= Fiscalizacao Patrimonial: ndo esta relacionada somente ao controle de

bens mdveis e imodveis, mas também de créditos, titulos de renda, participacdes e
almoxarifados, além das dividas e de fatos, que direta ou indiretamente possam
afetar o patrimdnio.

Em novembro de 2008, foram aprovadas as Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico pelas Resolugdes 1.128 a 1.137, tomando
por base os pronunciamentos técnicos emitidos pelo International Public Sector
Accounting Standards Board (IPSASB). As NBCASP sao uma iniciativa de
convergéncia dos padrdes contabeis brasileiros aos internacionais, com a

justificativa de que é importante que os entes publicos disponibilizem informacdes
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contabeis transparentes e comparaveis, que sejam compreendidas por analistas,
contabilistas e demais usuarios, independentemente de sua origem e localizacédo
(SIU, 2010).

Uma das NBCASP refere particularmente ao controle interno, conforme
informa Siu (2010, p.19):

A NBC T 16.8 estabelece referenciais para o controle interno como suporte
do sistema de informagao contabil, no sentido de minimizar riscos e dar
efetividade as informagdes da contabilidade, visando contribuir para o
alcance dos objetivos das entidades do setor publico. [...] A concepgao da
NBC T 16.8, esta alinhada com as premissas adotadas pelo Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSQO), um
comité criado em 1985 para patrocinar a National Commission on
Fraudulent Financial Reporting, uma iniciativa independente do setor
privado para estudar os fatores causais que podem conduzir ao relatério
financeiro fraudulento, que igualmente desenvolveu recomendagbes para
empresas publicas e seus auditores independentes, para a Securities and
Exchange Commssion (SEC) e outros reguladores, e para as instituicoes
educativas.

5 Estrutura do Sistema de Controle interno

A seguir, sera abordada a estrutura do sistema de controle interno em trés
ambitos: Unido, Estados e Municipios.

5.1 No ambito da Uniao

Conforme Silva (2001), a estrutura atual do sistema de controle interno do
Poder Executivo Federal é estabelecida pela Lei 10.180/01, tendo como 6rgao
central a Secretaria Federal de Controle, atuando por meio de suas unidades
regionais. No entanto, o Decreto 4.304/2002, que trouxe alteragdes ao Decreto
3.591/2000, estabeleceu que a Controladoria-Geral da Unido passaria a ser o érgao
central do sistema.

Segundo o artigo 19 da referida lei 10.180:

Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a
avaliagdo da agdo governamental e da gestdo dos administradores
publicos federais, por intermédio da fiscalizagdo contabil, financeira,
orgamentéria, operacional e patrimonial, e a apoiar o controle externo no
exercicio de sua missao institucional. (BRASIL, 2001)
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Quanto a composicdo do sistema, o artigo 8° do Decreto 3.591/2000,
modificado pelo Decreto 4.304/2002, estabelece:

Art. 82 Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal:
| — a Controladoria-Geral da Unido, incumbido da orientacao normativa e da
supervisao técnica dos 6rgaos que compdem o Sistema; (Redagdo dada
pelo Decreto n® 4.304, de 2002)

Il — as Secretarias de Controle Interno (CISET) da Casa Civil, da
Advocacia-Geral da Uniao,l do Ministério das Relagbes Exteriores e do
Ministério da Defesa, como 6rgaos setoriais;

Il = as unidades de controle interno dos comandos militares, como
unidades setoriais da Secretaria de Controle Interno do Ministério da
Defesa. (BRASIL, 2002)

A Secretaria de Controle Interno que perdeu o posto de 6rgao central para a
Controladoria-Geral da Unido, passou a ter as seguintes funcdes conforme o artigo
89, § 12, do Decreto 3.591/2000, modificado pelo Decreto 4.304/2002:

[...] § 1° A Secretaria Federal de Controle Interno desempenhara as
fungbes operacionais de competéncia do Orgao Central do Sistema, na
forma definida no regimento interno, além das atividades de controle
interno de todos os 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal,
excetuados aqueles jurisdicionados aos 6rgdos setoriais constantes do
inciso Il (Redagao dada pelo Decreto n® 4.304, de 2002) [...] (BRASIL,
2002)

Além disso, a Lei 10.180/2001, em seu artigo 23, instituiu a Comissao de
Coordenacéao de Controle Interno:

Art. 23. Fica instituida a Comissao de Coordenacao de Controle Interno,
6rgao colegiado de coordenacao do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, com o objetivo de promover a integragédo e
homogeneizar entendimentos dos respectivos 6rgaos e unidades. (BRASIL,
2001)

O artigo do Decreto 3.591/2000 que tratava desse assunto, também foi
modificado pelo Decreto 4.304/2002 e agora diz: “Art. 9% A Comissdo de
Coordenacéao de Controle Interno — CCCI é érgao colegiado de funcao consultiva do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal [...]".

Por outro lado, o Poder Legislativo Federal e o Poder Judiciario Federal
adotam uma estrutura de controle interno que ndo conta com uma central que

proceda a orientacdo normativa e a supervisao técnica dos organismos setoriais
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integrantes desse sistema, com vista a assegurar a integracdo preconizada
constitucionalmente (MILESKI, 2003).

5.2 No ambito estadual

Segundo o site do Conselho Nacional de Orgdos de Controle Interno dos
Estados Brasileiros e do Distrito Federal (CONACI), o referido conselho teve origem

ha seis anos atras:

Em 2004, a entdo Auditora Geral do Estado do Para, Rosinéli Salame, na
intengdo de aprimorar o trabalho dos distintos 6rgéos de controle interno,
realizou o Férum Nacional de Orgaos de Controle Interno dos Estados
Brasileiros e do Distrito Federal, o evento ganhou forgca e, em 2007, o
Foérum transformou-se no Conselho Nacional de Orgdos de Controle
Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal (CONACI).

Enquanto férum, apresentou um trabalho denominado “Perfil dos Recursos
Humanos dos érgaos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito
Federal”, que trata-se de uma pesquisa feita em todos os estados, com excecao do
Amazonas, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Rio Grande do Norte e Santa Catarina que
nao responderam a pesquisa, a qual traz importantes informacdes sobre os 6rgaos
internos de controle interno no Brasil, como as seguintes:

- a Lei estadual foi o principal instrumento de criacdo de Orgédos de Controle Interno,
tendo em vista que dos 21 respondentes da pesquisa, 16 (dezesseis) indicaram que
foram criadas por Lei, 3 (trés) por Decreto e 2 (dois) por outros documentos;

- quanto a data de criacao, o érgao de controle interno do Estado do Rio Grande do
Sul é o mais antigo, criado em 1948, e 0 mais novo, segundo a pesquisa, seria o de
Tocantins, criado em novembro de 2003.

- quanto a forma de atuagdo, dos 21 respondentes, 4 atuam de forma
descentralizada (Acre, Minas Gerais, Mato Grosso e Tocantins), e os demais 17 de
forma centralizada. Para fins da pesquisa, entendeu-se como centralizada a forma
de atuacdo em que os trabalhos sdo executados diretamente pelo 6rgao de Controle
Interno, sem a participacdo dos técnicos/auditores dos érgaos/entidades auditadas;
e, descentralizada a forma de atuacdo em que os trabalhos sédo executados
diretamente pelos técnicos/auditores dos o6rgaos/entidades auditados, sob a

supervisao/ coordenacao do 6rgao central de Controle Interno.
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Segundo o site do CONAFI, apresentamos, através da Figura 1, os 6rgaos

de controle interno dos estados brasileiros e do distrito federal:

Acre Controladoria Geral do Estado
Alagoas Controladoria Geral do Estado

Amapa Auditoria Geral do Estado

Amazonas Controladoria Geral do Estado

Bahia Auditoria Geral do Estado

Ceara Secretaria de  Controladoria e

Quvidoria Geral do Estado do Ceara

Distrito Federal

Secretaria de Estado de Ordem
Publica e Social e Corregedoria Geral
do Distrito Federal

Espirito Santo

Secretaria de Estado de Controle e

Transparéncia

Goias Superintendéncia de Controle Interno
do Estado de Goiés

Maranhao Controladoria Geral do Estado

Mato Grosso

Auditoria Geral do Estado

Minas Gerais Auditoria Geral do Estado

Para Auditoria Geral do Estado

Parana Coordenacao de Controle Interno

Pernambuco Secretaria Especial da Controladoria
Geral do Estado

Piaui Controladoria Geral do Estado

Rio de Janeiro

Auditoria Geral do Estado

A Figura continua na outra pagina




Rio Grande do Norte Controladoria Geral do Estado

Rio Grande do Sul Contadoria e Auditoria Geral do Estado
Rond6nia Controladoria Geral do Estado
Roraima Controladoria Geral do Estado
Santa Catarina Secretaria da Fazenda do Estado de

Santa Catarina — Diretoria de Auditoria

Geral

Sao Paulo Secretaria dos Negécios da Fazenda
do Estado de Sao Paulo/Departamento
de Controle e Avaliacao

Sergipe Controladoria Geral do Estado

Tocantins Controladoria Geral do Estado

FIGURA 1 - Os Estados Brasileiros (e do Distrito Federal) membros do CONAFI e seus respectivos
6rgaos de Controle Interno
Fonte: CONAFI, 2010

No Rio Grande do Sul, segundo Silva (2001), a histéria do controle interno
confunde-se com a histéria da Contadoria e Auditoria-Geral do Estado (CAGE). Esta
foi criada pela Lei 521, de 28 de dezembro de 1948. O governo estadual, pelo
Decreto 20.193, de 03 de marco de 1970, cria o Sistema de Contabilidade e
Auditoria do Estado do Rio Grande do Sul. A justificativa apresentada pelo governo
foi a4 necessidade de aperfeicoar o sistema de contabilidade, a urgéncia em
combinar esse com um moderno sistema de auditoria interna e os objetivos a que se
propunha a reforma administrativa em curso. A CAGE, por esse decreto, acrescida
da Auditoria, passa a representar o 6rgao central do Sistema de Controle Interno do
Estado.

Conforme o site da Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul, a
Contadoria e Auditoria-Geral do Estado, 6rgao integrante da estrutura administrativa
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dessa mesma secretaria, apresenta como missao: zelar pela boa e regular gestao
dos recursos publicos. Para isso, atua em todos os érgaos e em entidades dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario do Estado, bem como no Ministério
Publico e Defensoria Publica do Estado. A CAGE atua por meio de delegagdes que
orientam os administradores quanto a organizacdo e funcionamento dos controles
contabeis, financeiros, orgcamentarios, operacionais e patrimoniais, bem como
exerce a fiscalizacdo sobre os atos da gestao.

A CAGE, conforme consta no site da Secretaria da Fazenda do Rio Grande
do Sul, atua no cumprimento das finalidades prevista nos artigo 70 e 74 da
Constituicao Federal desempenhando diversas fungdes, entre as quais:

e efetuar a contabilidade e o controle da execucao orcamentaria e extra-
orcamentaria da Administracao Direta, abrangendo os trés poderes do Estado, bem
como o Ministério Publico e a Defensoria Publica do Estado;

e realizar auditoria contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial nos 6rgaos e entidades da Administragdo Publica Estadual;

e realizar o levantamento do Balanco Geral do Estado e do Balanco
Consolidado do Setor Publico Estadual, bem como dos demonstrativos de que trata
a LRF;

e elaborar a prestacéo de contas anual do Governador do Estado;

e orientar e supervisionar a contabilidade das entidades da Administracao
Indireta;

e exercer o controle sobre todos os atos daqueles que, a qualquer modo,
arrecadem rendas, efetuem despesas ou administrem bens do Estado;

e normatizar e padronizar procedimentos relativos a contabilidade,
auditoria e controle interno na area de sua competéncia;

e prestar assessoramento e orientacdo em assuntos pertinentes ao

Controle Interno aos 6rgéos e entidades da Administragdo Estadual.
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A sequir, através da Figura 2, é apresentado o organograma da CAGE:

CONTADORIA E AUDITORIA-GERAL DO ESTADO

1 | 1 1 1 1
DIvISAD DIvISAD oIvisAo DIvISAD oIvisAo oivisAo
Cantrale da Caontrale da Estudos & Gerenciamente Infarmagies Auditoria
Administragio Receita & Custos Orientaglo de Sistemas Legais &
Direta Gerenciais
SECAD SECAD SECAD SEGAD SEGAD SECAD
|| Controle | Controle Estudos de || Projetos e || Eleboragho de | | Administracio e
de da Aperfeigoamenta Manutencio de Relatdrios & Revisio Técnica
Gestho Receita de Gestlo Sisbemas Andlise
SEGAD SEGAD SECAD SECAD SEGAD SECAD
—{ Controle —  Controle Orientacho & | M~ Consclidagho e | “= Informatizaglo Consultoria
Contdbil de ida Administraglo de Validagho
Custos do CADIN/RS de Dados
SECAD
|| Seccionais
da Loglstica
CAGE
AUDITORIAS
SETORIAIS

FIGURA 2 - Organograma da CAGE

Fonte: Cage

Conforme o site da Secretaria da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul

(2010) sera apresentado a seguir algumas fung¢des de cada divisdo da CAGE:

e Divisao de Controle da Administracao Direta — DCAD

realizar a contabilidade e auditoria nos 6rgaos da Administracao
Direta dos trés Poderes, do Ministério Publico e do Tribunal de
Contas.

controlar a execugao orcamentaria da administracao direta.
acompanhar os assuntos relacionados com as seccionais da

CAGE que atuam junto com os trés poderes.

¢ Divisao de Controle da Receita e dos Custos — DCRC

implementar agdes voltadas ao controle e auditoria das receitas
do Estado.

desenvolver,
Contabilidade de Custos da Administracao Publica Estadual.

implementar e gerenciar o Sistema de
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e Divisao de Estudos e de Orientacao — DEO

» desenvolver estudos, orientar e emitir normas sobre assuntos

relacionados a matéria contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial,

administrativa e, sobre controle interno do Estado.

= emitir parecer sobre matéria atinente a area de controle interno.

e Divisao de Gerenciamento de Sistemas — DGS

= gerenciar os Mddulos do Sistema de Finangas Publicas do Estado —

FPE, relativos ao controle interno.

» assessorar e treinar os usuarios dos sistemas informatizados utilizados

pela administracdo publica do Estado, pertinentes a contabilidade e

execucao orcamentaria.

e Divisao de Informagdes Legais e Gerenciais — DILEG

» analisar e interpretar os elementos integrantes do Balanco Geral do
Estado, assim como, avaliar os balancos das empresas estaduais.

» elaborar relatérios e demonstrativos financeiros referentes a
Administracdo Publica Estadual exigidos em norma legal e/ou
requisitados por autoridade superior.

o Divisdo de Auditoria — DAUD

e realizar auditoria contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial nas Autarquias, Fundagbes e Sociedades de Economia
Mista (Administracao Indireta).

e orientar e emitir informagdes a Administragdo Indireta.

5.3 No ambito dos Municipios

Segundo Mileski (2003, p.171):

[...] os municipios devem manter sistemas de controle interno para o
cumprimento das atribuigcdes estipuladas no art. 74 da Constituicdo, com a
pecularidade de esses sistemas ficarem a cargo do Poder Executivo
Municipal, cujo exercicio devera ocorrer na forma da lei, sobre toda a
Administragdo municipal, inclusive sobre o Poder Legislativo. Portanto na
orbita municipal, o controle interno deve ser instituido e organizado de
forma uma, mas como estrutura sistémica, cujos organismos do sistema —
pessoal, contabilidade, auditoria, etc.- atuem de maneira coordenada, sob
a orientacdo de uma central do controle interno, que tera atribuicao sobre
os dois Poderes do Municipio.
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Conforme destaca Cavalheiro (2003, p.25):

| - a fiscalizagdo do Municipio serd exercida pelo seu sistema de controle
interno, com atuagdo prévia, concomitante e posterior aos atos
administrativos, objetivara a avaliagdo da acao governamental e da gestao
fiscal dos administradores, por intermédio da fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade, a
legitimidade, a economicidade, a aplicacdo das subvencées e a renuncia
de receitas e que todos os 6érgaos e os agentes publicos dos Poderes
Executivo (Administragdo Direta e Indireta) e Legislativo integram o
Sistema de Controle Interno Municipal.

Il — A criagdo de uma UNIDADE CENTRAL DE CONTROLE INTERNO do
Municipio, integrando a Unidade Orcamentaria do Gabinete do Prefeito
Municipal, em nivel de assessoramento (staff), com o objetivo de executar
as atividades de controle municipal para o sucesso e cumprimento da
legislacéo atual.

[l — A padronizagdo dos mecanismos e da forma de atuagdo do controle
interno municipal é de vital importancia. Nesse, sentido, a Unidade Central
de Controle Interno podera emitir instrugées normativas, de observancia
obrigat6ria do Municipio [...].

Um municipio que recentemente institui um sistema de controle interno foi
Porto Alegre/RS. A Lei Complementar Municipal N° 625, de 03 de julho de 2009,
institui, no municipio, o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Municipal e
cria, como 6rgao central desse sistema, a Controladoria-Geral do Municipio de Porto
Alegre (CGM), érgao vinculado a Secretaria Municipal da Fazenda. A CGM tem
como atribuicbes a coordenacgdo, a fiscalizagcdo e a avaliacdo das atividades de
controle interno da Administragéo.

6 Conclusao

O objetivo geral do controle interno, segundo Machado e Peter (2003, p.26-
27), é “assegurar que nao ocorram erros potenciais, através do controle de suas
causas”. Ainda de acordo com os autores Machado e Peter (2003, p. 26-27)
destacam-se entre os objetivos especificos:
» observar as normas legais, instrugdes normativas, estatutos e regimentos;

» assegurar, nas informacdes contdbeis, financeiras, administrativas e
operacionais, sua exatidao, confiabilidade, integridade e oportunidade;
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» antecipar-se, preventivamente, ao cometimento de erros, desperdicios, abusos,
praticas antieconémicas e fraudes;

» propiciar informagdes oportunas e confidveis, inclusive de carater
administrativo/operacional, sobre os resultados e efeitos atingidos;

» salvaguardar os ativos financeiros e fisicos quanto a sua boa e regular
utilizacéo e assegurar a legitimidade do passivo;

» permitir a implementacdo de programas, projetos, atividades, sistemas e
operacdes visando a eficacia, eficiéncia e economicidade dos recursos; e

» assegurar aderéncia as diretrizes, planos, normas e procedimentos do
orgao/entidade.

No entanto, estabelecer controle na administracido publica apresenta
dificuldades, naturalmente ninguém aprecia o fato de ser controlado, mas na area
publica ha especial dificuldade nesse campo segundo Silva (2003, p.9). O mesmo
autor, relaciona algumas caracteristicas da administracdo publica que dificultam a
implementacéo de dispositivos de controles e mudancas comportamentais:

e dificuldade para medir resultados, pela falta de par@metros externos;

e ndo ha risco de descontinuidade, porque a organizagdo publica é
essencial e ndo esta sujeita a faléncias;

¢ relativa estabilidade funcional dos agentes, que s6 perdem o emprego
em situagcdes especialissimas;

e grande rotatividade das funcdes da alta administracao (agentes politicos)
devido a vinculagdo politico-partidaria, que pode mudar a cada quatro
anos; e

¢ ndo ha risco financeiro ou patrimonial para os administradores, porque o
investimento vem do povo.

As dificuldades existem, mas a importancia do controle interno é evidente e
esta evidenciado constitucionalmente, envolvendo, segundo Mileski (2003), quatro
funcdes basicas:

ea funcdo do controle interno de acompanhar a execugdo orgcamentaria,
proporciona ao governante dados sobre a realizacdo do planejamento
efetuado, possibilitando, de imediato, adocdo de medidas corretivas para os
eventuais desvios constatados, e € elemento informativo imprescindivel para
o estabelecimento de futuras politicas publicas;

e comprovar a legalidade dos resultados e avalia-los quanto a eficiéncia e
eficacia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial da Administragéo
Publica. O primeiro aspecto (legalidade) € fator preponderante do Estado de
Direito, que objetiva evitar o abuso de poder e cingir os atos do administrador
as finalidades legais. O segundo aspecto, que diz respeito a avaliacdo dos

resultados, se refere a buscar verificar as realizagcées efetuadas para o
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atendimento das necessidades do cidadao. Além dessa comprovagdo da
legalidade e avaliacdo dos resultados, o controle interno tem como fungéo
verificar a regularidade da aplicacdo de recursos vindos de entidades de
direito privado, procurando evitar o desvio de finalidade;

e verificar a regularidade da existéncia e do langcamento da divida publica, que,
juntamente com o controle de avais e garantias, resultam no controle do
processo de endividamento. O controle interno além dessa funcgéo
mencionada sobre os créditos, avais e garantias, deve se preocupar com a
protecdo dos direitos e haveres do Poder Publico, com intuito de evitar
eventuais prejuizos;

e prestar apoio ao controle externo € a quarta funcao do controle interno, que se
justifica pelo fato de que eles devem atuar de maneira integrada, na busca de
eficiéncia e eficacia, e o ao fato de controle interno acompanhar o dia-a-dia da
acao administrativa e por decorréncia do exercicio de suas fungdes assumir o
armazenamento de informagdées completas e atualizadas sobre todo o
funcionamento administrativo.

Ja vimos, no presente trabalho, a importancia do controle interno no setor
publico e sua exigéncia legal tanto para a Unidao, como para Estados e Municipios,
no entanto, isso ndo parece ser o bastante para que essa “ferramenta” seja utilizada,
como pode ser constatado pelas palavras do autor MILESKI (2003). Segundo o
autor, qualquer pesquisa que se realize, incipiente ou aprofundada, indicara a quase
inexisténcia de municipios com sistema de controle interno adotado.

Em suma, conforme constata Silva (2002), o controle ndo deve ser visto
apenas pelo prisma do custo, os beneficios advindos de um sistema de controle

interno integrado e atuando com exceléncia sao inumeraveis.

Abstract

This work will address the issue of internal control in the Brazilian public sector. The work can be
considered, as for goals, a descriptive search, since it was described characteristics of internal control
in the Brazilian public sector and of the setting in which it is housed today. As for the procedures, we
performed a literature search, since in order to define the role of internal control in the Brazilian public
sector study was conducted from theoretical. Today, when we read a newspaper, a magazine, or
when we turn on the TV, or visit any favorite Internet news, not hard we find some news relating to
fraud or error in the activity of public administration. The internal control that in addition to being
important for protecting against fraud and errors, also has, as can be seen below, other goals.

Keywords: Public Administration; Control; Internal Control
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