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RESUMO

A Constituicdo Federal determina a exigéncia daalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da admmagéb publica, por meio dos 6rgaos de
controle interno e externo em todos os Poderedeeassde governo. No Municipio de Séo
Luis, o controle interno é realizado pela Controted Geral do Municipio (CGM), com a
utilizacdo de procedimentos de auditoria, fiscghimae orientacdo. Nesse sentido, a CGM,
criou, em 2007, a Central de Liquidacdo de Despg3hb), visando modernizar o sistema
de controle interno da despesa, de forma a assepsargdos da administracdo municipal, a
analise prévia de todos os processos de despesasi@rfase de liquidacdo, evitando a
ocorréncia de fraudes ou erros que comprometesseEimimistracdo. Deste modo, objetivou-
se no presente trabalho analisar a contribuicaimngéantacdo da CLD no ambito da CGM
guanto ao controle dos gastos publicos. Para tdatorealizada, inicialmente, pesquisa
bibliografica acerca da Despesa Publica e do dentr® administracdo publica. Em seguida,
realizou-se uma pesquisa de campo, tendo comogairestratégia o estudo de caso. Para a
coleta de dados utilizou-se o questionario aplisaalos técnicos da CGM visando obter a
opinido destes acerca da implantacéo da CLD emualwicdo na atividade de controle. Ao
final, foi possivel delinear o funcionamento da CldDrelacdo dos auditores do municipio
com o0s gestores e destacar as principais nao-eooitfades detectadas pela CLD na execucgao
das despesas publicas. Constatou-se, portanto, aquelLD tem papel relevante na
Administracdo Publica municipal, pela orientacawigilancia em relacdo as agbes dos
administradores, assegurando o adequado empregealwsos publicos, na medida em que €
capaz de bloguear o pagamento de despesas conos$nde irregularidades, conhecendo
antes do pagamento, a situacdo de todas as degsass pelos gestores. Contudo, €
preciso aperfeicoar a CLD em alguns pontos, visatodoar mais efetivo o modelo de
controle interno de Sao Luis, adotando-se para tartidas corretivas ou complementares, a
fim de adequar e integrar todas as etapas da fzagab da despesa ao sistema de controle
interno.

Palavras-chave: Controle Interno. Controladoria idipal. Liquidacédo da Despesa.



ABSTRACT

The Federal Constitution demands the requirementamounting, financial, budgetary,
operational investigatory in public administratiatyough internal and external control.
Within the city of S&o Luis, internal control isrflemed by the General Controllership of the
Municipality, through the auditing, supervision agdidance. Thus, the aim of the present
work analyze the contribution of the implementatafnthe Central Unit of Expenses under
the S&o Luis city General Comptrollership regardhegcontrol of public spending. the work
was initially carried out a bibliographic reseamhcontrol in government and the powers of
the organs, specifically the General Comptrollgrsif the Municipality of S&o Luis. Then
there was a field research, analyzing legislatioth athers regulations on internal control of
the city and then questionnaires with the servarslata collections on the functioning of the
Central Payment of Expenses. After collection,dht&a were analyzed and studied, the results
demonstrated through a written report with theddithbles, charts and graphs. At the end, it
was possible to outline the functioning of the CalnPayment of Expense, the relationship of
the auditors with the city managers and highligig major deficiencies identified in public
expenditure was found that City of Sdo Luis hagséesn of internal control expenditure able
to block the payment with evidence of irregulasti@llowing the body of internal control
knowledge before payment, the estate of all experediof incurred by the managers,
showing that the Central Settlement of Expendituras a significant role in the public
municipal for the guidance and supervision in fefatto the actions of administrators, in
order to ensure the appropriate use of public megsuHowever, we must improve it in some
places, to become effective the internal controbdehantegrated in the public hall of Séo
Luis, adopting corrective measures or complemertadapt and integrate all the stages of
formalization of the expenditure for the internahtrol system. Otherwise, it will perpetuate
the routine of the central body to relate to inageies, to point out deficiencies, make
recommendation and produce new improprieties.

Keywords: Public Expense, Controller in Public $e€&ublic, Public Administration.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, o controle na administracdo publica égatdo constitucional, como
exemplo de oferecer a sociedade uma respostara délguem tem sob sua responsabilidade
a gestdo de bens ou recursos publicos. O processordrole que interessa € aquele que
permite a avaliagdo do érgdo controlado quantouagpdmento das metas e planos tracados
nos programas de trabalhos, e quanto ao atendindgoprincipios constitucionais da

legalidade, legitimidade, publicidade, eficiénciefieacia.

A fundamentacdo legal do controle na administrgg@olica tem como fontes
principais a Constituicdo Federal de 1988, a LelieFa n° 4.320, de 17 de marco de 1964, o
Decreto-Lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967 LeidComplementar n® 101, de 5 de maio
de 2000, também conhecida como Lei de ResponsadidiBiiscal (LRF).

A LRF explicita a obrigatoriedade da existénciaddes espécies de controle, o
externo e o interno. Por determinagdo constitutidrdaainda outras legislagbes estaduais e
municipais que asseguram a existéncia do conteoBdministracéo publica, seja pela prépria
administracdo, por 6rgdo de controle externo oummoepor controle social exercido pela

sociedade de forma direta.

Na area publica, o controle interno é exercido eofimalidade de assegurar que
0s objetivos fixados pelo Poder Publico sejam aados, guardando os fundamentos
estabelecidos no art. 74, da Constituicdo Fedgual,determina que os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario mantenham de forma integraiktema de controle interno com a
finalidade de: avaliar o cumprimento de metas gtasino plano plurianual, a execugéo dos
programas de governo e dos orcamentos; comprovegadidade e avaliar os resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamanfénanceira e patrimonial nos érgaos e
entidades da administracdo, bem como da aplicagdealrsos publicos por entidades de
direito privado; exercer o controle das operac@esrddito, avais e garantias, bem como dos

direitos e haveres; e apoiar o controle externexsocicio de sua missao institucional.

O controle existente nas organizagfes publicasesalealizacdo de despesas se
da sob os aspectos da formalizagdo e do pagamstitcg, no respeito as formalidades e

exigéncias legais, como a adoc¢ao do procedimesitatrio como regra para as contratacoes,
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o0 empenho prévio, a obediéncia a ordem de paganmtoredores, o atendimento as
obrigag0es fiscais e o controle de custos.

Este tipo de controle, porém, exercidoposteriori, possibilita que despesas
possam ser realizadas em desconformidade com salgiip e que medidas de controle ou
mesmo medidas coercitivas de ressarcimento toreemésuas, gerando enormes prejuizos

ao erario.

O primeiro passo para 0 aprimoramento da atividkdeontrole esta justamente
na formalizacdo da despesa publica, momento emsqtée possivel aferir a legalidade,
legitimidade e, principalmente, a contribuicdo despksa para o aperfeicoamento da acao

governamental.

A ocorréncia da despesa publica perpassa por dvdases ou estagios, sendo
cada um deles controlados de uma determinada fermab determinado enfoque. A Lei
Federal n® 4.320/64 introduziu a sistemética de&tizacdo da despesa publica ao determinar
que a despesa passe primeiramente pelo empentszgenmda pela liquidagéo e por fim pela
fase do pagamento (BRASIL, 1964).

E na fase de liquidagdo que a despesa se efetimaogente publico, pois é neste
momento que a relacdo contratual da administraglbica e o terceiro se torna constituida,

com o objeto do contrato plenamente implementado.

O controle interno deve dispensar ao momento daidegdo, procedimentos
capazes de evitar a concretizacdo de despesa lameganando-as caso se trate de
irregularidades sanaveis, ou mesmo anulando osegiroento anteriormente realizados,

evitando a ocorréncia de pagamento de despesgslares.

Nesse sentido, a Controladoria Geral do Municigic&édo Luis, em 2007, criou a
Central de Ligquidacdo de Despesas (CLD) seguindaleinoadotado pela prefeitura
municipal do Rio de Janeiro, visando modernizastesia de controle interno da despesa, de
forma a assegurar aos 6rgdos da administracdo ipalnia analise prévia de todos os
processos de despesas em sua fase de liquidag@andeva ocorréncia de fraudes ou erros
gque comprometessem a administracdo. Desta formaa-$@ necessario avaliar a eficacia

deste mais novo instrumento de controle.
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Diante do exposto, apresenta-se 0 seguinte quastEmto que orienta a pesquisa:
Qual a contribuicdo da implantagdo da Central dguidacdo de Despesa (CLD) na
Controladoria Geral do Municipio de S&o Luis paraadhoria da gestdo publica municipal,

guanto ao controle dos gastos?
Como pressupostos orientadores deste trabalhogem-s

1. A criacdo de uma Central de Liquidacdo de Despasstra-se indispenséavel
para eficacia da atividade de controle interno, wem que este sera exercido previamente
ao pagamento da despesa publica, sendo possivet afelegalidade, legitimidade
e, principalmente, a contribuicio desta despesaa par aperfeicoamento da acao

governamental; e

2. A implantacdo da Central de Liquidacdo de Despmsssibilita reduzir, de
forma significativa, os pagamentos de despesasmicios de irregularidades e implantar na

administragdo municipal nova sistematica de forzaghio de despesas.

Dessa forma, a pesquisa ora desenvolvida tem cdjaiive® geral analisar a
contribuicdo da implantacdo da Central de Liquidad@ Despesa no ambito da Controladoria

Geral do Municipio de Sao Luis (MA) quanto ao coletdos gastos.

Como obijetivos especificos tem-se:

1. Evidenciar as atividades de controle no amb#oGdbntroladoria Geral do
Municipio de S&o Luis;

2. Identificar as principais irregularidades ou rogriedades detectadas pela

CLD, segregadas por érgéaos e tipo de gasto; e

3. Verificar a percepcao dos técnicos da Controladacerca da implantacéo da

Central de Liquidagao de Despesas (CLD).

A andlise da implantacdo e funcionamento de umaodrg controle prévio na
estrutura da Controladoria Geral do Municipio de Béis se mostra relevante tanto pelo fato
desta servir como ferramenta de aprimoramento da de controle, como também por

possibilitar uma melhoria no uso dos recursos pablAdemais, esse estudo sera o precursor
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para o desenvolvimento de outros trabalhos sol@el3 tendo em vista que € o primeiro a

abordar esse érgéao criado recentemente.

A pesquisa consiste em um estudo de caso realizadoontroladoria Geral do
Municipio de S&o Luis, especificamente na Centealidquidacdo de Despesa, 6rgado criado
para a homologacéo dos processos de formalizac@iespesa na administragdo municipal.
Partiu-se de um estudo descritivo e exploratoradizado por meio de estudo bibliografico e
documental. Com o objetivo verificar a percepc¢é® tdgnicos da CGM quanto a implantacao
da CLD e sua contribuicdo na atividade de contralizou-se o questionario como

instrumento de coleta de dados.

O trabalho esta estruturado em seis secoes, codegata introducdo, na qual
foi feito um breve relato sobre o controle existena administracdo publica evidenciando
suas diversas formas e momentos, apresentando bbemi de pesquisa, pressupostos,

objetivos, relevancia do tema, caracterizacao dgupsa e estrutura do trabalho.

Na segunda secdo, apresenta-se o conceito de agspelica, abordando as
diferencas existentes entre o conceito de despesadministracdo publica e na iniciativa
privada, abordando ainda sua classificacdo segasdwmrmas pertinentes, 0s estagios e as

regras estabelecidas pela Lei de Responsabilidadal F

Na terceira secdo, apresenta-se a questao espalficontrole na administracao
publica diferenciando o controle interno do exteralbordando questfes principioldgicas e
introdutdrias e ainda fazendo uma inter-relacdoeeatbos. Aborda também o conceito de

Controladoria, envolvendo referencial teérico alfffades.

A gquarta secao trata dos pressupostos metodologamsdos para a realizacao
da pesquisa, o tipo de pesquisa adotada, consigsrapbre o método escolhido, formas de

coleta de dados etc.

A quinta secéo apresenta o estudo de caso deseloyalelatando a implantacéo
da Central de Liquidacdo de Despesas na estrutur@ashtroladoria do Municipio, seu
objetivo, funcionamento, os recursos envolvidostmas relacionadas e procedimentos

adotados.
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Ao final, na Ultima sessdo sdo apresentados odtadss e as principais
conclusdes da analise e recomendaces para fesaos sobre o tema.



2 DESPESA PUBLICA

Esta secdo apresenta o conceito de despesa pUihoajando as diferencas
existentes entre o conceito de despesa na Adnaigésir Pablica e na iniciativa privada.
Apresenta-se em seguida a classificacdo segundmratas pertinentes, estagios, limites
constitucionais e legais, bem como aspectos rdesarntroduzidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

2.1 Despesa publica e privada

De acordo com Meirelles (2000), Administracdo RizbE todo o aparelhamento
do Estado preordenado a realizacdo de servicoandosa satisfacdo das necessidades
coletivas. O Estado, na visdo de Groppali (20031dBARROS, 1999), é “a pessoa juridica
soberana, constituida de um povo organizado sebrieuitorio, sob o comando de um poder
supremo, para fins de defesa, ordem, bem-estargegsso social”. Nesse contexto, o

governo constitui a parte do Estado relativa a aghtnacdo dos negocios publicos.

A despesa na Administracdo Publica €, portantostitaida pela obrigacdo de
desembolso financeiro do Estado, objetivando firzanas acfes do Governo, bem como

cumprir outras determinagdes impostas por leisratws etc.

Na iniciativa privada ou no setor publico a despemapre representa aplicacao
de recursos para a formalizacdo de resultadosngsetor publico, é o resultado social, ao
passo que na iniciativa privada, é a formalizacg@oedeita e, consequentemente, a obtencéo

do lucro econémico.

Observa-se assim, que o conceito de despesa putiieege do conceito de
despesa na iniciativa privada, uma vez que na Adimaigdo Publica, tem-se despesa toda vez

que ocorrer uma saida de numerério, independergewimpacto no patriménio.

A definicAo de despesa no ambito publico pareceot#ra magnitude que a
da iniciativa privada, conforme se nota em Silv@0& p. 124), constituem despesas
“todos os desembolsos efetuados pelo Estado naliatento dos servicos e encargos
assumidos no interesse geral da comunidade, no®deda constituicdo, das leis, ou em

decorréncia de contratos ou outros instrumentos”.
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Outra definicao reforca esse entendimento, nodeule privilegiar a despesa em
detrimento do custo, no setor publico, segundo Keh¢001, p. 109):

Despesas sdo os gastos fixados na Lei Orcamerdériam leis especiais e
destinados a execucdo dos servicos publicos e doerdos patrimoniais; a

satisfacdo dos compromissos da divida publica; owaaa restituicdo ou

pagamento de importancias recebidas a titulo dedeay depdsitos, consignacdes,
etc.

Baleeiro (1996, p. 65) expressa uma definicdo dpeka publica bem adequada
aos fins do presente trabalho, como “o conjuntodig®éndios do Estado, ou de outra pessoa
de direito publico, para o funcionamento dos sewvigublicos.” A despesa seria entendida
como uma parte do orcamento destinada ao custaietdeminado setor administrativo que

cumprira uma funcédo ou atribuicdo governamental.

Na seara privada, a despesa apresenta-se quanswahdiminuicdo da situacdo
patrimonial de determinada entidade. Na tentatardcar um marco diferencial entre os
dois conceitos, recorre-se ao conceito de desgasae encontra em Sa (1994, p. 153), assim

definindo:

Investimento de capital em elemento que diretandiretamente ir4 produzir uma
utiidade a empresa ou a entidade e que expressalamde consumo no ato da
sua verificagdo, ou seja, um elemento que ndo réolta prestar outro ato
semelhante [...].

As entidades privadas guiadas pela busca incessantero direcionam todos os
esforcos na aplicacdo de recursos (despesas dinm»e®s) na busca de receita, nesse
sentido, ou seja, citando-se um dos autores nasipaaa ilustrar a conceituacédo de despesa
na area privada, Martins (2003, p. 25) que afire@nteitua-se como Despesa todo bem ou

servico consumido direta ou indiretamente paratengido de receita”.

7

Ja no setor publico, a tendéncia é que os gasjam selassificados como
despesas, pela auséncia de apuracdo de resultadoneco, uma vez que os resultados
econdmico-financeiros se referemdeficits ou superavitse também, considerando que o
objetivo do Estado é a busca pelo bem estar sméalha cultura de mensuracdo dos custos
efetivos e a sua comparagdo com servicos semeshguote sejam prestados pela iniciativa
privada (quando possivel), ou por outras entidgdddicas do mesmo nivel de governo ou

até de outros niveis.
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2.2 Classificacdo da Despesa Publica

A despesa publica pode ser classificada sobre sv@idoques. Inicialmente,
quanto a dependéncia da execucdo orcamentaria pesdesublica classifica-se em

orgcamentéria e extra-orgcamentaria.

A despesa resultante da execucao orcamentariaydegiohama (2001), € aquela
que depende de autorizagdo orcamentaria para aeonp®r exemplo, despesa com salério,
despesa com servicos etc., enquanto a despesemudepe da execugdo orgcamentaria —
aquela que independe de autorizacdo orcament&dapantecer - corresponde ao pagamento
de todas as entradas compensatorias no ativo @ssivp financeiro, por exemplo, despesa

com provisao, despesa com depreciacao etc.

O art. 12 da Lei n°® 4.320/64 classifica a despesdéaspesas correntes e despesas
de capital. Segundo a lei mencionada, despesasntesr sdo todas aquelas despesas do
governo que se realizam de forma continua, umauwezstao ligadas a sua manutencéo. Sao
permanentes, pois, tal modalidade de despesa gowemal ocorre de forma continua, dai o

seu nome: despesas correntes (BRASIL, 1964).

Caso esse tipo de despesa venha a faltar, cereardenbrrerdo prejuizos no
curto, médio e longo prazos, seja para o proprie gavernamental ou para a coletividade.
Para o ente governamental, pois se ressentira de camtraprestacdo direta em bens e
servigcos, necessarios ao seu regular funcionameata; a coletividade, visto que esta nao
podera usufruir, total ou parcialmente, de um genpublico prestado ou colocado a sua

disposicéo, para sua utilizagédo efetiva ou em pwen

Em dltima analise, pode-se dizer que as Despesaeni@s compreendem o
universo dos gastos do governo imprescindiveis aa s&brevivéncia ou a prestacdo dos

servicos publicos.

As despesas correntes subdividem-se em despeseasstgo e transferéncias
correntes, e as despesas de capital, por sua mgibpbam os investimentos, as inversoes

financeiras e as transferéncias de capital.
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As despesas de custeio, como modalidade das desmmsentes, se destinam a
manutencdo de servi¢os publicos, inclusive asriedds a atender a obras de conservacéo e

adaptacéo de bens imoveis.

As despesas correntes de transferéncias sado aquedasobrem despesas de
custeio das entidades beneficiadas. Essas tramsi#sé decorrem de obrigacoes
constitucionais ou legais e também de transferénaiuntarias. As despesas correntes se
subdividem em despesas de custeio e transferécmieentes, e as despesas de capital, por
sua vez, englobam os investimentos, as invers@asdeiras e as transferéncias de capital
(BRASIL, 1964).

Quanto as despesas de capital, assumem um pagelasino rol das despesas
publicas. Sua caracteristica principal é a descoidtade. Tais despesas tém uma data para se
iniciarem e serem concluidas, diversamente do goe® com as despesas correntes, cuja
conclusao é fato, em regra, impossivel de se coditadespesas de capital subdividem-se em
investimentos, inversdes financeiras, amortizagdadididas e transferéncias (KOHAMA,
2001).

Na visdo de Silva (2002), as despesas de invedtsesdio, de modo geral, as
despesas destinadas ao planejamento e a execugiwade a aquisicdo de bens duraveis
novos. As inversdes financeiras destinam-se a igdaisle imoveis ou bens de capital j& em
utilizagdo, a aquisicdo de titulos de empresasmidasles, j4 constituidas, desde que nao

importe aumento do capital, e a constituicdo ouemimdo capital de entidades ou empresas.

Transferéncias de capital sdo investimentos ousides financeiras que devem se
realizar independentemente de contraprestacdoadam@t bens ou servicos e por fim, as
despesas com amortizacdo de dividas representaunitagégp de dividas contraidas pelo
Estado.

A seguir sdo expostas com maiores detalhes asific@asSes institucional,

funcional, programética e por natureza da despé@siap.
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2.2.1 Classificagao Institucional

Como forma de agrupar as despesas por Orgaos dadesi a classificacdo
institucional objetiva possibilitar uma andlise tital de despesas alocadas em um ente

governamental. A Lei n° 4.320 assevera no art. 14:

Constitui unidade orgcamentéaria o agrupamento decssrsubordinados ao mesmo
Orgéo ou reparticdo a que serdo consignadas detpodrias.
Paragrafo Unico. Em casos excepcionais, serdogmuas dotacdes a unidades
administrativas subordinadas ao mesmo 6rgéo (BRAEI64).

A titulo de exemplo pode-se apresentar a segugttatera de 6rgaos e unidades

de uma administracdo municipal:

CODIGO NIVEL DE CLASSIFICACAO CLASSIFICACAO
01.00.00 Orgéio Poder Legislativo

01.01.00 Unidade Gabinete da Camara de Vereadores
02.00.00 Orgéo Poder Executivo

02.01.00 Unidade Gabinete do Prefeito

02.02.00 Unidade Secretaria de Administracéo

02.02.01 Subunidade Servigos de Recursos Humanos
02.02.02 Subunidade Servigos de Licitacdes

03.00.00 Orgéo Empresa Municipal de Limpeza Publica
04.00.00 Orgéo Fundo Municipal de Previdéncia

Quadro 1 - Estrutura de 6rgéos e unidades de ummattacao municipal
Fonte: Elaborado pelo autor.

Por esta modalidade de classificacdo das despegsstar terd mais uma fonte de
informacd@o gerencial capaz de subsidiar a alocdedrecursos publicos. H4 ainda que se
considerar que as vinculagdes constitucionais bleagio minimas em determinadas areas de
governo como, por exemplo, aplicagdo minima de 1B receitas em acoes de saude,

também podem ser aferidas com base na analisdickecap por 6rgaos.

2.2.2 Classificagédo Funcional

7

A classificagcdo funcional da despesa é compostauporrol de funcdes e
subfuncgbes pré-fixadas, agregando os gastos pshbico area de acdo governamental, nas
trés esferas de governo. Por ser de aplicacdo caennimnigatoria no ambito dos municipios,

dos estados e da Unido, foi editada pelo Ministdei®@rcamento e Gestao a Portaria n® 42, de
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14 de abril de 1999, estabelecendo a classifichgéconal e permitindo, dessa forma, a

consolidag&o nacional dos gastos do setor publico.

Segundo a portaria citada, nas leis orcamentariass ébalancos, as acdes serao
identificadas em termos de fungdes, subfungbegrammas, projetos, atividades e operacoes
especiais. As funcdes tém subfuncdes atreladas.amasbfuncdes podem ser combinadas

com funcdes diferentes daquelas as quais estejmuladas (MOG, 1999).

O art. 1° da Portaria n° 42/99 conceitua funcadooceendo “o maior nivel de
agregacdo das diversas areas de despesa que aqonapesetor publico”. J& a subfuncéo é a
particdo da funcao, visando a agregar determinadoosjunto de despesa do setor publico.
A classificacdo funcional estabelecida pela P@tafi 42/99, estabelece 28 funcgdes, sendo

estas, subdivididas em varias subfuncdes.

A classificacdo funcional, busca responder basictena indagacédo “em que”
area de acdo governamental a despesa sera reappadibilitando ndo s6 uma analise local
ou regional dos gastos publicos, como também us&\wiacional da aplicacédo de recursos.

2.2.3 Classificacdo Programatica

A estrutura orcamentaria das despesas publicasngasta por programas que
articulam um conjunto de a¢Bes que concorrem paraohbjetivo comum preestabelecido,
mensurado no Plano Plurianual - PPA, visando e;&olde um problema ou ao atendimento

de uma necessidade ou demanda da sociedade (MO®), 19

O art. 165 da Constituicdo Federal determina quei @ue instituir o Plano
Plurianual “estabelecera de forma regionalizada, dastrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesaapii@alce outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracéo continuada A@R 1988).

Segundo o Manual de Elaboracdo de Programas cpati Secretaria de
Planejamento e Orgamento do Maranhéo (2007), @g@ras sdo compostos por atividades,
projetos e uma nova categoria de programacao deadmioperacdes especiais. Toda a acao
finalistica do Governo devera ser estruturada esgramas, orientados para consecucao dos

objetivos estratégicos definidos, para o periodd?RA.
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Ainda segundo o referido manual, sao trés os tlpgsrogramas previstos:

a) Programas Finalisticos: sdo programas que resudambens e servicos
ofertados diretamente a sociedade;

b) Programas de Gestdo de Politicas Publicas: abraageatdes de gestdo de
Governo e serao compostos de atividades de plaeejamorcamento, controle
interno, sistemas de informacdo e diagnostico dporser a formulacgéo,
coordenacao, supervisao, avaliacao e divulgac@olitecas publicas; e

c) Programas de Servicos ao Estado: sao 0s que rasaita bens e servigos
ofertados diretamente ao Estado, por instituicieslas para esse fim especifico
(SPO, 2007).

Os programas governamentais atingem seus objgiorasieio das acdes efetivas.
Essas acOes podem ser classificadas como catedenmegramacao orgamentaria: atividade,

projeto e operacao especial.

Atividade é um instrumento de programacdo parangdrao objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacbes queealizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um prochaessario a manutencao da

acao de governo;

Projeto € um instrumento de programacao para acaacobjetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdessquealizam num periodo
limitado de tempo, das quais resulta um produtoaguneorre para a expansao ou
o aperfeicoamento da acao de governo;

Operacéao Especial sdo acdes que nao contribuena paaautencéo das acoes de
governo, das quais nao resulta um produto e n&orgeontraprestacéo direta sob
a forma de bens ou servicos. Representam, basitemendetalhamento da
funcdo “Encargos Especiais”. Porém, um grupo ingodet de acdes com a
natureza de operacdes especiais, quando asso@agasgramas finalisticos

podem apresentar produtos associados (MOG, 1999).

Por essa classificacdo é possivel o governo entgrata que serdo gastos 0s
recursos alocados, obtendo uma analise finaligfi@aaplicacdo dos recursos publicos.

Enquanto a classificagdo funcional objetiva estdsl ferramentas de conhecimento dos
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gastos publicos por determinadas areas de govarmtassificacdo programatica objetiva
demonstrar de que forma a agao governamental pumementar melhorar determinada

situacao.
2.2.4 Classificagdo Quanto a Natureza da Despesa

Para o atendimento pleno da consolidacdo das cqgmibficas nacionais,
conforme preconizado no artigo 51 da Lei de Resggmhdade Fiscal (LRF), a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) juntamente com a Secret@eiaOrcamento Federal editaram a
Portaria n° 163, de 04 de maio de 2001. Esta Rartar posteriormente alterada pelas
Portarias Interministerial STN/SOF*®n325, de 27 de agosto de 2001 e 519, de 27 de
novembro de 2001, o que redundou com a edicaortia g janeiro de 2002, do Manual de

Classificacado da Despesa Publica, aprovado peleeec® 20.353/2001.

A Portaria Interministerial STN/SOF n°® 163/200Iradiuziu um novo ementario
da despesa, que passou a ter uma nova estrutaifieacdo para uso nos orgamentos das
Administracfes Publicas Federal, estaduais e npaigi

A nova classificacdo da despesa, segundo a sueratcompde-se de: categoria
econdmica; grupo de natureza de despesa; modaliadgplicacdo; elemento de despesa
(BRASIL, 2001).

A classificagdo econdmica da despesa, segundo 1B@s0o(1998), possibilita
informag@o macroecondmica sobre o efeito do gasteetbr publico na economia. Entende-
se por grupos de natureza de despesa a agregacBormdmtos de despesa que apresentam as

mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto.

A forma de aplicacdo informa se a despesa vaiesdizada diretamente pela
Unidade Orcamentaria de cuja programacdo faz paote, indiretamente, mediante
transferéncia da acdo a outro organismo ou entidéelgrante ou ndo do Orcamento. Por fim,
o elemento de despesa tem por finalidade identifac® objetos de gasto, tais como
vencimentos e vantagens fixas, juros, diarias, mahtde consumo, servicos de terceiros
prestados sob qualquer forma e outros de que an@tra¢do publica se serve para a

consecucao de seus fins.
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Para essa identificacdo deve ser utilizada a astrapresentada a seguir, na qual
cada titulo € associado a um numero. A agregacsi@sl@umeros, num total de 6 (seis)
digitos, na sequéncia a seguir indicada, consiitaircodigo referente a Classificacdo da
Despesa quanto a sua Natureza. Por exemplo, nemrtierie Despesa 3.3.90.30.02 (Material

de Consumo — Material de Expediente), tem-se arsegdivisao:
1° Digito: indica a Categoria Econémica da Despesa;
2° Digito: indica o Grupo de Despesa;
3° e 4° Digitos: indicam a Modalidade de Aplicacéao;
5° e 6° Digitos: indicam o Elemento de DespesadiOloje Gasto); e
7° e 8° Digitos: indicam a Execucéo Financeira espbsa.

As classificacfes da despesa por categoria ecoappoc grupo de natureza, por
modalidade de aplicacéo e por elemento de despespectivos conceitos ou especificacoes,

constam do Anexo Il da Portaria InterministeriaNsSOF n° 163/2001.

A classificacdo trazida pela Portaria n°® 163/20@1SdN, ndo tem de carater
exaustivo, podendo ainda os entes federados, adotaais detalhamento da natureza a fim

de gerenciar o controle por tipo de gastos.
2.3 Estagios da despesa

A ocorréncia da despesa publica perpassa por divdases ou estagios, sendo
cada um deles controlados de uma determinada fermab determinado enfoque. A Lei
Federal n°® 4.320/64 introduziu a sistematica de&tizacido da despesa publica ao determinar
gque a despesa passe pelo empenho primeiramenszgenda pela liquidacdo e por fim pela
fase do pagamento. Estagios sdo etapas ou ope@gelevem ser observadas na execucao
da despesa orcamentéaria (BRASIL, 1964).

O art. 58 da mesma lei, apresenta o conceito deeBn@gpcomo sendo o “ato
emanado de autoridade competente que cria partaddesbrigacdo de pagamento pendente

ou ndo de implemento de condi¢cédo.” (BRASIL, 1964).
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Kohama (2001) afirma que o empenho é pressuposiiepensavel que deve
anteceder a realizacdo de qualquer despesa, n@mdmdxceder o limite dos créditos

disponibilizados na respectiva dotacdo orcamenaaia 0 exercicio em curso.

Os empenhos, de acordo com a sua natureza e &dalidém a seguinte
classificagao:

a) empenho ordinario - para acudir as despesas rnomtante previamente
conhecido, cujo valor seja considerado liquido doceara o credor; e cujo

pagamento deva ocorrer de uma so vez;

b) empenho global - para atender as despesas cotammtambém previamente
conhecido, tais como as contratuais, mas de padanpamcelado .Exemplos:
aluguéis, prestacdo de servicos por terceiros,imemtos, salarios, proventos e

pensdes, inclusive as obrigacdes patronais detes:estc;

c) empenho por estimativa - para acolher despesagalbr ndo previamente
identificavel e, geralmente, de base periodicamedi® homogénea. Exemplo:
agua, luz, telefone, gratificacdes, diarias, repgdd de documentos, etc
(BRASIL, 1964).

No caso de despesas empenhadas na modalidadetigatinsau valor exato

somente sera conhecido no final de sua execucéendo ocorrer 0s seguintes casos:

a) se a estimativa for menor que o valor da despeasa realizada, cabera efetuar

empenho complementar no valor estimado correspom@etiferenca apurada;

b) se a estimativa empenhada for maior que o \ddadespesa realizada, cabera
anulacao da parte referente a diferenca apuradesteado esta a dotacdo por

onde correu a despesa.

O empenho sera processado mediante emissado de efttoudenominado “Nota
de Empenho”, que devera conter informacdes porneauas sobre o credor, a especificacdo
da despesa e seu valor, o cronograma de paganueite outras informacdes que o

ordenador de despesa achar conveniente.



26

Em alguns casos, estabelecido pela Lei n° 4.32(H64missédo da nota de
empenho pode ser dispensada. A ndo observancraglgsitos minimos que deverdo constar
da nota de empenho podera acarretar a responagdizio servidor quando gerar algum

prejuizo para a administracao.

Quanto a obrigatoriedade do prévio empenho, a £et.B20/1964 estabelece,
peremptoriamente, essa exigéncia, quando no areéxpfessa “ser vedado a realizacdo de
despesa sem prévio empenho”. A despesa, dessa findave ser realizada posteriormente

ao seu regular empenho (BRASIL, 1964).

O empenho é prévio, ou seja, antecede a realizigdiespesa e esta restrito ao
limite do crédito orcamentéario. Além disso, deferglemski (2003), a auséncia do prévio
empenho fere os arts. 90, 101 e o inciso Il do3&tda Lei n° 4.320/64, uma vez que a
contabilidade deve registrar e evidenciar, tempastente, todas as despesas pelo regime de
competéncia, garantindo a fidedignidade das infodmea apresentadas nos relatorios

contabeis e financeiros.

N&o obstante, o ndo empenhamento em época prigboiag, auséncia de prévio
empenho, também podera resultar em despesas m@itamem Restos a Pagar ao final do
exercicio financeiro, contrariando a Lei n° 4.328 ERF. Ademais, os Tribunais de Contas
tem decidido pela aplicacdo de multas aos Orderadte Despesas omissos na observancia
do preceito do prévio empenho, podendo-se citailuiial de Contas de Santa Catarina, que
por meio dos seus Acérddo$’ 2285/2006, 0734/2006 e 1051/2007, fixaram multas p

entidades da administracdo direta e indireta dadést

Realizado o empenho, a obrigagdo de pagamento tsbelexe uma vez
implementadas as condi¢Oes para a sua efetivac@mpl@mento de condicdo pressupde a
exigéncia de obrigacbes a serem cumpridas peloorgreid® forma a credencid-lo como
recebedor.

O estagio da despesa adequado para esse credertioiarnaforme art. 63 da Lei
4.320/1964, é a liquidacdo da despesa. Nesse momeqnte se verificard o direito adquirido
do fornecedor de bens ou prestador de servicogndonpor base as obrigacdes que deveriam

ser cumpridas por ele, de forma a credencia-lo caoebedor (BRASIL, 1964).
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A liquidagao envolve, portanto, diversos atos d#igacéo e conferéncia, desde a

entrega do material ou da prestacao do servigo s#éonhecimento da despesa.

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarimaueal Resolucédo n° 16, de

21 de dezembro de 1994, que apresenta varios itequigue deverdo ser verificados e

confirmados no momento da liquidacdo. Dentre axcppais, destacam-se:

VI.

VII.

VIIIL.

XI.

XIl.

X

XIV.

O Cadastro Nacional de Pessoa Juridica — CNPJ das€a de Pessoa Fisica —
CPF do emissor do documento fiscal devera ser onme@sie consta no contrato,
no orgcamento e na nota de empenho;

O documento possui data posterior a data do empemtinario e global, salvo
se tratar de sub-empenho, tendo em vista que @aeaalaealizacdo de despesa
sem prévio empenho conforme art. 60 da Lei Federdl.320, de 17 de marco
de 1964;

O documento fiscal ndo pode corresponder a outapiésentado para a mesma
despesa, de forma a ndo resultar em empenho, digiode pagamento em
duplicidade;

O valor do documento fiscal apresentado deveracichin exatamente, com o
valor constante na nota de empenho;

O documento fiscal devera indicar os valores, tinité total, das mercadorias e
o valor total da operacéo. Esses valores deverddé&gicos aos que constam no
contrato ou termo aditivo e no orcamento. Tambéwe e verificar se todas as
multiplicacfes e adicdes estao corretas;

O documento fiscal deverd indicar a discriminac@meiga do objeto da despesa,
guantidade, marca, tipo, modelo, qualidade e dewrlaimentos que permitam
sua perfeita identificacdo. Deve-se aferir tambgena quantidade e a qualidade
dos bens, das mercadorias e do servigo atendespaoifcado, isto é, estdo de
acordo com o contrato ou termo aditivo, do orgamenda nota de empenho;

As notas fiscais devem apresentar todos os canmgadamnente preenchidos, e
devem estar dentro do prazo de validade, registrag@nto superior direito;

Os comprovantes de despesa deverdo apresentageseclidos com clareza e
sem rasuras que possam comprometer a sua creatilajid

Os comprovantes de despesas apresentados, sehisleerie forma manuscrita,
deverdo conter apenas uma Unica tonalidade de eocadeta, como, por
exemplo, ndo podera haver documento fiscal predadom uma tonalidade e a
data de emissé@o com outra;

O documento fiscal, para fins de comprovacao dpedspublica, devera indicar
a data de emissdo, o nome e 0 endereco da repadéginataria. O CNPJ
constante no documento fiscal deverd correspondencane da reparticdo
destinataria (6rgdo ou entidade) indicada no mesmo;

Na aquisi¢do de bens ou qualquer operagao sujgitzutn, o comprovante habil
deve ser a nota fiscal e, salvo exce¢fes cabamigrimeira via;

Os fornecedores que apresentarem notas fiscaipodarao estar arrolados na
relacdo dos que constam com a Inscricdo Estaduaklzala, verificacdo que
podera ser efetuada no site da Secretaria de Edtaflazenda - SEF;

O documento fiscal apresentado devera ser aquelepgu imposicao de leis e
regulamentos, é destinado ao credor. Quando foigaibria a emissao de
documentos fiscais, os destinatarios das comprasenucos sao obrigados a
exigir estes documentos dos que devam emiti-los;

Constituem-se comprovantes regulares da despefiagy@bnota fiscal, folha de
pagamento, roteiro e viagem, ordem de trafegoetaliie passagem, guia de
recolhimento de encargos sociais e tributos, eotrgos, que deverdo ser
fornecidos pelo vendedor, prestador de servigopreimiro e outros (T.C.S.C.,
2009).
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Ressalte-se que todos esses cuidados objetivarar eyiie sejam efetuados
pagamentos indevidos, resultando em prejuizo anoEeEém de resguardar 0os responsaveis
pela liquidacdo, os gestores publicos (gerentestales, secretarios, presidentes, etc.) e 0s
ordenadores de despesas por eventuais resporegiiisz em decorréncia de deficiéncias nas

verificagcoes e confirmagdes exigidas no momentogdalacgéao.

A liquidacédo, sob o aspecto administrativo, deve mecedida com base no
contrato, ajuste ou acordo respectivo, comprovaateentrega do material ou prestacéo
efetiva dos servigcos, por meio da figura do ategte € a confirmacdo desses estagios da
despesa por funcionario habilitado do 6rgao ccemitat o qual é posteriormente encaminhado

ao setor financeiro para a efetiva liquidacdo stesia de contabilidade (SAO LUIS, 2007).

Tendo em vista que o responsavel pela liquidac@erdeaferir se o fornecimento
ou o servico prestado esta de acordo com o qumiiatado, faz-se necessario que 0 mesmo
tenha conhecimento integral das clausulas contsatwado termo aditivo, do orcamento, da
nota de empenho e dos comprovantes da entrega weiahau da prestacdo efetiva do

servico.

O responsavel pela liguidacdo da despesa publicder@o vir a ser
responsabilizado pelos seus atos, em funcao dpilaredades decorrentes de deficiéncias nas
verificagbes e confirmacdes exigidas no momenttiqiédacdo, que resultem em prejuizos
ao patrimdnio publico, por dolo ou culpa (SAO LUEBO7).

Sob o0 aspecto contabil, a partir da afericdo radéizadministrativamente, cumpre
certificar a conformidade do crédito, a adequaegalle a respectiva apropriagdo da despesa

ao orcamento vigente.

Na liquidacdo da despesa € que ocorre de fatdiaagio da despesa publica. A
Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, egtabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na géstéb, determina a observancia do regime

de competéncia na realizacdo da despesa publgamd® o que segue:

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de lilidede publica, a
escrituracdo das contas publicas observara assesgui

[--]

Il - a despesa e a assungédo de compromisso sgidtradas segundo o regime de
competéncia, apurando-se, em carater complementaresultado dos fluxos
financeiros pelo regime de caixa (BRASIL, 2000).
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Quanto a obrigatoriedade da liquidacéo, a Lei B2@ estabelece essa exigéncia,
expressamente, no art. 62, que assevera que o @aada despesa so sera efetuado quando
ordenado apos sua regular liquidacédo (BRASIL, 1964)

Portanto, para se efetuar o pagamento da despaéskcap ap6s o0 seu
processamento pelo 6rgdo de contabilidade, é iedésiyel que antes tenha ocorrido o

cumprimento do estagio da liquidacéao.

A Lei n° 4.320/1964, em seu art. 63, 8 1°, apresenbbjetivo da liquidagao da
despesa publica:
§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:
| - a origem e 0 objeto do que se deve pagar;
Il - a importancia exata a pagar;
lll - a quem se deve pagar a importancia, paraguir a obrigacao.

Os objetivos trazidos pela Lei n°® 4.320/64 a re¢epda liquidacdao de despesas,
nao passam do estabelecimento de mais uma ferrmemontrole existente sobre a despesa
publica e sim, de um mecanismo eficiente de ingasfio dos reais motivos da sua
realizacdo, tendo como plano de fundo as metas remsgerseguidas com a sua
correspondente autorizagdo nas leis orcamentaiié@s) da determinagdo do que deve ser
pago e a quem de direito, de modo a eximir o Essaoinistracdo do 6nus correspondente
ao credito apurado (CONTI, 2008).

Neste sentido, qualquer tentativa de controle sa@srecontas publicas, recai
invariavelmente na analise da execuc¢do das desmesasenfoque mais especifico na etapa

de liquidacdo da despesa publica.

E através do controle da execucdo orgamentarisesipeda que a administragéo
parte para o controle dos mais variados aspectagesi@o. O controle da aplicacdo dos
limites constitucionais de despesas em saude, gdlnicpessoal, endividamento, em despesas
de carater continuado, abertura de créditos adispuaentre outros aspectos, se ddo com o

controle da execucdo orcamentaria da despesa @ublic

Diante dessa constatacdo, o controle da execuc@lesfesa em todas as suas
etapas (empenho, liquidacdo e pagamento), apresentamo indispensavel e um dos

principais pontos de controle da administracaoipabl
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Cumprido os objetivos da fase de liquidacdo, paesénalmente a fase de

pagamento da despesa.

O pagamento se da com a emissdo da ordem de pagafbsta, assim como a
ordenacgdo de despesa (empenho), € da competénmiencipal autoridade de cada entidade
governamental. Poderd haver delegacdo de compeetéam vistas a agilizar os tramites

administrativos para sua expedicao.

Como ultimo estagio da despesa, 0 pagamento seaeafatentrega de numerario
ao credor, extinguindo dessa forma o débito ougaléo, procedimento que somente podera
ser efetuado apOs a liquidacdo. Este pagamentoalroente se da por meio de ordem
bancaria eletrénica em favor do credor, ou em casggpcionais, por meio de cheques

nominais ou em espécie.

Contudo pode acontecer da despesa néo percoro ¢sdseus estagios em um
Unico exercicio financeiro. Nesse sentido, consoarart. 36 da Lei n°® 4.320/1964 havera a
inscricdo em Restos a Pagar, ou residuos passisagspesas empenhadas, mas ndo pagas

dentro do exercicio financeiro, ou seja, até 3tlelmmbro.

Conforme a sua natureza, as despesas inscritafkestos a Pagar” podem ser

classificadas em:

a) processadas - Sao as despesas em que o credargéu as suas obrigacoes,
isto é, entregou 0 material, prestou o0s servicosx@gutou a etapa da obra, dentro
do exercicio. Tendo, portanto, direito liquido ert@e faltando apenas o

pagamento.

b) ndo processadas - S&o aquelas que dependenestacfp do servico ou
fornecimento do material, ou seja, cujo direito cedor n&o foi apurado.
Representam, portanto, despesas ainda néo liqgidBBASIL, 1964).

Os empenhos ndao anulados, bem como os referemtespasas ja liquidadas e
nao pagas, serdo automaticamente inscritos emfR&fagar no encerramento do exercicio,

pelo valor devido, ou caso seja este desconhegoédo valor estimado.
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A inscricdo de despesas em restos a pagar em aioral ganhou nova
sistematica apds a publicacdo da Lei de Respoitzd®l Fiscal. O gestor nesse ano fica
impedido de contrair despesas nos ultimos oito sndseseu mandato que ndo possam ser

pagas no mesmo exercicio. Assim dispde e o adadRF:

E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido mo2® (Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, Federal, Estadual e Migakt; e o Ministério Publico), nos
ultimos dois quadrimestres do seu mandato, corglaigacéo de despesa que nao
possa ser cumprida integralmente dentro dele, euenha parcelas a serem pagas
no exercicio seguinte sem que haja suficiente dispmlade de caixa para este
efeito.

Paragrafo unico. Na determinacdo da disponibiliddeleaixa serdo considerados
0s encargos e despesas compromissadas a pagdiratiedm exercicio (BRASIL,
2000).

Desta forma, nenhuma despesa realizada a partmé&to de maio podera ser
inscrita em Restos a Pagar. Porém, se isso ocdaegra ser assegurado disponibilidade de

caixa para o exercicio seguinte.

A inobservancia deste dispositivo legal é discadia pela Lei Federal n° 10.028,
de 19 de outubro de 2000, que prevé:

Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assuncao degab@io, nos dois Ultimos
guadrimestres do ultimo ano do mandato ou legislattuja despesa ndo possa ser
paga no mesmo exercicio financeiro ou, caso resteela a ser paga no exercicio
seguinte, que nado tenha contrapartida suficienthgg®nibilidade de caixa:

"Pena - reclusédo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos (BRAZ00).

Encerrado o exercicio financeiro pode aconteceurgirsento de despesas que
foram concebidas em anos anteriores e que aind&rdém pagas por motivos diversos. O
assunto esté regulado pelo art. 37 da Lei n°® 4198@/ “Despesas de Exercicios Anteriores
sdo as dividas resultantes de compromissos geexdosxercicios financeiros anteriores

agueles em que ocorreram os pagamentos.”

O regime de competéncia exige que as despesas cefaatbilizadas conforme o
exercicio a que pertencam, ou seja, em que foraatdge Se uma determinada despesa tiver
origem, por exemplo, em 2009 e s6 foi reconhecigeaga em 2010, a sua contabilizacéo

devera ser feita a “Conta de Despesas de Exerdcitesiores” para evidenciar o regime do

exercicio.

Por derradeiro, conclui-se que a despesa publiceope toda uma trajetoria

estabelecida pela Lei para que possa finalmenfgaggr. O empenho, a liquidacéo e por fim o
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pagamento sdo etapas que necessariamente a dpépésa deve percorrer, com excecao
apenas para as despesas de pronto pagamentoppagasio de suprimentos de fundos, que

por sua propria natureza nao percorrem todas etHaas.
2.4 A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Desga Publica

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe inovacdesrca da despesa publica,
principalmente estabelecendo requisitos para adiwatdo de novas despesas comuns e as
de carater duradouro e fixando limites para a dsspem pessoal e de endividamento com
base na receita corrente liquida, indicador estep@issou a ser o principal denominador na

avaliacao da situacao fiscal do governo.

A LRF, atenta ao crescimento da despesa publicAsmgstricdes a criagdo de
novas despesas publicas, considerando ndo autsizackgulares e lesivas ao patrimonio
publico a formalizacdo de despesa ou assuncaorigagio que ndo atenda o disposto nos
arts. 16 e 17.

Entre as diversas restricdes ao crescimento daskegpiblica impostas pela Lei
em comento, destacam-se as despesas decorrertgagd® ou ampliacdo da acdo Estatal.
S&o condigbes para criacdo, expansdo ou aperfegwande acdo governamental que

acarrete aumento de despesas:

a) declaracdo do ordenador de despesa de que: enturtem adequacéo
orcamentaria e financeira com a Lei Orcamentariaal§re despesa € compativel
como PPAealDO;e

b) estimativa acompanhada das premissas e metdaaegcalculo, do impacto
or¢camentario-financeiro no exercicio em que a dsspatrar em vigor e nos dois
seguintes (BRASIL, 2000).

Esses requisitos constituem condicdo prévia pamm@ssdo de empenhos, e
futuras contratacbes. Somente estdo desobrigadaasdeondi¢coes as despesas consideradas

irrelevantes, nos termos em que dispuser a LDO.
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Por conseguinte, desde a publicagcdo da LRF, oegsos de despesas que se
enquadrem nessa situacao deverdo conter decladacaodenador de despesa nos termos

antes referidos e estimativa do impacto orcamenféranceiro do novo gasto.

Despesa obrigatoria de carater continuado foi @fipela LRF como despesa
corrente derivada de Lei, medida provisoria ou atiministrativo normativo que fixe

obrigacéo por periodo superior a dois exercicios.

Os atos que criarem ou aumentarem esse tipo des#gspclusive a prorrogacao
das criadas por prazo determinado, deverao seuithgs com 0s seguintes elementos:

a) demonstragéo da origem dos recursos para Seiogus
b) comprovacao de que néo afetara as metas deadstiscal previstas;

c) plano de compensacdo por meio de aumento pemeada receita (elevacéo
de aliquotas, ampliacdo de base de célculo, mdjorag criagdo de tributo ou

contribuicdo) ou reducdo permanente de despesa; e

d) estimativa, acompanhada das premissas e metpaale calculo, do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que ergnarvigor € nos dois seguintes
(BRASIL, 2000).

Somente estdo dispensadas da apresentacdo da tieatind® impacto
orcamentario e financeiro e da demonstracdo darrigos recursos para seu custeio, as
despesas relativas ao servico da divida e ao teajasto geral anual de remuneracédo dos

servidores.

Outra inovacdao trazida pela LRF, art. 19, foi damnizacéo de limites dos gastos
com despesas de pessoal, estabelecendo percentixdimos da Receita Corrente Liquida

gue poderiam ser destinados aos dispéndios coroghgss ente da Federacao.

Art. 19. Para os fins do disposto no caput dol&®. da Constituicdo, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apuracdo e enectdda Federacdo, ndo podera
exceder os percentuais da receita corrente liqaidaguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinglienta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

[l - Municipios: 60% (sessenta por cento) (BRASRD00).
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No entanto, ampliando o0 mandamento constitucios@llpido no art. 169, a LRF
fixou no seu art. 20 limites também por Poderesyéas da Unido, estados, Distrito Federal e

municipios.

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do af.rao podera exceder os seguintes
percentuais:

| - na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cen@mapo Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas da Uniéo;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos pom}grdra o Executivo, destacando-
se 3% (trés por cento) para as despesas com péssoatentes do que dispdem os
incisos Xl e XIV do art. 21 da Constitui¢do e . 81 da Emenda Constitucional
n° 19, repartidos de forma proporcional a médiadizpesas relativas a cada um
destes dispositivos, em percentual da receita mriéquida, verificadas nos trés
exercicios financeiros imediatamente anteriores dao publicagdo desta Lei
Complementar;

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o MinistBrblico da Unido;

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, includd®ribunal de Contas do Estado;
b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 49% (quarenta e nove por cento) para o Exegutivo

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publice dstados;

Il - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluidoTribunal de Contas do
Municipio, quando houver;

b) 54% (cinqlienta e quatro por cento) para o Exex(BRASIL, 2000).

Essa questdo encontra-se atualmente asula judice no Supremo Tribunal
Federal, que em decisdo na ADIN n° 2238-5 indefarmedida cautelar de suspenséo dos

efeitos do artigo 20. Portanto, este dispositiversmntra em pleno vigor.

Por fim, diante do exposto, pode-se perceber due de Responsabilidade Fiscal
(LRF) é tida nos dias atuais como um dos sustelosce todo o sistema de planejamento e
orcamento publico, além de servir como fonte oadota de todos os assuntos atinentes as

finangas publicas.

Dando continuidade, na proxima secao abordar-sdema relacionado com o
controle existente na administragdo publica, enomléncia deste ser um dos principais
assuntos relacionados ao tema deste trabalho.



3 CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Nesta secdo, apresenta-se a questdo especificant@le na administracdo
publica diferenciando o controle interno do exterabordando questées de principios e
propedéuticas e ainda fazendo uma inter-relaca® emhbos. Ao final, sdo apresentadas

consideracdes sobre o tema Controladoria.
3.1 Antecedentes

Para Slomski (2007), controle, etimologicament&ereese ao ato ou efeito de se
praticar uma acéo controladora da administracéo sgja publica ou privada, em especial
nos procedimentos de fiscalizacdo de eventos & fE@ualquer natureza.

Nas formas de se controlar todo e qualquer tipopd&imonio, surgiu na
antiguidade o livroLiber Abaci publicado em 1202, pelo eminente escritor Leonardo
Fibonaci. Esse livro, mesmo que ainda pela intrédutps numeros arébicos, foi considerado,

a epoca, evolutivo salto nas formas de controle.

Mais adiante, no inicio do século XX, Fayol, indiadtfrancés, considerado o pai
da administracdo cientifica, procurou definir etesmmatizar as funcdes basicas da
administracdo, como planejamento, organizacaogdalrecoordenacdo e controle, em sua
obra publicada originalmente em francés, sob totAdministration Industrielle et Générale
no ano de 1916. Todas essas fungbes seriam dedeadpsrvisando ao alcance da eficiéncia
administrativa (KOONT £t al, 1955).

Analisando mais especificamente a funcao contpade-se observar que esta era
vista como uma simples verificacéo,posteriorj se tudo havia ocorrido de acordo com o
planejado. Essa verificacdo necessitava de infayesagpresentadas em forma de relatérios
sobre o desempenho das diversas areas da organizag grande fonte fornecedora era a
Contabilidade.

O controle, na acepcédo popular da palavra, significdominio de si mesmo,
dominio dos nervos, comedimento, moderacdo” (FHRRE1982, p. 324). De acordo com
Cruz e Glock (2006), o termo “controle” veio da eegséo tontrole” de origem francesa,
adotada por volta do século XVII, correspondendpader ou o ato de controlar e verificar.
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Observando-se o termtble” isoladamente, este significava um registro de
nomes. Unindo os termogdntre-réle”, essa unido ja significava um novo registro, que,
quando comparado ao anterior ou original, tornasturalmente possivel uma acédo de

controle.

O controle é uma ferramenta historica, origindgad® os homens primitivos, que
guando necessitavam “contar” seus rebanhos o faziamo auxilio de pedras para controlar
(acompanhar) cada cabeca de gado que passava srpagtiagens. Compreende-se desde
entdo a necessidade de se controlar tudo o quessgdexecutar com precisdo e conhecer 0s
resultados, acompanhando o histérico dos fatosgeaetaborar planejamentos habeis.

Sa (1994 apud CRUZ; GLOCK, 2006, p. 18) expressapensamento sobre a

origem do controle da seguinte forma:

A necessidade de guardar memdéria dos fatos ocerddm a riqueza patrimonial
gerou critérios de escritas em formas protegidasmmenas civilizagdes mais
antigas, como a da Suméria; ha cerca de 6.000 anosntram-se ja registros em
pecas de argila que indicam tais evolucdes. Pequabaas de barro cru serviam
para gravar, de forma simples, fatos patrimoniaisrdos.

Dessa forma entende-se que diversas formas deolntresmo que arcaicas, ja
eram praticadas desde antes de Cristo, embora deirammanconsciente, ali se praticavam

técnicas de controle.

A necessidade da utilizacdo do controle nasceuxddércia de uma grande
quantidade de normas complexas e regramentos an sseguidos, que chegam a
impossibilitar a supervisao direta sobre algumesfda desenvolvidas, ndo permitindo assim
mensurar os resultados em relagcéo aos objetivagados.

De modo geral, para executar qualquer forma deraené importante que se
tenham dados histéricos de determinados fenbmarmseajdeseja controlar, a fim de se obter

planejamentos, previsdes e registros mais aproxisndd realidade.

O filésofo Aristoteles, em uma de suas mais impes obras e classicos da
filosofia politica, ‘A Politicd, origindria aproximadamente em 323 a.C., de arardm
Pascoal (2008), também ja apresentou sua vis&paite da importancia de controle sobre as
coisas, visto que para o filésofo o controle sempienecessario, porque, como certas

funcBes de magistrados que tem 0 manejo dos dashpirblicos, € necessario que haja outra
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autoridade para receber e verificar as contas, q@ma propria seja encarregada de outro
oficio.

Na realidade, em toda atividade humana se vé, ntvate propriamente dito, a
chave do sucesso para se atingir um objetivo cdliynaeja no ambito da vida pessoal de
cada um ou no planejamento de uma organizacao,jisdica ou privada. Diariamente as
pessoas deparam-se comparando atitudes, decidéssrapenhos em determinadas situacdes
com possiveis resultados almejados, sem dar centpuel ao fazé-lo e procurando evitar a
repeticdo de fatos ndo condizentes com aqueladaelalj estar-se-4 exercendo o controle
sobre essas situacoes.

Deste modo, o cuidado com o dinheiro publico, pp@amente o dinheiro
publico, na forma de bens e valores, merece dejgeapessoa uma atencao especial e, por
esse motivo, todas as nacdes tem editado normamdeta para tratar especificamente deste

assunto.
3.2 Fundamentacao Legal

A legislacdo brasileira é proficua quando tratacdetrole da gestdo publica.
Como norma geral e fundamental a Constituicao edkr 1988 traca diretrizes; e a Leli
Federal n® 4.320, de 17 de marco de 1964, o Deteeta® 200, de 25 de fevereiro de 1967 e
a Lei Complementar n°® 101, de 4 de marco de 200dls roonhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), reforcam as exig&ndo controle e especificam seu campo

de atuacéo.

Ha ainda as normas especificas que criam as gibgmidos 6rgaos de controle na
Unido, nos estados e municipios. Estas normas, eral, gdeterminam, explicita e
inegavelmente, a obrigatoriedade da existénciauds @spécies de controle, o externo e o

interno.

A Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, que estaiuinas gerais de direito
financeiro para a elaboracgéo e controle dos orctoaenbalancos da Unido, dos estados, dos
municipios e do Distrito Federal, dispbe sobre &témcia do controle or¢amentério,

conforme o artigo 75:
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O controle da execugdo orgamentaria compreendera:

| — a legalidade dos atos que resultem a arreéadée receita ou a realizagcdo da
despesa, 0 nascimento ou a extingéo de direitbsigagdes;

Il — a fidelidade funcional dos agentes da admiagsto responsaveis por bens e
valores publicos;

Il — o cumprimento do programa de trabalho express termos monetarios e em
termos de realizacdo de obras e prestacao deae(BRASIL, 1964).

Diante do exposto, pode-se observar a preocupagglador com os agentes
responsaveis pelos bens e valores do Erario, copraggamas executados pelos gestores
publicos, bem como com o controle dos atos realzash Administragdo Publica que

impliguem em alteracdes nas Receitas e Despesas.

A mencionada lei, ainda, no artigo 76 disciplinanplementacdo da figura do
controle interno no Poder Executivo. Este contvida a execucdo dos aspectos especificados
no artigo 75, sem prejuizo das atribuicbes dos asrgde controle externo. Determina,
também, no artigo 77, que o controle da legalidimeatos da execucdo orcamentéaria devera

ser prévio, concomitante e subsequente (BRASIL4196

Na sequéncia, tem-se o0 Decreto-Lei n° 200/67, qgpde sobre a organizacédo da
Administracdo Federal e estabelece diretrizes pdR@&forma Administrativa, determinando
que a Administracdo Federal deva observar o pimalp controle na execug¢do de suas
atividades. Este controle sera dos programas, alasas e da aplicacdo dos recursos e bens
publicos, conforme os artigos 13 e 14 do referigarbto-Lei (BRASIL, 1967).

Em 1988, com a promulgacdo da Carta Magna, refeseoa necessidade do
controle, com a definicdo no art. 70 do texto dtangbnal que:

A fiscalizacéo contabil, financeira, orcamentaoigeracional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracéo direta e indetmto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendedieceitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo,l@ gistema de controle interno
de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pess@a fou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencieadministre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido respondajue, em nome desta, assuma
obrigac6es de natureza pecuniaria (BRASIL, 1988).

A partir de entdo, o controle ganhou relevancianmeendido como principio

constitucional, passando o exercicio desta fun¢éoraspaldo na carta magna do pais.
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Atendendo a necessidade de expandir a atividaderteole, a LRF estabeleceu
normas de finangas publicas voltadas para a reabitidade na gestéo fiscal, mencionando
em alguns dispositivos a execu¢do de controle quastdespesas e custos envolvidos na
Administracdo. Enfatiza, principalmente, a exisi&@ndo controle social por parte dos
cidadaos e a fiscalizacdo pelos 6rgdos de conéxtlerno e interno dos atos e fatos que
resultem no aumento das despesas e diminuicdo eta&stas, dentre outros, conforme
artigo 59 e incisos:

O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilis dribunais de Contas, e 0
sistema de controle interno de cada Poder e dosidnm Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas desta Lei Complementar,&tdase no que se refere a:

| - atingimento das metas estabelecidas na leird&ides orcamentarias;

Il - limites e condi¢cdes para realizacdo de opeayacle crédito e inscricdo em
Restos a Pagar;

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

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto ro Zl, para reconducédo dos
montantes das dividas consolidada e

mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinagdo de recursos obtidos com a aliendedativos, tendo em vista as
restricdes constitucionais e as desta Lei

Complementar;

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

§ 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Podere&rgios referidos no art. 20
guando constatarem:

| - a possibilidade de ocorréncia das situacfesigiees no inciso Il do art. 4° e no
art. 99

Il - que o montante da despesa total com pesstrapabksou 90% (noventa por
cento) do limite;

Il - qgue os montantes das dividas consolidada lellidona, das operagfes de crédito
e da concessdo de garantia se encontram acima%dgr@venta por cento) dos
respectivos limites;

IV - que o0s gastos com inativos e pensionistas remrdgram acima do limite
definido em lei;

V - fatos que comprometam 0s custos ou os resutdds programas ou indicios de
irregularidades na gestéo orcamentaria (BRASILO200

Desta forma, a LRF determina que o controle intelewe fiscalizar a atuacao da
gestao publica quanto aos fatos orcamentériosabeist patrimoniais e relativos a pessoal.

Diante destas constatacfes, evidencia-se que mlonta administracdo publica
se reveste em atividade indispensavel ao Estadmneo ctal deve ser pautado em

procedimentos regularmente estabelecidos por mstmtos apropriados.
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3.3 Instancias de Controle

A Carta Maior de 1988, no art. 70, ao tratar deafigacao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial a ser e&k®reobre os atos da Administracdo
Publica, direta ou indireta, dividiu o controle elas formas, denominadas de interno e
externo, distinguindo-os pelo critério de compei@rara o exercicio dessa fiscalizacdo
(BRASIL, 1988).

Embora as atividades desempenhadas por ambostesassguardem alguma
similaridade, mostra-se necessario e oportunotragisuas diferencas, uma vez que néo se

confundem.

Também merece destaque o controle social, que émmwdalidade de controle
externo cujo agente controlador € a prépria sodedavil organizada ou o cidadao,
individualmente, manifestando-se na participacdo eodiéncias publicas e oOrgaos
colegiados, como os conselhos gestores de polfiida&as, além da utilizacdo de dendncias,
acdes populares e representacdes. dirigidas assCadet Contas ou ao Ministério Publico
(SANTOS 2002 apud LIMA, 2008).

3.3.1 Controle interno

Para Jund (2003, p. 34), controles internos sawmstoos instrumentos da
organizacao destinados “a vigilancia, fiscalizagaeerificacdo administrativa, que permitam
prever, observar, dirigir ou governar 0os acontenio® que verificamos dentro da empresa e

gue produzam reflexos em seu patriménio.”

Antony (1995 apud MOSIMANN e FISCH, 1999, p. 14¢fide controle interno

“como um processo pelo qual a organizacao segpkanes e as politicas da administracao.”

O Comité de Procedimentos de Auditoria do Instithimericano de Contadores
Publicos Certificados — AICPA (1990 apud ATTIE 1998 197), define controle interno

como.

a organizacdo e os métodos utilizados nos negéoinso objetivo de: salvaguardar
os ativos de prejuizos decorrentes de fraudesros afo intencionais; assegurar a
validade e integridade dos dados contabeis que@ieger utilizados pela geréncia
para a tomada de decisdes e promover a eficiépeiacional da empresa dentro de
normas preestabelecidas.
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Segundo o conceito apresentado, o controle inteenda com uma interacéo de
recurso materiais e intelectuais sistematizadosgazes de garantir o atingimento dos

objetivos de uma organizacao.

Na Administracdo Publica, seja por forgca de manaémeonstitucional, seja por
condicéo de eficiéncia, a atividade de controlgp@assa por todas as esferas de atuagao. Seja
na atividade de administracdo, exercida pelo PBaecutivo, seja na atividade Legislativa, e

até mesmo na funcéo jurisdicional do Poder Judigiarcontrole esta presente.

Estudos apontam que data de 1922 a estruturac8e dstema de controle no
Brasil. Nesse periodo, segundo Calixto e Velazg@®95), o controle interno atuava
examinando e validando as informacfes sob os aspdatlegalidade e da formalidade, com
preocupacdo centrada no atendimento aos orgaascoddizcdo externa em detrimento da
avaliacdo da forma como os administradores atuaeaprestacao dos servigos publicos.

O Sistema de Controle Interno opera de forma iatdgrainda que cada Poder
tenha seu préprio controle interno. Esse Sistentegtanto, sera coordenado pelo Executivo,
posto que lhe competira, ao final do exercicioparar a prestacdo de contas conjunta, em

que pese os demais Poderes elaborarem as suadivespeontas (REIS, 1993).

A Administragao possui a faculdade de rever os atass de forma a possibilitar
a adequacao destes a realidade fatica em queeatealarar nulos os efeitos dos atos eivados
de vicios quanto a legalidade. Essa forma de dentradlogeno da Administragcdo denomina-
se principio da autotutela. Ao Poder Judiciarioecabmente a anulagdo de atos reputados
ilegais. O embasamento de tais condutas € pausl&imulas 11346 e 473 do Supremo
Tribunal Federal (STF).

Toda administragdo, privada ou governamental, écibee por meio de acdes
visando ao cumprimento de um determinado objetiMesta forma, a funcdo do controle
interno se torna entdo indispensavel, seja no anpigiblico ou privado, para acompanhar e
analisar essas acoes, suas falhas, seus desviesnticto de correcdo, além de buscar atingir

resultados com o maximo de eficacia, eficiéncecanomicidade.

Logo, a atividade de controle interno se revestarda importancia fundamental

quando, estruturada em procedimentos com enfoqoeicte objetivo, sistematico e
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disciplinado, tendo a finalidade de agregar varesultado alcancado, sempre procurando
apresentar subsidios para o aperfeicoamento dosgzws de gestéo.

3.3.1.1 Finalidades e Objetivos do Controle Interno

Nas administracbes governamentais, o Controle riateteve estar presente,
atuando de forma preventiva, em todas as func@hsingtrativa, juridica, orcamentaria,
contabil, financeira, patrimonial e de recursos anas, dentre outras, na busca da realizacéo
dos objetivos a que se propde. Deve ainda, guaslfundamentos estabelecidos no art. 74,
da Constituicdo Federal, que determina:

Os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario regdd, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

- avaliar o cumprimento de metas previstas no pllooanual, a execucao dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

- comprovar a legalidade e avaliar os resultadoantp a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nogads e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo degses publicos por entidades de
direito privado;

-exercer o controle das operagdes de crédito, avagsrantias, bem como dos
direitos e haveres da Uniéo;

-apoiar o controle externo no exercicio de suadnigsstitucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, a@tem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dar@o ciénciarebunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadéo, partido politico, associagdcsindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidadedlagalidades perante o Tribunal
de Contas da Unido (BRASIL, 1998).

Analisando-se o texto constitucional vigente, solabaangéncia do controle,
verifica-se que este ndo se restringe a aspeatasckiros e orcamentarios apenas, mas
explicita que o controle, ou a fiscalizacdo, atusslire os aspectos contébeis, financeiros,

orcamentarios, operacionais e patrimoniais.

A fiscalizagdo contabil diz respeito aos proceditognnecessarios para a
avaliacdo e certificacdo de que a contabilidadeddyio/entidade registra adequada e
fidedignamente os atos e fatos que envolvem o®nsé& or¢camentario, financeiro e
patrimonial, assim como a validacdo das transacégstradas, os registros completos,
autorizados por quem de direito e os valores exadd@mdo a Contabilidade a fonte
permanente de informagBes econdmico-financeirasstitoi instrumento indispensavel em

todos os enfoques do controle.
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Para Ferraz (1999), a fiscalizagdo financeira ocgpaem verificar se a
administragdo dos recursos financeiros esta seealizada de acordo com as normas e
principios da administracdo publica, ndo s6 comcéa a arrecadacdo, gerenciamento e
aplicacdo dos recursos, como em relacdo a regadkricddas rendncias de receitas e
concessdes de auxilios e subvencgdes. A Lei de Rsapitidade Fiscal veio conferir grande
relevancia ao acompanhamento e a fiscalizacdo dawa) restringindo inclusive os

beneficios fiscais concedidos. O art 14 da Lei Dempntar n® 101 assevera:

Art. 14. A concessédo ou ampliacdo de incentivo eneficio de natureza tributaria
da qual decorra reniincia de receita deverd estangenhada de estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio em dgna iniciar sua vigéncia e nos
dois seguintes, atender ao disposto na lei deridestorcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condicdes:

| - demonstracédo pelo proponente de que a rendoic@nsiderada na estimativa
de receita da lei orcamentaria, na forma do artel® que ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio iddelaliretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagdperipdo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, provenieiateelevacdo de aliquotas,
ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou cridgdtributo ou contribuigdo
(BRASIL, 2000).

Quanto a fiscalizacdo orcamentéria, ainda segumia# (1999), ndo deve se
esgotar na verificagdo se as despesas estdo psensbrgamento anual e se foram fielmente
executadas. Deve-se, ainda, confrontar estas dosnde Diretrizes Or¢gamentéarias (LDO) e
o Plano Plurianual (PPA) a fim de assegurar o cumgmto dos programas tracados pelos

representantes do povo.

Vale informar que a Constituicdo Federal deternguo@ sejam utilizados os
instrumentos de planejamento da acdo governamepahtados no artigo 165, também
adotados pelos estados e municipios nas respeCtregtituicdes e Leis Organicas:

Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdao
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

Il - os orcamentos anuais (BRASIL, 1988).

Verifica-se que pelo menos trés instrumentos saermeados por forca
constitucional, devendo ser elaborados pelos goseiederal, estaduais e municipais, a fim

de orientar as acdes a serem desenvolvidas no médito prazo.

O Plano Plurianual consiste em plano de trabalbogual sdo estabelecidas de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos eamela administracdo publica federal para as
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despesas de capital e outras delas decorrentes epaelativas aos programas de duracdo

continuada.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias estabelece asasnet prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despela capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientara a elaboracdo da lei or¢aneeanual, dispora sobre as alteragdes na
legislacao tributaria e estabelecera a politicapleacao das agéncias financeiras oficiais de

fomento.

A Lei Orgcamentaria ou Orgcamento anual deve estaaadedo com a Lei de
Diretrizes Orcamentéarias e o Plano Plurianual. lstrumento da gestdo na contabilidade
publica. O Or¢camento anual € o meio pelo qual egay programa a previsao das receitas e
a fixacdo das despesas para um determinado ererEicim instrumento de planejamento,
que expressa a aplicacdo dos recursos que se eape@adar em programas de
Investimentos, Inversdes, Custeio e Transferénclasforma a propiciar o melhor nivel

dinamico de bem estar a coletividade.

A LOA abrange o orcamento fiscal, da seguridadéakax o orcamento de
investimento das estatais. Podera sofrer emendadedjue sejam compativeis com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias e com o Plano Pluriaraiglje ndo impliguem aumento da despesa
prevista, salvo com a respectiva indicacao de sesuiBRASIL, 1988).

A necessidade do vinculo entre o PPA e a Lei Orgtaria Anual (LOA) decorre
das reiteradas determinagdes constitucionais, malseda compatibilidade do orgamento em
relagcao ao PPA, conforme preceitua o art. 166,d&3onstituigéo.

A fiscalizacdo operacional diz respeito ao acompar@nto e avaliacdo das acoes
empreendidas pelo 6rgdo/entidade para alcancar adgesvos institucionais, em especial
quanto aos aspectos de economia, eficiéncia ecifidd muito deficiente na Administracio
Pulblica essa fiscalizacdo, em funcéo de que ndensaum sistema de apuracdo de custos,

assim como indicadores para avaliacdo de resultados

No desempenho de suas fun¢gées compete ao comieied avaliar os resultados
da gestdo, por meio de indicadores estabelecide®mamentos anuais e plurianuais. Esta

talvez seja uma das mais oficiosas atribuicbesodtrale interno.
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A fiscalizacdo patrimonial diz respeito ndo s6 amtmle de bens moveis ou
imoveis, mas também de créditos, titulos de repddicipacdes e almoxarifados, além das

dividas e de fatos que, direta ou indiretamentegrosafetar o patrimonio.

J& apreciacao da legalidade dos atos de gestgmwdécser vista de forma isolada,
mas sim conjugada com a legitimidade da acao, teedgpre como parametro o interesse

publico, buscando atingir também a legitimidade.

Moreira Neto (2009, p. 109) define legitimidade @om

a conformidade da acédo do Estado com a vontadécpaliominante na sociedade,
recolhida pelos meios igualmente por elas aceits legalidade é a vinculacdo da
atuacao administrativa com aquilo que a lei deteami

A Constituicdo da Republica também inovou quandbuti ao Controle Interno
competéncias para avaliar a eficacia e eficiénda,gestdo orcamentaria, financeira e

patrimonial nos 6rgéos e entidades da administracao

Peter e Machado (2003, p. 32) ao abordar as cawligé validade dos atos e
fatos da gestdo publica, abordam detalhadamenpeessupostos que serdo analisados pela
atividade de controle:

Legitimidade: pressup8e a aderéncia, além da =i, a moralidade e a ética,
tendo como referencial de desempenho o0s principtosstitucionais da
Administracao Publica. Nenhum ato pode ser legitsmaao for legal, entretanto,
pode ser legal e agredir a legitimidade;

Legalidade: aderéncia as determinacfes estabelenm® normativos, sejam eles
dispositivos legais ou regimentais. Tem como refeied de desempenho as normas
legais e regimentais;

Eficacia: diz respeito ao pleno atingimento de quamidades e metas previamente
definidas. Tem como indicadores de desempenho grggmacdo de objetivos e
metas, clausulas contratuais e clausulas conveniais

Eficiéncia: refere-se a maximizacdo de resultadosodma objetiva e mensuravel.
Tem como indicadores de desempenho o desempenidiop&d as clausulas
contratuais;

Economicidade: refere-se a ocorréncia de resultadeslemonstram a minimizacéo
dos custos incorridos, de forma objetiva e menglrdhem como indicadores de
desempenho o desempenho padrdo e as clausulastgaistr

Qualidade: quando se identifica a preocupacédo cosatmsfacdo do cliente, a
melhoria continua, a ndo aceitacdo de erros ecue§B0s voltados para resultados.
Tem como indicadores de desempenho o desempenhdiopad as clausulas
contratuais;

Efetividade: quando se identifica a ocorrénciazprano longo prazo, de resultados
gue expressam acgédo positiva do Estado, fazendajoenseus resultados, impactos
e beneficios incidam sobre dada realidade socalacbrdo com os interesses
definidos.
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A funcédo de apoiador do controle externo, remoetald a constituicdo de 1967,
que no art. 72, incluiu entre as atribuicoes d@sia de controle interno a de “criar condigbes
indispensaveis para a eficacia do controle exte¥npara assegurar a regularidade da
realizacdo da receita e da despesa’, estabelecdesia forma a necessidade de haver

integracéo entres estes organismos de controle @8RA967).

O controle interno funciona como um braco do sistele controle externo no

seio da administracdo, mantendo uma relacéo denmicade com os fatos e atos de gestao.

A despeito da evolucao legislativa acerca daswagdes do controle interno, este
nao possui uma uniformidade de atribuicbes entredigsrsas unidades da federacéo,
tampouco uma forma exata de organizacédo, ora apaes®-se como 6rgado deaff ora com

orgao hierarquizado.

Apesar do controle interno ser um instituto jA v na estrutura da
administrac@o publica, com sede constitucional tesuautores destacam que o assunto néo
havia sido regulamentado, o que ocorreu com a wigéda LRF. Em razdo das suas
exigéncias, dentre estas a “obrigatoriedade dacipatdo do responsavel pelo controle
interno nos relatérios de gestdo fiscal’, vem cbdando a idéia como instrumento
fundamental em toda a estrutura da administracébcpy desde o nivel municipal (desde o
nivel municipal (CAVALHEIRO; FLORES, 2007).

Quanto aos objetivos do Sistema de Controle Infepode-se afirmar que o
mesmo verifica o cumprimento das proprias atividadxercidas pelos seus 06rgéaos,
objetivando manté-las legitimas (atender a todg®iosipios constitucionais).

Os objetivos, além de comprovarem a legitimidade atos, devem estar sempre
alinhados com os objetivos da organizacdo. O sastéencontrole ndo € um fim, mas um
meio. Toda entidade, com fins lucrativos ou nad@spouma razao de existir, uma missao.
Ainda que as instituicbes possuam semelhancas,anség iguais; logo, um sistema de
controle interno nunca sera igual a outro, em gse sempre haver objetivos e controles

comuns.

Peter e Machado (2003, p. 41) definem que o olojeggral dos controles
internos é assegurar que ndo ocorram erros poienga meio do controle de suas causas,

destacando-se entre o0s objetivos especificosemsaingidos, 0s seguintes:
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Observar as normas legais, instru¢gdes normatigéesuéos e regimentos;
Assegurar, nas informacdes contabeis, financeadsinistrativas e operacionais,
sua exatidao, confiabilidade, integridade e opaddaaote;

Antecipar-se, preventivamente, ao cometimento desgrdesperdicios, abusos,
praticas anti-econémicas e fraudes;

Propiciar informacdes oportunas e confidveis, gkl de carater
administrativo/operacional, sobre os resultaddgitos atingidos;

Salvaguardar os ativos financeiros e fisicos quargoa boa e regular utilizacdo e
assegurar a legitimidade do passivo;

Permitir a implementagéo de programas, projetadgidatles, sistemas e operagdes,
visando a eficacia, eficiéncia e economicidaderdosrsos; e

Assegurar aderéncia as diretrizes, planos, normasprecedimentos do
orgao/entidade.

Nesse sentido, na Administragdo Publica, o confrag¥no deve estar presente,
atuando de forma preventiva, em todas as suas dancadministrativa, juridica,
orcamentaria, contabil, financeira, patrimonial rdeursos humanos, dentre outras, na busca

da realizagcao dos objetivos a que se propde.
3.3.1.2 Caracteristicas e Area de Atuacéo

Os sistemas de controle interno sdo implantadosamntroles peculiares tanto a
Contabilidade como a Administragdo, com énfaser@asade or¢camento, receita, custos e
despesas, patrimbnio, planejamento estratégictoaadeeficacia operacional, administracéo

de tempo e movimento e controle de estoques eal&lgde.

Para Attie (1998, p. 142), as caracteristicas deefioente sistema de controle
interno compreendem:
-plano de organizacdo para que proporcione apagpsagregacéo de fungbes entre
execucao operacional e custodia dos bens patrimani&ua contabilizagao;
-sistema de autorizacdo e procedimentos de esgétaradequados, que proporcione
controle eficiente sobre o ativo, passivo, receitastos e despesas;
-observacao de praticas salutares no cumprimerstaleleres e fungdes de cada um

dos departamentos da organizacdo; e pessoal camaatie qualificacdo técnica e
profissional, para execucédo de suas atribuicdes.

O sistema de controle interno de uma entidadeegt@r mais proximo dos atos e
fatos administrativos, € capaz de exercer de fomaig eficiente as atividades de prevencéo,
correcao e orientacdo dos gestores. Sua atuadg@ontke concomitante fortalece a legalidade

e legitimidade e possibilita maior transparéncia agbes governamentais.

O controle interno atua na administracdo em digessaras, identificando, em
funcdo da relevancia e dos efeitos posterioresjuasdevam se sujeitar a algum tipo de

controle.
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Estudos realizados pelo Féorum Nacional dos Org&<antrole Interno dos
Estados Brasileiros e do Distrito Federal, em 2Q0fi)stataram as areas de atuagdo do
controle, conforme Grafico 1. Em todos os EstadosQrgdo de Controle Interno, existe a
area de Auditoria e Fiscalizagcdo ou Controle; quaag demais areas, observou-se que
Corregedoria consta em sete Estados; Contabilidadsete; Administracdo Financeira em
quatro; Ouvidoria em quatro Estados; e Raciondiaalp gasto publico em trés Estados. O

detalhamento por unidade da federacdo pode servaldseno Grafico 1.
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Cortroladoria Contabiidade  Comepedora Al:lrri"isuag-in H‘a-}l:-"dza:a:n Cavidonia
Franceia

Grafico 1 — Areas de atuacéo do Controle Interno
Fonte: CONACI, 2006.

A partir dos dados obtidos na pesquisa realizattafgum constatou-se que na
maioria dos Estados as principais competénciaug&os de Controle sdo: a comprovacio
da legalidade e avaliacdo dos resultados da g€é¥d86); avaliacdo da execucdo de planos,
programas e orcamentos (60%); bem como normatiza¢cdoentacdo sobre assuntos de
controle interno (55%); e, verificacdo da reguladels dos atos de receitas e despesas
(50%).

3.3.1.3 Principios do Controle Interno

Os principios que regem um procedimento servem mpant&ar uma acao dentro
de parametros pré-estabelecidos. Na atividade dé&ob® interno esses parametros séo
orientados pela legalidade, legitimidade, econataie, eficiéncia e eficacia da gestdo

publica.

Melo (2005, p. 128) define que os principios dotawe interno sdo como:
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um mandamento nuclear de uma sistema, verdadeitercd dele, disposicdo
fundamental que se irradia sobre diferentes nororapondo-lhe o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensaotedigéncia exatamente por
definir a Idgica e racionalidade do sistema nomeatho que Ihe confere a tdnica e
Ihe da sentido harménico.

A atividade de controle interno na administracédlipa é idealizada para
possibilitar, além da observancia dos principicsiéees que regem a administracdo publica,
oferecer aos gestores publicos condicbes de aviifsrma concomitante as realizacfes dos

programas governamentais.

A doutrina ndo é unanime em estabelecer uma dtassb dos principios que
regem o controle interno na Administracdo Publidotando-se a classificacdo de Peter e
Machado (2003, p. 48) podem ser elencados cinaacipios basilares da atividade de

controle na administragéo publica.
a) Principio da Segregacao de Funcéo

Por esse principio entende-se que a atividade #&trativa, por sua natureza
deve ser descentralizada. O Decreto-Lei n° 20098 fjue dispde sobre a organizacao da

Administracdo Federal, estabelece:

Art. 6° As atividades da Administracédo Federal @oeddo aos seguintes principios

fundamentais:

| - Planejamento.

Il - Coordenacéo.

Il - Descentralizagéo.

IV - Delegacao de Competéncia.

V — Controle (BRASIL, 1967).

Nessa perspectiva, as funcbes administrativas desesmdescentralizadas ou

segregadas entre varios agentes e 6rgaos. A segoegas funcdes cria um ciclo de controle,
propiciando que em cada etapa do processo um exgmsgsa conferir e atestar a tarefa feita

por seu antecessor, dando o devido prosseguimeinmeesso de execucao.

Para Castro (2007, p. 92), o Principio da Segregdeduncdes nos informa que
nao poder um servidor ou Orgao absorver todasiaslaates de um processo, desta feita,
como exemplo pode-se imaginar uma atividade dedizatdo de despesa publica: quem

compra néo recebe quem recebe ndo paga e quemdaiagadita.

As tarefas e responsabilidades essenciais ligadatézacdo, ao processamento,

ao registro e a revisdo das transacOes e fatosndseedistribuidas entre diferentes pessoas
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e/ou unidades administrativas, com o fim de redogiriscos de erros, fraudes e desperdicios.
O trabalho de uma pessoa ou unidade deve ser ditameante verificado por outra nos

fluxos normais de trabalho. Nao pode uma Unicagaessr todo um processo sob o seu
dominio, se este dominio possibilitar erros, frauoke desperdicios nao identificaveis em seu

curso normal.

b) Principio da Delegacdo de Competéncia e Detagéimde Responsabilidades

A delegacdo de competéncia sera utilizada na fodeadescentralizacdo
administrativa, visando assegurar maior agilidaddi@éncia nos processos. Aquele que é
competente para delegar poderes e atribuicdo objgtivando sempre o interesse publico e
deve indicar com precisdo os poderes delegadossso@ que recebera a delegacéo, dentre
outras questdes especificas capazes de servir cefe@ncia de controle da atividade
delegada (FERNANDES, 2005).

Todos devem conhecer os direitos e deveres da®gsess das unidades
administrativas, bem como as atribuigcbes de seng@saom a linha hierarquica claramente
definida. Nao ha como cobrar responsabilidades &® astiverem claras as atribuicdes.
Ressalta-se que, modernamente, ndo basta quesaspesnhecam as suas responsabilidades
do ponto de vista “vertical” da organizacdo, mas, sjue também conhegam 0s seus papéis

nos processos de gestao.
c) Principio da Relagcdo Custo-Beneficio

Existe uma predisposi¢cdo em considerar que olumstitos de controle do uso
do dinheiro publico sejam plenamente justificavist faz com que estes instrumentos sejam
implantados sem que exista um estudo prévio. Nasteipio, pondera-se que o custo de
manutencdo da atividade de controle ndo deva gmrisu aos beneficios que ele possa

propiciar.
d) Principio da Qualificacdo Adequada

A atividade de controle pressupde que seus ageerfjam pessoas dotadas de
notorios saberes e experiéncia quanto as pratidasnetrativas, nesse sentido da-se o

Principio da qualificacdo adequada.
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Fernandes (2005, p. 32) assevera que a eficiéreciand 6rgdo de controle
“depende da qualidade de seus recursos humanodoSritras areas esse fator € importante,
no controle ele é fundamental por que dependeetaly da dedicacdo e motivacdo de seus

agentes.”

Para a manutencdo da qualificacdo, exige-se doocdgpcontrollers uma
constante atualizacdo profissional, haja vista @jadividade administrativa esta diretamente

vinculada a legislacdo que por sua vez esta enmargrsalteracao.

Chefes, diretores e colaboradores devem caraatsgzgor sua integridade
pessoal e profissional, possuir um nivel de commo&éque lhes permita entender a
importancia de desenvolver, implantar e manterroted internos apropriados, e alcancar os

objetivos gerais de tais controles.

Neste sentido, o incentivo a educacao formal erdgdo profissional deve ser
constante. Pessoas instruidas e educadas poderdentem mais facilidade a finalidade dos

controles.
e) Principio da Aderéncia as Normas

Discorrendo sobre o Principio da Aderéncia as NeyrRater e Machado (2003,
p. 50) asseveram que “é necessaria a existéncixgao/entidade, de sistemas estabelecidos
para determinar e assegurar a observancia daszgisefplanos, normas, leis, regulamentos e

procedimentos administrativos internos.”

Todos o0s procedimentos, processos e documentosmdesss alvos de
normatizacdo ou mediante instrucdes de controlenanual de organizacdo do sistema de

controle interno.

A organizacdo do organograma, por exemplo, comnigéfh das atribuicdes
especificas e comuns das unidades administrativadesenho do fluxo dos processos
internos, 0os manuais de procedimentos setoriaigptasas das unidades, bem como as
determinacdes sobre formularios, procedimentostgrées de contas, devem ser objetos de
normatizacdo. Deve-se ter o cuidado, ainda, pam agunormatizacées sobre controles

internos ndo sejam extensas, que sejam simpldsaensperiddica reavaliacdo.
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Diante do que foi exposto, tem-se que 0s princigasontrole interno orientardo
toda a estruturacdo e funcionamento do sistemaod&ote interno, contribuindo para

consecucao dos objetivos de uma entidade.

O controle interno integra um sistema central qarabém contém o controle
externo, isto é, aquele exercido fora da estrudarantidade controlada. No préximo tépico,

abordar-se-a a controle externo na administrachbicaiiem seus temas mais relevantes.
3.3.2 Controle externo

Na visdo tradicional da Administracédo, a qual eme@ combinacéo e direcdo da
utilizagdo dos recursos necessérios para alcang@tivms especificos, inclui-se nesse
processo de gestao, o ciclo do planejamento, da@agao, da direcdo e do controle.

Ainda nessa mesma visdo, a funcdo do controle ieder a ligacdo entre o
planejamento e as decisbes, avaliando os resultedtigzados com o esperado, conforme
afirma Chiavenato (2006, p. 447) que o controlesiste na “funcdo administrativa que
monitora e avalia as atividades e os resultad@nedérlos para assegurar que o planejamento,

organizacao e direcdo sejam bem-sucedidos.”

Na Administracdo Publica, segundo Mileski (2003)¢cantrole € corolério do
Estado Democratico de Direito, obstando o abusopodéer por parte da autoridade
administrativa, fazendo com que esta paute a siea@d em defesa do interesse coletivo,

mediante uma fiscalizacdo orientadora, corretiggegounitiva.

Para Meirelles (2000), controle externo € o quaesdiza por orgao distinto
daquele responsavel pelo ato controlado e visargpm@yar a probidade administrativa e a
regularidade da guarda e do emprego dos bensgsatadinheiros publicos, bem como a fiel

execucao do orcamento.

O objeto do controle externo sdo os atos admitighsa em todos os poderes
constituidos nas trés esferas de governo e atogedtio de bens e valores publicos,
examinando, da forma mais ampla possivel, a careggularidade e consonancia dos

mesmos de acordo com as leis, planos e programas.
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Em resumo, controle externo sobre as atividadesddainistracdo Publica é todo
aquele controle exercido por um Poder ou 6rgdoesabadministracdo de outros. Nesse
sentido, é controle externo o que o Judiciariougfetobre os atos dos demais Poderes. E
controle externo o que a Administracdo Direta re@aBobre as entidades da Administracéo
Indireta. E controle externo o que o Legislativieree sobre a Administragdo Direta e
Indireta dos demais Poderes. Na terminologia adopsda ConstituicAo Federal de 1988,
apenas este ultimo € que recebe a denominacadcqicdanstitucional de controle externo
conforme seus arts. 31 e 70 a 74 (BRASIL, 1988).

3.3.2.1 Anélise histoérico-evolutiva

Sao muitas as identificacfes das primeiras ati@gal® controle externo exercida

sobre as riguezas do Estado.

Paulino (1992, p. 65) afirma que na capital greggishuma corte de contas,
“composta por dez oficiais eleitos anualmente palsembléia Geral do povo- eclésia, que se
reunia na Agira-, que tomava as contas dos argoes@imtegas, embaixadores, sacerdotes e

todos quantos manejavam o dinheiro publico.”

Aristoteles em “A Politica” sustentou a necessiddel@restacdo de contas quanto
a aplicacdo de recursos publicos e de punicdo neaponsaveis por fraudes ou desvios e
defendeu a existéncia de um tribunal dedicado ams@ gastos publicos, para evitar que 0s

cargos publicos enriguecessem aqueles que os cemp@#BASCOAL, 2008).

A Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidadad,7@9, ja prescrevia que “a
sociedade tem direito de pedir conta a todo agaittéco de sua administracdo”. O dever de
prestar contas € inerente a toda atividade publisendo assim, € de extrema importancia os
meios a disposi¢cao ou a servi¢o da sociedade popaxarcicio do controle do poder (BENDA,
2001).

Foi, todavia, com a gloriosa Revolucdo Francesa mpsceu o principio da
separacao dos poderes, idealizado por Montesqpeumitindo-se, entdo, falar de um
controle externo. O controle é externo porque zadb por 6rgdo independente, distinto

daquele que realiza a execucao de atividade adnating.



54

Os pressupostos da criagdo de um Orgdo especifice g@uxiliar o Poder
Legislativo, real detentor do controle externo, @dvda necessidade de se imprimir um

carater técnico as decisfes a serem prolatadas.

A idéia de Corte de Contas pode ser localizadanab da Idade Média em paises
como Inglaterra, Franca e Espanha. Speck (2000 b4, 2008, p. 35), aponta como

pioneira a criagdo do Tribunal de Cuentas espamhekculo XV.

De acordo com Matos (1995, p. 48) primeira informagdo que se tem do
surgimento do Tribunal de Contas do Brasil € rdmtao alvard de 28 de junho de 1808.
Nesse documento, 0 entdo principe regente com emcéd de exercer uma correta
administracdo, cria um o6rgdo para essa finalidade gria exercer a arrecadacdo, a
distribuicdo e assentamento do expediente da ezanda do continente. O érgao criado foi
chamado de Erario ou Tesouro Publico. Inicialmesrte composto por um presidente, um

tesoureiro-mor, um escrivao, e trés contadoresgyera

A idéia de criacdo de um Tribunal de Contas propeiate dito surgiu pela
primeira vez no Brasil em 23 de junho de 1826, edmiciativa de Felisberto Caldeira Brant,
Visconti de Barbacena e de Jose Inacio Borgesapresentaram projeto de lei nesse sentido
ao Senado do Império. Contudo foi no ano de 1880n@io do Decreto n° 996-A, que surge
de fato o primeiro 6rgdo de controle externo ncsBraom atribuic6es de aferir a legalidade
de todos os atos de gestdo que envolvessem dispéndirecadacao de recursos publicos.

Ja em 1891, a Constituicio Federal asseverou ndB%rt “E instituido um
Tribunal de Contas para liquidar as contas da teeeedespesa e verificar a sua legalidade,
antes de serem prestadas ao Congresso.” A paitirtatias as Constituicdes do Brasil
destinaram capitulo especifico para dispor sobcentrole externo, a cargo, ora do Poder

Executivo, ora a cargo do Legislativo.
3.3.2.2 Composicao dos Tribunais de Contas

N&o obstante o papel indispensavel desenvolvidaspgébrtes de Contas, muito
ainda tem se criticado acerca de seu funcionamergoa composi¢do. A composicao e a
forma de escolha dos membros dos Tribunais de €@éntaatéria constitucional de repeticao

obrigatoria pelos Estados e esta prevista no audafCarta Magna, assim expressa:
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Art. 73. O Tribunal de Contas da Uni&o, integrado mpove Ministros, tem sede no
Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e gliggo em todo o territdrio nacional,
exercendo, no que couber, as atribuicdes previstast. 96.

§ 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Un&w&o nomeados dentre
brasileiros que satisfacam os seguintes requisitos:

| - mais de trinta e cinco e menos de sessentace enos de idade;

Il - idoneidade moral e reputacéao ilibada;

lll - notérios conhecimentos juridicos, contaba&ispndmicos e financeiros ou de
administragao publica;

IV - mais de dez anos de exercicio de funcéo cefetéva atividade profissional que
exija os conhecimentos mencionados no inciso amteri

§ 2° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Uriéiiio escolhidos:

| - um terco pelo Presidente da Republica, comwgm@o do Senado Federal, sendo
dois alternadamente dentre auditores e membros idstétio Publico junto ao
Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunaegundo os critérios de
antigliidade e merecimento;

Il - dois tercos pelo Congresso Nacional.

§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Uniédideas mesmas garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantgks Ministros do Superior
Tribunal de Justica, aplicando-se-lhes, quantodgsetadoria e pensdo, as normas
constantes do art. 40. (Redagéo dada pela Emenuditdoional n° 20, de 1998)

§ 4° - O auditor, quando em substituicdo a Minjstend as mesmas garantias e
impedimentos do titular e, quando no exerciciodtasais atribuicdes da judicatura,
as de juiz de Tribunal Regional Federal.

A composi¢cdo dos membros dos Tribunais de Contasf@ma de escolha é
questao bastante discutida pela doutrina nacigu&,em sua maioria questiona a forma de
escolha dos membros dos Tribunais de Contas, etgibwm forte ingrediente politico na sua
composicdo. Para uma corrente contréaria a essafdemprovimento, a melhor forma de

provimento seria por meio de concursos de provésles.

3.3.2.3 Fundamentacao Legal

O termo controle externo nas atividades desenwadvigela Administracao
Plblica esta intimamente ligado ao conceito dealis@cdo. A principio, a Lei n° 4.320
(BRASIL, 1964) traz, no seu art. 81, que - “O colg#rda execucdo orcamentaria, pelo Poder
Legislativo, teré por objetivo verificar a probigdada administracédo, a guarda e legal emprego
dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei dga@®ento”.

Sendo a execucdo orcamentaria uma atividade-meio istado desenvolve para
obter meios financeiros necessérios a realizacdoakefinalidades, mais razdes assistem para

que, sobre essa se exer¢ca uma fiscalizacdo espespkcifica.

O Decreto-Lei n® 200/67 que dispbe sobre a orgaaada Administracio
Federal, fez mencao a instituicdo do Tribunal det&€)y quando asseverou no art. 68: “O
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Presidente da Republica prestara anualmente aoréxsagNacional as contas relativas ao

exercicio anterior, sobre as quais dara pareceigpoélribunal de Contas”.

Atualmente, as normas gerais sobre controle ex&stéo insculpidas nos artigos
70 a 75 da Constituicdo Federal de 1988, cujoslinab devem ser exercidos fora do ambito

do ente a ser auditado e da seguinte forma:

- Na Uniao, pelo Congresso Nacional, com o auxdboTribunal de Contas da

Uniao;

- Nos estados, pelas Assembléias Legislativas, coauxilio do Tribunal de

Contas do Estado;

- Nos municipios, pelas Camaras Municipais, conil@audo Tribunal de Contas
do Estado, do Tribunal de Contas dos Municipiogg@restadual), do Tribunal de Contas do

Municipio (6rgdo municipal) ou 6rgdo equivalente.

E de uma ldgica incontestavel a recomendacéo esepresCarta Magna de que o
controle externo sera exercido por 6rgdo estrath®@der a ser controlado, pois assim
procedendo mantém o 6rgdo de controle com comalgtsnomia e irrestrita independéncia

em relacdo ao ente controlado e as pecas examinadas

Com base no entendimento do art. @&yut da Carta Constitucional (BRASIL,
1988), constata-se a abrangéncia da fiscalizac@sepd exercida pelo Congresso Nacional,

mediante controle externo, conforme esta preconizad

Art. 70. A fiscalizagao contabil, financeira, orgamtéria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracao dirétaieeta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subwenedrenlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante con&gterno, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Na analise de Silva (2004), o controle externo @éis,pfuncdo do Poder
Legislativo, sendo de competéncia do Congresso oNati no ambito federal, das
Assembléias Legislativas nos Estados, da Camaraslatga no Distrito Federal e das
Camaras Municipais nos Municipios com o auxilio despectivos Tribunais de Contas.
Consiste, assim, na atuacao da funcao fiscalizattopovo, por meio de seus representantes,

sobre a administracéo financeira e orgamentaria.
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Posteriormente, segundo o disposto no paragratm @a art. 70 da Carta Magna
(BRASIL, 1988), é definido quem deve prestar cantas

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pess@a fou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencieadministre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido respondajue, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria.

O raciocinio é: onde houver bens e recursos pihkowolvidos, ha necessidade
de controle e de prestacdo de contas a sociedadeis: dependendo da origem do recurso
publico, o beneficiario podera prestar contas aounmais Tribunais de Contas. Trata-se de
uma exigéncia fundamental do regime democraticodigéo de Meirelles (2000), o dever
de prestar contas é um dos caracteristicos dorgegibico, ao lado dos deveres de eficiéncia,

de probidade e do poder-dever de agir.

O art. 71 da Carta Maior (BRASIL, 1988)lisp6e que o controle externo
representa a fiscalizacdo a ser realizada pelorRedgslativo, com o auxilio do Tribunal de
Contas, sobre os atos administrativos da gestdamertaria, financeira e patrimonial,
praticados pelos demais Poderes, conforme menoaizaixo:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresacidhal, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual pete:

| — apreciar as contas prestadas anualmente petidBnte da Republica, mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sesskamaa contar de seu
recebimento;

Il —julgar as contas dos administradores e deresjgonsaveis por dinheiros, bens e
valore publicos da administracdo direta e indireteluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Rifditeral, e as contas daqueles
qgue derem causa a perda, extravio ou outra irredatie de que resulte prejuizo ao
erario publico.

Este artigo determinou que o controle externo,rgocdo Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de ContadJdido (TCU), ao qual atribuiu onze
competéncias sem prejuizo de outras constantesrémrig texto constitucional, na Lei
n°® 8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei Organica G na Lei Complementar n°® 101, de 04
de maio de 2000, conhecida como Lei de Respondathdi Fiscal (LRF) e em diversos outros

diplomas legais.

Os Tribunais de Contas no Brasil, apés a Consdituige 1988, elevaram-se a
statusde orgao constitucional independente, cuja comp&té& diretamente outorgada pela
Carta Magna e que, em sua missao estritamenteacdaiauxiliar o Poder Legislativo, néo se

submete a qualquer um dos trés Poderes constitlAtlb®ntdo, as atividades dos Tribunais
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de Contas restringiam-se a fiscalizacdo da execoig@onentéria dos Estados e Municipios,
ao julgamento das contas dos responsaveis poridiale bens publicos e a legalidade dos

contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes.

A partir da Constituicdo, os Tribunais de Contaseberam poderes para, no
auxilio do Poder Legislativo, e com o apoio do @alet Interno, exercerem a fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional agriponial dos entes politicos e das
entidades da administracdo direta e indireta, quaat legalidade, legitimidade,

economicidade, aplicacdo de subvenc¢des e renlacecdita.

Assim, a titularidade do controle externo € do Paggislativo, mas numerosas

atribuicdes tipicas dessa funcao sédo de exclusivgpeténcia das Cortes de Contas.

Por sua vez a LRF, em relacdo ao controle exteetermina no art. 56 que:

As contas prestadas pelos Chefes do Poder Execuitdoirdo, além das suas
proprias, as dos Presidentes dos 6rgaos dos Pddegesdativo e Judiciario e do
Chefe do Ministério Publico, referidos no art. a8,quais receberéo parecer prévio
separadamente, do respectivo Tribunal de Contad$8R 2000).

Com a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscalprdrale exercido pelos
Tribunais de Contas comeca a se da de forma mag®ootante com a realizacdo dos atos de
formalizacdo de despesas e arrecadacao de redeitas prevé ainda a criacdo do Relatorio

Resumido da Execucédo Orcamentéria e do Relatori@edéio Fiscal.

(...)

Art. 52. O relatorio a que se refere o § 3° dold&’h da Constituigdo abrangera todos
os Poderes e o Ministério Publico, sera publicatéh 30 (trinta) dias apds o
encerramento de cada bimestre [...]

(..)

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre serd emitiedos titulares dos Poderes e
orgaos referidos no art. 20, Relatério de GestéoaF|...] (BRASIL, 2000).

Como se observa, o legislador procurou tracar nasdadjetivas para permitir a
completa transparéncia dos relatérios de gestdoadponsaveis pela geréncia de recursos
publicos, medidas estas que seriam solidificadas a&@ermissdo expressa do livre acesso ao
cidadao dos relatorios de auditoria do TribunalGCamtas da Unido e dos Estados, 6rgaos
técnicos de apoio ao Congresso Nacional e as Assamlbegislativas Estaduais, em suas
respectivas areas de atuacao.



59

Conclui-se, com tudo que foi exposto, que o coetrekterno, no seio da
Administracdo Publica, tem por objetivo verificapeobidade da gestédo, por meio da boa
versacdo dos dinheiros publicos, a guarda e empeggb dos mesmos e o cumprimento da
Lei Orcamentaria, pois é por meio de um contraliependente e atuante que tal objetivo sera
atingido, permitindo a obten¢do do resultado maxiooon 0 minimo de recursos, e também

sem desvios e desperdicios.
3.4 Relacao entre Controle Interno e Externo

A Constituicdo Federal ndo deixa duvidas quantobdAgatoriedade de uma
interacdo entre os sistemas de controle, quand@ e compete ao controle interno apoiar

0 controle externo no exercicio de sua missaaumcsbinal.

A interacdo de ambos - do Controle Interno e bBxter € que forma o
denominado Sistema de Controle. Ndo ha que sedalanierarquia entre os dois tipos de
controle. Um néo sobrepbe o outro, pelo contrarm, necessita do outro. Quanto mais

eficiente for o controle interno de uma entidadenar sera a atuagéo do controle externo.

Contudo, na pratica administrativa, € comum seceol® controle externo em
nivel acima do controle interno. Essa comprovagite ser atestada inclusive em termos de
remuneracdo de seus servidores. Como néo foi atdtao controle interno nenhum tipo de

competéncia sancionadora, suas acdoes muita vestegsnacao surtindo o efeito desejado.

O Controle Interno presta apoio ao outro segmemdControle Externo -, que
como ja referido, é atribuido ao Poder Legislatoume o exerce com auxilio dos Tribunais de
Contas. Integrados - Controle Interno, Controleexd e Administracdo -, cumpre-lhes
promover a realizacado do bem publico, para permitibtencdo do resultado maximo, com o

minimo de recursos, sem desvios e desperdicios.

As Constituicbes estaduais das 26 unidades fedasatontemplam normas
relativas as competéncias dos Tribunais de Contastabelecem a obrigatoriedade da
instituicdo e manutencéo, de forma integrada, stersia de controle interno, pelos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciério.
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Desse modo, o controle governamental na Admin&tra@ublica é feito por
meio dos préprios gestores e entidades responsgelkeis atos administrativos; por érgaos
especificos de controle, no sistema de controlerrot de cada poder; e pelo 6rgao de

controle externo. Esta relacéo pode ser demongp@daeio da Figura 1.

Controle
Externo

Sistema de
Controle Interno

Controle do
proprio gestor
Publico.

Figura 1 - Inter-relagdo entre os controles Goveerdais da Administracdo Publica
Fonte: CONACI, 2006.

Entre os pontos fundamentais de colaboracdo dd@o®rde controle interno e
controle externo podem ser destacados:

I. Reducao do escopo dos trabalhos do controle ext€emmlo em vista que uma
vez realizado um determinado procedimento peloralntinterno, ndo ha
necessidade de ser este repetido pelo controlenextpelo menos como
regra, pois a atuagcdo do controle externo nao rsgalipela atuagédo do
controle interno;

Il. Afericdo do grau de confiabilidade dos procedimemte controle aplicados —
uma vez adotado rotinas e procedimentos para satgaum controle dos
atos administrativo que afetem o patriménio, compets 6rgdos de controle
externo, quando da realizacdo de seus trabalhos@fgrau de seguranca que
esse procedimentos oferecem a administracao; e

lll. Interligacdo de sistemas de informacdo — De forotiagira, os sistemas de
controle realizagcdo operagdes conjuntas mediamteca de informacdes de
cada orgdo, possibilitando uma eficacia na apurdedfsraudes e desvios de
recursos do erario (T.C.S.C., 2007).
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Conclui-se que a interagdo entre o controle intexrm controle externo néo é
apenas uma exigéncia constitucional, mas um inperpaira que o sistema de controle da
administracdo publica possa atuar de forma efiecazambate a malversacdo do dinheiro

publico.

Neste topico, evidenciou-se que o controle na aidimiigdo publica, seja interno
seja externo, desempenha funcao de alta relevarémaso para os administradores publicos,
que os utilizam com ferramenta de gestdo, como éampara a sociedade que possui a
certeza de que existem Orgdos especializados aocbempdo a utilizagdo dos recursos
publicos.

A sociedade, por sua vez, tem o poder-dever decexgror ela mesma as
atividades de controle que a Constituicdo Fedamlaksegura. O topico seguinte tratara do
controle exercido diretamente pela sociedade, orderado controle social.

3.5 Controle Social

Controle social deve ser considerado como aquaeaxercido por estruturas da
sociedade civil, seja de forma isolada ou conjustam com Orgdos governamentais. Com a
redemocratizacdo do pais em meados do ano de b®8%e uma grande demanda de
participagdo da sociedade em acompanhar mais d® erAdministracdo Publica,
consolidando-se em direito de acompanhamento cproraulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988. De acordo com Schier (2002, p. 107):

Percebe-se que a Constituicdo de 1988 foi a prnggie garantiu, também na esfera
administrativa, a participagdo dos cidaddos, asaedo a possibilidade de
interferirem significativamente na tomada de decid@ poder publico, bem como a
possibilidade de exercerem o controle dos atosrasimativos.

Para Paiva (2004, p. 25) “dentro de um espectre @larangente, a sociedade
controla a Administracdo Publica ou por mecaniseralos pela propria sociedade dentro

do Estado (controle governamental) ou fora delat(ote social)”.
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Assim, a sociedade realiza o controle da AdmirgawaPublica por meio do
Controle Governamental e do Controle Social, conéoa Figura 2.

SOCIEDADE

CONTROLE CONTROLE
GOVERNAMENTAL SOCIAL

Figura 2 - Esquema de interacdo entre controlergaugental e controle social
Fonte: Paiva (2004, p. 25).

A LRF de forma incontestavel, também garantiu atippacdo popular na

formulacao e controle das politicas publicas quateterminou:

Art. 48. [...]

Paragrafo Unico. A transparéncia sera asseguradbéta mediante incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiénciadigash durante os processos de
elaboracao e de discussédo dos planos, lei deid@gtircamentarias e orcamentos.

A Lei Complementar n°® 131, de 27 de maio de 2008,agrescenta dispositivos a
LRF, determina a disponibilizacdo, em tempo realjrdormacdes pormenorizadas sobre a
execucdo orcamentaria e financeira da Unido, ddadés, do Distrito Federal e dos

Municipios em meios eletrbnicos de acesso ao pfHRASIL, 2009).

A nova lei recebeu o0 nome Lei da Transparéncia ggerum extraordinario
instrumento de combate a malversacéo do erarigausmente, investir em transparéncia e
facilitacdo do controle da sociedade sobre os ga®iblicos redunda em sensivel redugéo dos
niveis de corrupcao e lesdo dos cofres publicassm, aumenta o volume dos recursos para

o0 atendimento das demandas sociais.

Ao prever a imediata disponibilizacdo, péléernet das receitas e despesas de
todas as instancias do setor publico, mencionageetenite utilizar os avancos tecnolégicos,
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hoje disponiveis, para que, cada vez mais, a dextiacseja exercida plenamente e o controle

social exercido de forma efetiva.

Cabe enfatizar a relevancia de se garantir o acssalados e informacgdes a
respeito da execucgdo da receita e despesa pubiéca®do que o controle social da gestao
publica seja mais eficiente e eficaz. Sabe-se queem acesso sem conhecimento para
interpretar os dados ndo necessariamente se cemertcontrole eficiente, mas, as vezes, em
fonte de indignacao infundada. No entanto, € nédesdisponibilizar 0 acesso para que o

cidad&o possa adquirir maturidade na apreciacdoatdsas publicas.

Contudo, a Lei n°® 131/2009 nado serd aplicada dedommediata, ficando
estabelecidos os seguintes prazos para o cumpdrdestdeterminacfes: 1 (um) ano para a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os mumisigiom mais de 100.000 (cem mil)
habitantes; 2 (dois) anos para 0os municipios qobata entre 50.000 (cinquenta mil) e
100.000 (cem mil) habitantes e 4 (quatro) anos parmunicipios que tenham até 50.000

(cinquenta mil) habitantes.

Outra novidade da Lei n° 131/2009 é a exigénciaddgdo de Sistema Integrado
de Administracdo Financeira e Controle que atendamapadrdo minimo de qualidade
estabelecido pelo Poder Executivo da Unido. No Baveo Estado do Maranhéo ja existe
sistema apropriado, no caso o SIAFEM, que é o neddstadual do SIAFI, Sistema do
Governo Federal. Infelizmente, o controle exerdidge pelo parlamento e pela sociedade se
da ainda de forma posteriorj isto €, apds os atos de formalizacdo de despeszita terem

sido efetivados.

Finalizando o tema controle, compreende-se de tydo foi exposto, que o
controle para ser eficaz deve exigir medidas derdpenho e ac¢fes corretivas, bem como ser

exercido antes do momento da agéo.

Qualquer que seja o0 sentido ou a amplitude do @enta grande problematica
estd na base de producdo de informacOes estraégjua devem ter como objetivo a
continuidade, o desenvolvimento e a responsabgidsatial da entidade, tanto no curto

guanto no longo prazo.

Desta forma, com a crescente complexidade das inegéies a necessidade de

delegacdo de atribuicbes e responsabilidades, vassnde controle passaram a ser mais
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exigentes, trazendo o0 surgimento, nas Ultimas décadb século XX, nas grandes
corporagfes, uma nova area de atuacéo a que saidenale Controladoria.

3.6 Controladoria

A Controladoria na administracdo publica exerce artgmte papel no
desempenho da atividade de controle, seja atuandwm a@rgado destaff seja gerando
informacdes relevantes e tempestivas da execugamentaria e financeira da administragéo.
Nesta secdo aborda-se o referencial tedrico do, téramdo conceitos de controladoria, e
delimitando sua area de atuacéo.

A Controladoria é o 6rgdo administrativo responk@eda gestdo econdmica da
empresa, com o0 objetivo de leva-la a maior efica&idase cientifica da Controladoria € a
Ciéncia Contabil, onde repousam os fundamentosedtig econdmica. Ainda segundo o

autor,

[...] a unidade administrativa responsavel pelizatdo de todo o conjunto da
Ciéncia Contabil dentro da empresa. Como a Ciéfmatabil € a ciéncia do
controle em todos 0s seus aspectos temporais admgwesente, futuro —, e como a
Ciéncia Social exige a comunicagdo de informacém,caso a econdmica, a
Controladoria cabe a responsabilidade de implantesenvolver, aplicar e
coordenar todo o ferramental da Ciéncia Contabitrdeda empresa, nas suas mais
diversas necessidades (PADOVEZE, 2004, p. 16).
A controladoria ndo deve ser considerada comoaurtgmoma do conhecimento,
posto que ela utiliza a contabilidade como instmimale base cientifica. Nesse sentido, a
controladoria deve ser entendida como o6rgdo e m@mocramo do conhecimento

(PADOVEZE, 2004).

Mosimann e Fisch, (1999, p. 18), por sua vez, aptam a controladoria como

ramo do conhecimento e a definem como:

O conjunto de principios, procedimentos e métodoandos das ciéncias de
Administracdo, Economia, Psicologia, Estatisticpriacipalmente Contabilidade,
que se ocupa da gestdo econdmica das empresas) fiomde orienta-las para
eficécia.

Catelli (1999, p. 370), ndo entrando na questageticionar a controladoria

como ramos de conhecimento ou area de atuacaoizagiamal, a define:

A Controladoria tem por objeto a identificagdo, swacgdo, comunicacdo e a
decisdo relativa aos eventos econdmicos. Ela deve gestora dos recursos da
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empresa, respondendo pelo lucro e pela eficaciaremapal. A Controladoria
necessita estar sempre avaliando e controlandoopgaiagfes e seus produtos por
meio de funcdes relacionadas com o planejamentatégico, tatico e operacional,
orcamento empresarial e o sistema de custos. Exssgidade configura-se com
base na garantia da continuidade da empresa, adsendo-lhe seu desempenho e
a otimizacao de seus resultados de forma a se tommaempresa valida.

De acordo com Slomski (2007, p. 15) a controladoompreende “[...] a busca
pelo atingimento do 6timo em qualquer ente, sagapéblico ou privado [...]". Este '6timo’
compreende 0 alcance de um resultado acima doaglsppeela entidade.

Sobre o tema, vale expor a opiniao de TrevisangdBp8id SILVA, 2002, p. 209),

publicada no Boletim do Auditor do Audibra, n® 25eguir transcrita:

Nas empresas americanas, o ‘controller' é quase extensdo do braco da alta
administracdo, quer dizer, o braco armado dosal@stexecutivos da empresa.
Entdo, a funcdo abrange todas as areas financekasto a tesouraria, para evitar
conflito de fungdes - e tudo que seja controle agenal da empresa. Contabilidade
comercial e gerencial, custos e or¢camentos, plamejo e a parte de auditoria
interna normalmente se enquadram na pessoa ebadhivado ‘controller.

7

No setor publico, a Controladoria € direcionada,inggpalmente, ao
acompanhamento da execucdo orcamentaria. Querasgyemindo a forma de um 0Orgao
especifico de um ente estatal, quer seja por mettedempenho de atividades pelos diversos
setores e/ou servidores, a controladoria se mbzariao setor governamental auxiliando a

gestdo dos recursos publicos.

A controladoria, como unidade administrativa goaenental, segundo Slomski
(2007, p. 273), € o 6rgao administrativo resporisgeda gestdo de todo o sistema de

informacdes, visando subsidiar os gestores nataarmensuracao dos resultados.

Peter et al. (2003, p. 8) afirmam que a controladeiblica presume a existéncia
de um sistema de planejamento participativo, caotim integrado. Assim sendo, 0s autores
complementam que o papel da controladoria publia@afiar o modo como foram atingidos

0s resultados do processo de gestao.

No ambito municipal, cabe destacar que, em 1998umicipio da Cidade do Rio
de Janeiro aprovou a lei de criacdo da Controlad@eral do Municipio, com nivel de
Secretaria Municipal diretamente subordinada afeRoe que aglutinou em sua estrutura as
funcdes de Contabilidade e Auditoria e tem comibaigbes principais exercer os controles
contabil, financeiro, orcamentério, operacional &riponial de toda a administracdo
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municipal, zelar pela eficiéncia da aplicacdo daeitas publicas e apoiar o Tribunal de
Contas (Silva 2002, p. 207).

Neste modelo municipal criado no municipio do Re Jhneiro, segundo Silva
(2002), desde sua implantacdo, a Controladoria dessenvolvido projetos de controle
preventivo com o objetivo de tornar a administragaonsparente, reduzir os gastos publicos e

promover a eficiéncia e a eficacia das atividageBmfeitura.

A Controladoria nesse instante, medindo e avatiaitiacoes e desempenhos,
funciona como verdadeiro instrumento de geréncidjcando caminhos, recomendando
solucdes, realimentando os sistemas de informagdiesa finalidade de procurar a melhor
alternativa dentre as varias apresentadas paraogjuesultados satisfacam os niveis de

desafios e o0s objetivos pré-estabelecidos.

Para assegurar que os resultados sejam alcangddkagawa (1995 apud
MOSIMANN e FISCH, 1999, p. 26), preconiza que a (Gamladoria deva:

- conhecer a realidade;

- comparar com o que deveria ser;

- tomar conhecimento rapido das divergéncias e @uigens; e
- tomar atitudes para sua correcao.

A Controladoria, como area responsavel por sugrinecessidades informativas
dos gestores de uma organizacao, necessita fazeeusna metodologia de trabalho que lhe

permita desenvolver esta atividade da forma mai&ndica e econdémica possivel.

Essas necessidades informativas sdo a cada diaresjaiexigindo que a
Controladoria deva agir de forma pro-ativa, o qaraliém exige dos profissionais dessa area
uma formacgéo bastante soélida em termos de conhettimeelativos ao processo de gestdo

organizacional.

No sentido de otimizar o processo de tomada des&@iecdos gestores a
Controladoria devera respeitar a seguinte premi§saver antes para corrigir antes”,
consagrando o posicionamento de que a atividad®mteole sera mais eficaz e eficiente na

medida em que trabalhar com informacdes projetadas.

7

Por todo o exposto € possivel definir a Controladazomo um 6érgéo

administrativo, posto que n&o se constitui em @@aatdbnoma ou ramo do conhecimento. E
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a Contabilidade numa visdo global da gestdo pabmsga de informacbes que possam
determinar a melhor decisdo por parte do admikistraConstitui-se, portanto, em um
departamento que trabalha a Contabilidade, as niafgies monetarias, fisicas e os

indicadores de desempenho voltados para a qualdiagestao.

A préxima secdo apresenta metodologia da preseedgusa, evidenciando

técnicas, método de coleta de dados e outros aspedtvantes.



4 METODOLOGIA

Nesta secdo apresentam-se 0s pressupostos metoo®l@otados para a
realizacdo da pesquisa, apresentando consideragiee a caracterizacdo da pesquisa,
unidade de analise e instrumento de coleta dossdhdm como é detalhada a metodologia de
analise dos dados.

4.1 Caracterizagao da pesquisa

A definicdo da questdo de pesquisa consiste, petwvante, no passo mais
importante a ser considerado em um estudo ciemtifi@zi a necessidade de redobrado cuidado
na sua definicdo, para se evitar que questOes ualer@nte mal formuladas venham a
comprometer todo o estudo.

Vergara (2004) propde dois critérios basicos passidicacdo de uma pesquisa:
guanto aos fins e quanto aos meios. Quanto aosuina pesquisa pode ser exploratéria,
descritiva, metodoldgica, aplicada ou intervendtai Quanto aos meios de investigacao,
uma pesquisa pode ser de campo, de laboratériapdotal, bibliografica, experimentalx

post facto participante, pesquisa-acao ou estudo de caso.

Considerando que a presente pesquisa objetivasanadi contribuicdo da
implantacdo da Central de Liquidacdo de Despesamioito da Controladoria Geral do
Municipio de Séo Luis (MA) quanto ao controle dastgs, pode-se caracterizar a pesquisa

como exploratdria-descritiva realizada por mei@steido de caso.

Quando aborda as caracteristicas da pesquisa axplar Vergara (2004, p. 45)
relata que se “aplica este tipo de pesquisa ens @@a pouco conhecimento acumulado.”

Segundo Marconi e Lakatos (2007, p. 36) a pes@uissscritiva por que:

Delineia o que é abordando quatro aspectos: désgrigegistro, analise e
interpretacdo de fendmenos atuais, objetivandaudis'ionamento no presente. E
exploratéria, porque tém como objetivo a formulagd® um problema para
investigacao mais exata ou para criacéo de hipétese

Diante disso, tendo em vista os objetivos estaltle por este trabalho, a
pesquisa é descritiva tendo em vista sua proptiaema exploratéria, uma vez que necessita
descrever a forma de atuacdo da Central de Ligiiidde Despesas, sua estrutura fisica e de

pessoal e principalmente os procedimentos de edealgs atividades.
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Quanto a natureza de andlise dos dados, a pesgufigura-se como qualitativa
visto que busca novas informacdes e relacOes gaifecacdo e ampliagdo do conhecimento
disponivel sobre o assunto, partindo das questis-de interesse amplo. Godoy (1995,
p. 58) explicita algumas caracteristicas principdés uma pesquisa qualitativa, os quais
embasam também este trabalho:

Considera o ambiente como fonte direta dos dados pesquisador como
instrumento chave; possui carater descritivo; ocggso € o foco principal de
abordagem e ndo o resultado ou o produto; a andtisedados foi realizada de
forma intuitiva e indutivamente pelo pesquisad@m mequereu o uso de técnicas e
métodos estatisticos; e, por fim, teve como preagéip maior a interpretacdo de
fendmenos e a atribuicdo de resultados.

Um dos tipos de pesquisa qualitativa € o estudoade, que pode ser definido

como uma categoria de pesquisa cujo objeto € umadenque se analisa aprofundadamente,
visando maior detalhamento na descri¢do de detadairealidade (TRIVINOS, 1987).

O estudo de caso foi escolhido por apresentar uogee concentrado de um
fendbmeno contemporéaneo vivido pela administracddVidaicipio de Sao Luis, que foi a

implantagcdo de um 6érgdo de controle prévio ao pagtonda despesa. Yin (2005, p. 63)
assevera que:

0 estudo de caso representa uma investigacdo eapgircompreende um método
abrangente, com a légica do planejamento, da celeta andlise de dados. Pode
incluir tanto estudos de caso Unico quanto de pidj assim como abordagens
guantitativas e qualitativas de pesquisa.

Para Gil (1999, p. 42) o “estudo de caso € catiaat®y pelo estudo profundo e
exaustivo de um ou de poucos objetos, de mangieanaitir conhecimento amplo e detalhado
do mesmo [...].”

O método estudo de caso apresenta vantagens caguds. Para Gil (1999,
p. 79):

A maior utilidade do estudo de caso é verificadapesquisas exploratdrias. Por sua
flexibilidade, é recomendavel nas fases iniciaisudea investigacdo sobre temas
complexos, para a construcéo de hipéteses ou refacdo do problema. Também
se aplica com pertinéncia nas situagcbes em que jetoolle estudo ja é
suficientemente conhecido a ponto de ser enquadzadaleterminado tipo ideal.
Por exemplo, se as informacg8es disponiveis fosadimientes para afirmar que
existem trés tipos diferentes de comunidade de las®muvesse interesse em
classificar uma comunidade especifica em algunsedespos, entdo o estudo de
caso seria o delineamento mais adequado.
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A deciséo de realizagéo a pesquisa por meio deeesiel caso, foi fundamentada
ainda pelas observacdes de Yin (2005, p. 65), d¢@eastudo de caso Unico pode representar
um projeto tipico, a partir do qual podem ser edasa licbes sobre as experiéncias da

instituicdo usual”.

Assim, o estudo de caso mostrou ser a melhor égtaajuando se pretende
investigar a fundo caracteristicas significantesegtentos vivenciados, construindo uma
analise do contexto e dos processos envolvidosen6énieno em estudo, sem, contudo

permitir uma generalizacdo das conclusdes obtidas.
4.2 Unidade de Anélise

Segundo Yin (2005), uma unidade de analise cornelp@ um caso. Pode ser
uma Unica organizacdo, um evento, uma mudanca ipeg&mal em uma empresa ou um

programa publico envolvendo grande namero de mejet

Na presente pesquisa, a unidade de analise condspe atividades de controle
de gastos realizados pela Central de LiquidacdoDdspesas (CLD) implantada na
Controladoria Geral do Municipio de Sao Luis. Assinestudo de caso envolveu a percepcao
dos técnicos da Central de Liquidagdo de Despgsasito a implantacdo e contribuicdo da
CLD nas atividades de controle.

4.2.1 Breve historico e estrutura organizacionaC&avi

A Controladoria Geral do Mucipio de S&o Luis, criada pela Lei Municipal
n° 4.114, de 23 de dezembro de 2002, é um orgapaie a Administracdo Central e para
exercer a funcédo de controle contabil, financederacional e patrimonial das entidades da
Administracdo Direta, Indireta e Fundacional, delieercar-se em um controle interno
atuante em busca das melhores préaticas de gestd#® a&locdo de providéncias para
implantacéo gradativa de sistemas informatizadesagixiliem o planejamento, a execucéo e

o controle dos recursos publicos, criando subsjooa o processo decisorio.

As acdes de controle da Administracdo Publica Mpaiae Sao Luis remontam
a 04 de julho de 1975, com a promulgacdo da Leedela n° 05, que criou a Auditoria

Interna da Prefeitura de S&o Luis.
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Em seus artigos, a Lei Delegada n° 05/75 deleggeténciae regulamenta a
participacéo do controle interno em todo o ambad’dder Executivo Municipal, fixandma

direta subordinacéo ao Prefeito.

Esta Lei estabelece também competéncia a Audittteana da Prefeitura de Sdo
Luis para: executar auditoria nos 6rgédos ou entidadesnpentes a Administracdo Direta,
Indireta e unidades administrativas diversas; emama prestacdo ou Tomada de Contas dos
responsaveis por bens e valores pertencentes aiciplanfiscalizar entidades que recebam
subvengdes municipais; observar o fiel cumprimet¢oacordos, convénios e contratos
firmados pelo Municipio, como também, executar sguaér outras atividades necessarias ao
cumprimento de suas finalidades (SAO LUIS, 1975).

Em 12 de julho de 1985 é criada a Lei n° 2.701,rgoeganiza a estrutura e altera
a denominacdo da Auditoria Interna da PrefeituraS8e Luis para Auditoria Geral do

Municipio (AGM), um érgéo diretamente subordinaddPaefeito.

Esta Lei reorganiza a estrutura organizacionalcdjsicria competéncias e
denomina novas funcdes de trabalho para o desempglentontrole interno municipal, quais
sejam: | — Nivel de Administracdo Superior, comagstlo Auditor Interno Municipal; Il —
Nivel de assessoramento, composta pela AssessdBabmete; Il — Nivel de Atuacao
Programética, composta pelas Coordena¢fes de Aadite IlI; IV — Nivel de Atuacdo
Instrumental, composto pelo Servico da Adminiswagéterna (SAO LUIS, 1985). Cada

funcao possui atribuicdes especificas:

- Auditor Geral do Municipio: atribuicdo de diregaoticulacdo institucional e
supervisao;

- Assessoria: planeja, coordena trabalho técniobaglcomo também elabora e
avalia programas especificos de auditoria;

- Gabinete: coordena relacionamento social e aggbiginistrativamente o Auditor
Geral,

- Coordenacao de Auditoria I: coordena e apoiandrote contabil, administrativo
e programas relacionados com a unidade or¢came@risdministracdo Direta,
Autarquia e Fundagéo;
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- Coordenacao de Auditoria Il: Apdia e coorden®&dthos de controle contébil,
administrativo e de programas relacionados com agprésas Publicas e

Sociedades de Economia Mista; e

- Servico Administragéo Interna: coordena, conteokxecuta atividades relativas
a pessoal, material, patriménio, encargos geramgnsportes oficiais,
modernizacdo administrativa e execucao orcamendinaulada a Secretaria de
Administracéo e da Fazenda (SAO LUIS, 1985).

Ademais, a Lei n° 2.701/85, estabeleceu comissibesg0es de gratificacéo,
simbologias e criou novos cargos. Estabeleceu,agiadurisdicdo da Auditoria Geral do
Municipio, sujeitas a auditagem. Em 17 de janeed 992, € criada a Lei n° 3.195 que altera
a estrutura organizacional fisica da Auditoria GdeaMunicipio, criando um novo cargo de
Assistente de Auditor.

Em 30 de dezembro de 1998, por meio da promulgagadei n°. 3.769 a
Auditoria Geral do Municipio foi extinta, passanalatomaticamente, a partir dessa data, os
servidores, bens patrimoniais, dotacdo orcamentridorigacbes para a Superintendéncia
Técnica de Controle Interno, 6rgdo de direcao soipata estrutura organizacional da

Secretaria Municipal de Governo, conforme Lei 7’73, de 30 de dezembro de 1998.

Em 23 de dezembro de 2002, a Lei n° 4.114 criouoatrGladoria Geral do
Municipio, descrevendo objetivos, finalidades, wgstia e regras a serem utilizadas para o
melhor desempenho na administracdo do controlenmtenunicipal, a qual vigora até esta
data.

Segundo essa Lei, as finalidades da Controladartal@o Municipio sao:

I. exercer as atividades de controle financeirqgamentario e patrimonial dos
orgaos e entidades da administracdo direta, imdieefundacional do Municipio,

qguanto a legalidade, legitimidade, economicidadgeoabilidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncias de receitas;

Il. apoiar o Controle Externo no exercicio de suss#b institucional;

[ll. exercer o controle das operacdes de créditaisae garantias, bem como dos
direitos e haveres do municipio;

IV. realizar auditorias nas contas dos 6rgdos dairastracao direta, indireta e

fundacional, emitindo relatérios e pareceres;

V. realizar auditorias nos sistemas de pessoakriabtservicos gerais, patrimonial
e de custos, bem como nos de arrecadacdo de sributatras receitas municipais
(SAO LUIS, 2002)

[.-]
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Essa nova legislagéo estabelece ainda uma novdauestorganizacional visando
éxito em suas finalidades, sendo dividida nos segsiiniveis: | - Nivel de Administragédo
Superior, composto pelo Controlador Geral do Muymdicill - Nivel de Assessoramento,
composto pelo Gabinete e Assessorias Juridica eiceédll - Nivel de Geréncia Superior,
composto pelo Controlador Adjunto; IV - Nivel deuatdo Programética, composto pela
Coordenacédo de Controle de Gestdo, Administracéernim e por trés Coordenacbes de

Auditoria.

A Lei n°® 4.114/2002 autorizou promover modificagcoesamentérias e efetivou a
transferéncia dos servidores da Superintendénataida de Controle Interno da Secretaria
Municipal de Governo para o quadro funcional da t@dadoria Geral do Municipio.

Atualmente, a estrutura hierarquica da CGM encesdrdefinida na Figura 3:

Lei n°4.114, de 23/12/2002)

Controlador Geral do
Mumnicipio

Assessotia Gabinete

Controlador
Adjunto

Coordenaderia de Coordenadoria de Coordenadoria Coordenadoria Coordenadoria
Auditotia da Controle de de Auditotia de de Auditotia de de
Administragio Gestio Prestagio de Nermas Técnicas Administracdo
Diteta e Indireta Contas Intetna

Figura 3 - Estrutura hierdrquica da CGM
Fonte: SAO LUIS, 2002.

A Prefeitura Municipal de Sao Luis, atentando agaedendéncias administrativas,
estabeleceu também por meio da Lei n® 4.114/02issam da CGM, sendo, “Assessorar 0
prefeito e todos os orgaos da Prefeitura de S&®naibperacionalizacado dos gastos publicos

zelando pela boa e regular aplicacdo dos recuigaps.” (SAO LUIS, 2002).
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Porto (2008) define que a misséo representa a dezaaisténcia de uma organizacao.
Para isso a missédo deve abranger o propoésito bd@iomganizacdo e a transmitir seus valores

a funcionarios, clientes, fornecedores e a sociedad

Da mesma forma, a Lei n® 4.112/02 estabelece a dadGM: “tornar-se um 6rgao
capacitado tecnicamente para desenvolver com exial&ua Missdo Institucional”. Para
Jesus (2008), a visdo dever ser um conjunto deiagii®es e compreensdes para onde dever
seguir a organizacdo, e como serdo tratados ossoscmateriais € humanos nessa trajetoria.
E a visdo que determina os objetivos de investimetdgsenvolvimento, trabalho, estratégias

para alcancar o sucesso da organizacao.

Entre as atribuicbes da CGM compete, verificar,lisamrae fiscalizar atos e fatos
administrativos e de gestdo ocorridos no ambito Adininistracdo Direta, Indireta e
Fundacional. Tem especial importdncia na orientag@@® gestores de recursos publicos
municipais com o objetivo de assegurar maior trar&yria quando do exame e prestacao de

contas do executivo ao Tribunal de Contas do Estado

Atualmente a Controladoria Geral do Municipio pegsufuncionarios, sendo 39
efetivos e 13 externos comissionados, tendo sid®o quadro técnico ampliado com a
nomeacdo de 10 Auditores Internos aprovados emucem@ublico realizado em meados de
2006.

Diante do exposto, pode-se concluir que a impoidado estabelecimento de
metas e objetivos como a missdo e a visdo de umaniaacdo, ainda que seja da
administracdo publica, vai além de simplesmenteeesc algumas linhas e colocé-lassite
ou mural da entidade. A criacdo da misséao e visdordanizacdo tem que ser definida de
forma que todos os envolvidos no processo, semdjayestores, fornecedores e sociedade,
compreendam a sua importancia e coloquem em prétiaafilosofia. E dever do gestor,
cobrar para que as metas e objetivos sejam alcasicad

4.3 Coleta de dados

A coleta de dados assume capital importancia enfggeia estudo cientifico.
Ainda mais em se tratando de estudo de caso npaqubbra deva haver um plano formal, os
procedimentos de coleta ndo seguem uma rotina tpbedscida, podendo ocorrer a

necessidade de coletar informacgfes relevantesa ajnd imprevisiveis. Sendo assim, um
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estudo de caso requer um rigoroso planejamentopsonéa de por em risco todo o trabalho
(MARTINS, 2006).

Yin (2005, p. 27) discorre que “o estudo de castwna utilizar pelo menos duas
técnicas de coleta de dados: a entrevista e awelgder, mas pode também utilizar outras

técnicas como, por exemplo, o questionario e dssndé documentos.”

Para os dados primarios, foi utilizado como insenta de coleta o questiondrio.
Para os secundarios, utilizou-se a pesquisa bilicg e documental, com consultas as leis,
decretos, instituicOes, instrucdes normativas,ofiyrteses e artigos, sites maernet
publicacbes da Controladoria Geral do MunicipioS&® Luis e do Tribunal de Contas do
Estado.

A pesquisa documental constitui-se huma rica fdetedados, visto que permite a
realizacdo por um custo relativamente baixo e atlislgensa o contato com os sujeitos das
pesquisas (autuante, contribuintes e o julgadoe, gor vezes, é bastante dificil. O seu
desenvolvimento observa as seguintes fases: detsgau dos objetivos; elaboragéo do plano
de trabalho; identificacdo da fonte; obtencdo dderrad; tratamento dos dados; construcao

l6gica e redacéo do trabalho.

A pesquisa documental assemelha-se muito a pedojbisagrafica. A pesquisa
bibliografica utiliza-se fundamentalmente das dbnicdes dos diversos autores sobre
determinado assunto, enquanto a pesquisa documetiliah-se de materiais que nao

receberam tratamento analitico.

Conforme Gil (1999, p. 34), na pesquisa documestatem os documentos de
primeira mao, ou seja, aqueles que nao receberahumetratamento analitico tais como os
documentos conservados em Orgdos publicos e igétt privadas, e os documentos de
segunda mao que de alguma forma ja foram analisaifosomo: relatérios de pesquisa;

relatorios de empresas; tabelas estatisticas @soutr

Para Ludke (1986, p. 38), “a analise documentak &l constituir numa técnica
valiosa de abordagem de dados qualitativos, sefplementando as informacdes obtidas por

outras técnicas, seja desvelando aspectos nowos tiema ou problema.”
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Os guestionarios foram elaborados com perguntasaabe fechadas, destinadas
ao universo dos auditores da CGM, atuantes na Caftegoria responsavel pelas atividades

em foco neste estudo.

Barbetta (1999, p. 13) fornece uma abordagem mdittatica referente a

elaboracdo de questionarios empregados em pesgigatifica.

Questionario € uma série ordenada de perguntagiensm ser respondidas por
escrito pelo informante. O questionario deve sgetblo, limitado em extenséo e
estar acompanhado de instrucdes As instrucdes deselarecer o propdsito de sua
aplicacdo, ressaltar a importancia da colaboragdoinfbrmante e facilitar o
preenchimento.

As vantagens de se utilizar o questionario sdon@uoia de tempo e pessoal,
obtencdo de respostas mais rapidas e precisasr iimodade nas respostas devido ao
anonimato, bem como uniformidade na avaliacdo (MARIC LAKATOS, 2007).

As perguntas formuladas envolvem primeiramentege@ep relacionados ao
perfil do respondente, tais como &reas de formaefiopo de servigo publico e na funcgdo,
cargo exercido etc. Em seguida, foram formuladassties especificas sobre a Central de
Liquidacao de despesas. A aplicacdo do questionadieu de forma direta pelo pesquisador

e por meio da disponibilizacéo para entrega fuparameio digital.

Este estudo de caso também utilizou como fonteidenacdes a entrevista nao
estruturada ou informal, que de acordo com Gil 9192 115-116), "s6 se distingue da
simples conversacao porque tem como objetivo basameta de dados”, sendo recomendada
"nos estudos exploratérios que visam abordar r&ddisl pouco conhecidas pelo pesquisador
ou entdo oferecer visao aproximativa do problensgyisado”.

4.4 Andlise dos Dados

A tarefa seguinte foi analisar e interpretar osodatendo como principal objetivo
responder as questdes de pesquisa. De acordo ddiiO@9), embora apresentem conceitos
distintos, constituem processos complementaresqu@ a andlise procura organizar e
sumariar, de forma a levar as respostas ao prolderpasquisa, enquanto a interpretagéo dos

dados objetiva a procura do sentido mais amploetgeostas.
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Yin (2005) assevera que 0 objetivo da andlise dadéecias consiste em
examinar, categorizar, classificar em tabelas ocombinar evidéncias, seguindo as

proposicdes iniciais do estudo.

Na analise dos dados, foi utilizada, como técraceategorizacdo, que faz parte
da analise de conteddo e permite que o investigadoassegure do conteido de uma
mensagem, aumentando sua compreensao. A anal@zdoicos pontos mais relevantes dos

questionarios, de modo a propiciar a compreens@upiestdoes centrais (BARDIN, 1977).

Os dados coletados por meio do questionario, dgupss documental e da
entrevista realizada, serviram de base para uniseu@ Central de Liquidacdo de Despesa,
possibilitando alcancar os objetivos estabelecigs esse trabalho. A apresentacdo dos
resultados se deu por meio de relatos escritosrerelados com o auxilio de graficos,

quadros e tabelas para ilustrar melhor o resuldadoesquisa.

A secdo seguinte evidencia os resultados da pesglasumental acerca das
atividades de controle exercidas pela CGM e dacagiio dos questiondrios junto aos
técnicos da CGM, objetivando evidenciar a percepigibes quanto a implantacado da CLD e

sua contribuicdo nas atividades de controle.



5 RESULTADOS OBTIDOS NA PESQUISA DE CAMPO

Atentando aos objetivos da presente pesquisa, m&semtados nesta secao o0s
resultados da pesquisa documental e do estudosde @anforme metodologia detalhada na
secao anterior. Assim, foram descritas as ativisladecontrole exercidas pela Controladoria
Geral do Municipio (CGM); demonstrados os proceditoe operacionais da Central de
Liguidacdo de Despesas (CLD), bem como evidenciadpercepcdo dos técnicos da

Controladoria quanto da CLD e sua contribuicaotivédade de controle do gasto publico.
5.1 Atividades de controle na CGM

Conforme informacdes fornecidas pelo ControladorraGeda CGM, as
atividades iniciais da Controladoria, desde suacé, envolviam a realizacdo de
auditorias periédicas nos 6rgdos municipais, exanma 0s processos de despesas ap0s sua
liquidacdo e pagamento pelo processo de amostrageam,é uma forma de auditoria

geralmente aceita pelos principios contabeis vagent

Esse processo de auditagem mostrava-se incomplei®,se deparava apenas
com 0S processos que 0 gestor, a sua livre decigiesentava ao Auditor para exame.
Logicamente que 0s processos apresentados estavdms tegulares, sem nenhuma

pendéncia de documentagao ou de qualquer outrenorde

Nessa condicdo, o relatério de auditoria semprela@npela situacdo regular do
orgdo e dos processos examinados, 0 que ndo edadeerconsiderando que alguns
processos, posteriormente examinados em auditesigecificas, mostravam-se incompletos

ou com falhas.

A partir de entdo, iniciou-se na Controladoria GdaMunicipio um movimento
para reverter essa situagao, culminando com a&bedis se implantar um sistema de exame

prévio de processos na fase de liquidacéo.

A primeira providéncia da Controladoria foi intgdr-se ao sistema
orgcamentério-contabil-financeiro da Prefeitura,a@eébde toda movimentacéo financeira no

Municipio de Sao Luis. J& interligada, passou @adisle informacfes primordiais para
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exercer um determinado nivel de controle das agéesda 6rgdo, com conhecimento da real
quantidade e o valor dos processos em tramitacgdongéos municipais.

Desaparecia, dessa forma, a possibilidade de igfmsla “vontade velada” de
cada gestor financeiro em apresentar ao auditoestanos processos por ele escolhidos para
exame, uma vez que este Ultimo poderia se dirigid@ao, a partir de entdo, com uma
listagem de processos em tramitacdo naquele omgdgindo-lhe, a apresentacédo deste,

daquele ou de todos os processos constante daoelac

Decorridos dois anos da interligacdo do sistemanoeqtario-contabil-financeiro
da Prefeitura, apesar de todos os esforcos daesdeiuditoria, tal acdo mostrou-se pouco
eficaz, em razdo de sua abrangéncia insatisfatérrmmeédia a Controladoria s6 conseguia
examinar previamente cerca de 60% (sessenta pdo)cda universo de processos em
tramitag@o nos 6rgaos, isso em decorréncia dietalth de um rigido e coercitivo controle
que exigisse a apresentacédo, pelo gestor dos oscul@s processos para exame prévio pela

equipe de auditoria.

Somente nos 6rgdos mais afinados com o controkrnmt a exemplo das
Secretarias de Administracdo, Fazenda e Procuegdusi gestores faziam questdo de que
todos os processos passassem pelo crivo da aaditigs de serem liquidados, uma vez que
estavam cientes de sua funcdo como elemento auwkdigestor a ter suas contas aprovadas

sem ressalvas pelo controle externo.

Na maior parte dos 6rgaos, a equipe de auditanimeda por poucos integrantes
trabalhando em sistema de rodizio, ndo consegaiaiear a totalidade de processos, ou por
falta de tempo ou em vista da prépria inércia dtitauque, em inUmeras vezes, chegando ao
orgao e nao encontrando processos prontos e enicGeadhabeis de serem vistoriados,

dirigia-se a outro 6rgao para cumprir a sua estalkaabalho.

Essa situacdo redundava no pagamento de processo® Prévio exame do
auditor, ocorrendo implicacfes inerentes ao fatguie o auditor examinava 0s processos ja
ultimados em todas as suas fases administrativas, mais dificil correcdo ou
complementacdo. Como corolario de controle, € muigds facil prevenir a ocorréncia de
irregularidades do que sana-las, dai a dificuldéelse exercitar o controle em um sistema

que permite, de alguma forma, sua desobediéncEnmeem intencdes.
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Isto posto, vé-se novamente a Controladoria asvabm uma situagcdo pouco
agradavel: ter estimulado a criacdo de um sistamaoferece pouca eficiéncia e, realmente
nao garante que todos os processos de despesasurdeipaiidade sejam examinados

previamente antes de sua liquidacéo e pagamento.

Destarte, a solugéo visualizada para o problema foplantacdo da Central de

Liquidacdo de Despesa na propria Controladoriatolgeste estudo.
5.1.1 Implantagéo de uma Central de Liquidacao espBsa (CLD)

Ao longo de dois anos de experiéncia com a anlisgia de processos de
despesas, em fase de liquidacdo, nos 6rgdos dan&stha¢do Direta e Administragcéo Indireta
da Prefeitura de S&o Luis, a Controladoria GeralMimicipio chegou a conclusdo da
ineficacia do sistema, embora bem melhor que orianteente instalado, de exame de

processos por amostragem apos a liquidacao e pagamelas seguintes razdes:

- Reduzido tamanho da equipe de analise: com apghnasauditores, sendo um
deles o Controlador Adjunto e treze AssistentesAdditoria para examinarem

processos de despesas em trinta e seis orgaobek T Rodizio ndo conseguia
cobrir a contento a necessidade de exame sist@ndgiqrocessos de todos 0s
orgdos, destacando-se aqui as lacunas fisicas qada® por férias, licencas

prémios e outras auséncias justificadas ou ndcauoponentes da equipe; e

- Falta de um instrumento coercitivo de controlgegsirando que os responsaveis
pelas &reas de orcamento e financas dos OrgaadiZisins entregassem o0s
processos de despesas a equipe para serem psadosliPor mais que a equipe
se esforcasse em alguns 6rgdos nao conseguia exanrtotalidade de processos,

em casos isolados muitos processos nem sequelperasentados aos auditores.

Assim, procurou-seim sistema de analise de processos de despesa hbitm am
municipal que servisse de modelo para implantagdé®nefeitura de Sao Luis, tendo sido
encontrado no municipio do Rio de Janeiro um sigtestado e de resultado satisfatorio, que
ja funcionava na Controladoria Geral daquele Mynicha dois anos, com margem de erro

praticamente zero, no sentido de bloqueio dos pagtrs de despesas com irregularidades.
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Com a nomeacdo de Auditores Internos aprovados entutso Publicoa
Controladoria Geral do Municipio deu inicio a calitacdo da liquidacdo de processos de
despesas nos moldes do sistema implantado na Galuria Geral do Municipio do Rio de

Janeiro.

Implantar na Controladoria Geral do Municipio ustesina Unico exclusivo para
liquidacédo de processos de despesas na Prefedusaal Luis, de modo a garantir que todos
0S processos, sem excecdo, fossem pré-auditades dotseu efetivo pagamento, foi o

objetivo tragado pela administracdo municipal com@alantacéo da CLD.

Entretanto, a atuacdo da CLD é prejudicada poragiin alheias. A seguir,
relacionam-se algumas caracteristicas da Admig&rdublica municipal que dificultam a

plena efetividade da atuacéao da CLD:

- Pouco investimento na atividade de controle. &dtléncia constata-se pela
destinacdo de dotacbes orcamentérias a CGM parglamentacdo do controle
interno da administracdo municipal no exerciciQd&0 de apenas R$ 14.865,00;

- Numero reduzido de servidores atuando na andésdespesas. A CLD possui
apenas 10 auditores para analisar processos decset&ias, 02 fundagdes e 03
fundos contébeis;

- Dificuldade para medir resultados, pela ausénd&a procedimentos de

compatibilizagéo das despesas com os indicadorisadi®s nos orcamentos;

- Pouca qualificacdo dos servidores dos 6rgédos aipais, gerando dificuldades

de atendimento das instru¢des da CLD;

- Grande rotatividade das fun¢fes da alta admagdtr (agentes politicos) devido
a vinculacao politico-partidaria, que pode mudaada quatro anos, dificultado a

internalizacdo de uma politica de controle; e
- N&o existéncia de atividade de controle na fasendpenho da despesa.

N&o obstante as dificuldades, conclui-se que int@tamma CLD visa trazer maior
tranquilidade aos gestores e ordenadores de dsspesalicionados junto ao Tribunal de

Contas do Estado do Maranhdo em relacdo a aprovBc&nas contas, 0S quaismente
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deveriam efetuar o pagamento de qualquer procgs®® a liquidacdo (homologacao), via

sistema, pela Controladoria Geral do Municipio.

5.1.2 Recursos envolvidos

Apresenta-se na Tabela 1 a previsao feita dos gastonstalacdo da Central de
Liquidacdo de Despesa (CLD) na Controladoria GdoaMunicipio de Séao Luis (CGM).

Essas informagdes foram obtidas durante entresasteo Controlador Geral da CGM.

Tabela 1 — Gastos planejados para a instalacadda C

Discriminag&o | Unid.] Quant. Valor Unit. (R$) Valoofl (R$)

Micro — Computador Un 14 2.110,00 29.540,00
Nobreak Un 14 460,8 6.451,20
Reformas e adaptacdes de Salas m2 80 79,92 200674,9
Aquisicdo de mobiliario 14.834,40
Instalag&o de pontos légicos e elétricos Pts 34 ,5339 11.543,86
Condicionado de ABplit Un 1 3.360,00 3.360,00
Sub-Total 86.404,43
Eventuais 5% 4.320,22

Total do Custo de Instalacao 90.724,65

Fonte: Dados da pesquisa (2010).

Da Tabela 1, percebe-se que o custo planejadcapasdalacdo e funcionamento
da CLD, esta compativel com as suas atribuicbesiee én capaz de onerar de forma

significativa a estrutura do municipio com maigésgao de controle.

Da mesma, conforme informado pelo Controlador GeésaCGM, a estimativa do
valor de despesa mensal com Pessoal e outros acermpaya implantacdo da Central de
Liquidacdo de Despesas (CLD), computado normalmemtgasto de manutengdo da CGM,
ficaria em torno de R$ 54.000,00, assim distribsiido

Tabela 2 — Estimativa dos Gastos de manutencaoaiggaLD

Discriminacao Quant. Valor Unit. (R$ Valor Tot&g)
Saléario dos Auditores 10 4.800,00 48.000,00
Saléarios dos Técnicos de Nivel Médio* 8 0,00 0,00
Custos Fixos Diversos** 6.000,00
Total do Custo de Manutencao/Més 54.000,00

Fonte: Dados da Pesquisa (2010).
*Remanejados pela Secretaria de Administracdo Malici
** Inclusos no Orgcamento de Custeio da CGM.
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Atualmente a CLD utiliza dos 56 servidores a diggms da CGM, apenas 16
servidores, sendo 10 entre os Auditores, 3 aststemma secretaria e 2 servidores no

Protocolo.

Todos os auditores integrantes a da CLD exercerargocdesde 2006 apoOs a
nomeacao em concurso de provas e titulos realeldamunicipio.

Os servidores possuem formagdo em &reas diversagrfdo uma equipe

multidisciplinar, conforme demonstra a Tabela 3.

Tabela 3 — Formagao académica dos servidores da CLD

Cargos | Qtd. Formacéo
Cién? ias_ Direito  Administracao Con_tépeis € Di_re_ito €
Contabeis Direito  Administracdo
Auditores 10 7 3 2 1
Assistentes de
Auditores 3 1 2 i i i
Secretaria 1 - - 1 (em conclusdo) - -
Total 14 8 5 1 2 1

Fonte: Dados da Pesquisa (2010).

Do total de auditores, 7 possuem formacdo em GiénContabeis e 3 possuem
formacdo em Direito. Trés auditores afirmaram piogsumacdo em duas areas, sendo 2 nas

areas de Ciéncias Contabeis e Direito e um em Adiragao e Direito.

Dos assistentes de auditores, 1 possui formacadcCi&mcias Contabeis e 2
possuem formacdo em Direito. A secretaria estaam@m dle conclusdo do curso superior em

administracao.

Os dois servidores do setor de Protocolo possuee miédio. Ha ainda na
estrutura da CLD uma superintendéncia compostanp 2 cargos, exercidos pelos proprios

auditores.

Entre os auditores, ficou evidenciada a predomiadse homens na composicéo

da CLD, conforme se pode verificar na tabela 4.

Tabela 4 - Sexo dos patrticipantes

Sexo Frequéncia %
Masculino 7 70%
Feminino 3 30%

Fonte: Dados da Pesquisa (2010).
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Tabela 5 - Faixa etaria dos participantes

Faixa Frequéncia %
1-20a30 3 30%
2-31a40 5 50%
3-41a50 1 10%
4-51a60 0%
5 - acima 60 1 10%

Fonte: Dados da Pesquisa (2010).

Percebe-se, portanto, que a CLD € composta por aquge qualificada, que

possui formacg&o em areas que proporcionam afinsdaole servidores com a area em estudo.

5.2 Procedimentos operacionais da CLD

A Controladoria Geral do Municipio, por meio do Beto n° 30.829/07 expedido
pela Prefeitura Municipal de Sao Luis, criou umcpdimento de controle prévio de
pagamento das despesas. Esse procedimento carsigteenchimento de um relatério por
parte dos 6rgdos gestores apos o empenho e liqoidisgca da despesa, contendo um escopo
de itens que devem ser analisados pelo proprim@gihcaminhados a Central de liquidagéo

de despesas, para homologacéao e liberacéo do patgame

Dessa situacédo, decorre que o processo de ligadia despesa no Municipio de
Séo Luis é um procedimento complexo, isto €, plioteato que envolve dois aspectos e dois
orgaos distintos.

Da analise pelo 6rgdo formalizador da despesaltaesypreenchimento de um
documento de liquidag&o da despesa, que seré erfadnia CLD para fins de homologacéo

da liquidacao da despesa.

O objetivo do preenchimento destes documentos erificacdo da aderéncia do
processo com a legislacdo vigente, em relacdo amasoorcamentarias e contabeis para

registro da despesa e as normas legais no quernerai®s aspectos administrativos.

Para fins de exemplificacdo, apresenta-se no Qu&dr@ documento de
liquidacdo de despesa com obras e servicos de leemigerrealizado pelo proprio érgao
contratante.
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EXAME DA LIQUIDACAO DA DESPESA Processo n°. Fls.

Rubrica

OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA

| — DADOS DA DESPESA

Tipo da Despesa
() Obras () Servicos de Engenharia

( ) Locagdo de Maquinas e Equipamentos

Despesa com: Gopvite Tipo de Empenho:

( ) Tomada de Preco

() Dispensa ( )Licitagdo ( ) Conéncia () Ordinério ( ) Estimativa () Global
() Pregéo

() Inexigibilidade

Il - DO EXAME Sim N&o

aplicavel

1. Foram preenchidos todos os campos dos DadossizeBa (item ) deste formulario?

2. Foi realizada a retencdo dos impostos, conféegislacdo vigente?

3. O (s) empenho (s) possui (em) saldo e prograsnéigdnceira no més ou até o més parp a

liquidacdo da despesa?

4.. O Pedido de Realizacdo da Despesa — PRD foider@tn data anterior ou igual ao inicio da

consecucédo da despesa?

5. Consta autorizagdo do Ordenador de Despesalpentara do processo administrativo?

6. No caso de dispensa, existe proposta de pregseaptada por no minimo dois fornecedores?

7. No caso de licitagdo, foi o certame realizadocemformidade com a Lei 8.666/93 ou Decreto

Municipal n® 28.970/20067?

8. A licitac&o foi homologada pela Central Permaaa# Licitacdo e ratificada pelo Ordenador|de

Despesa?

9. No caso de licitagdo inexigivel, quando se trd&a fornecedor exclusivo, existe atestado| de

comprovagao de exclusividade, fornecido pelo émgdiagegistro do comércio local, por sindicato

patronal ou entidades equivalentes?

10. O processo de dispensa ou inexigibilidade, extecéo dos incisos | e Il do art. 24, encontrg-se

devidamente justificado, consoante os critérioiptes no art. 26, § Unico, da Lei 8.666/93,

mediante parecer da Comisséo Setorial de LicitagatacAssessoria Juridica do érgao?

11. No caso de despesa de exercicio anterior s@&dtamem restos a pagar, houve reconhecimento

da existéncia da divida?

12. Consta Nota de Empenho com o elemento de despesdamente classificado, datadg e

assinada pelos responsaveis (art. 58 da Lei n0#468?

13. A Nota de Empenho esta com data anterior cal Bydata de emissao da Nota Fiscal, conforme

art. 60 da Lei n°. 4.320/647?

14. O favorecido (credor) da Nota de Empenho é iteate do documento comprobatério fde

despesa?

15. Consta Certidao Negativa de Débitos com INSS €S-@rt. 195 § 3° da CF), com data [de

validade compativel com a data da Nota de Empenho?

16. A Nota Fiscal esta devidamente datada e dentprazo de validade?




86

17. No caso de Contrato, consta comprovante e/ommaigéo da publicagdo do extrato no D.O|M.
conforme Parégrafo Unico do Art. 61 da Lei 8.666/93

18. O(s) documento(s) comprobatério(s) da despesa(rém) atestado(s) pelos servidofes
responsaveis pela fiscalizagéo da execucéo dogaeilgue ndo seja o ordenador de despesa),[com
base nas condi¢Oes contratadas (art.63 e seusgfasada Lei n° 4.320/64 e art. 15, § 8° da Lej n°

8.666/93), mediante carimbo com nome e matriculsedweidor, data e assinatura?

19. As folhas do processo estdo devidamente nuaggadubricadas por servidor?

Quadro 2 — Documento de Liquidacao de Despesasteas@ Servicos de Engenharia
Fonte: SAO LUIS, 2007.

O Decreto n° 30.829/07 criou ainda 16 (dezesseisd® anexos de liquidacao de
despesa selecionados por elemento de despesaaBssges tratam de liquidagéo de despesas
com: diarias; agua, telefone, energia elétricareetms; servicos de Pessoa Fisica; servicos de
Pessoa Juridica; despesa aplicada a contratodgumeedespesa aplicada aos processos de
convénio/repasse; despesa referente a adiantancggpesa referente a apoio cultural e
patrocinios pela FUNC; despesas bancérias e onitrggacoes (INSS, FGTS etc.); despesa
aplicada aos processos de repasse SEMED — MEC/FNNDXH/PNAC; despesa aplicada a
contratos parcelados - locacdo de imoveis; dedpessoa Juridica — despesa de publicidade

(jornais, radio e TV); dentre outras.

Encerrada a liquidacéo fisica e administrativaizadh pelo 6rgdo, o processo
deve ser encaminhado em meio fisico a CLD que prafa analise final da liquidacéo,

processo este que recebeu o nome de homologaciEsplesa.

O desenvolver do processo de homologacdo da desp€dzD encontra seu
procedimento vinculado ao estabelecido pelo Deanet80.829/07 ja citado anteriormente.
Qualquer alteracdo no escopo deverd ser previanapntada pelo Controlador Geral do
Municipio, sendo vedado realizar exigéncias our netecessos por conta de avaliacdo nele
nao indicada. A movimentacdo do processo de despesaCLD segue conforme abaixo

descrito.

Primeiramente o processo de despesa chega a recdpc&€LD, oriundo de
qualquer 6rgao Municipal, que realizard o cadastrasistema de protocolo com dados do

processo. Seguidamente a recepc¢ao encaminha agoquara a Coordenacdo da CLD.

Na CLD o processo € recebido pelo Coordenador, epteega ao Auditor
selecionado por meio de sorteio, para analise. Apésgistro de entrada no Protocolo da

Central de Liquidacdo de Despesas - CLD, tera wmopde 2 (dois) dias Uteis para que seja
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efetivada a liquidacdo ou devolucdo ao 6rgdo dgeorj para correcdo de possiveis falhas.
Esse prazo sera alterado para 3 (trés) dias Gasie, constar no processo de despesa compra
que ultrapasse o valor de R$ 50.000,00 (cinqientareais) e medicdo de obras que

ultrapasse o valor de R$ 70.000,00 (setenta mig)rea

Se houver necessidade urgente de conclusdo, crargideque cada processo é
analisado por ordem de chegada, o titular do Okdmicipal devera fazer solicitacdo, via e-
mail, ao Controlador Geral do Municipio, que repagsa mensagem, com autorizacdo, ao
Controlador Adjunto, para imediata providéncia parte da Central de Liquidacédo de
Despesas - CLD.

Caso tenha falha e ndo se processe a respectivaldgagdo, 0 processo é
enviado a recepcao para encaminhamento ao orgéiigeden. Caso esteja correto, 0 processo
é liquidado (homologado) e enviado para a ComidsdRevisao.

A Comisséo de Revisao alimenta os sistemas SOF&tkifsa de orgamento-
financeiro e contabil) e procede a nova analiseo Macontrando falhas, chancela a
homologacdo e encaminha o processo a Recepcdo gemeatera ao 6rgdo de origem.
Havendo falha, a liquidacdo-homologacéo é canceladaistema SOF&C e comunicado o

fato a Central de Liquidag&o de Despesas - CLD.

A anadlise para homologar a despesa considera dnge@scopo exposto no
Quadro 3:

Registro de Liquidacao SiArNéo I\_Iap
aplicavel

Consta 0 documento comprobatério das despesas (ismais, recibos etc)?
A documentacdo estd atestada por pelo menos doofiarios que néo o
ordenador de despesa?
O favorecido da nota de empenho é o mesmo que tergeido documento
comprobatério?

A declaragéo de conformidade foi preenchida e todagens cumpridos?
A natureza de despesa é compativel com a desclic&ervico ou material descrito
no corpo do documento comprobatorio?
Tendo em vista que a Despesa é apropriada peloeatg competéncia, o perigdo
a que se refere a despesa estéa correto?

O tipo, nimero e o ano do instrumento contratudloeimformados?

Quadro 3 — Escopo da analise do processo de hoagélogla despesa
Fonte: SAO LUIS, 2007.

A Central de Liquidacdo de Despesas (CLD) cuidasa werificacdo do

atendimento ou inadimplemento de condicdo paragarpanto da despesa, representado pela
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atestacao do fornecimento do material, presta¢c&zilaco ou medicdo da obra; aderéncia ao
escopo estabelecido no roteiro de exame proceapuavado por Resolucao; e informando

aos responsaveis para saneamento do process@mdecaxigéncias.

Uma vez atestado o processo e verificada a exiat@wc crédito em favor do
fornecedor ou prestador de servico, bem como id&ld Declaragdo de Conformidade,
seguird para o orgado de origem concluir o processwmda despesa com 0 respectivo

pagamento.

No caso de ndo atendimento ao escopo, a Centralgdédacdo de Despesas
(CLD) devera informar aos responsaveis junto a@sias, as exigéncias formuladas para
saneamento, sendo que estas deverao ser sanaitggioale origem. O ndo atendimento das
exigéncias resultara na interrupcdo do procesgzagamento de despesas, com o respectivo
blogueio do sistema orcamentario-financeiro, toroamer base as inconsisténcias nas

Declaracbes de Conformidade.

Evidenciando-se irregularidade graves, o processd ancaminhado ao setor de
auditoria que realizard analise mais aprofundadairespecéo fisica realizada, segundo

programa de auditoria previamente aprovado.

Com essas rotinas, a Central de Liquidagcdo de Baspexecuta suas atividades,
exercendo um controle da regularidade das despasasnunicipio anteriormente ao
pagamento. Com essa medida, a CLD é capaz de reduridéncia de despesas pagas de

forma irregular.

Em resposta a questionamento formulado ao Supedemte da CLD, acerca do
comparativo de despesas com irregularidade oriuddasunidades gestoras antes e apos a
implantacéo da CLD, este informou que no primeimo de funcionamento da Central, em
média 75% das despesas analisadas pela CLD cantiallgam tipo de irregularidade. Desse
total, 20% eram consideradas irregularidades gravesbhalanco das atividades de 2009, a
CLD constatou que menos de 15 % dos processosatha@di possuiam irregularidades, desse

total, ndo mais que 2% possuiam irregularidadesegra

A pesquisa buscou responder também se a CLD btirmacoaprocesso de despesa,
tendo em vista que se cria um novo procedimenttgiealizacdo do processo de despesa,

devendo primeiramente ser feito uma andlise deemsaridade por parte dos auditores do
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municipio. Todos os técnicos informaram que n&tumibram a etapas da homologacéo de
despesa pela CLD como uma burocracia.

Percebe-se uma reducédo significativa na quantidbderocesso oriunda dos
orgéos destinados a CLD com indicios de irregualéd apos a adocao de procedimentos de
controle por parte da CLD. Isto representa uma amiglma aplicacdo dos recursos publicos

sobre o0 aspecto da legalidade.

5.3 Principais falhas detectadas pela CLD

Segundo dados do Relatério de Atividades da CGM2de8, foi possivel
evidenciar que as nao-conformidades constantepaessos encaminhados a Central de
Liguidacdo guardam entre si caracteristicas semtgbaquais sejam, nao-conformidades

formais de procedimentos que ndo geraram prejde gpadministragdo publica.

A seguir sdo elencadas as principais ndo-confodeil@&xistentes nos processos
do exercicio de 2008 (CGM, 2008):

— Classificacao indevida da Despesa segundo as ipsrafN/SOF n°® 163/01
e 448/02;

— Assinatura de termos aditivos de contratos emergsnc

— Auséncia de copia do Decreto que estabeleceu os gag estdo sujeitos a
contratacao emergencial;

— Contratacado Direta de obras sem Projeto Basico;

— Despesa realizada sem previsao contratual;

— Prorrogacéo de Contrato apos vigéncia;

— Contratacdo de artista ou grupo artistico com angidio de apenas 1 (uma)
proposta de preco;

— Contratacdo de fornecedor sem verificacdo da radate fiscal no
momento do empenho/contratacao;

— Propostas de precos sem assinaturas e sem validade;

— Despesas empenhadas ap0s sua realizacao;

— Auséncia de descricéo detalhada do objeto;
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— Pagamento de servicos de locacdo de mao-de-obraexgm a GPS e a
GFIP com relacdo de empregados locados para o éogdi@tante;

- Pagamento de servicos de construcdo civil, sob agdey da néo
solidariedade dos érgaos publicos para com o déitofuncdo da IN 20/2007
do MPS/SRP;

— Auséncia do periodo de competéncia da despesa;

- Pagamentos a estagiarios;

— Doacdes e Patrocinios indiscriminados;

— Declaragcdo de Conformidade preenchida de formatéai@ae sem
compromisso com a correta marcacdo dos campogjvab@o apenas 0 envio
para a Controladoria;

— Data do atesto anterior a prépria emisséo do doctariscal;

— Atesto de recebimento de material de valor acimR$&0.000,00 somente
por um servidor;

— Capa de processo de contratacdo que ja traz o dofoenecedor;

— Falta de carimbo de atesto (datado) no comprovdatdespesas (acérdao
TCU 93/2004);

— Folhas com numeracéo incorreta;

— Falta de assinaturas por parte dos agentes publicos

— Falha na cronologia das informacdes;

— Servicos de obra de engenharia sem ordem de sgervigo

— Agquisicdo de Material Permanente sem cadastro sterBa de Gestao
Patrimonial (SGP); e

— Auséncia de documentos como diploma, cursos e Dge justifiquem a

qualidade técnica para contratacdo de servigcosisps.

As irregularidades evidenciadas pela CLD quandbataologagéo das despesas

sao evidenciadas através da analise do escopdatlarieenviado pelo 6rgao formalizador da

despesa e requerem-se a desobediéncia de forneaigmdvistas em normas juridicas de

natureza constitucional, legal, contabil e regulatare

N&o obstante essas irregularidades representanersya@ maioria, irregularidades

formais com base nos principios da legalidade iirfredade que regem as despesas publicas,
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existem ndo-conformidades elencadas em que hasa#s de se atribuir relevancia e a
devida responsabilizacgéo.

Analisando-se a pergunta do questionario que soldirea de atuacao que a CLD
da maior énfase, pode-se perceber que a regularjdddica da contratacao € a area de maior
énfase, sendo indicada por 70% dos respondentesdegor 30% da regularidade fiscal.

Diante desta constatacdo, a pesquisa buscou identifjuais os principais
problemas detectados pela CLD nos processo de sésspes 6rgdos. Processo de despesa
com pendéncias, foi identificado por todos os redpates, em segundo plano a classificacéo
contabil adotada para a despesa foi apontada pde @@da 10 questionado. 03 respondentes

indicaram a pendéncia cadastral do contratado dalina bastante identificada pela CLD.

Esse resultado corrobora a listagem das principagularidades evidenciadas

pela CLD no exercicio de 2009, constante do quadroa.

5.4 Relacionamento entre Auditores e Gestores

O ambiente de controle tem sua formacdo edificatlaetacionamento entre o
controlado e o controlador. Diante disso fez-sees®dria avaliar o relacionamento entre os

auditores da CLD e seus jurisdicionados.

Trés foram as questdes relacionadas a interacagestsres com os auditores da
CLD. A primeira foi saber a opinido dos auditorgganto a concepcao dos gestores sobre a
Central de Liquidagéao, resultando que a totaliddake respondentes afirmaram que tem boa
concepcao da CLD e apoGiam sua atuacdo. Todos misdeaconfirmaram que a criacdo da
CLD veio trazer maior efetividade da atividade datmle interno e contribuir para a reducao

do pagamento de despesas irregulares por partedicipio

Com essa constatacao pode-se concluir que a atevidea controle exercida pela
CLD nédo é mal vista pelos que estdo sujeito a sentrale, fato que favorece o
desenvolvimento dos trabalhos da CLD.

A segunda questao relacionada ao tema foi sabev pode ser definida a relacao
dos gestores com os auditores pela CLD. Novamemstatou-se uma boa relacdo existente
entre os auditores e 0s gestores, criando um atelpeopicio a atividade de controle.
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Ressalte-se que também objetivou-se na presermjeipeobter a percepgédo dos
gestores em relacdo aos aspectos da pesquisdamtiatredo se aplicou questionario com os
mesmos em razado da mudanca politica ocorrida e, 28tb que ocasionou total alteracao
na estrutura da administracdo municipal. Os nowsdoges, que assumiram em janeiro de
2010, ainda n&o possuem experiéncia com a atuac&i D capaz de validar uma opiniao

sobre sua atuagéo.

A pesquisa buscou ainda responder se as improddaeda&videnciadas e
notificadas pela CLD tém sido atendidas de formisfatoria pelos érgéos. A essa pergunta
07 dos 10 auditores questionados afirmaram queergilaridades sdo parcialmente sanadas

pelos gestores.

Diante do exposto, conclui-se que a cultura derotaninterno na administragao
municipal sofreu uma grande mudanca com a implaotaga CLD. Toda a estrutura
administrativa do Municipio encontra-se integradasestema, possibilitando aos gestores
visualizar na atividade de controle exercido pdl®Qum instrumento capaz de garantir uma
gestdo correta, fundamentada na legalidade dosadtosistrativos e dispor de mais uma

garantia da melhora na aplicacdo dos recursosqo8bli



6 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou analisar a contribuigdmnplantacdo da Central de
Liquidacdo de Despesa no ambito da Controladorial@® Municipio de S&o Luis (MA)
guanto ao controle dos gastos, por meio da pesdoimamental e de campo, realizada com
técnicos da CGM.

A instituicdo do sistema de controle interno do mipio de S&o Luis, desde a sua
implantacdo em 1975, com a promulgacao da Lei Beeq® 05, que criou a Auditoria
Interna da Prefeitura de S&o Luis, sofreu diveagmanoramentos no sentido de se buscar
maior efetividade de suas acdes. Muitas foram akatieas de se chegar a um modelo

adequado de controle interno.

Com a implantacdo da Central de liquidacdo de daspainda que com alguns
ajustes em sua operacionalizacdo que se faz Aeicegsde-se afirmar que o municipio de
S&o Luis possui um sistema de controle internadéapesas eficiente. Sistema esse capaz de
bloquear o pagamento de despesas com indiciosedpilarridades. Esse sistema possibilita
ao 6rgado de controle interno o conhecimento antepafjamento, da situacdo de todas as

despesas geradas pelos gestores em cada unidadesotgria.

Entretanto, esse sistema tem focado predominantenm&s aspectos legais e
formais, deixando de lado a analise de aspecto® @miéncia e eficacia nos dispéndios
publicos, por ainda ndo adotar medidas de deserapenhmesmo compatibilidade das

despesas com as metas estabelecidas nos orgamentos.

Todos os processo de despesas passam tambémiypeldac€CGM, que através de
uma verificacdo de varios elementos de regularidadedespesas, atestam sua conformidade
com a legislacéo, liberando-as para o pagamentohitdea despesa que seja considerada
irregular pela CLD é efetivamente paga, salvo agu&m que a liquidagdo se deu por
completa e de forma irreversivel pela sua proptaneza, fazendo com que o pagamento seja

feito através de indenizacao.

Para a efetividade de um sistema de controle deveekizir a predominancia de
acOes de controla posteriorj com objetivos eminentemente repressivos e pasiticom a

implantacdo de uma cultura de acompanhamento.
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Os beneficios advindos de um sistema de contrtdenio integrado e atuando com
exceléncia sdo inumeraveis. Nesse sentido, a ChDpapel relevante na Administracao
Pdblica municipal, pela orientacdo e vigilancia estacdo as acfes dos administradores,

visando a assegurar o adequado emprego dos requtsas.

Por outro lado, ndo se pode deixar de consideraragsistematica do controle
exercido ainda ndo exaure as possibilidades deatergobre a despesa publica. A despesa,
para que se tenha maior garantia de sua adequagéasnormas que a regem, devem ser
controladas desde o momento do empenho, oportwi@ad que ocorrem as maiores
irregularidades.

A CLD em sua atuacdo ao evidenciar irregularidaitsanaveis, ou apos a
realizacdo de auditoria sobre determinado gastim@ede o pagamento da despesa, mas tao
somente uma classificacdo contabil diversa, ista élespesa ndo serd contabilizada em
nenhuma das fun¢des ou programa de governo, masnsioma conta de indenizagéo, o que

resulta o seu ndo incremento nos resultados danedracao.

Ha necessidade da aproximacao do controle o mgxassivel da acdo controlada
no tempo e no espaco. Logo, a CGM deve identif@srsituacbes propiciadoras de
ineficiéncia, ajudando a definir as medidas comgEm®ms e as alteracbes de processo
necessarias para reduzi-las e, com isso, aumengagfitiéncia.

Ineficiéncias como, por exemplo, as fraudes, oocoperque ha presenca objetiva
de circunstancias propiciadoras, ou seja, 0s ag@diglicos abusam do poder em seu proprio
beneficio, ndo por fragilidade moral, mas porgue ¢@ortunidade de pratica-lo.

A atuacdo da CLD também é prejudicada por situatfd@ias. Existem algumas
caracteristicas da Administragcdo Publica municigpaé dificultam a plena efetividade da
atuacdo da CLD tais como, pouco investimento nédatie de controle; numero reduzido de
servidores; dificuldade para medir resultados; pogaalificacdo dos servidores dos Orgaos
municipais; grande rotatividade das funcdes daadiministracdo (agentes politicos); e nao

existéncia de atividade de controle na fase do ehgpda despesa.

Assim, para que se torne efetivo o modelo de clantiterno integrado na
Administracdo Publica municipal de S&o Luis, h4 gaetomarem medidas corretivas ou

complementares, a fim de adequar e integrar toslatapas da formalizacdo da despesa ao
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sistema de controle interno. Do contrario, se gagra a rotina do 6rgdo central de em
relacionar impropriedades, apontar falhas, emésomendacgdes, e se produzirem novas

impropriedades.

Ao tentar analisar todos 0s processos de despesaudiTipio, que possui um
orcamento para 2010 de cerca de R$ 2.000.572.040,00vés de adotar procedimentos de
amostragem, a CLD deixa de cumprir um papel fundémh@a atividade de controle que é

avaliar o atendimento quanto a eficiéncia e efacédos gastos publicos.

Quanto ao pressuposto apresentado na pesquisaede @iacdo de uma Central
de Liquidacdo de Despesa mostra-se indispensaval gfeacia da atividade de controle
interno, uma vez que este sera exercido previanaenpagamento da despesa publica, sendo
possivel aferir a legalidade, legitimidade e, pgabnente, a contribuicdo desta despesa para
0 aperfeicoamento da agdo governamental, poderstatar que de fato a CLD desempenha
papel fundamental na atividade de controle no nipioi@ representou um avanco no modelo
até entdo operacionalizado, contudo ainda necessitpandir sua atuacao as demais etapas
da despesa publica e instituir em seus escoposn@ése instrumentos de avaliagdo de
desempenho capazes de aferir o aperfeicoamentgidagavernamental.

O segundo pressuposto também se mostrou valido wvenague foi possivel
evidenciar durante a pesquisa, quando da analseetiiorios de atividades anuais da CGM
que a implantacao da Central de Liquidagédo de Bagpessibilitou reduzir os pagamentos de
despesas com indicios de irregularidades e implemema administracdo municipal nova

sistematica de formalizacdo de despesas.

Quanto aos objetivos, no confronto da pesquisé&eetd, demonstrou-se de forma
analitica, o atendimento ao primeiro objetivo effiEcda pesquisa (evidenciar as atividades
de controle no ambito da Controladoria Geral do iipio de Sao Luis), apresentando-se
todo o modus operandida CLD no exercicio da atividade de controle daspdsas do

municipio.

No tocante ao segundo objetivo especifico (verifecgercepgdo dos técnicos da
Controladoria quanto a implantacdo da CLD e sudriboicdo na atividade de controle),
como constatado pela aplicacdo do questionariag-pedconcluir que a atividade de controle

exercida pela CLD nao é mal vista pelos que esifEitGs ao seu controle e que existe uma
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boa relacdo entre os Auditores e os Gestores, dfia¢o favorece o desenvolvimento dos
trabalhos da CLD, criando um ambiente propicid\adatde de controle.

Da analise do funcionamento da CLD, resulta a sagede alteracdo do nome
atribuido aquele érgdo de controle, pois ficou envagilado que, na realidade, a CLD néao
liquida despesas, faz tdo somente uma andlise mgaudo que foi liquidado pelo 6rgéao a

que pertence aquela despesa.

Atendendo ao terceiro objetivo especifico (idecdifias principais irregularidades
ou impropriedades detectadas pela CLD, segregadas 0gaos e tipo de gasto),
apresentaram-se na sec¢ao 5.3 as principais fathestadas pela CLD, com base no Relatoério
de Atividades da CGM de 2008, onde se evidenciau agiirregularidades constantes dos
processos encaminhados a Central de Liquidacdodamarentre si caracteristicas
semelhantes: irregularidades formais, isto é, ulerglades de procedimentos que nao

geraram prejuizo para a Administracédo Publica.

Por conseguinte o trabalho concluiu, que para toé&k modelo de controle
interno adotado € necessario, ainda, superar iasldédes apontadas e promover 0s ajustes
necessarios na estrutura, de modo a favorecer stieatizacdo e o comprometimento dos
administradores publicos com o exercicio efetivofutecdo de controle em suas areas de
competéncia, estabelecendo-se o elo de integrégfiicaeentre o 6rgado central de controle e o

organismo publico como um todo.
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APENDICE A



CARTA SOLICITACAO

EXMO SI. oo , Auditor de Controle Interno da
Controladoria Geral do Municipio de S&o Luis - MA, venho, por meio desta, solicitar
respostas ao questionario, objetivando conclusdo de trabalho académico: “andlise
da implantacdo de uma Central de Liquidagdo de Desp esas no ambito das
atribuicbes da Controladoria Geral do Municipio de S&o Luis-Maranhéo:
Estudo de Caso." , do Programa de Pd4s-graduacdo stricto sensu —Mestrado em

Administragéo e Controladoria da Universidade Federal do Ceara-UFC.

Antecipando agradecimentos pela compreensao e colaboracdo de Vossa
Senhoria na obtenc&o das respostas, informo que o referido questionario devera ser
respondido pelo préprio gestor ou por pessoa por este designada, considerado apto

pelo gestor deste Municipio.

Em havendo possibilidade, gostariamos de obter as repostas antes da data
prevista para conclusao, ..../....../....... A devolucgéo do questionario ocorrerd conforme
for mais conveniente para a Administracdo Municipal, dentre as seguintes: ao
préprio discente ou contatos abaixo relacionados (fax, e-mail). Quaisquer duvidas:
098- 91128975 (a cobrar) — Flavio Olimpio Neves Silva.

Sendo o oportuno para 0 momento, e ciente da atencao e contribuicdo que

sera prestada por V.Sa, reitero votos de elevada estima e apreco.

Flavio Olimpio Neves Silva
Discente
Contatos para retorno: 098 — 3227 7842/9915 e 3268 9379 (Tel. — Fax)

e-mail: folimpiol@hotmail.com



APENDICE B



FORMULARIO DE PESQUISA

| — PERFIL DO RESPONDENTE]

1 - Faixa Etéria

o Até 25 anos

Entre 25 e 35 anos
Entre 36 e 45 anos
Entre 46 e 55 anos
Acima de 55 anos

Oo0ooo

2 — Sexo
o Feminino
o Masculino

3 - Formacao Académica

o Contabilidade
Direito
Economia
Administracdo
Outra. Qual?

O o0ooo

4 - Tempo de exercicio na funcao publica

o Menos de 02 anos
0 Mais de 02 anos e menos de cinco anos
o Mais de cinco anos

I - PERGUNTAS SOBRE A CLD

1 - Qual a sua percepgéao sobre a atuagéo da CLD?

0 boa

o0 oOtima

0 ruim

0 péssima

2 - A CLD burocratiza o processo de despesa?

0 Sim, burocratiza o processo.
o Nao.

3 - Qual o ponto em que a atuacao da CLD se da com maior énfase?

Regularidade Fiscal das Contratadas

Regularidade Juridica

Adequacéo dos pregos contratados aos praticados no mercado
Outro. Qual?

O ooo




4 - As impropriedades evidenciadas e notificadas pela CLD tém sido atendidas de forma
satisfatéria pelos 6rgaos?

(0]

O o0oo0oo

O 00O

D

O ooo ~

(0]

O O0OO0OO0o0Oo

Totalmente, sempre
Parcialmente, sempre
As vezes

Raramente

Nunca

5 - Em sua opinido, qual a concepcédo dos gestores quanto a atuacédo da CLD?
Boa. Apdiam a atuacao da CLD

Ruim. Dificultam a execucao or¢camentaria e financeira

Boa. Porém acham dispensavel.

Péssima

- Apés a implantacdo da CLD, pode-se verificar mudancas positivas ou avangos nos
processos de despesas, quanto a sua conformidade com legislacao?

Sim

N&o

- Como pode ser definida a relagdo dos gestores com os auditores desse sistema de
controle prévio realizado pela CLD?

Boa

Otima

Ruim

Péssima

- O sistema de contabilidade da prefeitura é integrado a ponto da CLD poder
bloquear os pagamentos ainda ndo homologados/liquidados?

Sim

N&o

Apenas de forma parcial

- A CLD quando da andlise dos processos de pagamento se utiliza de técnicas de
auditoria? Quais?

Inspecoes fisicas
confirmacédo Externa
exame de registros
Indagacao oral ou escrita
N&o utiliza

10 - Quantas pessoas trabalham em um mesmo de processo de homologacgéo?

(0]
(0]
(0]
(0]

1
2
3
Mais de 03

11 - O sistema informatizado da CLD visualiza criticas? (problemas em alguma das fases da

despesa publica ainda néo regularizado).

(0]
(0]

Sim;
Nao



12 - Quando identificadas criticas no sistema, quais as medidas adotadas?

0 N&o homologa a despesa e encaminha o processo a origem para regularizagéo;
o0 Na&o homologa a despesa e encaminha o processo para a auditoria;
0 Homologa a despesa com ressalvas

13 - O escopo da andlise da liquidacéo é de cunho exaustivo?

o Sim
o Na&o

14 - Existe um cadastro de atestadores de despesas ou de pessoas autorizadas a efetuar o
recebimento de bens ou servigos?

o Sim
o Na&o

15 - Antes da implantacdo da CLD, todas as despesas eram liquidadas por pessoas do
controle interno do municipio?

0 Sim
o Néo
0 Apenas uma parte das despesas

16 - O acesso a CLD é restrita a servidores destes setor?

o Sim;
o Nao

17 - Existe mecanismo para assegurar que os procedimentos de homologacéo de despesas
estdo sendo realizados conforme as normas, diretrizes, os planos e regulamentos
administrativos?

o Sim
o Na&o

OBRIGAD O PELA COLABORACAO!



