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CONTROLE INTERNO

Introdugéao |

Assim como a Transparéncia, o Planejamento e a Responsabilizagdo, o Controle da
administragdo publica é considerado como um dos pilares da Lei de Responsabildiade Fiscal. Com o
objetivo de corrigir desvios, controlar os gastos publicos e avaliar o desempenho operacional e financeiro
dos gestores, o Controle Interno ja previsto na constituicdo e na Lei de Responsabilidade Fiscal ganha
novo destaque com a publicagdo das NBCASP - Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico, mais especificamente a NBCT- 16.8 que estabelece referenciais para o controle interno como
suporte do sistema de informagéo contabil, no sentido de minimizar riscos e dar efetividade as informacdes
da contabilidade, visando contribuir para o alcance dos objetivos da entidade do setor publico.

As entidades do setor publico guardam semelhanga com as empresas privadas no que diz
respeito a alcangar seus resultados. Ha valor econdmico agregado aos servigos publicos de Saude,
Educacao segurancga entre outros. Sabe-se também que para buscar seus objetivos, qualquer tipo de
organizagdo, necessita de instrumentos de planejamento e controle. Na fung¢do do controle, a
controladoria ou Controle Interno tem papel fundamental na avaliagdo comparativa entre o esperado e o
realizado. Mas, no caso da Administragdo Publica, em especial a municipal, nota-se uma auséncia desse
tipo de instrumento implantado e realizando com efetividade suas operacées. E notdrio que, muitas vezes, a
implantagdo do Controle Interno da-se somente com a instituicdo de sistemas e nomeacéo de servidores
com o Unico objetivo de garantir ao Controle Externo a formalidade e legalidade de sua existéncia.

Os municipios nao exercem o controle interno em sua esséncia. Culturalmente é possivel
perceber que os 6rgdos publicos detinham uma visdo distorcida de que o controle restringe as agbes do
gestor, mas, pelo contrario, o Controle Interno tem como um de seus principais objetivos auxiliar o gestor a
ampliar sua visdo sobre a administragao e avaliar a eficacia e a eficiéncia das agdes do governo. Além da
visdo distorcida, percebe-se a existéncia de controles ndo funcionais, inoperantes e apenas implantados
com o objetivo de dar a aparéncia do cumprimento da determinacéo legal.

Contudo, com a necessidade de mudancgas de paradigmas e a evolugdo da fiscalizagdo, com
uma analise qualitativa dos instrumentos existentes, passa-se a ter a necessidade de implantacdo e
efetivagdo plena dessa antiga determinacgao legal. O controle, a principio, tem que ser uma necessidade
do gestor, com envolvimento do Sistema do controle interno em todas as areas pertinentes aos
resultados esperados, com uma cadeia interligada de informagdes, na qual seja possivel verificar a
legalidade e fornecer dados que permitam a tomada de decisdo. Tal tarefa ndo facil, nem tampouco
impossivel, dada a complexidade e o grau de envolvimentos exigidos dos agentes e servidores envolvidos.

Destaca-se o tema, nesse momento, além do ja mencionado enfoque dado pelas Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, em decorréncia da necessidade de alteragdo de
paradigmas e mudangas culturais. E inegéavel que a transparéncia nos atos e contas da Administracdo é de
grande relevancia, em especial com a entrada em vigor, no fim de maio para os Municipios com até 50 mil
habitantes, da obrigatoriedade da divulgagdo em tempo real das informag¢des da execucédo da receita e
despesa.

Com efeito, essas mudancas levam ao ideal de transparéncia plena, de divulgagao irrestrita das
acdes emanadas pelo Poder Publico, com mostras claras dos atos praticados, além dos valores gastos nas
acgoOes. Esse fator visa a estender a participacao do cidadao e subsidia-lo com instrumentos de controles da
gestédo publica. Para tanto, é importante que a propria Administragédo crie procedimentos padronizados e
organizados com o objetivo de assegurar o direito fundamental a transparéncia, que deve ser exercido sem
qualquer impedimento, e com pleno atendimento aos principios da Administragao Publica.

1. Controle na Administragao Pu

O controle na Administracdo Publica esta associado a responsabilidade da gestdo e do
gestor em prestar contas sobre a aplicagdo dos recursos na busca dos resultados esperados. Diferente
do setor privado, na administracdo publica essa  responsabilidade é ainda maior , pois os recursos
gerenciadosséo de terceiros. O controle na administracdo deve ser mais amplo do que somente o aspecto
contabil, também tem que ter o enfoque administrativo da coisa publica em seus varios aspectos,
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principalmente os relacionados ao resultado da gestdo por meio da avaliagcdo dos programas e agdes do
Plano Plurianual.

O controle da administragdo publica é realizado através do Controle Externo e Controle
Interno. O controle Externo realizado pelos tribunais de Contas onde seus objetivos sdo fiscalizagdo
financeira, orgamentaria e contabil que atenda, aos principios da administragdo publica na arrecadagao da
receita e realizacdo da despesa. Ja o controle interno tem o papel de analisar o correto funcionamento dos
procesos e a adequada estrutura que seja capaz de fornecer iniformagdes para a tomada de decisdes e
também previnir riscos.

Castro relata que no Brasil o foco do controle sempre foi mais negativo , voltado para a
corregao de pessoas do que positivo , que seria o controle administrativo que considera a capacidade de
fazer com que a agdo ocorra segundo o planejado. Dessa forma na administragdo publica brasileira temos
um controle exercido pelos Tribunais de Contas voltado para a verificagdo da legalidade e dos aspectos
contabeis da gestdo, ficando uma lacuna no que se refere ao controle admistrativo e operacional das
acbes do governo. Tal lacuna pode ser atribuida pela fragilidade do funcionamento dos sistemas de
controle interno, onde sao raros os casos de sucesso na administragdo municipal, onde esses sistemas
cumpram sua real finalidade, que é a de corigir devisos e verficar resultados.

Com efeito, é valido afirmar que o Controle deixou de ser apenas um verificador de legalidade,
sendo necessario que ele seja atuante, realizando controles dos resultados, com um papel essencial como
instrumento de gerenciamento para a Administragdo e de garantia - para a populagédo - de que o servigo
publico seja prestado de forma eficiente e racional, com o minimo de recursos, sem desvios ou
desperdicios. Vejamos abaixo um texto1 de autoria de Nogueira e Pires (“O papel do controle interno em
uma gestéo publica voltada para resultados) que transcreve bem essa ideia:

“Os gestores publicos devem ter em mente a responsabilidade de se preocupar
constantemente com os produtos, bens e servigos, que oferecem para os cidadaos aos quais devem prestar
contas permanentemente, ou seja, praticar o conceito de accountability, que representa a obrigagdo que a
organizagao tem de prestar contas dos resultados obtidos, em fungdo das responsabilidades que decorrem
de uma delegacédo de poder. Para atender a essa premissa devem estar estruturados de maneira que
possam demonstrar contabilmente a origem e a aplicagdo dos recursos publicos.

O sistema de controle interno devera estar consolidado no compromisso do trindmio da
moralidade, cidadania e justica social ao atingir o processo de democratizacdo do Poder ao verdadeiro
cliente (cidadao) que ja ndo suporta ver tanto desperdicio e malversacao de recursos publicos.

A ideia de um sistema de controle interno, pautado nos fundamentos da accountability, reflete
integridade, representando um passo importante no estabelecimento de uma politica consistente de controle
da corrupgdo, mas € somente o inicio do caminho para uma politica de reformas que garantam o controle
sustentavel da corrupgao.

Ressalta-se que um dos maiores problemas resultantes da ineficacia do servigo publico se
chama “desperdicio”, assim, a grande proposta da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) é trazer para a administragdo os segmentos gerenciais. O administrador publico na condugao de sua
gestdo ndo pode mais se abster de informagdes referentes aos resultados de sua agdo governamental
expressa em dados concretos, devidamente registrados e traduzidos em relatérios gerenciais.

Hoje ndo se pode falar em administragdo eficiente desconsiderando a perspectiva de seus
clientes (sociedade), ndo se pode falar em modernizagdo da administragéo limitada a otimizagédo apenas do
ambiente interno e de inovagdo tecnoldgica. A efetividade do servigo publico esta na satisfacdo das
necessidades basicas dos clientes, sua cultura e caréncias sociais.

Para a administracdo publica melhorar seu desempenho tem que buscar otimizar o seu
processo orcamentario e financeiro pois, ainda existe um grande abismo entre resultados esperados e
resultados alcangados pelas ag¢des governamentais. Nesta filosofia a consolidacdo e otimizacdo dos
Sistemas de Controle Interno passa a ser a maior e mais importante iniciativa do gestor publico.

A efetividade da gestdo exige a integragdo de estratégias que permitam construir um sistema
dindmico da avaliacao, integrando o orgamento as verdadeiras necessidades da populagdo e demonstrando
os aspectos quantitativos e qualitativos por meio do Balango Social.

O controle da administragdo publica € um campo ja desenvolvido ha tempos, e continua em
plena evolugdo. Para efetivagdo do interesse comum, fungdo esta precipua da qual o Estado foi criado,
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faz-se necessaria uma constante atualizagdo das formas de controle. No Brasil, os paradigmas da
Administragao Publica ganham outros contornos, com a finalidade de direcionar a conduta dos gestores ao
interesse publico e permitir uma administragdo transparente e que atue em consonancia com o
ordenamento juridico seguindo as principais tendéncias:

| — Direito por principios: ha uma tendéncia de reconhecer os principios como normas, e a
aplicacao destes em concorréncia com as normas, na aplicagdo do caso concreto.

Il — Reconceitualizagdo de legalidade: no rumo das novas tendéncias, o principio da legalidade
adquire compreensao mais ampla, para significar inclusive constitucionalidade, legitimidade ou juridicidade,
com o intuito de prevalecer o direito sobre a literalidade da Lei.

Il — Democratizagdo de praticas politicas: no campo politico, faz-se necessaéria a utilizagdo de
mecanismos para a participagao direta do povo nas decisdes do Estado, abrindo espaco para as influéncias
sociais no espago governamental.

IV — Administragdo publica consensual: permitindo a participagcdo ampla dos cidadaos nas
formas de controle da administragao.

V — Fortalecimento do papel do Ministério Publico: atualmente é conferida maior legitimagéo ao
Ministério Publico no controle dos Atos da Administragao Publica, ndo ficando adstrito somente a legalidade
estrita como anteriormente, mas assumindo caracteristicas de controle de finalidade.

VI — Garantia de Seguranga Juridica: sob a égide do Estado Democratico de Direito, o principio
da seguranca juridica atua como importante forma de controle, visto que restringe a liberdade volitiva do
administrador e incrementa a possibilidade de controle da sua atuagéo.

VIl — Controle da Administragdo Publica em face de novos modelos organizacionais: a atividade
estatal moderna necessita do desenvolvimento de novos mecanismos controlatérios ou promover a
reestruturagdo daqueles ja existentes, visando superar os desafios impostos pela politica da autonomia das
entidades da administragao indireta e pela delegagao ao particular de atividades estatais.”

2. Legislagao Aplicada

Desde antes do advento de nossa Constituicdo Federal havia previsdo do controle interno com
a lei 4.320, de 1964, que estabelece normas gerais de Direito Financeiro, ndo sendo, como sempre
imaginamos, exigéncias recentes.

Nesse diploma legal é possivel visualizar as expressodes “controle interno” e “controle externo”,
considerada, portanto, como marco inicial da previsdo legal relativa ao “controle”. A Lei 4.320 em seus
artigos 76 a 80, definiu regras relativas ao controle interno, enquanto que os artigos 81 e 82 estabeleceram
normas atinentes ao controle externo.

No artigo 76 (que remete o intérprete ao artigo 75) é especificado as atribuicbes do Controle
Interno, em especial quanto a execugao orgamentaria, que deve compreender:

I - a legalidade dos ato de que resultem a arrecadac¢do da receita ou a realizagdo da despesa, o
nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacées;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragédo, responsavels por bens e valores publicos;

Ill - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e em termos de
realizagédo de obras e prestagdo de servigos.

Vale ressaltar que ja nesse diploma legal foi definido que todos os Poderes manterdo, de forma
integrada, o Sistema de Controle Interno, mesmo que cada Poder possua seu préprio controle interno.
Contudo, foi estabelecido que a “integragdo” desses controles é de competéncia do poder Executivo, a quem
€ cabivel, portanto, elaborar a cada final de exercicio financeiro a prestagado de contas consolidada.

E por esse artigo que incumbe ao Poder Executivo requisitar mensalmente ao Poder Legislativo
os demonstrativos contaveis, para que, desta forma, possa consolidar os bagangos e demonstrativos da
receita e da despesa, despesas com pessoal, entre outros. Caso assim nao seja feito, a publicacdo da
execugao orgcamentaria, dos gastos com pessoal e o relatério de gestao fiscal facaria prejudicado.

1 - Nogueira e Pires, 2004 apud Governo de Minas - Controladoria Geral do Estado. Controle Interno e Auditoria Governamental.
2012.
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Posteriormente, em 1967, houve a constitucionalizagcdo do controle interno, além de a
Administracdo Federal ter regulamentado a atuagédo do controle das atividades exercidas pelas entidades e
6rgaos federais (Decreto-Lei n. 200/67). Com esse diploma legal, o controle passou a fiscalizar a utilizagao
de recursos e a execugdo de programas. Atividades de fiscalizacdo que foram consolidadas com a
Constituicdo Federal de 1967, conforme supramencionado, ja abrangendo questbées quanto a melhor gestéo
dos recursos publicos.

Em nosso contexto politico e ordenamento juridico atual (Constituicido Federal de 1988), foi
instituida a criacdo do Sistema de Controle Interno, nos moldes ja previstos na Lei 4.320, de 1964. Ou seja,
cada Poder da Federacao (Legislativo, Executivo e Judiciario) devera manter o seu proprio controle interno e
todos deverdo ser integrados.

Além disso, estabeleceu que aos responsaveis pelo Controle Interno compete apoiar o Controle
Externo (exercido pelo Poder Legislativo com auxilio dos Tribunais de Contas). Vale dizer que a esses
responsaveis, no exercicio de sua missao institucional, cabera dar ciéncia ao Tribunal de Contas de
qualquer irregularidade ou ilegalidade que observar na gestdo dos recursos publicos. Caso assim nao faga,
podera, inclusive, ser responsabilizado solidariamente com o autor das irregularidades/ilegalidades (art. 70;
74,1V, § 1°, da CF/88).

Veja-se, pois, que a fiscalizagdo e controle ndo é exclusivo do Controle Externo (Poder
legislativo auxiliado pelo Tribunal de Contas), posto que é cabivel, da mesma forma e sob pena de
responsabilizagao solidaria, ao Controle Interno de cada Poder atuar proativamente no acompanhamento da
gestao dos recursos publicos.

No ano de 2000, com a entrada em vigor da Lei de Rresponsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000), reiterou-se a importancia do controle interno, obrigando, inclusive, a
participacao do responsavel nos relatérios de gestao fiscal.

O intuito dessa obrigatoriedade foi o de viabilizar que o controle interno passe a controlar os
limites de despesas, empenhos e dividas:

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

| - Chefe do Poder Executivo;

Il - Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou 6rgédo decisorio equivalente, conforme
regimentos internos dos 6rgdos do Poder Legislativo;

Il - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselhor de Administragdo ou 6rgdo decisoério
equivalente, conforme regimentos internos dos érgdos do Poder Judiciario;

IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos Estados.

Paragrafo (nico. O relatdorio também serd assinado pelas autoridades responsaveis pela
administragéo financeira e pelo controle interno, bem como por outras definidas por ato proprio de
cada Poder ou 6rgéo referido no art. 20.

Reforgando todo esse cenario e necessidade de implantagdo de um controle interno efetivo, a
Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico 16.8, define, especificamente, controle interno
como

“O conjunto de recursos métodos e processos adotados pela entidade governamental, com a
finalidade de:

a) assegurar a protegdo dos ativos e a veracidade dos componentes patrimoniais;
b) garantir a observancia da validade, legalidade e regularidade das transagcées;
c) promover e manter a confiabilidade do sistema de inforamgbes contabeis;

d) comprovar atos e fatos que afetem ou possam afetar o patriménio;

e) garantir a integralidade e exatiddo dos registros contabeis;

f) preveniter praticas ineficientes e antieconémicas, erros, fraudes, malversagdo, abusos, desvios
e outras inadequacgées;

g) possibilitar a eficacia da gestdo e garantir a qualidade da informagéo;
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h) garantir a execugéo dos planos e politicas definidas pela administragdo;

i) garantir aderéncia das demonstragbes contaeis aos principios fundamentais e normas
brasileiras de contabilidade.”

Interessante que por essas finalidades definidas ao controle interno podemos observar que sua
fungdo e importancia € muito além do que imaginamos, isto &€, de somente “fiscalizar e controlar”. Sua
fungao, realmente, é a de apoiar, acompanhar, auxiliar.

No Estado de S&o Paulo, o Tribunal de Contas ja emitiu comunicado (Comunicado SDG n°
32/2012) orientando as Prefeituras e Camaras para que instituam seus préprios sistemas de controle
interno, que deverao atuar integradamente. O objetivo é fazer com que referido comando legal seja aplicado,
disponibilizando, consequentemente, meios para que o dirigente municipal disponha de informagdes
qualificadas para a tomada de decisdes.

Ainda, o controle interno é definido como mais um elemento de garantia e observancia do
principio da legalidade, eficiéncia e publicidade dos atos. Pedimos vénia para transcrever o Comunicado, no
qual é possivel observar orientagdes quanto as fungcdes que deverao ser atribuidas ao Controle Interno:

O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO ressalta que, a mando dos artigos 31,
70 e 74 da Constituicdo Federal, bem assim do artigo 54, paragrafo tnico, e artigo 59, ambos da
Lei de Responsabilidade Fiscal e, também, do artigo 38, parégrafo tnico, da Lei Orgénica desta
Corte, a Prefeitura e a Camara Municipal devem possuir seus proprios sistemas de controle
interno, que atuardo de forma integrada.

Sob aquele fundamento constitucional e legal, é dever dos Municipios, por meio de normas e
instrugées, instituir, se inexistentes, e regulamentar a operagdo do controle interno, de molde que
o dirigente municipal disponha de informag¢bes qualificadas para a tomada de decisbes, além de
obter mais seguranga sobre a legalidade, legitimidade, eficiéncia e publicidade dos atos
financeiros chancelados, sem que hajam razbes para alegar desconhecimento.

Apenas servidores do quadro efetivo deverdo compor o sistema de controle interno.

Nesse contexto, tal normatizagdo atentara, dentre outros aspectos, para as fungbes
constitucionais e legais atribuidas ao controle interno:

1- Avaliar o cumprimento das metas fisicas e financeiras dos planos orgamentarios, bem como a
eficiéncia de seus resultados.

2- Comprovar a legalidade da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial.

3- Comprovar a legalidade dos repasses a entidades do terceiro setor, avaliando a eficacia e a
eficiéncia dos resultados alcangados.

4- Exercer o controle das operagcbes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres do Municipio.

5- Apoiar o Tribunal de Contas no exercicio de sua missao institucional.

6- Em conjunto com autoridades da Administracdo Financeira do Municipio, assinar o Relatério de
Gestéo Fiscal.

7- Atestar a regularidade da tomada de contas dos ordenadores de despesa, recebedores,
tesoureiros, pagadores ou assemelhados.

De se registrar, ainda, que a adequada instituicdo do correspondente 6rgdo de controle interno é
medida que sera verificada por ocasiao da fiscalizagdo levada a efeito pelo Tribunal de Contas,
com repercuss&o no exame das contas anuais.

Tendo em vista que o Tribunal de Contas do Estado de S&do Paulo vem recusando contas ante
a flagrante inoperancia do Controle Interno, vale atentar para o seguinte Comunicado Fiorilli:

Comunicado Fiorilli S/C Software
O que nao deve faltar no relatério do controle interno

A inoperéncia do controle interno vem integrando o conjunto das falhas que, no TCE-SP, recusam
o balango anual do Prefeito ou levam & rejeicéo definitiva da conta do Presidente da Camara.

Sendo assim a Fiorilli S/C Software faz os seguintes alertas:
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a. O que nao deve faltar no relatério da Prefeitura:
* Breve comentario sobre os alertas do periodo, feitos pelo sistema Audesp.
e Obras com execugéo lenta ou paralisada.

* Desempenho do Municipio em indicadores que avaliam a eficiéncia do gasto publico (ex.:
IDEB, IDSUS, IPRS, IEGM; caso sejam publicados no periodo abrangido pelo relatério);

» Diferenca entre a receita arrecadada e a despesa liquidada (R$ e %); se for o caso,
projecao de déficit orcamentéario anual e, para este Ultimo ano de mandato, expectativa de
nao cumprimento do art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal (com proposta de medidas
corretivas).

* Valor, nominal e percentual, de alteracdo nas dotacgbes iniciais do orgamento, quer
mediante créditos adicionais ou por intermédio de
transposi¢cdes/remanejamentos/transferéncias.

* Sintese das receitas e despesas do regime proprio de previdéncia -RPPS (propostas
corretivas, na expectativa de déficit em 2016).

* Valor recolhido ao INSS, FGTS, PASEP e RPPS, quer da atual competéncia ou de
parcelamento de dividas, com propostas corretivas no caso de inadimpléncia.

e Taxa da despesa de pessoal do ultimo quadrimestre; na superagdo do limite maximo,
apresentagao de medidas corretivas.

e Percentual aplicado na Educagdo, Fundeb, remuneracdo do magistério e Saude, com
propostas corretivas na proje¢ao de despesa insuficiente até o final do exercicio.

* Valor pago a titulo de precatérios judiciais, com propostas corretivas na estimativa de nao
cumprimento do regime especial (EC 62, de 2009) ou normal (art. 100, da CF) de
pagamento

* Valor repassado a instituicbes do terceiro setor, resumindo, se for o caso, os pareceres
conclusivos e 0 que se viu nas inspegdes in loco.

* Numero de adiantamentos analisados, noticiando valores devolvidos por agao do controle
interno.

* Na inversao da ordem cronoldgica de pagamentos, proposta de publicacdo das razdes de
interesse publico (art. 5°, Lei 8666/1993).

b. O que nao deve faltar no relatério da Camara de Vereadores
* Breve comentario sobre os alertas do periodo, feitos pelo sistema Audesp.

* Valor nominal e percentual da despesa total (apartando os inativos), da folha de pagamento
e da remuneragao total dos Vereadores, com propostas corretivas, na hipotese de uma
projetada ultrapassagem dos respectivos limites constitucionais.

* Relacdo de despesas que, a luz da jurisprudéncia do TCE-SP, podem ser consideradas
improprias.

* Valor devolvido a Prefeitura: imposto de renda retido na fonte; duodécimos nao utilizados;
alienagao de bens moéveis e imoéveis; restituicdo de pagamentos a maior.

* Valor das restituicoes feitas pelos Vereadores, em razdo de pagamentos indevidos, antes
glosados pelo Tribunal de Contas.

* Na inversdo da ordem cronolégica de pagamentos, proposta de publicagcdo das razdes de
interesse publico, nos termos do art. 5° da Lei de Licitagdes e Contratos.

* Numero de adiantamentos analisados, noticiando valores devolvidos por agdao do controle
interno.

3. Definigoes

3.1. Conceitos

Apos a verificagao do controle interno na Administracdo Publica, assim como exposi¢ao quanto
a legislagdo aplicada e atinente ao tema, é importante tragarmos algumas definicdes com o intuito de
possibilitar melhor compreensao da matéria.
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E importante anotar que muitas terminologias diferentes sdo utilizadas por diversos autores,
tribunais, regulamentagdes, instrugdes, entre outros. Todavia, para fins de melhor compreensao e facilidade
consideramos como sindnimos quaisquer das expressoes: “controle interno”, “controles internos” e “sistema”
ou “estrutura de controles internos”, da mesma forma que considera o Tribunal de Contas da Unido no

trabalho “Critérios Gerais de Controle Interno na Administragao Publica”, publicado em 2009.

Nao obstante, apenas para esclarecer os conflitos de nomenclatura, a diferenga entre “sistema”
e “estrutura” decorre do fato de que o termo “sistema” de controle interno induz a um controle realizado de
forma mais restrita, sendo que “estrutura” de controle interno € amplo, passando a ideia de englobar, por
exemplo, o ambiente de controle em si, o sistema de contabilidade, os procedimentos de controles, as
rotinas realizadas, entre outras.

A nossa propria Constituicdo Federal, artigo 74, “confunde” a terminologia, posto que menciona
que os poderes manterdo, de forma integrada, “sistema de controle interno”, ndo se estendendo a
conceituar o que se entenderia por esse “sistema”, cabendo a cada ente federativo definir os conceitos e
estabelecer suas proprias concepgdes.

A titulo exemplificativo, podemos mencionar o Decreto 14.271, de 21 de agosto de 2003, de

Porto Alegre, que conceituou e difereciou “controle interno”, “sistema de controle interno” e “auditoria”:
Art. 3° Para fins deste Decreto considera-se:

I — Controle Interno: conjunto de métodos e processos adotados com a finalidade de comprovar
atos e fatos, impedir erros e fraudes e otimizar a eficiéncia da Administragéo.

Il — Sistema de Controle Interno: conjunto das atividades de controle exercidas pelas diversas
unidades técnicas da Administragdo, organizadas e articuladas a partir de uma unidade central de
coordenagéo.

Il — Auditoria: atividade de controle, realizada consoante normas e procedimentos de auditoria,
que compreende o exame detalhado, total, parcial ou pontual, dos atos administrativos e fatos
contabeis com a finalidade de verificar se as operagdes foram realizadas de maneira apropriada e
registradas de acordo com o aparato legal.

O Tribunal de Contas dos municipios da Bahia, na Resolugéo n° 1.120, por sua vez, considerou
o sistema de controle interno como “peca fundamental para a realizagdo de gestdes responsaveis e
transparentes”.

De modo geral, essas expressodes, aqui consideradas como sinbnimas para fins didaticos, sao
utilizadas para referir-se ao conjunto de regras organizacionais, conjunto de politicas e procedimentos
existentes em uma entidade com o intuito de promover vigilancia, fiscalizacdo e verificagdo dos atos
praticados, possibilitando melhor visdo (previsdo) do procedimento e a forma que impactara em um
resultado, em um objetivo.

Simplificadamente, é possivel dizer que controle interno € um processo de organizagdo, um
conjunto de atos praticados pela propria entidade com o intuito de assegurar que os objetivos sejam
atingidos, ou levadas em vias de se atingir, com observancia das normas legais, ou, conforme definido por
Cleiton Vieira™:

Definigdo de Sistema: Conjunto de partes coordenadas (articuladas entre si) com vistas a
consecugdo de objetivos bem determinados.

Definicgdo de Controle Interno: Conjunto de recursos, métodos e processos, adotados pelas
proprias geréncias do setor publico, com vista a impedir o ERRO, a FRAUDE e a INEFICIENCIA.

Com as definicbes transcritas, Sistema de Controle Interno significa: Conjunto de unidades
técnicas articuladas a partir de um 6rgéo central de coordenagéo, orientadas para o desempenho
das atribuicbes de controle interno indicados na Constituicdo e normatizados em cada nivel de
governo

Vale dizer, entdo, que cada entidade tera o seu controle interno que, quando analisados de
forma conjunta, seguindo-se 0 mesmo regulamento e padronizagdo, com vistas a consecug¢ao de um fim
comum, tem-se uma “estrutura de controle interno”.

1 - VIEIRA, Cleiton. O controle interno nas camaras municipais, segundo a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Disponivel em: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/bf_bancos/e0001565.pdf
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Quanto ao “controle” em si, a doutrina especializada leciona que “qualquer atividade de
verificagdo sistematica de um registro, exercida de forma permanente ou periddica, consubstanciado em
documento ou outro meio, que expresse uma agao, uma situagdo, um resultado, etc., com o objetivo de se
verificar se existe conformidade com o padrao estabelecido ou com o resultado esperado, ou, ainda, com o
que determinam a legislacdo e as normas.” (Flavio da Cruz e José Osvaldo Glock).

3.2. Objetivos

Sabendo-se o que é controle interno, resta-nos pensarmos quais sdo os objetivos da
implantacéo dessa estrutura. E muito comum, e aqui ndo condenamos 0s que assim pensam, imaginar que
“controle interno” implica em uma fiscalizagdo, um “dedo duro”, o “colega chato” dentro da Administragéo.

Mas, os objetivos do controle interno vao além de “fiscalizar e relatar”. Esses controles devem
ser criados e regulamentados de modo a possibilitar a redugdo da probabilidade de ocorréncia ou evitar a
materializacdo de um risco a um objetivo fixado. Por exemplo: planeja-se uma licitagdo que objetiva uma
contratagdo, que, por motivos quaisquer e alheios, acaba transcorrendo com uma ilegalidade no
procedimento (o risco que poderia levar a uma contratagao irregular), o controle interno deve atuar de forma
a “eliminar” esse risco e possibilitar que o procedimento transcorra sem irregularidades ou ilegalidades,
levando a contratagcéo dentro dos moldes legais.

Veja-se, portanto, que o Controle Interno (ou a Estrutura do Controle Interno), objetiva a
padronizagédo dos procedimentos existentes na Administragdo, mitigando-se a existéncia de irregularidades,
independente do servidor que esteja atuando em determinada fungdo ou de suas influéncias culturais ou
pessoais.

Com efeito, dessas premissas afirma-se que além da organizagao, o controle interno objetiva,
dentre outros:

- assegurar que ndo ocorram erros potenciais, através do controle de suas causas, destancado-se
conhecer as receitas, despesas, resultados histéricos, estrutura administrativa, pessoal,
patriménio, observar as normas legais, instru¢dées normativas, estatutos e regimentos;

- acompanhar a programacgéo estabelecida nas pecas de planejamento (Planos Plurianuais - PPA;
Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO; Leis Orgamentarias Anuais - LOA);

- buscar o equilibrio nas contas publicas e a correta aplicagdo administrativa e financeira dos
recursos publicos;

- examinar os resultados quanto a economicidade, eficiéncia e eficacia da gestdo orgcamentaria,
financeira, patrimonial, de pessoal e demais sistemas administrativos e operacionais;

- assegurar o cumprimento de leis e regulamentos, assim como de sua reviséo.

Conforme bem definido pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, a atuagdo do
Sistema de Controle Interno é “realizada antes, durante e depois dos atos administrativos, com a finalidade
de acompanhar o planejamento realizado, garantir a legitimidade frente aos principios constitucionais,
verificar a adequacgao as melhores praticas de gestéo e garantir que os dados contabeis sejam fidedignos™.

Em sintese, o Controle Interno visa a auxiliar a entidade a atingir e executar seus objetivos, na
medida que proporciona uma garantia razoavel (nunca absoluta).

3.3. Principios

Sendo principios a base do ordenamento, o “norte” de interpretacdo e conduta a que devemos
nos orientar, o Controle Interno, conforme toda e qualquer matéria da Administragdo Publica, esta pautada
em principios que merecem atengao.

O artigo 37, da Constituigdo Federal, elenca os chamados principios basicos da Administragao
Publica: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.

Além desses, de regras de interpretacdo e da doutrina existente, é possivel extrair outros
principios que deverdo considerados pela atuagdo do Controle Interno. A seguir, adotaremos o rol de alguns
principios elencados por Milton Mendes Botelho 3

' - TCEMG - Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Cartilha de Orientagdo sobre Controle Interno. Junho de 2012.
3 - BOTELHO, Milton Mendes. Manual Pratico de Controle Interno na Administragdo Publica Municipal. 22 ed. rev. atual. Curitiba:
Jurua, 2008.
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Principio do Interesse Publico: na Administragao deve sempre priorizar o interesse publico em
detrimento do interesse particular, logo, todas as despesas devem observar a coletividade;

Principio da Economicidade: em determinada contratagdo, por exemplo, a Administragao
Publica deve sempre buscar a melhor qualidade para o melhor prego, isso &, a busca da vantajosidade, que
€ uma forma de fazer valer o principio da economicidade. Além disso, ele objetiva a redugédo de custos nos
servigos publicos prestados a sociedade sem que isso implique em redugéo da qualidade.

Principio da Celeridade: Esse principio esta diretamente relacionado ao Controle Interno, posto
que esse visa, de fato, de reduzir o tempo nos procedimentos administrativos, tornando a administragdo
mais agil e eficiente, evitando-se o engessamento da maquina administrativa.

Principio da Razoabilidade: o Controle Interno deve ser razoavel o suficiente para que saiba
analisar as questdes de forma imparcial e com bom senso, isto é, faga as decisdes de forma ponderada,
buscando, sempre, o mlehor resultado. Por isso, o Controle Interno devera se resguardar de acusagdes
infundadas ou julgamentos precipitados, sendo essa a razdo pela qual é de extrema importancia que seja
instaurado procedimentos administrativos quando for apurar eventuais irregularidades.

Principio da Proporcionalidade: Os membros do Controle Interno devem ser imparciais e
proporcionais em suas decisdes e analises, ou seja, casos ou atos semelhantes, devem receber o mesmo
tipo de tratamento por parte da Administragao Publica.

Principio da isonomia: é a busca pela igualdade formal, isto €, o cumprimento da famosa
expressao “tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais na medida de suas desigualdades”.
Desta forma, é importante que o Controle Interno saiba as necessidades e peculiaridades de cada caso e
fagca exigéncias em consonancia com as caracteristicas e aspectos individualizados.

Principio da Probidade Administrativa: este principio guarda estreita relagdo com o principio da
moralidade administrativa; o Controle Interno deve ser probo, honesto.

Principio da Ampla Defesa: a ampla defesa € um direito garantido pelo artigo 5° LV da
Constituicdo Federal. Define que a todos é cabivel se defender, apresentar recursos, juntar documentos,
enfim, exercer sua defesa e contraditério em todo e qualquer processo administrativo.

3.4. Recomendagoes

Dentre as diversas formas de atuagdo do controle interno, segue algumas recomendagdes
relativo a responsabilidade, rotacao, férias entre outros.

As responsabilidades atribuidas aos servidores devera sempre ser determinada por ato
administrativo (decreto ou Portaria).

E importante que o Controle Interno possua responsabilidade e atribuicdo para requerer dos
envolvidos em suas atividades diarias informagdes para o cumprimento do dever. Para dar “praticidade” a
essa competéncia, alguns municipios estabelecem (no estatuto dos servidores ou lei especifica) que a
conduta de ndo atendimento a solicitagdes do controle interno € uma falta de zelo, passivel, inclusive, de
penalidades.

O Controle Interno, dentro de sua rotina, devera exercer os controles estabelecidos nos
diversos sistemas administrativos. No setor de Contabilidade, por exemplo, que além de todas as suas

atribuicbes é considerado como o 6rgdo gerador de informacdes, € responsabilidade do controle interno
confrontar os comprovantes de receitas e despesas e as demonstragoes contabeis, sempre com
observancia da tempestividade dos langamentos contabeis.

Veja-se, pois, que as operagdes sdo segregadas, ou seja, cada entidade da Administragdo tera
a sua devida importancia dentro de uma sistematica de controle interno, cabendo a este fazer o
acompanhamento, verificagdes e orientagbes acerca da legalidade e observancia das boas praticas
internas.

Nesse exercicio de suas atividades, recomenda-se que o controle possua registro das
operagdes realizadas, crie manuais, orientagdes, fluxogramas, relatorios, lista de verificagdes, enfim,
instrumentos que possam subsidiar (e que espelhem) a rotina e procedimentos atinentes a sua atividade.

Em atencédo ao principio da legalidade que para a Administragdo Publica vincula no sentido de
“s6 poder fazer o que a lei determina”, as regras de conduta do controle interno (uma instrugdo normativa,
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por exemplo) deverdo ser devidamente publicadas/informada e disponibilizadas a todos os setores, com
comprovacao de envio e atestado de ciéncia por parte dos secretarios, chefes, diretores, assessores.

Relativo aos servidores, alguns doutrinadores (como Botelho) sugerem que se faga uma
rotagado dos servidores que ocuparéo as atribuigdes do controle interno. Deste modo, havera qualificagdo de
um maior numero de pessoas que ja desempenharam a fungéo, evitando-se vicios e comodismos.

4. Foco, Categorias e Tipos de C |

4.1. Foco do Controle Interno

Como a area de abrangéncia do controle interno pode ser extensa e com varios niveis de
atuacao, ela engloba mais de um foco de agdo a ser analisado.

A atuacdo do controle interno, dentre varios outros aspectos, pode focar na analise e
acompanhamento:

e Da administragéo (procedimentos administrativos)
* Da pessoa (atuagado do gestor)
e Do produto (resultados esperados do governo)

O diagnéstico inicial ou as avaliagdes do préprio controle interno deerminardo a necessidade
maior de focar um ou outro fator. Desta forma, ndo ha que se falar em fator/foco mais ou menos importante
para a Administracdo, mas, sim, em saber qual foco deve ser dado prioridade em determinado momento.

4.2, Categorias de controle

Dentro do Controle Interno, o levantamento, avaliagdo e demonstragdo de suas atividades
podem estar divididas e classificadas de maneiras diferentes, de acordo com sua finalidade, seu aspecto
temporal ou caracteristicas organizacionais.

As Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, especificamente a NBCT
16.8 - CONTROLE INTERNO, define trés categorias de controle na qual o Controle Interno deve atuar,
séo elas:

* OPERACIONAL: Aqueles realacionados aos resultados alcangados pela gestao;

+ CONTABIL: Aqueles relacionados & veracidade e fidegnidade dos registros e das
demonstragdes contabeis;

e CUMPRIMENTO LEGAL: Aqueles relacionados a observancia da legislacdo e
regulamentos pertinentes.

Na realizagao do trabalho de controle, isto €, com levantamentos, avaliagdes e demonstragoes,
€& necessario que o controlador se atente para a existéncia de registros, que possibilite o efetivo
acompanhamento e analise das metas em termos de cumprimento do principio da eficiéncia e
economicidade.

Veja-se, pois, que o objetivo da contabilidade (referente ao controle interno), além de ser de
suma importancia como elemento integrador, é fornecer informagdo econémica relevante por meio dos
relatorios, possibilitando aos gestores tomarem decisées com seguranca.

4.3. Tipos de Controle

“Tipo” é considerado um modelo ideal, um conjunto de caracteristicas essenciais de algo. Logo,
tipo de controle refere-se ao conjunto de caracteristicas inerentes ao controle, sob o enfoque do que
compreende, qual a prioridade que deve ser dada, procedimentos necessarios, entre outros.

Segundo leciona Castro, o controle pode ser divido nos seguintes tipos:

Controle Administrativo: compreende o plano de organizagdo e todos os métodos e
procedimentos referentes a eficiéncia operacional e a obediéncia as diretrizes administrativas, que
normalmente, se relacionam apenas de forma indireta com os registro contabeis. Incluem-se controles como
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verificagao fisica, controle de contratos, convénios, agdes desenvolvidas, retencdes e recolhimentos de
tributos.

Controle Contabil: compreende o plano de organizagéo e todos os procedimentos diretamente
ligados com a consisténcia e a fidegnidade dos registros contabeis. Compreende controles que sustentam
0s numeros apresentados nos demonstrativos elaborados pela area contabil.

Sendo o objetivo principal do controle testar a regularidade e adequacéo dos procedimentos da
atividade estatal, evitando-se a pratica de atos ilegais ou desvios de finalidade, é essencial que este ocorra
em diversos momentos em relagao aos atos praticados. Desta forma, em relagdo ao aspecto temporal, isto
€, quanto ao momento do controle, podem ser:

Controle prévio ou preventivo: E aquele que antecede a conclusdo ou operatividade do ato
como requisito de sua eficacia. Tem como obijetivo final dar seguranga aquele que pratica o ato ou que por
ele se responsabiliza.

Sua exteriorizagdo ocorre por meio de instrugdes normativas, em que sera definido as regras e
procedimentos a serem adotados ou, ainda, por emissdo de parecer quando solicitado. Também sera de
grande valia a atuagdo prévia quando se tratar de contratagcéo, elaboracdo de projetos de leis de matéria
tributaria, anistia, isengao, revisao geral dos servidores, plano de cargos e vencimentos.

Por exemplo: uma autorizagdo para a saide de um veiculo oficial € um controle prévio feito
antes da realizagao do ato que deu validade ao fato de “sair com o veiculo”.

Controle concomitante ou sucessivo: Aquele que acompanha a realizagdo do ato, para
verificar a regularidade de sua formagéo. E o controle feito no decorrer das acgdes praticadas. Tem como
objetivo final garantir a execugéo da agéo, evitando-se o cometimento de falhas, desvios ou fraudes.

Essa forma de controle ocorre em diversos momentos, destancado-se a celebr¢gao de atos
administrativos como contratos, convénios, compras, entre outros. Atos em que é cabivel ao controle interno
demonstrar a legalidade e regularidade da despesa.

Pode se dar, também, em outros momentos, como por exemplo, a conferéncia da mercadoria
com a nota fiscal no ato do recebimento.

Controle posterior ou subsequente: Efetiva-se apds a conclusdo do ato praticado, visando
corrigir-lhe eventuais defeitos, declarar a sua nulidade ou dar-he eficacia. Tem com objetivo final avaliar a
eficiéncia e a eficacia das agbdes administrativas, certificar a veracidade dos numeros e comprovar o
cumprimento das normas. Por exemplo, uma conciliagao bancaria.

Vale destacar que nesse controle, caso verifique-se que tenha ocorrido defeitos insanaveis,
devera ser apurado eventual responsabilidade por meio de instauragao de procedimento administrativo com
o0 intuito de restituir o erario quanto a eventuais prejuizos causados.

Na andlise da irregularidade deve-se atentar quanto a sua natureza, ou seja, insanavel ou
sanavel (erros formais). A irregularidade insanavel é aquela ocorrida em atos em que verifica-se que ha
indicios de improbidade administrativa, devendo, nesse caso, apdés o0 término do procedimento
administrativo que constatou esses indicios, comunicar o Tribunal de Contas.

O mero erro técnico (irregularidade sanavel) verifica-se pela auséncia de indicios de
comportamentos desonestos, desabonador ou intencionais relativos a improbidade administrativa. Nesse
caso, na conclusao do controle interno, devera ser proposta a corregao do ato.

5. Estrutura do Controle Internc |

5.1. Atividades do Controle Interno

Segundo o Guia para Implantagido do Sistema de Controle Interno na Administragao
Publica ', o sucesso das atividades de controle interno depende da forma como o Sistema é estruturado e
da clareza na definicdo das competéncias e responsabilidades do 6rgao central e das unidades executoras,
estas entendidas todas as unidades integrantes estrutura organizacional seja agregado em trés grandes
grupos, a saber:

' - Mato Grosso. Tribunal de Contas do Estado Guia para implantacdo do Sistema de Controle Interno na administragcao publica /
Tribunal de Contas do Estado —.Cuiaba:TCE, 2007.

Fiorilli Software - Assisténcia e Consultoria Municipal



&DA Boletim de Administragdo Piiblica Municipal "2 CURSOS

V[Y Assunto: Controle Interno
4 CURSOS 2021 Atualizagao: Original Pagina: 14

a) Atividades de apoio:

Acompanhamento/interpretagdo da legislagdo — orientagcdo na definicao das rotinas internas e
dos procedimentos de controle - orientagao a administragdo — relacionamento com o controle externo.

b) Atividades de controle interno:

Exercicio de alguns controles considerados indelegaveis (observancia aos dispositivos
constitucionais - art. 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal — acompanhamento de resultados e outros
macrocontroles)

c) Atividades de auditoria interna:

Realizagao de auditorias contabeis, operacionais, de gestdo, patrimoniais e de informatica em
todas as areas das administragdes Direta e Indireta, conforme planejamento e metodologia de trabalho,
objetivando aferir a observancia aos procedimentos de controle e, se for o caso, aprimora-los.

Para facilitar o planejamento e justificar a alocagéo de recursos, é recomendavel que o conjunto
de atividades

5.2. Organizagao e Competéncias

O Sistema de Controle Interno compreende as atividades de avaliagdo do cumprimento das
metas previstas no plano plurianual, da execugdo dos programas de governo e dos or¢gamentos do
Municipio e de avaliagdo da gestdo dos administradores publicos municipais, utilizando como instrumentos a
auditoria e a fiscalizagao.

A legislagdo do Municipio é o instrumento que devera estabelecer a forma de organizagéo e
estrutura. Pode ser criado um 6rgao unico, pode-se criar 0 6rgao central e os 6rgaos setoriais, entre outras
formas.

Das diversas legislagbes que tivemos a oportunidade de analisar, verificamos que esse 6rgao
unico ou central, quando dividida a competéncia, possui as mais diversas denominacdes, tais como: o
Controle Interno; a Controladoria Geral; o Controle Central, entre outras nomenclaturas.

Mas, independente da nomenclatura utilizada, esse departamento central se destacara em
decorréncia de suas competéncias, que deve ser de abrangéncia por todos os 6rgaos do Poder Executivo.
Caso a regulamentacao divida o Controle Interno entre os setores, esses estardo vinculados as secretarias.

A titulo ilustrativo, vejamos as competéncias de um controle interno estabelecido entre unidade
central e setoriais:

“Os o¢rgdos central e setorial podem subdividir-se em unidades setoriais e regionais, como
segmentos funcionais e espaciais, respectivamente.

Compete aos 6rgaos e as unidades do Sistema de Controle Interno:
1. Avaliar o cumprimento das metas estabelecidas no plano plurianual;

Il. Fiscalizar e avaliar a execugdo dos programas de governo, inclusive agdes descentralizadas
realizadas a conta de recursos oriundos dos Orgamentos do Municipio, quanto ao nivel de
execugdo das metas e objetivos estabelecidos e a qualidade do gerenciamento;

Ill. Avaliar a execugéo dos orgamentos do Municipio;
IV. Exercer o controle das operagbes de crédito, avais, garantias, direitos e haveres do Municipio;

V. fornecer informagdes sobre a situagdo fisico-financeira dos projetos e das atividades
constantes dos orgamentos do Municipio;

VI. Realizar auditoria sobre a gestdo dos recursos publicos municipais sob a responsabilidade de
orgéos e entidades publicos e privados;

VIl. Apurar os atos ou fatos inquinados de ilegais ou irregulares, praticados por agentes publicos
ou privados, na utilizagdo de recursos publicos municipais e, quando for o caso, comunicar a
unidade responsavel pela contabilidade para as providéncias cabiveis;
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VIll. Realizar auditorias nos sistemas contabil, financeiro, orcamentario, de pessoal e demais
sistemas administrativos e operacionais;

IX. Avaliar o desempenho da auditoria interna das entidades da administragéo indireta municipal;
X. Elaborar a Prestagdo de Contas Anual do Prefeito a ser encaminhada a Cdmara municipal;

XlI. Criar condigbes para o exercicio do controle social sobre os programas contemplados com
recursos oriundos dos orgamentos do Municipio.”

6. Responsavel pelo Controle |

Para que a unidade de controle interno desenvolva suas atividades com eficiéncia, € necessario
que o cargo ou equipe responsavel pelo controle interno tenha autonomia para exercer sua fungédo, com
acesso as areas e documentos a serem controlados. Outro fator crucial para o responsavel do controle
interno é ter tempo suficiente para desenvolver suas atividades de orientagao e fiscalizagao.

O acesso a areas e documentos a serem auditados é crucial na eficacia do objetivo do
controle interno, do qual destacam —se aquelas ja fundamentadas pela Constituigdo Federal e elencadas
pelo Tribunal de Contas em seu Comunicado SDG 32/2012.

Grande parte do referido controle acima citado, esta associado a Auditoria eletrénica do
Tribunal de contas do Estado de Sdo Paulo — AUDESP , cujo 6rgao acaba de publicar outro comunicado(
SDG 11/2014) que trata da avaliagdo do Controle Interno no exercicio de suas fungdes constitucionais do
qual comunica que as Prefeituras e Camaras Municipais, sujeitas a sua fiscalizagdo, poderdo solicitar
através do Canal de comunicacgéao “Fale Conosco” o fornecimento de senha de acesso ao sistema AUDESP,

destinada exclusivamente ao responsavel pelo Controle Interno.

O Audesp , Auditoria eletrénica do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo , € um
sistema eletrénico de recebimentos de informagbées contabeis dos Orgados auditados , que esta
implantado desde 2008 , e que faz avaliagbes automaticas de diversos pontos de fiscalizagdo, com
geragdo e alertas para os orgdos caso ndo esteja sendo atendido alguns desses itens. A
responsabilidade pelas informagdes prestadas ao sistema Audesp €& do representante do 6rgao
jurisdicionado que geralmente é o contador.

Portanto, ganha o Sistema de Controle Interno uma importante ferramenta que contribuira para
fortalecer a autonomia e a figura do controlador interno dentro das entidades governamentais.

Recomenda-se que o Controle Interno seja ocupado apenas com servidores do quadro efetivo,
inclusive, essa é a recomendacgao do Tribunal de Contas do Estado de SP. Tal premissa reside no fato de
garantir continuidade na sistematica de avaliagdo das ag¢des do controle interno. A qualificagdo constante
deste profissional também vai contribuir para o bom andamento do sistema. Ndo ha um consenso sobre
qual profissional especifico deva assumir a responsabilidade do controle interno, mas sabemos que boa
parte das avaliagdes vao requerer deste profissional conhecimentos contabeis e juridicos.

Entédo, qual deve ser o perfil do responsavel do controle interno? Dois aspectos devem ser
considerados para responder essa questao.

Este perfii deve atender a requisitos profissionais e pessoais. Requisitos profissionais no
sentido de que o responsavel pelo controle interno vai demandar conhecimentos técnicos necessarios para
a realizacao das suas atividades, de preferéncia possuir nivel superior.

Quanto ao requisito de perfil pessoal, € importante que o controlador saiba ter um bom
relacionamento pessoal, visto que, muito mais do que “avaliar e auditar” os atos, suas atribuicbes englobam
também a “orientacdo e avaliagdo” de outros servidores. Portanto, saber “lidar com as pessoas” avaliadas
pode contribuir na tarefa de colher informagdes para o sistema de controle interno.

Esse “tato” no perfil do controlador se justifica, ainda, pois muitos avaliados ndo entenderéo e
nao aceitardo referida avaliagdo como um fator positivo. Isso pode, sem duvida, prejudicar o bom
andamento da Administragédo, desgastando o relacionamento entre os servidores. O Controlador, portanto,
deve saber ser versatil o suficiente para lidar com essas questoes.

Em estruturas maiores ndo se imagina que o responsavel pelo sistema de controle interno
supervisionara pessoalmente todas as atividades desenvolvidas. Assim, é indispensavel que o responsavel
pelo controle interno delegue parte de suas fungdes a supervisores.
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Para tanto, é essencial que sejam estabelecidos mecanismos e procedimentos adequados que
possibilitem avaliar a atuagdo desses colaboradores. Ainda, nessas avaliagdes, o controlador devera
assegurar que 0s supervisores possuem conhecimento técnico e capacidade profissional suficiente para o
cumprimento das atribuicdes que lhe foram delegadas.

7. Roteiro de Implantacao

Para a implantagao pratica do sistema de controle interno, pressupde que antes de tudo, exista
a previsao legislativa. Ou seja, € necessario que o controle seja instituido por meio de lei e devidamente
regulamentado pelas entidades da Administragdo. E o pressuposto juridico e fundamentagédo legal do
sistema.

Na criagdo desses instrumentos legais devera ser feito analise da capacidade do municipio,
com o fim de estabelecer a melhor forma para a instituigao do controle. Por exemplo, em uma estrutura mais
enxuta, ndo adiantaria estabelecer um responsavel para cada secretaria municipal, visto que o beneficio
trazido pelo “controle” seria inferior ao custo de sua manutengao.

A grande dificuldade dos municipios, em especial os menores, € a de projetar uma visdo
do Sistema de Controle Interno funcionando, pois € s6 com um processo continuo e de aperfeicoamento
que ele trara beneficios a administracdo mais rapidamente. Realmente um modelo ideial de Sistema de
controle interno, nos remete a algo complexo e que pode parecer utdpico.

O Roteiro a seguir se apresenta como uma sugestdo, e foi adaptado do Guia de
implementacdo do controle Interno na Administragdo Publica , de forma a servir como referéncia no
processo de implantagdo nos municipios. N&o ha aqui intengdo de amarrar ou esgotar as possibilidades
de uma implementagdo que busque o maximo de eficacia do Sistema. Mas, sim, de dar um norte e que
sirva como ponto de partida para sua implantacao.

Ressalta-se que na instituicdo dessas regras de regéncia do controle interno deve-se efetivar a
implementacdo de alguns instrumentos, como a definigdo de todas as competéncias, detalhamentos de
atribuicbes contabeis, fiscais, orcamentarias e patrimoniais; definicdo de fluxogramas, check lists,
organizagao estrutural; limitacdo de atribuicdes em cada 6rgdo; planejamento de gastos com pessoal da
equipe de controle; estudo inicial de riscos (analise de desperdicios e malversagdo do recurso publico);
analise do ambiente de trabalho e do ambiente de controle; entre outros.

Assim, para a implantagdo do controle interno, simplifcadamente, sera necessario: indicar
equipe ou pessoa responsavel provisoriamente; elaboragao e aprovagao da lei que cria o controle interno;
regulamentacdo da lei por meio de decreto; definigdo da estrutura minima para desenvolver as atividades;
se o0 caso, fazer concurso para escolha do responsavel pelo controle interno; fazer estudo e mapeamento da
entidade; definir macrocontroles, checklists, além de elaborar cronogramas de fiscalizagdo e manuais de
procedimentos.

Vejamos alguns dessas etapas a seguir.

7.1. Indicagao de Equipe/Pessoa Provisoria.

O primeiro passo no processo de implantagao, é definir quem ficara responsavel pela inicio da
implementacdo do Sistema de Controle Interno, até o periodo de realizagdo do concurso para o cargo
efetivo de responsavel pelo controle Interno, ou se o caso, nomeagéao do servidor em cargo comissionado.

Sendo o controle interno um comando constitucional, € imperioso que exista essa fase de
transicdo e um responsavel temporario para fazer um estudo basilar das necessidades, evitando-se a
instituicao de um controle efetivo sem qualquer informacéo ou verificagdo de estrutura necessaria.

Além disso, a depender do tamanho da entidade, essa transi¢ao podera ser feita por uma
pessoa ou equipe. O Fato de ocupar provisoriamente essa fungado nao dilui sua responsabilidade sobre o
processo de controle.

7.2. Definigao de Estrutura Minima para Desenvolver as Atividades.

Como qualquer outra area de atuagdo do governo, para desenvolver suas atividades com
qualidade e eficiéncia, é necessario um minimo de estrutura adminsitrativa voltada exclusivamente para o
6rgao do Controle Interno. Essa estrutura fisica e tecnoldgica facitara a organizagédo e a consolidagéo de
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informagdes dos diversos sistemas de controle dentro da entidade. Além de ser importante do ponto de
vista de institucionalizacdo das suas atividades para toda a administragao, da relevancia e garante melhor
sua autonomia.

7.3. Fazer Mapeamento do Ambiente de Controle.

Umas das primeiras tarefas do érgao de controle interno quando da sua implantagdo é fazer
o0 mapeamento das unidades que serdo avaliadas, assim como quem serdo 0s responsaveis pelas acoes
dessas unidades. Dentro da idéia de que sistema ¢é o conjunto de partes que se interagem como um
objetivo em comum, a identificagdo das diversas areas que serdo consideradas como Unidades
Administrativas  integrantes do sistema de controle interno vai permitir uma visdo geral de quais
departamentos , procedimentos e pessoas contribuirdo no levantamento de informagbes que subsidiardo
o controle interno em suas atividades de orientagao , controladoria e auditoria.

Tabela - Exemplo de Sistemas e Procedimentos

SISTEMAS PROCEDIMENTOS

SISTEMA DE PLANEJAMENTO - Elaboragédo do Plano Plurianual

- Elaboragédo da Lei de diretrizes Orgamentarias
- Elaboragédo da Lei Orgametaria Anual

- Realizagdo de Audiéncias Publicas

- Acompanhamento dos resultados dos programas de
governo

SISTEMA DE COMPRAS/LIC/CONTRATOS - Aquisicdo de bens e servigos

- Processos licitatorios (dispensal/inexigibilidade)
- Alienacgéao de Bens

- Gestao de contratos

SISTEMA CONTABIL - Registro da Execucéo orgamentaria

- Publicagdo dos demonstrativos contabeis

- Acompanhamento dos limites da LRF

- Adequacéo as Normas Brasileiras de Contabilidade
- Controle dos Créditos Adicionais

SISTEMA FINANCEIRO - Controle dos recursos financeiros vinculados e ndo
vinculados

- Acompanhamento da programacéo financeira
- Controle da ordem cronolégica de pagamentos
- Controle de diarias e adiantamentos.
SISTEMA DE CONTROLE INTERNO - Elaboracgéao de instrugbes normativas

- Realizagéo de Auditoria Interna

- Emisséao de parecer

-Emisséo de relatérios gerenciais

SISTEMA PATRIMONIAL - Registro, controle e inventario de Bens

- Desapropriagédo de imoveis

- Reavaliagéo de bens

- Depreciagdo de bens

OUTROS SISTEMAS - SISTEMA DE CONVENIOS

- SISTEMA DE TRIBUTOS

- SISTEMA DE OBRAS

- SISTEMA DE FROTAS

- SISTEMA DE EDUCACAO

- SISTEMA DE SAUDE
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1. O Plano Plurianual

1.1. Ciclo de Gestao

O objetivo do plano plurianual é o de enquadrar o plano de governo do Executivo, direcionando
a sua execug¢ao para o gerenciamento dos recursos publicos, obedecendo aos principios béasicos da
administragédo publica - legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia - além de outros
principios - economicidade, eficacia e efetividade - levando-o a fixagdo de metas e prioridades, e limitando a
execucgao de despesas a disponibilidade de recursos.

E por meio do Plano Purianial que o governo tera condigbes de acompanhar e monitorar a
execugao das acgdes voltadas aos objetivos expressos nos programas de governo, responsaveis pela
ligagéo entre o plano (PPA) e a execugédo (LOA) .

Representagao grafica do ciclo de gestdo do Plano Plurinual.

ELABORACAO
REVISAO IMPLANTAGAO

AVALIACAO MONITORAMENTO

De acordo com o Ministério do Planejamento’, a elaboragdo do PPA sera seguida pela discusséo no ambito do
Legislativo. Aprovado o Plano, inicia-se sua implantagdo. E fundamental que, desde a elaboragéo, se tenha claro o
modelo de gestao deste Plano.

Elaboragédo - processo de construgdo da base estratégica e de definigdo dos Programas e
acoOes, através dos quais se materializara a agdo do governo. O PPA elaborado sera apresentado sob a
forma de Projeto de Lei, para discussdo com o Legislativo;

* Implantacao - é a operacionalizacdo do Plano aprovado, através de seus Programas, onde
a disponibilizagédo de recursos, através dos orgamentos anuais, tem carater fundamental.

* Monitoramento - processo de acompanhamento da execugdo das agbes do Programa,
visando a obtencéo de informagdes para subsidiar decisdes, bem como a identificagdo e a
corregao de problemas.

e Avaliagdo - é o acompanhamento dos resultados pretendidos com o PPA e do processo
utilizado para alcanga-los. A avaliagdo do Plano buscara aferir até que

ponto as estratégias adotadas e as politicas publicas desenvolvidas atendem as demandas
sociedade, que nortearam a elaboragado dos Programas integrantes do PPA.

* Revisdo - processo de adequacao do Plano as mudancas internas e externas da conjuntura
politica, social e econdmica, por meio da alteragcéo, exclusdo ou inclusdo de Programas. A
revisdo do PPA resulta dos processos de monitoramento e avaliagao.

1.2. Estrutura do Plano

" VAINER Ari, ALBUQUERQUE, Josélia, GARSON, Sol, Manual de elaboragdo: o passo a passo da elaboragdo do ppa para
municipios, 2. ed., Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao. Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, 2005,
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EXPRESSAM OS RESULTADOS A SEREM
MACROOBIJETIVOS ALCANGADOS NA SOLUGAO DE UM
PROBLEMA
OBJETIVOS
FINALISTICOS
PROGRAMAS 0U DE APOIO
INDICADOR
UNIDADE DE MEDIDA QUE VERIFICA SE O
OBJETIVO DE UM PROGRAMA FOI
ALCANCADO
UNIDADE DE MEDIDA QUE VERIFICA
QUANDO DE UM PRODUTO FOI OFERTADO
POR UMA ACAO
I PROJETO I META FISICA I
Acoes
I OPERACAO ESPECIAL I ESTIMATIVA DE CUSTO I

PROJEGAO DO CUSTO NECESSARIO PARA
AREALIZAGAO DA AGAO

1.3. Fases de Elaboragao

Os trabalhos de elaboragao do plano plurianual podem ser separados em diversas partes ou
fases distintas. Embora essas fases sejam interdependentes, alguns trabalhos podem ser realizados antes
de concluida a fase anterior.

A abrangéncia do plano plurianual deve ser a maior possivel. Por ser um plano global de
desenvolvimento, de governo e de aplicagdo de recursos do municipio, ele deve ser consolidado,
envolvendo todas as unidades gestoras da administracéo, todas as unidades da administracéo indireta, e,
ainda, das organizagdes sociais e de classes representativas.

As fases de elaboragéo do plano plurianual podem assim ser sintetizadas:

Levantamento das necessidades e tendéncias sociais e econdmicas do municipio. O
conhecimento da realidade social e econdmica do municipio, com informagdes precisas e confiaveis,
possibilita o diagndstico de problemas e necessidades, assim como o estabelecimento de objetivos para
promover a melhoria da qualidade de vida da populagéo. Existem varias fontes de dados e informagbes a
serem analisadas, quais sejam:

¢ O cadastro da assisténcia social, do sistema de saude, até mesmo os cadastros fiscais,
mobiliario e imobiliario urbano,

¢ Os balangos anuais e ultimos balancetes mensais, que se atualizados podem ajudar no
diagndstico da situagao existente.

No caso de inexisténcia ou falta de credibilidade das bases de dados existentes, levantamentos
rapidos, por amostragem, poderdo suprir e constituir em base para diagndsticos e determinagao de
objetivos. A formagdo de uma comissdo de profissionais e lideres da populagdo dos mais variados
segmentos da sociedade, podera auxiliar no diagndstico das principais necessidades apresentadas pela
comunidade.

Este levantamento consiste em identificar e estabelecer uma escala de prioridades dos
problemas e necessidades do municipio, e dar consisténcia, validando ou invalidando as "promessas"
contidas no plano de governo. Uteis a esse levantamento s&o os seguintes questionamentos: o que esta
errado e prejudicando o desenvolvimento individual e coletivo da sociedade; o que pode ser feito para
melhorar as condi¢des de vida da populagao; onde a populagao esta sendo sacrificada por falta ou erro da
administragao; qual a vocagao real do municipio face as suas potencialidades.

Aos municipios que possuem plano diretor, recomenda-se que estes venham a se valer deste
nao menos importante instrumento de planejamento. Na verdade, o plano plurianual representa o
instrumento que deve refletir a execugdo dos objetivos de médio, sendo de curto prazo, devidamente
delineados e estabelecidos pelo plano diretor.

Outro levantamento conveniente, e de grande valor, deve ser realizado junto as diversas
unidades gestoras ou 6rgaos e entidades da administragéo indireta. Este levantamento devera identificar as
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acgdes em andamento, bem como colher opinides sobre novas agdes consideradas necessarias por aqueles
agentes da administracao.

De se notar que o plano plurianual, para que venha a refletir os principais objetivos
sécio-econdmicos para os préoximos quatro anos, devera contar com a participagcao efetiva de toda a
comunidade local;

Simultaneamente aos trabalhos de levantamentos sécio-econdmicos gerais, os técnicos de
finangas devem elaborar andlises de evolugdo da receita e projegdes para o periodo futuro do plano,
determinando, ano a ano, o valor dos recursos disponiveis para investimentos.

Elaboragao técnica do plano. Apos o levantamento dos problemas e necessidades, segue a
fase de elaboracgao plano, onde serdo estabelecidos os objetivos e metas a serem atingidos para solucionar
os problemas e atender as necessidades. No primeiro momento desta etapa ha que se ter em méos as
previsdes de recursos disponiveis. Sem conhecer exatamente o valor dos recursos disponiveis para cobrir
as despesas dos programas e serem executados, sera impossivel elaborar um plano plurianual viavel ou
exequivel.

Sabendo-se antecipadamente, e mesmo que por estimativa, os valores dos recursos
disponiveis, estes, certamente, identificardo a escala de prioridades a ser estabelecida. Acaso os recursos
disponiveis sejam fartos, certamente comportardo todas “as promessas de campanha”, assim como o
atendimento de outras necessidades detectadas junto as entidades da administragdo direta e indireta, e,
ainda, aos anseios da sociedade local. Contudo, na hipétese desses recursos disponiveis serem escassos,
como na maioria dos casos dos municipios brasileiros, certamente demandara a necessidade de ser
discutida a “prioridade” a ser estabelecida quanto ao que foi “prometido em campanha”, além de outros
aspectos.

Com isto se procura, na verdade, a “viabilizagdo” do plano plurianual.

A identificagdo dos programas e respectivas agdes deve ser delineada com a elaboragéo dos
pré-projetos de execugéao, até um nivel que possibilite a determinacéo de custos. Os técnicos da engenharia
podem fazer orgamentos seguros, desde que quantificada uma obra, sem a necessidade de projetos
detalhados de execugado, o que demanda tempo consideravel. As revistas especializadas em construgao
fornecem custos unitarios de quase todos os tipos de obras. basta, portanto, que se tenha a quantificagao
da obra para estimar com seguranga o seu custo. Com relagdo as outras agdes, o sistema de custos da
contabilidade publica fornece, por igualdade ou similaridade, valores basicos para estimar o custo de novas
atividades.

Determinados os custos dos programas para os quatro anos do plano, deve ser feito o
confronto com o valor dos recursos totais disponiveis e, caso estes sejam menores do que aqueles, deverao
ser excluidos os programas de menor prioridade, para que o plano ndo seja inexequivel, e,
consequentemente, inviavel.

Financeiramente equilibrado o plano em sua totalidade, deve se passar ao detalhamento anual
de sua execugdo. Com o estabelecimento dos niveis de prioridade para cada um em relagdo aos demais,
deve ser feita a distribuicdo de sua execugao em confronto com os recursos disponiveis em cada exercicio.

Facil perceber, até aqui, que planejar um conjunto tdo vasto de programas n&o deixa de ser
tarefa ardua e complexa. Contudo, a execugdo do plano é mais trabalhosa ainda.

Justamente por isto € que ha de se prever, no proprio plano, mecanismos de acompanhamento
e de controle de sua execugdo. Nos préoprios quadros demonstrativos, deverdo ser devidamente
identificadas as unidades responsaveis pela execugédo de cada um dos programas.

O plano, como um todo, devera reproduzir € armazenar todas as informagdes e memorias de
calculos, para que, posteriormente, caso alguma informagao venha a se revelar de forma diversa, possam
ser analisados e corrigidos eventuais rumos tomados em fungédo deste erro. O plano deve ter sentido
organico e apresentacao técnica mais detalhada possivel, que sirva de base para orientar os respectivos
executores. Isto, independentemente de estarem delineadas no projeto de lei a ser encaminhado ao Poder
Legislativo.

Aqui, percebe-se facilmente que o plano plurianual devera atender a duas situagdes distintas:
uma, de atender aos preceitos legais; outra, de além de atender aos preceitos legais, também devera
atender questdes de ordem gerencial. Isto, evidendemente, para que possibite a corre¢do de rumos, e, com
isto, venha a dar atendimento a primeira das situagdes, ou seja, de ordem legal.
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Resumindo, na elaboragéo do plano plurianual, temos as seguintes fases distintas:

e analise dos recursos disponiveis;

* levantamento e analise de agdes em andamento;

* definigdo de diretrizes e objetivos;

* identificagdo dos programas, metas e agdes;

* determinacgdo dos custos das ac¢des e programas;

* validagéo dos programas face aos recursos disponiveis;

* estabelecimento da escala de prioridades;
identificacao dos agentes encarregados de gerenciar os programas.

Apresentacdo do projeto de lei do PPA. Até aqui, o plano plurianual esteve no plano de analise
do planejamento. Entretanto, considerando que este represente a materializagcdo desse planejamento,
necessaria, portanto, a sua “transformacéo” em projeto de lei, ou ainda, na prépria lei, em obediéncia ao
principio da legalidade.

Definidos todos os aspectos relacionados ao planejamento do plano plurianual, ha, ainda, a
necessidade do envolvimento dos profissionais juridicos, visando possibilitar a este plano a “roupagem” de
lei.

Esta fase ndo se apresenta como muito problematica, j& que cabera ao Setor Juridico
apresentar a mensagem e o projeto de lei, 0 qual devera estar acompanhado dos devidos anexos, que, na
verdade, ja estardo definidos.

Com a elaboragédo do projeto de lei, cabera ao Poder Executivo o seu encaminhamento ao
Poder Legislativo, nos termos definidos pela Constituicao - federal ou estadual - ou, ainda, pela Lei Organica
Municipal.

Aprovacgao da lei do PPA. O Poder Legislativo tem prazo até 22 de dezembro para apreciar,
emendar, votar, aprovar e devolver o Plano ao Poder Executivo para fins de sangéo e publicagdo. Enquanto
ndo tenha sido iniciada a votagdo na comissdo de orcamento, o Executivo podera enviar mensagens
propondo alteragdes no plano.

De acordo com o disposto no par. unico do art. 48 da LRF, os processos de elaboragao e de
discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e dos orgcamentos anuais deverdo ser objeto de
incentivo a participagao popular e realizagao de audiéncias publicas.

Ap6s os tramites legais, conforme dispuser a Lei Organica Municipal e o Regimento Interno da
Camara, o projeto remetido pelo Poder Executivo, bem como das emendas aprovadas, serdo objeto de
discussao, votacao e devolugao para sangao.

E conveniente ressaltar que o inciso |, do § 2°, do art. 35, do ADCT da Constituicdo Federal, ao
estabelecer o prazo para remessa do PPA, também estabelece que ele sera devolvido para sangao até o
encerramento da sesséo legislativa. Nao é permitido, portanto, rejeitar este projeto de lei.

Gestao do plano, em tempo de execugdo. O agente responsavel pela unidade encarregada da
execugao de cada um dos programas sera o gerente do programa. Este gerente, de acordo com os
mecanismos de controle e execugao do plano, prestara contas a Controladoria (se houver no municipio) ou
ao chefe do Executivo.

O gerente do programa fara uma avaliagédo periddica, da execugéo do programa e da evolugéo
das metas, objetivando otimizar o processo e garantir que as metas estipuladas venham a ser atingidas.
Considerando as metas anuais, é conveniente que sejam feitas pelo menos trés avaliagdes durante o ano, a
fim de que se possam tomar medidas eficazes para eventuais corregdes de rumos.

Além de controlar e procurar garantir a execugao dos programas, essa avaliagdo servira para a
prestagdo de contas, através de audiéncias publicas e da transparéncia da gestéo fiscal, contidas no § 4°, do
art. 9°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101, de 2000).

2. Elaboragao dos Programas |

O roteiro de elaboragdo do plano plurianual deve seguir algumas normas técnicas de
planejamento. Na inexisténcia de uma comissdo permanente de planejamento no municipio, os técnicos de
diversas areas da administragdo, deverao, pelo menos informal e temporariamente, constituir um grupo de
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planejamento e contribuir para a formulagdo do plano. Técnicos das areas de administracdo, de finangas,
engenharia, assisténcia social, ensino e saude, séo indispensaveis nesta tarefa.

Tomando-se como ponto de partida o plano de governo, € necessario, nesta fase, que seja feita
uma analise e validagédo de cada uma das propostas do mesmo. Por mais séria que tenha sido a elaboragao
do plano de governo, os seus programas agora devem ser reestudados para serem postos em pratica, a luz
das permissdes e proibi¢goes legais.

Acrescente-se a este marco de partida, outros ideais, problemas e necessidades, que nao
foram considerados por falta de dados e conhecimento da realidade administrativa de uma forma mais
ampla e global.

Uma analise nas bases de dados socio-econdmicos existentes na administragédo, permitira que
sejam estabelecidas as diretrizes e objetivos dos programas de governo. Caso as bases de dados e
informagdes ndo existam ou sejam insipientes, inquéritos e pesquisas podem ser rapidamente feitos junto as
autoridades administrativas, e, até mesmo, a populagéo.

Audiéncias publicas, reunides com autoridades e segmentos da comunidade irdo revelar muitos
problemas e aspiragdes da populagdo. Um médico, um delegado, um operario, um religioso, um lider de
bairro, vereadores, além de outros, sdo personagens que sentem os problemas locais, conhecem as
aspiragdes da populagao, e, geralmente terdo solugdes a indicar.

Com base no programa de governo revisado, no resultado de audiéncias e reunides, na analise
do orgamento em execugdo, e nos levantamentos realizados junto as unidades administrativas, € possivel
definir as diretrizes e objetivos para o plano.

A diretriz ou diretrizes, definida e também entendida como os grandes propdsitos, os objetivos
globais ou “macroobjetivos” que indicam o rumo e a intengdo do governo, deve, nesta etapa, ser reavaliada
a luz da viabilidade de serem planejados os programas necessarios a sua consecugao. A diretriz é, portanto,
a frase de efeito, a grande promessa, o slogan da administragéo, o alvo maximo a ser atingido pelo plano.

Definido pelo Executivo este “macroobjetivo”, ou diretriz de governo, teremos o escopo do plano
a ser elaborado, aprovado e executado nos préximos anos. Justamente por isto, ele deve ser perfeitamente
compativel com as necessidades e ideais da comunidade. Um plano que tenha como diretriz o
desenvolvimento industrial, em municipio que contenha oferta de matéria-prima, de méo de obra e que
possibilidade de escoamento de producdo, é valido e louvavel, desde que este n&o possua ou nao
prejudique a solugdo de outros problemas graves encontrados em outras areas, como saude, assisténcia
social, educagao, abastecimento etc.

Se ndo puder ser apenas um, que nao sejam varios os “macroobjetivos” ou diretrizes do plano
plurianual. A transparéncia e as prestacdes de contas exigidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal ndo
podem ser tumultuadas e confundidas pela alternancia de uma pléiade de diretrizes.

A diretriz deve conter em seu cerne, sendo com ele se confundir, um grande objetivo. Por isto o
termo “macroobjetivo”. Os programas, como ferramentas de execugado das diretrizes, terdo caracteristicas
préprias e distintas, inclusive objetivos menores. Assim, por objetivo menor sera a descri¢gao da finalidade do
programa, mostrando com clareza qual o problema a ser solucionado ou qual objeto a ser atingido.

Como exemplo de um objetivo menor, podemos citar, em um programa de implantagdo de
distrito industrial dentro da diretriz - objetivo maior - de desenvolvimento industrial , a implantagdo de cursos
capacitagao de méo de obra.

O objetivo, além de se constituir no motivo do programa, sera avaliado por metas e indicadores
a serem alcangados.

2.1. Identificagdo do programas, metas e agoes

Definidas as diretrizes, seus objetivos, devem ser organizados em programas, que indicarao
0s meios de execugdo ou procedimentos a serem adotados, para que estes objetivos sejam atingidos. Nesta
etapa, os programas deverao ser explicitados, no minimo, em nivel acées e de metas fisicas ou financeiras,
com o estabelecimento dos respectivos prazos.

Acatando a definigdo regulamentar contida no art. 2°, da Portaria MOG n° 42, de 14.4.1999,
entende-se por programa o instrumento de organizagdo da agdo governamental visando a concretizagdo
dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual.
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As alineas “b” a “d” do artigo acima citado, complementa a definicdo, fornecendo o
desdobramento dos programas:

* Projeto € um instrumento de programagéo para alcangar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto
que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da agdo de governo;

e Atividade é um instrumento de programacgéo para alcangar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e permanente,
das quais resulta um produto necessario a manutencao da agao de governo;

* Operagbes Especiais, as despesas que nao contribuem para a manutengao das acdes de
governo, das quais nao resulta um produto, e ndo geram contraprestacdo direta sob a
forma de bens ou servigos.

Ainda segundo referida Portaria, as agdes que compdem os programas deverdo ser
identificadas em termos de fungdes e subfungdes (art. 4°). E imprescindivel, portanto, que os programas,
projetos e atividade, classifiquem-se funcionalmente, conforme determina a Portaria MOG n.° 42, de 1999,
com a intengao de verificar a comparagcao e compatibilidade com os demais planos do sistema orgamentario
nacional.

Os programas, que compdem o plano plurianual, acordo com suas caracteristicas e objetivos
podem ser classificados em trés tipos distintos:

* Finalistico, o programa constituido de agbes que resultam em produtos (bens ou servigos)
colocados a disposicéo da sociedade.

e Apoio administrativo, o programa que agrupa ac¢des direcionadas a manutencdo e ao
aprimoramento da administragao.

* Operagbes especiais, sao as despesas que nao concorrem para a manutengao das acgodes
de governo, das quais nao resulta um produto, e ndo geram contraprestagao direta sob a
forma de bens ou servigos a populagao.

Além da justificativa do programa, para sua consisténcia, é indispensavel especificar os devidos
indicadores que se pretende atingir.

Os indicadores devem ser fixados em fungao de parametros que indiquem:
e qualidade de vida da populagéo;
* niveis de desenvolvimento sécio-econémico, e

* disponibilidade e qualidade de servigos publicos e de infra-estrutura.

2.1.1. Objetivos e justificativa dos programas de governo.

Na defini¢gdo e elaboragédo dos programas, umas das principais informagdes que os compdem
sd0 seus objetivos, elemento essencial e obrigatério na estrutura do Plano Plurianual. O objetivo deve
expressar as escolhas de politicas publicas para a transformacdo de determinada realidade, orientando
taticamente a atuagéo do governo para o que deve ser feito frente aos desafios, demandas e oportunidades
impostos para o desenvolvimento do Pais e para a melhoria da qualidade de vida da populacao’.

O objetivo deve ser descrito de forma clara e associado a estratégia e as politicas publicas do
municipio, sendo um facilitador para a criagdo dos indicadores de programa de governo, do qual irdo
mensurar os seus resultados.

Uma forma de facilitar a adequagéo dos objetivos aos indicadores, é associar ao enunciado e a
caracterizacao do objetivo um verbo no infinitivo.

Ex: MELHORAR, AMPLIAR, EXPANDIR,REDUZIR, CAPACITAR,QUALIFICAR, ATENDER,
ERRADICAR, ESTIMULAR, DESENVOLVER, PROPORCIONAR E CONTRIBUIR

Associados ao objetivo do programa encontramos a Justificativa e o publico alvo, o primeiro
Contém a descricédo do problema que se pretende solucionar ou da demanda que se pretende atender,
podendo ser usados também os efeitos decorrentes do ndo enfrentamento do problema. E 0 momento de

' Orientagbes para elaboragédo do PPA -Ministério do Planejamento - 2015
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demonstrar a contribuicdo do Programa para o alcance dos objetivos do Governo e dos objetivos setoriais, e
o segundo define o Segmento da sociedade (pessoas, comunidades, outros) que possui em comum alguma
necessidade ou potencialidade e a qual se pretende atingir, de forma direta, com os resultados esperados
pela execugdo do programa.?

2.1.2. Custos das agdes e programas

Definidos os programas, deve seguir a apuragdo de custos de cada uma das agbes que o
compdem. Interagem nesta etapa técnicos de diversas areas de atuacéo.

As acgdes que se constituem em projetos devem ser enviadas para o setor de obras. Este,
utilizando indicadores de custos unitarios de publicacbes especializadas em construgao deverao fornecer um
or¢camento do custo do projeto. Caso necessario, podera haver detalhamentos e pré-projetos para que o
orcamento de custo seja o mais seguro possivel.

As agdes que se constituem em atividades e ndo puderem ser estimadas por outros setores,
ficam a cargo do setor de finangas. A estimativa de custo de atividades de manutengéo e funcionamento de
servigos, requer certo conhecimento do préprio funcionamento da administragdo publica. Ao invés de utilizar
valores unitarios externos de atividades similares, recomenda-se a comparagao com outras atividades
internas existentes que refletem o funcionamento intrinseco da administragdo. Sempre que possivel é boa
técnica desdobrar a atividade, quantificando os custos por pessoal, material de consumo, servigos de
terceiros, comunicagdes e outros inerentes a atividade. Outra técnica € a de averiguar os custos pelos
grupos de natureza da despesa, ou mesmo pelos elementos da despesa, da classificagdo da despesa a que
se refere a Portaria Interministerial STN/SOF n°® 163, de 2001.

A complexidade de apuragao de custos de atividades é apenas aparente. Pode-se dizer que ela
€ mais trabalhosa do que complexa. Atualmente, ndo se tem noticias de contabilidade publica que nao
esteja informatizada e, assim sendo, pode-se levantar custos reais, dentro do funcionamento da maquina
administrativa, na prépria contabilidade com certa rapidez e seguranca. Naturalmente, o sistema de custos
dos bons programas informatizados deve permitir a simulagdo de novas atividades, ao mesmo tempo que o
controle de precos do almoxarifado pode fornecer os valores unitarios e globais dos materiais a serem
utilizados.

3. Introdugio LDO |

Introduzida pela Constituigdo de 1988, as diretrizes orgamentarias integram o trio de leis que
materializam o Sistema de Planejamento. Esse conjunto é integrado por trés instrumentos: Plano
Plurianual (PPA), Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Orcamento Anual (LDO). E o que se vé& na seguinte
passagem constitucional:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
I - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

Até que nao se edite a lei prevista no art. 165, § 9° da Constituicdo, a LDO precisara,
obrigatoriamente, abrigar os conteudos requeridos na Lei de Responsabilidade Fiscal e os ditos na Carta
Magna, quais sejam:

Art. 165—(....)

§ 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da administragcdo
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientard a elaboracdo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteracbes na legislacdo
tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias possibilita uma ampla discussao legislativa com a sociedade,
atenuando os conflitos entre os Poderes Executivo e Legislativo na apreciacdo do projeto de lei do
orgcamento anual.

Esse plano orgamentario apresenta-se essencial na boa gestdo do dinheiro publico; tanto é
verdade que nao pode o Legislativo entrar no recesso de julho, caso ndo aprove aquela pega do ciclo
orgamentdrio nacional (art. 57, § 2° da CF).
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Além de prescrever exigéncias constitucionais e fiscais, referida lei afigura-se espaco ideal para
o Municipio dizer, todo ano, suas préprias normas financeiras, compativeis, ébvio, com as regras gerais da
Constituicao, da Lei 4.320/64 e da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nao é demais recordar que se faculta ao Estado-membro legislar, concorrentemente, sobre
direito financeiro (art. 24, | da CF), sendo cabivel ao Municipio suplementar, no que couber, a legislagao
federal e estadual (art. 30, Il da CF).

Desde que ndo previstos na Lei Organica Municipal, os prazos de apreciagao legislativa da LDO
serdo os da Constituicdo do Estado de Sao Paulo (art. 174, § 9°, 2):

* Até 30 de abril: Prefeito envia o projeto a Camara dos Vereadores;

* Até o término do primeiro periodo da sessao legislativa (meados de junho): Camara
devolve o autégrafo para sangao do Prefeito, daqui se inferido que ndo pode o Legislativo
rejeitar todo o projeto do Executivo.

A apreciacédo legislativa do projeto de diretrizes or¢camentarias devera obedecer as normas
regimentais da Camara Municipal, nada impedindo que esta, por ato préprio, fixe regras especificas a cada
ano. De qualquer forma, deverdo ser observados os principios de ordem constitucional contidos no artigo
166, § 4°, e no artigo 57, § 2°.

Em principio, a Lei de Diretrizes Orgamentarias ndo deve vincular receita a 6rgaos, fundos ou
despesa, pois esta competéncia é da Lei Orgamentaria (LOA). Contudo, vale ilustrar, a LDO do Governo do
Estado de Sao Paulo, todo ano, atrela 9,57% do ICMS para o financiamento das 3 (trés) universidades
estaduais (Usp, Unicamp e Unesp).

Sob a Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO passou a destacar-se nas finangas publicas, ja
que lIhe foram introduzidas substanciais inovagdes; eis alguns exemplos:

v’ Dispor, expressamente, sobre o equilibrio entre receitas e despesas;
v’ Estabelecer os critérios de limitagdo de empenho, quando houver queda na receita prevista;

v Estabelecer normas relativas a custos dos servicos e a avaliacdo dos resultados
operacionais;

v’ Estabelecer condigdes e exigéncias para transferir recursos a entidades publicas e
privadas;

v" Acompanhar-se do Anexo de Metas Fiscais, no qual serdo estabelecidas metas anuais de
receita, despesa, resultado nominal e primario e montante da divida publica; isso, para o
exercicio de referéncia e os dois subsequentes;

v' Acompanhar-se do Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados os passivos
contingentes e outros riscos que afetem o equilibrio das contas municipais;

v’ Sofrer prévia apreciacdo em audiéncias publicas, realizadas pelos Poderes Executivo e
Legislativo.

Mais recentemente, o Conselho Federal de Contabilidade - CFC, editou as Normas Brasileiras
de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico - NBC T 16 desdobradas em dez subtitulos (16.1 a 16.10).
Neste momento, interessa-nos a NBC T 16.3 - Planejamento e seus Instrumentos sob o Enfoque Contabil,
estabelecendo bases para controle contabil do planejamento orgamentario.

Os trés planos orgamentarios (PPA, LDO e LOA) se viabilizam mediante Programas e Acdes,
desde o nivel estratégico até o operacional. Portanto, tais pegas deverdo apresentar objetivos, metas,
metodologia, prazos de execugdo, custos e responsabilidades, propiciando assim a avaliacdo e a
instrumentalizagdo do controle. A partir de programas e agdes anuais, essa avaliagdo se balizara nos
aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade.

No intuito de orientar a elaboragéo da lei de diretrizes orgamentérias (LDO), a empresa Fiorilll
langou o seguinte comunicado:

Comunicado Fiorilli S/C — Software

O que deve (ou pode) constar da lei de diretrizes orgamentarias (LDO)
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Tendo em vista que, em boa das vezes, abril € 0 més em que o Executivo apresenta o projeto de
LDO, a empresa Fiorilli assim recomenda:

Conteudos obrigatérios (segundo a Constituicdo e a Lei de Responsabilidade Fiscal).

Anexo indicando os projetos do PPA que serdo realizados no orgamento 2019 (anexo de
metas e prioridades);

Anexo de metas fiscais, indicando os pretendidos resultados primario e nominal e,
principalmente, o superavit bruto de execugdo orgamentaria quando projetado déficit
financeiro para 2018;

Anexo de riscos fiscais, neles descritos eventos que podem comprometer o equilibrio
orgamentario de 2019 (ex: precatérios; queda na arrecadagéo; contestacéao judicial de tributos
municipais);

Sinalizagdo das mudangas que ocorrerdo, em 2019, na politica tributaria do Municipio (ex.:
revisdo da planta genérica de valores; aumento real do IPTU; majoragdo das taxas);

Sinalizagdo das alteragbes na politica de pessoal (ex.: criagdo de cargos; admisséo nas areas
de salde e educagédo; revisdo geral anual);

Indicagdo do que sofrera corte de despesa, caso haja queda da receita e, alerta do TCE-SP
(ex.: obras, propaganda, viagens, festas e comemoragbes);

Normas especificas de repasse a entidades do terceiro setor (ex.: prestagdo de contas na
pagina eletrénica da ONG; atendimento de familias com renda de até dois salarios minimos;
aplicacao de 80% na atividade-fim; visita prévia e parecer final do Controle Interno);

Em anexo proprio, detalhamento dos servigos privativos da Unido e do Estado que sergo
financiados pelo Municipio (ex.: combustivel nas viaturas da policia; cessdo de servidores
para a junta de alistamento militar, forum e cartério eleitoral);

Definigdo de critérios para o inicio de novos projetos, apds o atendimento dos que estdo em
andamento;

Determinagdo da parte da receita corrente liquida que sera retida, na lei orcamentaria, como
Reserva de Contingéncia (em nivel compativel com os eventos descritos no anexo de riscos
fiscais);

Identificagdo da despesa tida irrelevante que, ao ser expandida, dispensa os procedimentos
do artigo 16, | e Il, da Lei de Responsabilidade Fiscal;

Demonstragdo dos casos de contratagdo excepcional de horas extras quando o Municipio ja
tenha atingido o limite prudencial para as despesas com pessoal;

Tendo em vista as orientagbes gerais para a lei orcamentaria anual (art. 165, § 2° da CF), o
Municipio, caso queira, pode incorporar os seguintes componentes:

Margem percentual para realizagdo, em 2019, de transposi¢cbes, remanejamentos e
transferéncias, pois isso ndo pode acontecer na lei orgamentaria anual;

Para seguranca juridica da Prefeitura, conveniente a LDO sinalizar o percentual maximo que
sera pedido, na lei orcamentaria, para abertura de créditos adicionais suplementares (art.
165, § 8% CF);

Também para seguranga juridica do Municipio, interessante a LDO preceituar que, em caso
de ndo devolugéao do projeto orgamentario, sua programagao sera executada, a cada més, a
razdo de 1/12 do total orgado;

Conveniente determinar especificas acées programaticas para gastos sujeitos a limites ou
vulneraveis a desvios, que ndo possam ser claramente identificados no elemento de despesa
(ex: publicidade oficial, propaganda, adiantamentos, despesas com viagens);

Para atender a Lei Federal 8069, de 1990 (art. 4°, § tnico, “d”) e ao Comunicado TCE-SP 8,
de 2011, interessante a destinagdo de parte da receita para despesas de prote¢do a crianga
e ao adolescente;

Elenco de despesas proibidas (ex: compra de carros luxuosos; verbas de representagao para
Vereadores; auxilio-moradia; obras que superem, em muito, consagrados parédmetros de
pregos; adiantamentos que, no todo, superam 10% da despesa total);
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e Limites especificos para as despesas com pessoal das autarquias, fundagbes e empresas
dependentes;

e Definigdo das relagbes financeiras com a Camara de Vereadores (ex.: retengdo de parte do
orgcamento legislativo que superou o limite constitucional; devolugdo mensal dos valores néao
utilizados; meses em que serdo transferidos os valores para as despesas de capital da
Edilidade).

4. LDO - As Regras da LRF

A Lei de Responsabilidade Fiscal determinou conteddos fundamentais para a LDO:

4.1. Equilibrio entre receitas e despesas

A Lei de Responsabilidade Fiscal busca o equilibrio fiscal, nisso priorizando o combate ao
déficit orcamentario e, por consequéncia, a redugdo da divida publica. No primeiro caso, procura conter a
despesa sem receita; quanto ao segundo, induz os superavits primario e nominal. E o que se deduz dos
comandos de metas fiscais, de contingenciamento de empenhos, de limites para a despesa de pessoal e
divida consolidada, de programacéo financeira de desembolso.

Sob a LRF, esse equilibrio acontece mediante o bom planejamento orgamentario e a
transparéncia na execugao de receitas e despesas.

4.2. Limitagao de empenho

A Lei de Diretrizes Orgamentarias dispora sobre critérios e forma de limitagdo de empenho
(alinea "b", do inciso |, do art. 4°, da LRF).

Essa restricao ocorrera quando a execugao orgamentaria estiver comprometendo as metas de
resultado primario ou nominal.

Esses indicadores deverao apresentar-se no Anexo de Metas Fiscais. O controle realiza-se ao
final de cada bimestre, com base nos valores arrecadados a vista da programagdo financeira e o
cronograma mensal de desembolsos.

Portanto, interessante fixar-se, na LDO, os critérios para limitagdo de empenho. Esses meios
poderdo ser representados por percentuais de restricdo (por exemplo, 90% de cada dotagdo nao
obrigatéria), assim como representados por categorias, grupos de natureza da despesa, ou mesmo
elementos das despesas a serem “congeladas”.

Nao serdo limitadas as despesas relativas a obrigagdes constitucionais e legais (ex.: aplicagao
minima em Saude e Educagéo), inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida (LRF, art.
9°, § 29).

Se o Legislativo ndo promover a limitagdo de empenho, fica o Executivo autorizado a fazé-lo. E
0 que reza o art. 9°, § 3° da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Contudo, sobredita norma foi suspensa, liminarmente, pelo Supremo Tribunal Federal, segundo
decisao proferida, em 22.02.2001, na Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.238-5.

4.3. Controle de custos e avaliagdo de resultados

Determina a Lei de Responsabilidade Fiscal dois novos contetdos para a LDO: a) definicdo de
métodos para controlar os custos dos servigos publicos oferecidos a populagéo; b) definicdo de métodos
para avaliar as agbes governamentais desenvolvidas.

Quer na area publica, quer no setor privado, as instituicbes almejam sempre a eficiéncia,
principio este cada vez mais valorizado frente as demandas da economia globalizada. O exercicio de avaliar
acdes desenvolvidas deve balizar-se em certos padroes de eficiéncia.

Alias, outro trecho da LRF reafirma a necessidade de a Administragdo medir custos, no intento
de avaliar o nivel da gestao do dinheiro publico (art. 50, § 3.°). A implantagéo, ainda que gradual, desse
processo € medida altamente salutar. Nunca é demais lembrar que os custos publicos tém sido um
indecifravel enigma, uma auténtica caixa-preta da Administragdo, muito embora a legislagao, de ha muito, vir
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exigindo sua mensuracdo. E o caso do Decreto-lei n.° 200, de 1967, que, em seu art. 79, dispde: “A
contabilidade devera apurar os custos dos servigos de forma a evidenciar os resultados da gestao”.

Conforme Roberto Alexandre Elias Afonso, “o sistema de custo baseado nas atividades se
adequa muito bem ao servigo publico. Através da classificacao funcional-programatica pode-se estabelecer
direcionadores de custos para cada programa, subprograma etc., estabelecendo bases de comparagdo com
0 orgamento e com outros entes publicos” (in Modernizagdo da Gestdo — Uma Introdugéo a Contabilidade
Publica de Custos, BNDES, Secretaria de Assuntos Fiscais, agosto de 2000; disponivel no site oficial da
LRF, www.federativo.bndes.gov.br).

4.4. Transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas

Cabera a lei de diretrizes orgamentarias prescrever condigbes para transferir recursos a
entidades publicas e privadas (LRF, art. 4° |, "f"). Certamente, essas exigéncias revestir-se-do de
caracteristicas complementares, pois esses repasses ja se submetem a regras constitucionais e, se nao
adiada, mais uma vez, a Lei 13.019, de 2014, ao chamado marco regulatério das organizagdes da
sociedade civil (MROSC).

De fato, a nova versao legal do MROSC prevé sua validade em 1°/01/2017 para os Municipios.
De todo modo e por cautela contra mais um adiamento, a LDO poderia estabelecer que, nos termos do art.
16 da Lei 4.320/64, serao contempladas entidades voltadas a cultura, assisténcia social, saude e educacgao,
desde que preenchidos os seguintes requisitos:

* Atendimento direto ao publico, de forma gratuita;

* Manifestacdo prévia e expressa do setor técnico e da assessoria juridica da Prefeitura,
apos visita ao local de atendimento.

* Certificagao junto ao respectivo Conselho Municipal ou Estadual.
* Aplicagéo na atividade-fim de, ao menos, 80% da receita.

® Compromisso de a entidade franquear, na Internet, demonstrativo atualizado de uso do
recurso publico.

* Prestagdo de contas dos dinheiros anteriormente recebidos, devidamente avalizada pelo
controle interno e externo.

* Declaragao de funcionamento regular, emitida por duas autoridades locais sob as penas da
lei.
4.5. Reserva de contingéncia

A reserva de contingéncia, segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal, esta intimamente ligada
a riscos fiscais. As leis orcamentarias deverdo conter reserva de contingéncia destinada ao atendimento de
passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos (LRF. art. 5°, IlI).

Definido com base na receita corrente liquida, o montante e a forma de sua utilizagao estarao
estabelecidos na LDO. A base podera ser o més de julho, com projecao até o final do exercicio.

E se aqueles riscos fiscais ndo se concretizarem?

Nada impede que, passados varios meses do exercicio financeiro, a reserva de contingéncia
suporte a abertura de créditos adicionais, que nada tenham a ver com passivos contingentes. Nesse
contexto, ndo devera a reserva ser utilizada logo no inicio do ano civil.

Nessa linha de raciocinio, podera a lei de diretrizes orgcamentarias estabelecer data limite, a
partir da qual a Reserva de Contingéncia sera utilizada em outros fins, que ndo o dos riscos fiscais.
4.6. Critérios para a programacgao financeira e o cronograma de desembolso

O artigo 8° da Lei Complementar n°® 101, de 2000, determina que o Poder Executivo devera
estabelecer, até trinta dias ap6s a publicacdo dos orgamentos, a programagao financeira e o cronograma de
execugao mensal de desembolso, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orgcamentarias.

Portanto, esta devera dispor sobre os critérios para essa programacdo. Pelas disposi¢cdes da
Lei Complementar n°® 101, percebe-se, facilmente, que a programagao financeira devera prever a
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arrecadagcao das receitas e determinar a realizagcdo das despesas em fungdo das disponibilidades
financeiras. As receitas deverdo estar previstas por bimestre, enquanto os desembolsos financeiros deverao
estar estabelecidos més a més.

No intuito de que esta programagéo nao fique muito longe da capacidade de realizagéo, devera
a lei de diretrizes orgamentarias determinar que esta utilize como base a arrecadacédo dos ultimos doze
meses, além de outros fatores que poderdo incrementar a arrecadagdo da receita, como por exemplo, o
inicio de atividades de novas industrias, comércios, enfim de novos contribuintes.

4.7. Renuncia de receita

Conforme o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a lei de diretrizes orgamentarias
dispora critérios para a concessao ou ampliagdo de incentivos ou beneficios de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita.

Portanto, a ndo ser que determine maiores restricdes a renuncia de receita, pouco resta a LDO,
que nao definir, por exemplo, o valor do cancelamento de débitos; isso porque sobredita norma fiscal, como
regra geral, bem supre toda a questao.

4.8. Despesa irrelevante

A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento da agdo governamental se sujeita aos procedimentos
determinados na Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 16). Caso contrario, as despesas sédo consideradas
nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico (LRF, art. 15).

De tais praticas se isentam as despesas consideradas irrelevantes (art. 16, §3°), nos termos
propostos na lei de diretrizes orgamentarias.

Gasto irrelevante, claro, tem a ver com cifra de baixa monta.

A modo de exemplificar, tem-se que, todo ano, a LDO do Estado de Sao Paulo assim quantifica
a despesa irrelevante:

Artigo 31 - Na ocorréncia de despesas resultantes de criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de
acbes governamentais que demandam alteragbes or¢camentarias, aplicam-se as disposigbes do
artigo 16 da Lei Complementar Federal n® 101, de 4 de maio de 2000.

Paragrafo tnico - Sdo consideradas como despesas irrelevantes, para fins do artigo 16, § 3° da
Lei Complementar Federal n° 101, de 4 de maio de 2000, aquelas cujo valor ndo ultrapasse, para
a contratagdo de obras, bens e servigos, os limites estabelecidos no artigo 23, inciso I, “a”, e
inciso Il, “a”, da Lei Federal n°® 8.666, de 21 de junho de 1993.

4.9. Despesa com pessoal

O § 5° do artigo 20 da Lei Complementar n°® 101, mesmo que de forma indireta, submete ao
Poder Executivo a responsabilidade pelo acompanhamento e fiscalizagdo da despesa total com os
servidores do Municipio.

De toda forma, a LDO podera fixar percentuais inferiores aos limites fiscais, nisso alcangando,
se for o caso, percentuais especificos para entidades da Administragcéo indireta do Municipio (autarquias,
fundagbes e empresas dependentes).

4.10. Critérios para novos projetos

A LDO vedara a inclusdo, no orgamento, de novos projetos, caso ndo tenham sido atendidos
aqueles em andamento e, também, as despesas de conservagao do patrimdénio publico (art. 45, Lei de
Responsabilidade Fiscal).

Para tanto, juntamente com o projeto de lei de diretrizes orcamentarias, devera ser
encaminhado relatério contendo as informagbes necessarias sobre os projetos em andamento, cuja
execugao se estenda pelo exercicio seguinte, assim como as despesas relativas a conservagéo do
patriménio publico.

Mediante o antes transcrito Comunicado n°® 14, de 2010, o Tribunal de Contas do Estado de
Sao Paulo recomenda que “para atender ao art. 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal, deve o Poder
Executivo, em anexo préprio da LDO, mostrar que as obras em andamento disporao de suficiente dotacao
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no préximo orgamento. Do contrario, a Administragdo justificara, naquele anexo, a paralisagdo ou o
retardamento do projeto”.

4.11. Custeio de despesas do Estado e/ou Uniao

O artigo 62 da Lei Complementar n® 101, procura revestir de legalidade uma situagdo que vinha
ocorrendo corriqueiramente junto a diversos municipios. Mesmo sem qualquer amparo legal, vinham os
municipios respondendo por diversas despesas de outros entes da Federagdo (Estado e Uni&o). E o caso,
por exemplo, de custeio de despesas com combustiveis das viaturas policiais; de despesas com reforma do
prédio da Delegacia Policial, do Férum; de despesas com aluguel, telefone, energia elétrica de 6rgéos de
outras esferas de governo e até mesmo de alguns de seus servidores etc.

Além dessas despesas onerarem os cofres publicos municipais sem que se tivesse, em muitos
casos, nenhuma retribuicdo que as justificassem, os municipios ainda eram penalizados pelos 6rgaos
responsaveis pelo controle externo, principalmente pelo Tribunal de Contas, considerando-as como
improprias. Em alguns casos, chega o Tribunal de Contas a determinar aos responsaveis a devolugdo das
importancias despendidas a este titulo.

A mando da LRF, essas despesas poderao agora ocorrer, desde que autorizadas pela lei de
diretrizes orcamentarias, e objetivadas em ajuste entre os governos envolvidos; eis o artigo 62 da Lei
Complementar n® 101, de 2000:

"Os Municipios sé contribuirdo para o custeio de despesas de competéncia de outros entes da
Federagéo se houver:

| - autorizag@o na lei de diretrizes orgamentarias e na lei orgamentaria anual;

Il - convénio, acordo, ajuste ou congénere, conforme sua legislagdo."

Todavia, caso a ajuda municipal financie gastos estranhos as competéncias comuns dos entes
federados (art. 23, da CF), sob tal hipétese a despesa continua imprépria, mesmo cumpridos os rituais da
sobredita norma fiscal.
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