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DEDICATORIAS E AGRADECIMENTOS

A Deus...

Benjamin Franklin disse uma vez que acreditar que o Universo ndo tem um
Criador € como dizer que um dicionario € o resultado de uma explosdo em uma
tipografia. N&o ha frase mais simples e mais verdadeira.

O dom da existéncia é uma dédiva superior. Quando iniciar uma nova
jornada, ndo é necessario ver todo o caminho, apenas dé o primeiro passo — isto
basta. Nunca estamos sozinhos, pois Ele nos acompanha.

Entendo que as dificuldades que aparecem em minha jornada sé&o para meu
crescimento e evolugdo pessoal. Com as luzes de Sua sabedoria, guiou meus
passos para contornar todos os obstaculos em minha vida ao invés de confronta-los.

Tomo a liberdade de parafrasear Drummond no Poema de Sete Faces.
Quando eu nasci, um anjo também me disse que eu seria “gauche” na vida.
Na traducdo do francés, gauche (a pronuncia é gouché) significa esquerdo. Na
nossa cultura, esquerdo ou canhoto, é alguém né&o regular.

E posso afirmar, que em quase tudo nessa vida - com raras excegdes - ndo
fui uma pessoa regular. Esse modo ndo muito linear, acabou por refletir na minha
vida académica, rs.

Foi preciso muito esforgo, determinagdo, paciéncia, perseveranga, ousadia e
maleabilidade para chegar até aqui.

A meus queridos pais: Iramar Mendes e Regina Mendes...

S&o pessoas extraordinarias, que a cada dia me ensinam mais sobre a vida,
sobre valores e sobre moral. Agradego continuamente pela educagdo concedida,
pelo incentivo, pela presenca constante, pelo apoio necessario. Além do carinho e
da paciéncia de sempre. Agradego por cada incentivo e orientagdo, pelas oracoes
em meu favor, pela preocupacgao para que estivesse sempre andando pelo caminho
correto. Tudo o0 que sou, devo a eles. Sao os alicerces de minha vida.

A minha irma: Daniella Mendes...

Agradeco pela disponibilidade de sempre, pela paciéncia dispensada e pela
compreensdo de minhas prioridades sem questionar ou me julgar. Alias,
“julgamentos” n&o fazem parte de nossa relagdo, somente “entendimento e

aquiescéncia”’, simplesmente.



Incentivou-me durante toda a minha vida em prol dos meus objetivos. Sempre
de bom humor, ajudou-me e continua a ajudar a ver a vida de forma mais feliz,
objetiva e tranquila, elucidando que tudo passa e, que a noite, nada mais é do que a
transicdo para um novo dia, sempre. Irma! Te amo infinitamente, ndo consigo
imaginar minha vida sem vocé!

A minha Avo Iracema e a Cris...

‘VO, agradego por me apresentar a simplicidade e o gosto da e pela vida,
inculcando valores sem 0s quais jamais teria me tornado pessoa, buscando de fato
todos os dias, ser mais humana e sensivel as necessidades dos outros. Agradeco o
reflgio nos distintos momentos. Um colinho de Vovo ndo se compara a nada!

Cris, minha tia, minha irm&, minha amiga, agradeco por sempre me incentivar
na constante busca pelo conhecimento. Agradeco a confianga, o0 amor e o incentivo!

A todos da minha querida familia, entre primos, primas, tios e tias, agradeco
pela convivéncia harménica e amparo do dia-a-dia, pois mesmo que a distancia, seja
por email ou chat, incluem em suas mensagens palavras de carinho e saudades.
Tudo de melhor a nés!

A querida Claudia Cunha, sem a sua persistente paciéncia, eu jamais teria
chegado aqui. N6s duas sabemos o quanto foi dificil, vocé mais que todos os outros,
por conhecer todos os meus avessos. Agradego o incentivo, 0s ensinamentos e 0
imensuravel apoio.

N&o posso esquecer-me dos meus mais fiéis amigos... costumo dizer que
guem tem amigos nunca esti sO. Felizmente estou longe de ser uma pessoa
sozinha! N&o cabe enumeréa-los, portanto, sintam-se agradecidos! E com vocés que
compartilho angustias, alegrias, felicidades e tantas outras coisas que uma amizade
faz. SO vocés entendem o meu objetivo, o sumico, a falta de tempo, o cansago, a
necessidade de isolamento que, por vezes, a vida exige. Agradeco pelo intermitente
apoio.

Aos colegas da sala pela oportunidade de convivio com as mais diferentes
figuras, de diferentes lugares, possuidores de peculiaridades que o decoro ndo me
permite descrever, mas que me fizeram compreender a importancia da vivéncia de
mundo para a construgdo do sujeito. Vivemos esses anos juntos, com muito
trabalho, mas com muita alegria, risadas e trocas culturais. Um imenso apreco a

todos.



Aos meus mestres, agradeco pelo conhecimento, pelo apoio, e pela amizade.
Voceés séo os profissionais que me inspiram.

A todos gue enfeitam minha existéncia, e abrandam meu viver.



E sobre-humano amar

'cé sabe muito bem.

E sobre-humano amar, sentir, doer,
Gozar...
Ser feliz!
(...)

E sobre-humano viver,
E como néo seria?

(...)

A vida leva e traz,

A vida faz e refaz...

Sera que quer achar,

Sua expressdo mais simples.

Mais Simples — José Miguel Wisnik
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INTRODUCAO

Ao comegar a estudar a organizacdo do Estado Brasileiro, interessei-me em
aprofundar os conhecimentos sobre as rela¢des intergovernamentais existentes no
Brasil. O fato de o Estado brasileiro estar estruturado sob uma forma federativa, que
busca a descentralizagéo e autonomia dos entes federados, e, a0 mesmo tempo, ter
uma Constituicdo Federal que designa varias competéncias a Unido, de maneira a
permitir um alto grau de centralizagdo, torna as relagfes intergovernamentais entre
as trés esferas de governo muito complexas. Por essas razdes, propus estudar a
organizacdo do Estado brasileiro, a partir da reparticho de competéncias
estabelecidas pela Carta de 1988, e analisar se o atual arranjo federativo propicia a
existéncia de um federalismo cooperativo na atuagéao dos entes federados.

A Constituicéo brasileira de 1988 consagrou o federalismo como a forma do
Estado brasileiro, inovando ao incluir os Municipios na condi¢cao de entes federados,
com autonomia politica, administrativa e financeira, governo préprio e competéncias
exclusivas, determinadas explicitamente no texto constitucional, o que gerou
opinides divergentes entre os estudiosos do assunto sobre essa condigéo
estabelecida para 0os municipios.

Parece plausivel pensar que o constituinte, ao decidir elevar os municipios
brasileiros & condi¢cdo de entes federados, estabelecendo tanto a distribuicdo de
recursos fiscais e financeiros quanto a reparticdo de competéncias, estava
priorizando a execugdo e a implantacdo de politicas sociais pelos governos locais,
de forma a garantir a descentralizagéo e a permitir maior transparéncia das agoes e
mais participagao da populagéo interessada.

Porém, apesar da Constituicdo de 1988 ter expandido a base financeira dos
Municipios, a maioria dos governos locais continua pobre e sem condi¢cdes de
desempenhar efetivamente o seu papel, o que prejudica a descentralizacdo das
acOes e, consequentemente, a implantagdo de politicas publicas. Portanto, pode-se
dizer que fortalecer a receita municipal € uma forma de garantir a autonomia do
municipio.

A forma como o Estado assegura a satisfacdo das necessidades coletivas se
d4 através da Administracdo Publica, que é o aparelhamento do Estado pré-

ordenado para a realizagdo das agfes, isto é, o conjunto de 6rgdos, servigos e
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agentes responsaveis pela promocdo dos diversos graus de necessidades, tais
como seguranca, cultura, salude e bem-estar da sociedade.

Todas as ac¢des da Administragdo Publica devem ser previamente planejadas
e devem observar as normas bésicas previstas na legislacdo regente, visando o
desenvolvimento social e melhoria na qualidade de vida da coletividade.

Para que a Administracdo Publica possa cumprir seu papel e assegurar o
bem-estar da sociedade é imprescindivel que disponha de recursos suficientes para
tal fim (ingresso de receitas), vez que os servigos prestados pelo Estado demandam
uma contraprestacao (aplicagéo das despesas).

Para alcancar seus objetivos, independente do papel do Estado, a
Administracdo Publica precisa ser controlada e, com o intuito de conferir maior
eficacia, eficiéncia e economicidade aos gastos publicos e dar mais transparéncia na
aplicacdo dos recursos publicos, existe o Controle Interno, instrumento obrigatério
que auxilia na Gestdo Publica e atua de forma preventiva na deteccdo de
irregularidades.

O presente estudo tem por finalidade apontar a organizagcdo politico-
administrativa do Estado e a congruéncia com o papel do Controle Interno na
Administracdo Publica Brasileira.

Para isso, faz-se necesséario conceituar Administragdo Publica, prestacdo e
regulacdo de Servicos Publicos, Orgcamento Publico e Finangas Publicas. No
presente estudo apresenta-se, também, o conceito de Planejamento Publico,
discorrendo-se sobre as fases do Ciclo Orcamentério, para entdo apresentar o0s
conceitos de Controle Interno e apontar a importancia do Controle Interno na gestéo

dos gastos publicos municipais.
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1. CONCEITOS

O Estado brasileiro caracteriza-se como uma Republica Federativa, em um
regime democrético, conforme as diretrizes da Constituicdo Federal de 1988. Para
iniciar as reflexbes sobre a forma de organizagdo adotada para o Estado, é
apresentado, a seguir, alguns dos principais conceitos que norteiam a teoria, na qual

esti baseada a presente monografia.

1.1 Democracia

A Democracia € uma forma de governo, no qual o poder de tomar decisdes
politicas estd com o povo, que pode agir de forma direta ou indireta por meio de
representantes. Dessa forma, opde-se a ditadura e ao totalitarismo. Uma democracia
pode existir num sistema presidencialista ou parlamentarista, podendo ser o governo
republicano ou monarquico.

Vale destacar a definicdo dada por Ricardo Ribas da Costa Berloffa (2004),
que coloca a democracia como sendo a “forma de governo exercida pelo povo,
direta ou indiretamente, a consagrar a liberdade do individuo, sua igualdade perante
os demais e a responsabilizacéo pessoal pelos atos praticados”.!

Itens importantes, portanto, na conceituagdo de democracia sao a definicdo
exata de quem é "o Povo", isto é, quem ter4 direito ao voto, e qual o sistema que
deve ser usado para a eleicdo dos representantes, de forma a proteger os direitos
das minorias contra a "tirania da maioria”. Vale citar a seguinte afirmacdo de

Norbertto Bobbio (1986):

“0 Unico modo de se chegar a um acordo quando se fala de
democracia, entendida como contraposta a todas as formas de governo
autocratico, € o de considera-la caracterizada por um conjunto de
regras que estabelecem quem esta autorizado a tomar decisdes

coletivas e com quais procedimentos”.?

A ideia de democracia nasceu na Grécia antiga, como governo de todo o

povo, mas existia entdo uma grande restricdo na participagdo popular, pois s6 eram

! Introducao ao curso de teoria geral do Estado e ciéncias politicas, pag. 217
2 O Futuro da Democracia — uma defesa das regras do jogo, pag. 18
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considerados capazes de participar do governo, individuos que tinham posses e que
ndo precisavam trabalhar para se manter (Dalmo de Abreu Dallari, 2003).

A democracia direta € a forma mais pura de o povo participar das decisbes
politico-administrativas que regulam as relagées dos individuos. Mas, o numero
elevado de individuos e a complexidade social e institucional que caracterizam os
Estados modernos inviabilizaram o uso da forma direta de democracia, dando lugar
a democracia representativa ou indireta, pela qual o povo expressa sua vontade por
meio da eleicdo de representantes que tomam decis6es em nome daqueles que os
elegeram. Algumas Constituicdes prevéem a possibilidade de participagédo direta do
povo em alguns momentos, por meio de certos institutos (plebiscito, referendo, veto
popular, iniciativa popular e recall), caracterizando uma forma semidireta de
democracia.

Todavia, Bobbio (1986) acrescenta que um numero elevado de cidaddos com
direito a participar da tomada de decisGes e a existéncia de regras claras de
procedimentos ndo bastam para uma definicdo de democracia. Assim, é essencial
que aqueles que sdo chamados a decidir sejam colocados diante de alternativas
reais e que tenham condigdes de poder escolher entre uma delas.

Robert Dahl, citado por Edilberto Carlos Pontes Lima (2007), lista como
principais as seguintes condicdes para que uma democracia possa se consolidar:
liberdade de expressdo, de associagdo e de voto; acesso a diversas fontes de

informacéo e a elegibilidade para cargos publicos.

1.2 Estado

Estado pode ser definido como a forma mais complexa de organizag&o social
construida pelo homem, estabelecendo vinculos de natureza politica e juridica, com
a finalidade do cumprimento da vontade coletiva, por meio de um governo
estabelecido que deve realizar o bem comum. S&o0 seus elementos a soberania, 0
povo, o territdrio e o governo. Por soberania entende-se ser o poder de supremacia
que o Estado tem sobre sua populagdo e de independéncia em relagdo a outros
Estados; por povo, o conjunto de integrantes que fazem parte do Estado; por
territério, a area claramente delimitada que forma o Estado; e por governo, o

conjunto de pessoas que possuem o poder para organizar e administrar o Estado.
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O Estado foi criado com o proposito de realizar determinados fins
estabelecidos por aqueles que o instituiram. E como se houvesse um pacto entre os
que governam e administram o Estado e aqueles que lhes concederam a
legitimidade e autoridade suficiente para agir de modo a garantir a realizagédo dos
fins determinados previamente, isto é, um pacto entre representantes e
representados. Existe uma relacdo de confianga que os representados depositam
em seus representantes e estes devem honrar esta confianga por meio de acdes e
comportamentos éticos.

O primeiro te6rico a usar o termo Estado, com a concepcdo atual, foi
Maquiavel no século XVI, que buscava o fortalecimento do poder do Principe, para
alcancar a seguranca e integridade nacional. Thomas Hobbes, no século XVII,
descreveu um pacto de submissédo, voluntario com o Estado, no qual cada individuo
delegava ao Estado a totalidade dos seus direitos, exceto o direito a vida, em busca
da paz social e da seguranca coletiva. Os ensinamentos destes dois pensadores
levaram ao nascimento e desenvolvimento do Estado absolutista e despotico.

O Estado democratico no século XVIII surgiu a partir da luta contra o
absolutismo, que se fortaleceu nas idéias de John Locke, que levaram a Revolugéo
Inglesa, na independéncia das colGnias norte-americanas, baseada principalmente
nas recomendacdes de Charles de Montesquieu, e nos principios democraticos
levantados por Jean-Jacques Rousseau, que embasaram a Revolugcéo Francesa
(Dallari, 2003). O fortalecimento desses principios democraticos, que se firmaram
sobre os valores fundamentais do individuo (vida, liberdade, propriedade, seguranca
e resisténcia a opressdo), e a exigéncia de que o Estado se organizasse e
funcionasse para assegurar e proteger estes valores levou ao enfraquecimento do
absolutismo dos monarcas e a ascenséo da burguesia.

A partir desse momento, passou-se a acreditar que nenhuma limitagao
poderia ser imposta ao individuo, a ndo ser por meio da lei, considerada a expressao
da vontade geral, associada a ideia de participagdo popular na organizacdo do
Estado, como forma de garantir os direitos naturais: “todos os cidad&os tem o direito
a concorrer, pessoalmente ou por meio de seus representantes™
Os Estados do século XIX e do inicio do século XX guiaram-se na busca do

Estado democratico como um “ideal supremo”, seguindo os principios da

® Elementos de teoria geral do Estado, pag. 150
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supremacia da vontade popular: participagdo popular no governo, gerando as
teorias e discussfes a respeito de representatividade, extensdo do sufragio,
sistemas e eleitorais e partidarios; da preservacdo da liberdade: baseado
principalmente na crenga da nao interferéncia do governo nas relagdes entre os
individuos; e da igualdade de direitos: concepcdo da ndo discriminacdo no gozo

dos direitos e da universalidade de acesso aos servi¢os publicos.

1.3 Estado Federal

O Estado federal surgiu como uma proposta de forma de organizagao estatal
que se contrapunha ao Estado absolutista. Defendia a ideia de descentralizagéo e
limitacdo do poder, por meio da separacdo dos poderes em trés Orgaos
independentes, os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, e da divisdo da
atuacao governamental em dois niveis, a Unido e os Estados-membros, de forma
gue nenhum deles pudesse interferir nas responsabilidades ou tarefas do outro sem
autorizagdo politica ou judicial. Esta foi, sem duvida, a grande contribuicdo da
proposta elaborada pelos autores de O Federalista.*

Assim, se consolidou em uma forma de Estado que visa conciliar esforgos,
prerrogativas, competéncias e poder entre a Unido e os Estados-membros.
Pressupde um territério formado pelo conjunto dos Estados-membros, com uma
populagdo prépria, sujeita a organizagdo do Estado federal e dos Estados-membros,
com direitos e deveres frente a um e a outro.

Sérgio Ferrari (2003), ao citar Luiz Roberto Barroso, destaca a seguinte

definicdo para Estado Federal:

“Uma modalidade de Estado composto, onde se verifica a superposi¢éo
de duas ordens juridicas — federal, representada pela Unido, e
federada, representada pelos Estados-membros -, coordenadas por um
processo de reparticdo de competéncias determinado pela Constituicdo
Federal, em que a Unido titulariza a soberania e os Estados-membros
detém autonomia, participando, por um critério de representagdo, na
formacéo da vontade federal”.

Para uma melhor compreensédo, o termo federagdo, etmologicamente, quer

dizer pacto, alianga, contrato. O Estado Federal, portanto, pode ser definido como

4 Alexander Hamilton, James Madison e John Jay
® Constituicéo Estadual e Federacao, pag. 38.
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uma alianca de Estados, mas ndo € qualquer alianca que o caracteriza e, sim,
aquelas que trazem as seguintes caracteristicas fundamentais: a distribuicdo do
governo em duas esferas distintas, a existéncia de um sistema judicial amplo, com
estabelecimento de um 6rgéo fiscalizador e guardido da Constituicdo, a formacao
bicameral do Poder Legislativo, a inalterabilidade da condicdo federativa, a
descentralizacdo politica, a participacdo dos Estados-membros na formacdo da
vontade nacional, a autonomia dos Estados-membros e a reparticdo das
competéncias entre os entes federativos.

Assim, os Estados se unem, de forma permanente e indissociavel, sob o
comando de uma Constituicdo Unica e entregam a soberania para a Unido, ou seja,
0 exercicio da soberania passa a pertencer ao governo federal e ndo mais aos
governos regionais. Os Estados-membros passam a ter autonomia para governar,
dentro dos limites estabelecidos pela Constituicéo federal.

Portanto, o Estado federal gera um processo de descentralizagdo politica,
juridica e social, com tendéncia & democracia, sob um ambiente de tens&o politica e
participacéo popular efetiva.

Marta Teresa da Silva Arretche (2006) faz uma andlise do termo Estado
federativo e conclui que estamos longe de obter consenso entre as diversas
definicdes encontradas entre os estudiosos ou mesmo das relagdes existentes entre
o federalismo e os ideais democréticos, pois a forma federativa de organizacado vem
sofrendo modificagbes ao longo de sua existéncia. O que se pode concluir € que
para conseguir estabilidade na forma federativa de Estado, hd necessidade da
presenca de diferentes instituicdes politicas, como as regras de representacdo dos
membros da federagdo nas decisbes nacionais; as regras que regem e garantem a
autonomia politica desses membros; a distribuicdo de recursos financeiros, tanto
tributarios quanto fiscais; e a distribuicdo de competéncias. E fundamental que estas
instituicbes garantam a estabilidade, impedindo, por um lado, a interferéncia da
Uni&o nos membros federativos e, por outro, que o governo central fique
enfraquecido e ndo consiga manter a unidade da nagéao.

Atualmente, as razdes que levam os Estados a escolherem e manterem a
forma federativa de organizagdo s@o a busca de uma maior descentralizagéo
territorial do poder politico, a manutencdo da autonomia politico-administrativa dos
entes federados e a preservagdo das heterogeneidades existentes em alguns

Estados, seja de ordem étnica, racial, cultural, religiosa, linguistica, entre outras, sem
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haver necessidade de separagéo do todo, como ocorre na Bélgica e na Suiga (Celso
Ribeiro Bastos, 2004).

Paises com grandes extensfes territoriais e/ou com uma numerosa
populacdo estdo geralmente organizados sob a forma federativa, pois a
descentralizacdo politico-administrativa permite que os cidaddos estejam mais
proximos de seus governantes, de modo que suas reivindicagbes e preferéncias
sejam ouvidas e atendidas, além de terem maior acesso ao controle e a fiscalizagédo
de seus representantes no exercicio das func¢des publicas. Sdo exemplos os
Estados Unidos da América, o Brasil, o Canad4, a Russia, a india, o México, a

Argentina, a Australia e a Alemanha (Fatima Anastasia, 2007).

1.3.1 — O Estado Federal e a democracia

Neste ponto propde-se refletir sobre a relagdo existente entre o Estado federal
e a democracia, de modo a identificar se essa forma de organizagdo promove,
sustenta e pode consolidar um regime democrético, pois o federalismo € visto como
uma forma de democratizagdo do Estado e de contenc&o do poder, devido ao fato
de possuir uma multiplicidade de centros decisérios e de propiciar maior proximidade
do governo com os cidadédos, de forma a garantir maior participacdo do povo nas
decisdes governamentais.

Jé no século XIX, quando Alexis de Tocqueville (1998) analisou a sociedade e
0 Estado americano sob a oOtica democrética e chegou a conclusdo de que parte da
forca daquele Estado vinha da sua forma de organizagdo, pois permitia a
participagdo do povo nas decisdes, conseguindo seu engajamento, sem
necessidade do uso da forgca. Os cidaddos se sentiam parte importante na
construgdo da nagdo, sendo sua participagdo tanto mais intensa, quanto mais
proximo ele se encontrava das decisbes governamentais, 0 que acontecia
efetivamente nos governos locais.

Outro ponto importante para analisar a relacdo entre federalismo e
democracia envolve os conceitos de centralizacdo e de descentralizagdo, como cita
Lima (2007), pois é da esséncia da organizacdo federativa que algumas decisGes
sejam centralizadas, de carater geral, e outras descentralizadas, mais especificas e
de interesse local.

Ao considerar a democracia um regime que requer uma maior participagdo do

povo, ha necessidade de se intensificar a descentralizacdo das decisdes que afetam
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a populacéo local, incluindo as de gastos e receitas, pois quanto mais préximo o
governo estiver do cidad&@o, mais facil serd identificar e atender suas preferéncias. O
papel do governo central seria subsidiério, ou seja, apenas nas funcdes em que sua
atuacao fosse imprescindivel ou indispensavel, ditando as normas gerais e atuando
para reduzir desigualdades e conflitos entre os entes federados.

Todavia, Lima (2007) afirma que a forma federal de organizagéo por si s6 nédo
é condicdo suficiente para garantir a democracia, pois a participagdo dos cidadaos
nas decisbes nem sempre acontece naturalmente, havendo necessidade de
incentivos e de aprendizado. Os principais problemas para o envolvimento dos
cidaddos nas decisbes governamentais sdo, em primeiro lugar, o fato das elites
locais ainda manterem o poder de controlar a implementacdo de politicas de seu
interesse, restringindo a participagdo de grupos menos influentes; em segundo, as
desigualdades socioecondémicas tendem a dificultar a participacdo de grupos menos
favorecidos; e, por ultimo, a existéncia da assimetria da informacéo, ou seja, 0
governo detém o controle da informacdo e dos recursos, 0o que permite que a
participacdo seja manipulada por membros do préprio governo.

Outro fato relevante é a discusséo da simetria federativa, ou seja, a busca do
equilibrio da federacdo, com a organizacdo e manutencdo de uma camara legislativa
com igualdade de representagcdo das unidades federadas, com papel revisor,
podendo incluir o poder de veto, sobre decisbes tomadas pela casa legislativa
representante do povo. Este mecanismo pode levar a um déficit democratico, pois
“decisbes tomadas por maioria dos representantes do povo podem ser barradas por
representantes de estados, ndo importando o tamanho da populag&o”.®

Porém, a presenca da casa revisora se justifica pela necessidade de se
manter a unidade nacional, pois 0 modelo federativo requer instituicbes que
garantam o equilibrio, de forma que os entes federados tenham o mesmo peso nas
decisBes nacionais. Portanto, o possivel déficit proveniente da forma federativa de
organizagdo parece ser inevitavel, mas pode ser reduzido se a federagdo promover
a descentralizagéo, ampliando as competéncias e a autonomia dos governos locais,
e propiciando as condi¢des necessarias para que os entes federados sejam capazes

de realizar suas atribuigoes.

® Democracia e federalismo — Uma intricada relacéo, pag. 305.
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Historicamente, o Estado federal brasileiro foi marcado por predominancia da
centralizagcdo ou da descentralizagdo de poder, conforme o regime em vigor fosse
autoritario ou democratico. A descentralizacdo tende a propiciar uma maior
aproximacao entre representantes e representados e, também, maior controle dos
cidaddos sobre seus representantes eleitos, aumentando a participacdo dos
cidadaos nas decisdes politico-administrativas. Ja a centralizacao retarda decisdes e
distancia os cidaddos daqueles que tém o poder de deciséo sobre a elaboragéo e
implantagdo de politicas publicas de seu interesse.

Ao caracterizar o federalismo republicano adotado pelo Estado brasileiro,
Fernando Luiz Abrucio (2002) ressalta que essa forma de organizagéo requer a
participagdo dos cidaddos no maior numero possivel de espacos institucionais
publicos, principalmente nos niveis subnacionais de governo, de forma que os ideais
democréticos e republicanos possam prevalecer. O que pouco ocorreu durante a
histéria republicana brasileira.

Arretche (2006) afirma que, desde 1988, as instituicdes politicas garantidoras
da unidade do Estado federativo brasileiro estdo estaveis, bem como as relativas a
autonomia politica e a representacdo dos governos subnacionais, pois o Brasil
possui institutos que garantem a autonomia dos entes federativos: 0s governos
estaduais e municipais possuem autonomia para eleger os membros dos Poderes
Executivo e Legislativo, ou seja, hd autoridade politica, legitimada pelos seus
proprios eleitores, e autonomia legislativa para adotar suas préprias politicas
publicas, segundo o que determinam o0s preceitos da Constituicdo Federal. As
discussdes de possiveis modificagdes giram em torno da distribuigdo de recursos, da

reforma tributaria e da reparticdo de competéncias.

1.3.2 Estado Federal Cooperativo

Pode-se entender federalismo cooperativo como uma evolugdo do
federalismo dual originado nos Estados Unidos, que se baseava no pensamento
liberal de ndo interferéncia do governo central no dominio econémico, o que garantia
as unidades federadas e a Unido a plena soberania sobre o dominio determinado de
cada uma.

Esse federalismo dual perdurou nos Estados Unidos até quando houve a

necessidade de intervengdo do governo federal para resolver os problemas
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causados pela crise econdmica de 1929. Nessa época, se fez notar uma supremacia
do poder central em relagdo ao das unidades federadas, que se apoiavam
financeiramente na Unido, fortalecendo o governo central e dando origem a uma
nova fase do Estado federal, ao consolidar um federalismo cooperativo, pelo qual “o
equilibrio entre o poder estadual e o poder nacional foi completamente alterado.
Cada vez mais, o0 sistema americano foi sendo caracterizado pela supremacia do

Governo de Washington”.” (Augusto Zimmermann, 2005).

1.3.2.1 O Estado Federal Cooperativo no Brasil

A Constituicdo de 1988 instituiu o federalismo cooperativo no Brasil, nos art.
23 e 24, ao definir as competéncias comuns e concorrentes, de forma que todos os
entes da Federacdo devam colaborar para a execugéo das tarefas determinadas
pela Constituicdo. Na cooperacdo, h4 dois momentos de decisdo: o primeiro, em
nivel federal, de forma centralizada, quando as medidas a serem adotadas sdo
determinadas, uniformizando a acdo de todos os poderes competentes; o segundo
se da em nivel estadual ou municipal, de forma descentralizada, quando o ente
federado adapta a decisdo tomada em conjunto a sua realidade.

Assim, a Unido fica responsavel pelas questbes de &mbito nacional, que
requerem um tratamento uniforme e exigem uma unidade de planejamento e
direcdo, e uma coordenacdo que busca um resultado comum e do interesse de
todos. E a execucao das politicas publicas deve ter um carater descentralizado, com
a participagéo de todos os entes federados interessados: “A decisdo comum, tomada
em escala federal, é adaptada e executada autonomamente por cada ente federado,
adaptando-a as suas peculiaridades e necessidades”.

Dessa forma, como afirma Ana Maria Brasileiro (1974), o federalismo
cooperativo retrata a situagdo na qual as relagdes entre as trés esferas de governo
ndo podem mais ocorrer de forma isolada, ou seja, os trés niveis de governo
precisam agir de maneira conjunta e de forma cooperativa, tanto pelas cooperagdes
horizontais entre as comunidades federadas, quanto pelas cooperacdes verticais

estabelecias entre o poder federal e os poderes federados.

" Teoria geral do federalismo democratico, pag. 281.
® Dilemas do estado federal brasileiro, pag. 56.
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Contudo, para que ocorra uma cooperagdo efetiva, ha necessidade do
fortalecimento da participagdo de cada um dos membros na acdo governamental, de
forma que todos sejam capazes de assumir responsabilidades e desempenhar a
contento as agdes que compete a cada um.

Para tanto, como bem coloca Viviane Machado Caffarate (2002), o
federalismo cooperativo requer uma forma de coordenagéo resultante da realizagdo
de acordos intergovernamentais para a aplicagdo de programas e financiamentos
conjuntos, pois as politicas tendem a serem conduzidas por meio da atuacdo de
mais de um nivel de governo, de forma interdependente e coordenada. Este
mecanismo de negociacdo baseia-se em uma decisdo voluntaria de todos os entes
da federagéo. Assim, a autonomia passa a depender da capacidade de negociagéo,
sendo que as partes mais influentes serdo as que possuirem maior gama de
informac@o e que puderem negociar de forma satisfatéria com as outras partes.
Todavia, o federalismo cooperativo ndo acaba com os conflitos de competéncia, as
concorréncias ou mesmo as duplicagdes de atividades entre os entes da federagéo,
mas tende a reduzir estes problemas por meio dos acordos politicos negociados.
Exemplos de cooperacdo sédo apresentados no item 3.3 deste trabalho, quando se

aborda as relagfes intergovernamentais.

1.3.2.2 O Estado Federal Cooperativo e a democracia

z

A relagdo entre estado federal cooperativo e democracia € um ponto de
fundamental importancia para ser analisado neste trabalho, pois se corre um alto
risco de o governo se tornar autoritario, caso o grau de centralizagcdo das
competéncias no governo central seja muito elevado.

E necessaria a participacéo dos governos subnacionais na elaboragéo ou na
implantagdo das politicas publicas, de forma cooperativa e voluntaria, segundo 0s
preceitos constitucionais, para que as relagdes entre os entes se firmem de maneira
democrética.

O federalismo cooperativo teoricamente caracteriza-se pelo fato de o poder
concentrar-se mais fortemente na esfera federal, mas é exercido de forma interativa

pelos entes federados, especialmente no que se refere a execugdo das

competéncias comuns e concorrentes.
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Os Estados-membros complementam a politica federal que tem como
enfoque uma politica descentralizada.

Paulo Bonavides (2004) descreve duas possiveis formas de federalismo
cooperativo: o autoritario e o democratico. O primeiro caracteriza-se por uma

cooperacao desigual:

“indole centralizadora e compressiva das autonomias estaduais,
vulnera o principio democratico e ignora as Casas do Congresso € as
Assembleias dos Estados-Membros como instituicées do poder, com as

guais o cidaddo mais de perto se sente identificado e sobre as quais

deposita a mais alta parcela de confianga”.’

O federalismo cooperativo democrético, ao contrario, € consentido e néo
imposto, e coloca o poder diretamente ligado aos valores democraticos de governo.
A relagé@o entre o poder federal e os poderes estaduais se da sob a protecdo da
Constituicdo Federal, de forma a eliminar o autoritarismo e promover a confianga e a
solidez do sistema perante os governados.

Com a promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988, o Brasil voltou a adotar
um federalismo cooperativo de viés democratico, que se revela no artigo 23 da
Constituicdo, que estabelece as competéncias comuns para Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, levando em consideracdo, segundo o paragrafo Unico do
mesmo artigo, que as normas para a cooperagao entre eles serdo definidas em lei
complementar, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e bem-estar social
em ambito nacional; e no artigo 24, que estabelece as competéncias concorrentes
entre Unido, Distrito Federal e Estados-membros. O cooperativismo também se da
pela reparticdo das receitas tributarias de impostos federais com Estados e
Municipios e de impostos estaduais com os Municipios (Ricardo Lodi Ribeiro, 2005).

As competéncias comuns e concorrentes, definidas pela atual Constituicdo
brasileira, seriam, a principio, boas formas para desenvolver a cooperacdo entre 0s
entes da Federacdo, nas areas de salde, meio ambiente, educacdo e assisténcia
social. No entanto, esta cooperacao fica restrita pelo conteido do § 4° do art. 24,
que dispde: “A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario”. Valeriano Costa (2007) afirma que

esta restricdo promove o controle centralizado da legislagéo concorrente, pois leis

°A Constituicdo Aberta — Temas politicos e constitucionais da atualidade, com énfase no federalismo
das regibes, pag. 434.
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federais muito abrangentes tendem a reduzir o campo de atuacdo dos Estados-
membros, restringindo sua autonomia.

Portanto, o que se pode concluir € que o federalismo cooperativo pode
ocorrer tanto em regimes democréticos ou autoritarios. Em regimes democréticos, as
relacdes federativas devem ocorrer por meio da participagdo e da cooperacao
voluntaria entre todos os entes federados na elaboracdo e implantacéo das politicas

publicas.

2. O ESTADO FEDERAL BRASILEIRO

Esta segunda parte da monografia é dedicada ao estudo da organizagéo
federativa do Estado brasileiro sob as diretrizes da Constituicdo Federal de 1988,
qgue consagrou o Brasil como uma Republica Federativa, presidencialista, bicameral,
com representacao proporcional e majoritaria, e multipartidaria, tornando as relacdes

intergovernamentais altamente complexas.

2.1 Aspectos historicos

Neste item do trabalho € feita uma breve passagem pela histéria
constitucional do Brasil, para mostrar que, toda vez que um regime ditatorial e
centralizador se fazia presente no Pais, descaracterizava a forma federal do Estado,
reduzindo a autonomia dos Estados federados e ampliando o poder da Unido. Ao
contrario, quando Constituicbes de carater democrético estavam em vigor, 0s
Estados-membros tinham autonomia e condigbes de participar efetivamente das
decisdes e agdes governamentais, configurando uma relagéo de maior cooperagao
entre os entes federados.

Desde sua formagdo apOs a independéncia, o Estado brasileiro ja
apresentava tendéncias federalistas. Para que fosse possivel manter a unidade
nacional sob um Unico territorio, as elites provinciais tiveram papel decisivo, como
afirma Miriam Dolnikoff (2005). Os elementos que permitiram a unido de todas as
provincias foram a elevacdo do Brasil a condicdo de Reino Unido, a manutencédo da
escravatura e o projeto federalista que dava autonomia significativa para as elites

locais administrarem suas provincias e, ao mesmo tempo, obterem garantias de
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participacdo no governo central, por meio de seus representantes na Camara dos
Deputados. Dessa forma, as elites provinciais participavam ativamente das decisdes
politicas, tanto na esfera local quanto na nacional, constituindo-se, assim, como
elites politicas. Todavia, a participagdo nas decisdes politicas locais ou nacionais
ficou restrita as elites dominantes e seus interesses particulares, gerando excluséo
social dos demais membros da sociedade.

O governo central ndo queria permitir um grau de liberdade muito amplo para
as provincias, que pudesse por em risco a unidade nacional. Desse modo, construiu-
se um modelo que combinava um centro que podia se impor a todo o territorio
nacional e provincias com certa autonomia para gerir seus negocios locais. Assim,
optou-se pela adogdo de um Estado unitério e fortemente centralizador no Império, o
que permitiu a manutencdo da unidade territorial, a construgdo de um sentimento de
nacionalidade e a criagdo de um consenso entre as elites provinciais sobre a
necessidade de um Poder central efetivo. Todavia, o fim da escravidao fez ressurgir
entre as elites locais os conflitos sobre centralizacdo e descentralizacdo e as
reivindicac6es de carater federativo.

A federacéo foi adotada oficialmente pelo Brasil mediante o Decreto n° 1, de

15 de novembro de 1889, juntamente com a proclamacéo da Republica:

“Art. 1° — A Nac&o Brasileira adota como forma de governo, sob regime
representativo, a Republica federativa proclamada a 15 de novembro
de 1889, e constitui-se por unido perpétua e indissollvel de suas
antigas provincias, em Estados Unidos do Brasil”

Portanto, a partir da proclamacéo da Republica, seguindo os ideais liberais e
democréticos norte-americanos, o Brasil adotou o modelo de separacédo entre os trés
poderes, com a Unido, Estados membros e Municipios dividindo as trés esferas do
Poder Publico. Procurou-se, inicialmente, o fortalecimento dos governos regionais,
em detrimento do antigo governo nacional centralizador, o que representou uma
vitéria das elites locais frente ao poder central. Assim, o federalismo brasileiro
nasceu para buscar a descentralizagdo politica e financeira do Estado e,
consequentemente, a autonomia politica-financeira para as provincias.

Brasileiro (1974) nomeia o federalismo existente nesse periodo como dual ou
isolacionista, pelo qual houve um predominio do Estado-membro na estrutura

governamental e énfase na autonomia local, gerando obstaculos a cooperacéo,

19 Constituicdes Brasileiras: 1891, pag. 77
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inclusive financeira entre a Unido e os Estados. Em decorréncia, observou-se um
fortalecimento da burguesia rural e um desenvolvimento desigual das regides.
Abrucio (2002) caracteriza o federalismo brasileiro durante a vigéncia da Primeira
Republica com as seguintes palavras: “O reino das oligarquias, do patrimonialismo e
da auséncia de participacdo do povo no cenario politico, ou seja, antirepublicano por
exceléncia™'.

As desigualdades econbmicas regionais existentes contribuiram para a
desunido entre as provincias, o que impediu a construgdo de um projeto de reforma
tributédria comum. Como resultado, o projeto vitorioso beneficiou basicamente os
estados exportadores em detrimento dos demais, dando origem & denominada
“politica dos governadores”, cujos principais aspectos foram o0s seguintes: o0s
governadores de estado eram 0s atores mais importantes do sistema politico, tanto
no ambito nacional, quanto no estadual, a constituicdo do poder nacional, na
definicdo do Presidente da Republica, passava por um acordo entre 0s principais
estados da federacdo, S&do Paulo e Minas Gerais, na chamada politica “café com
leite”; os governadores controlavam a eleicdo dos parlamentares que iriam constituir
o Legislativo federal; o Presidente da Republica garantia a supremacia das
oligarquias estaduais no Congresso Nacional, por meio da diplomagdo dos
deputados eleitos; a inexisténcia de partidos nacionais e o unipartidarismo estadual;
o controle dos governadores sobre prefeitos e liderancas locais, pois os municipios
gozavam de pouca ou nenhuma autonomia politico-financeira.

Podem ser observados, no periodo, alguns instrumentos de cooperacdo nas
relagBes intergovernamentais, como a intervencao politica e a participacao financeira
permanente da Unido nos Estados-membros; empréstimos de equipamentos
federais aos governos estaduais; auxilio da Unido para a construgéo de estradas; e
a destinacdo de 2% da receita geral da Republica para obras de irrigacdo na Regido
Nordeste.*?

O federalismo cooperativo aparece no Brasil a partir da Revolugdo de 1930. A
Constituicdo Federal de 1934 ampliou os poderes federais, atribuindo maior nimero
de competéncias a Unido, e definindo as competéncias concorrentes entre Unido e
Estados-membros, objetivando a solidariedade entre os dois niveis de governo na

prestacdo dos servicos publicos. Todavia, ndo houve uma definicdo clara dos

I Os bardes da federacéo, pag. 40
12 O federalismo cooperativo, pag. 94
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responsaveis pelos servigos, gerando uma irracionalidade no processo
administrativo e politico. Porém, os possiveis efeitos dessa Constituicdo néo
puderam se concretizar devido a sua curta duragao.

A Constituicdo de 1937, de viés autoritario e centralizador, praticamente
extinguiu a autonomia dos Estados-membros. O periodo de 1937 a 1945 foi
marcado pelo fortalecimento do Estado nacional, de carater centralizador e
incentivador do desenvolvimento, alterando as relagbes entre Estado e sociedade,
pela regulacdo do mercado de trabalho e pelas relacdes entre os setores publico e
privado. O padrdo adotado por Getulio Vargas fez da Presidéncia da Republica o
centro politico-institucional do pais, seguindo a tendéncia externa de concentracdo
dos poderes.

Assim, durante a vigéncia do Estado Novo (1937-1945) praticamente foi
abolido o federalismo no Brasil, com os Estados se tornando meros 0Orgaos
administrativos do Governo Central. Isto foi possivel gracas a competéncia de
Vargas em negociar com as oligarquias regionais, em eliminar as oposi¢des urbanas
e 0S movimentos sociais, por meio de regras de exce¢do e do apoio dos militares.
Além disso, como esse governo ndo procurou se legitimar, por meio de elei¢des, as
bases locais ndo contavam com poder no jogo politico. A Unica manifestacdo de
federalismo foi a manutencgéo da diviséo tripartida da arrecadacdo tributéria.

O Brasil viveu um de seus momentos mais democraticos na vigéncia da
Constituicdo Federal de 1946, que ampliou a autonomia politico-administrativa dos
Municipios, possibilitou a intervencédo federal nos Estados para garantir a autonomia
municipal, limitou as hipdteses de intervencdo estadual nos Municipios, aumentou a
participagdo municipal na reparticdo tributéria das receitas federais e ampliou a
gama de competéncias atribuidas & Unido.

A forma encontrada para conciliar o maior poder da Unido com a maior
autonomia local foi o sistema de cooperagdo administrativa e financeira entre os
entes da federacdo. Assim, & Unido competia a defesa da seca, valorizagédo
econbmica da Amazbdnia, endemias rurais, calamidades publicas e inundacdes, e o
desenvolvimento dos sistemas de ensino nos Estados e no Distrito Federal.
Mediante acordo era possivel o empréstimo de servidores publicos federais aos
Estados e vice-versa. A partilha tributaria permitia maior cooperagéo financeira entre
as trés esferas de governo, além da criacdo de organismos regionais para

atenderem as areas mais probleméticas do pais, como as regides da Amazénia e do
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Nordeste. As vantagens desse sistema foram a aproximagédo das trés esferas de
governo, que promoveu a ideia de que certas questdes tinham que ser tratadas de
forma conjunta, e a consolidagéo institucional dos Municipios, com uma posi¢cado
melhor definida dentro da estrutura governamental.

Todavia, esse sistema também gerou distor¢des, como o enfraquecimento do
poder dos Estados, devido & grande ampliagdo do poder econdmico da Unido e a
cooperacdo direta entre a Unido e os Municipios. Porém, o sistema de competéncias
concorrentes na prestacdo de servigcos publicos se mostrou ineficiente na medida
que houve indefinicdo das responsabilidades de cada ente federado, gerando
duplicacdo de esforgcos, e auséncia de coordenagdo, planejamento e integragéo
governamental. Além disso, o0 planejamento regional provocou excessiva
fragmentagdo dos recursos disponiveis e indiferengca dos governos estaduais e
municipais, diretamente afetados pela acdo dos 6rgdos regionais.

A instabilidade politica ao final do periodo fez com que as elites politicas
optassem em apoiar o golpe militar de 1964, o que trouxe um fortalecimento do
poder Executivo Federal e uma administragdo nacional altamente centralizada.
Estados e Municipios passaram a depender das transferéncias federais e perderam
0 poder de instituir novos impostos; 0os Municipios passaram a sofrer controle total
de suas contas pelas esferas estadual e federal; e as hipéteses de intervencéo
estadual nos Municipios e federal nos Estados foram ampliadas. A Constituicdo de
1967, baseada na Lei de Seguranca Nacional, centralizou os poderes politicos nas
maos do Presidente da Republica e reduziu os direitos individuais.

Brasileiro (1974) cita algumas disfungbes do sistema federativo nesse
periodo: ndo definicdo clara do papel de cada esfera de governo na prestacdo dos
servigos publicos estabelecidos nas competéncias concorrentes; padronizacdo do
tratamento dos entes federados, sem preocupacgéo com as peculiaridades de cada
um; dependéncia financeira dos Estados e Municipios, ndo permitindo uma efetiva
descentralizacdo das acbes; acumulo de responsabilidade na esfera federal,
gerando o engessamento da maquina estatal; falta de interacdo entre os 6rgaos
regionais e os Estados e Municipios.

A redemocratizacdo do Pais veio com o fim do regime militar e com a
promulgagédo da Constituicdo Federal de 1988, que estabeleceu novamente a
separacdo dos poderes e a forma federal de Estado; inovou ao incluir

expressamente os Municipios como entes federados; enumerou as respectivas
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competéncias dos entes federativos e a reparticdo tributaria; e assegurou varios
direitos e garantias fundamentais, de forma a limitar a acdo abusiva do Governo

sobre os cidadaos.

2.2 A Constituicdo Federal de 1988

A luta pela redemocratizagdo do pais comecou a partir dos Estados e
Municipios, que buscavam maior descentralizagdo fiscal e administrativa. Em paises
como o Brasil, que possuem grandes heterogeneidades estruturais e profundas
desigualdades regionais, a forma de distribuicdo das receitas e dos gastos publicos
é fundamental para a organizacdo federativa. Dessa forma, a Constituicdo Federal
de 1988 estabeleceu a organizacdo do Estado Federal brasileiro, definindo as areas
de competéncias de cada ente federado e a reparticdo tributaria. A seguir, é
apresentado um resumo da estrutura da federacao brasileira estabelecida pela atual

Constituigao.

2.2.1 Estrutura da Federacgao Brasileira

A Constituicéo brasileira de 1988 estabeleceu o federalismo como a forma do

Estado brasileiro, inovando ao incluir os Municipios na condigéo de entes federados:

“Art. 1° A RepuUblica Federativa do Brasil, formada pela uni&o
indissolGvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado democrético de direito e tem como fundamentos:

|. a soberania;

. a cidadania;

[ll. a dignidade da pessoa humana;

IV. os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V. o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.”

2.2.1.1 Os Entes Federados e a reparticdo de competéncias
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As entidades componentes da Federagdo Brasileira estdo listadas no artigo
18 da Constituicdo Federal, sendo elas a Unido, os 26 Estados-membros, o Distrito

Federal e 0s 5.570 Municipios™:;

“Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da RepuUblica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao”.

A reparticdo de competéncias entre o governo central e os entes federados €
um ponto central da forma federal de Estado, pois para dizer se um Estado possui
um maior ou menor grau de centralizacdo politica devem-se analisar as atribui¢cdes
concedidas ao governo central e aos governos subnacionais. Cabe aqui destacar a
definicho de competéncias, por José Afonso da Silva (2008), como sendo “as
diversas modalidades de poder de que se servem os 6rgdos ou entidades estatais
para realizar suas fungdes”, consistindo, portanto, “na esfera delimitada de poder
gue se outorga a um 6rgdo ou entidade estatal, mediante a especificacdo de
matérias sobre as quais se exerce o poder de governo”.*

A Constituicdo Federal de 1988 enumera as competéncias da Uniéo (art. 21 e
22) e dos Municipios (art. 30), conferindo aos Estados a competéncia residual (art.
25). Define também as areas das competéncias concorrentes (art. 24) e das comuns
(art. 23). Dessa forma, Estados, Distrito Federal e Municipios devem compartilhar
com a Unido, sob as diretrizes da Constituicéo, a prestacao de servicos em matérias

do setor social.

2.2.1.1.1 A Unido

A Unido é a entidade da federacdo formada pela reunido dos entes regionais
autdbnomos, que vem a ser os Estados-membros. E uma pessoa juridica de Direito
Publico Interno e possui capacidade politica, que exerce com autonomia, conforme
as competéncias que |Ihe sdo atribuidas pela Constituicdo Federal, assim como para

0s outros entes federativos.

3 Fonte: www.ibge.gov.br, acesso em 08/06/2013.
! Curso de Direito Constitucional Positivo, pag. 479
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Nas relagBes internacionais, representa a Republica Federativa do Brasil e
exerce as prerrogativas da soberania do Estado Brasileiro, segundo as normas do

Direito Internacional.

2.2.1.1.1.1 Competéncias da Uniéao

As competéncias da Unido, enumeradas na Constituicdo de 1988, podem ser
agrupadas em éareas, segundo a matéria abordada:
e Internacional: Referem-se a soberania do Estado brasileiro em relagdo a outros
Estados e organismos internacionais (art. 21, | a 1V);
¢ Politica: O exercicio da soberania pela Unido dentro do territério brasileiro, em
relacdo aos entes federados (art. 21, V e XVII);
¢ Administrativa: Organizagdo, administracdo e manutencgdo dos diversos 6rgaos da
esfera federal, incluindo o Poder Judiciario e a policia militar do Distrito Federal (art.
21, VI, Xlll a XVI, XIX, XXII e XXIV);
e Prestacdo de servigos: Exploragdo e execugdo de servigos decorrentes da
natureza estatal da Unido. Foram enumerados todos os servigcos de interesse
publico, considerados relevantes, tais como: servico postal, telecomunicacdes,
radiodifusdo, energia elétrica, recursos hidricos, transporte, servicos nucleares (art.
21, X a Xll, e XXIlI);
e Matéria urbanistica: Fixacdo de politicas em relacdo a ocupacdo do territorio
nacional, na area rural e na urbana (art. 21, IX, XX, e XXI);
e Econdmica: Elaboragdo e execugcdo de planos regionais de desenvolvimento
econdmico. Inclui definicdo da area e das condi¢cdes da garimpagem, exploragdo de
petroleo e géas, exploragdo, producdo, industrializagdo e comércio de minerais,
politica agricola, desapropriacéo para fins de reforma agraria (art. 21, IX, segunda
parte, e XXV);
e Social: Elaboracdo e execugdo de planos e politicas nacionais e regionais de
desenvolvimento social, nas areas de salde, educacao, previdéncia, assisténcia
social, defesa contra as calamidades publicas, etc. (art. 21, IX, segunda parte, e
XXVIII);
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¢ Financeira e monetéaria: Emissdo de moeda, administracdo de reservas cambiais,
fiscalizagdo de operagbOes financeiras, estabelecimento de planos plurianuais,
diretrizes orgcamentarias e orcamento anuais. Normas gerais de Direito tributario e
financeiro (art. 21, VII, e VIII);

e Legislativa privativa: Direito administrativo, civil, comercial, penal, eleitoral, agrario,
maritimo, aeronautico, espacial, trabalho; Direito processual (art. 22).

A grande abrangéncia das atribuicdes da Unido fortalece a concentracdo de
poder no governo central, em detrimento dos governos estaduais e municipais. O
professor Paulo Bonavides (2008) faz um alerta para a realidade da estrutura federal
brasileira, devido a alta concentracdo de poderes na Unido, o que diminui a
autonomia dos estados-membros, e, portanto, descaracterizam a ideia de federagéo,
se aproximando mais de uma forma de organizag&o prépria de estado unitario.

O federalismo cooperativo de viés democratico se propfe exatamente a
minimizar estes desvios, por meio da elaboragdo e da implantagdo descentralizada
das politicas, buscando a participacdo coordenada e cooperativa de todos os entes
federados interessados. Assim, o planejamento geral, que requer uma viséo global
do todo, compete & Unido e a implantacdo das politicas fica a cargo do membro

federado, com o apoio técnico, administrativo e financeiro dos outros entes.

2.2.1.1.2 O Estado Federado e sua autonomia

Os Estados Federados sdo entes autdbnomos, com capacidade de auto-
organizagéo, autolegislacdo, autogoverno e autoadministragdo, conforme definido
pela Constituicdo Federal.

Ao se falar da autonomia de um ente federado, se deve ressaltar que entre as
caracteristicas fundamentais, que definem um Estado federal, estdo: a distribuicdo
do governo em duas esferas distintas, a descentralizacdo politica, a participagdo dos
Estados-membros na formagdo da vontade nacional, a autonomia dos Estados-
membros e a reparticdo das competéncias entre os entes federados.

Além disso, € importante lembrar que, a autonomia dos Estados Federados
refere-se também ao poder dado a estes entes para terem suas proprias
constituicdes, de forma que tenham total autonomia politico-administrativa sobre seu
territério. Para tanto, devem possuir os poderes executivo, legislativo e judiciario

préprios.
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O poder constituinte derivado, que define cada Constituicdo Estadual, € parte
indissociavel do Estado Federal, pois é decorrente do poder constituinte originario e,
dessa forma, tem autonomia para organizar, formar e constituir os respectivos
Estados federados. Todavia, como esta subordinado a Constituicdo Federal, € um
poder limitado, secundario e condicionado.

José Afonso da Silva (2008) relaciona os limites ao poder constituinte

11> Os limites a serem observados

estadual, estabelecidos pela Constituicdo Federa
pelo constituinte estadual, encontram-se, primeiramente, no art. 34, inciso VII,
conhecidos como “principios sensiveis”, cuja ndo observancia pode levar a
intervencdo federal. O autor classifica os outros principios limitadores como
estabelecidos, sendo que estes estdo ou expressamente ou implicitamente
descritos, ou ainda sdo decorrentes do sistema constitucional. Podem se subdividir
em mandatérios (art. 18 84°, 27, 28, 37-42,...), aqueles que determinam quais
normas devem ser inseridas nas cartas estaduais, ou vedatorios (art. 19, 35, 36,
150, 152), aqueles que proibem determinados atos aos Estados-Membros.

Como a atual Constituicdo Federal é detalhista ao descrever as diretrizes a
serem seguidas pelo constituinte estadual, € possivel pensar que os Estados-
Membros sdo, na verdade, organizados pela propria Constituicdo Federal. Ferrari
(2003) justifica esta possibilidade, ao afirmar que a Constituicdo de 1988 determina
de forma minuciosa como deve ser a constituicdo e as relagdes entre os poderes
executivo, legislativo e judiciario estaduais. O autor conclui que, se um dos Estados-
Membros néo tivesse constituido uma Constituicdo, ele poderia funcionar
normalmente como 0s outros, bastando para isso seguir os preceitos estabelecidos
pela Constituicdo Federal.

Esta afirmacéo leva a pensar que os limites estabelecidos pela Constituicdo
Federal aos estados-membros restringiram sua autonomia, descaracterizando um
dos pilares que sustentam a forma federativa de estado. Celso Bastos (2004) ratifica
esta idéia, ao afirmar que: “N&o é exagero afirmar que serd quase impossivel os

Estados legislarem originalmente sobre qualquer assunto”. *

2.2.1.1.2.1 Competéncias do Estado Federado

5 Curso de Direito Constitucional Positivo, pag. 608-617
8 Teoria geral do federalismo democratico, pag. 339



33

O artigo 25 da Constituicdo de 1988, em seu paragrafo primeiro, dispbe que:
“81° Sao reservadas aos Estados as competéncias que nédo lhe sejam vedadas por
esta Constituicao”.

Este artigo evidencia o carater residual reservado aos Estados federados,
pois lhes séo atribuidas as matérias que ndo foram enumeradas nem para a Uniéo,
nem para os Municipios.

A principio, seria de se pensar que os Estados-membros teriam uma ampla
participagdo na reparticdo de competéncias. Porém, a enumeragdo extensa das
atribuicdes definidas para a Unido e para os Municipios restringe a area de atuacao
dos Estados.

A Constituicdo reservou para os Estados, além das matérias administrativas
relativas a estruturacdo de seus Orgdos e servidores, a exploracdo de gas
canalizado, a instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides e a criagdo, fusdo, incorporacdo e desmembramento de Municipios.

Os Estados-membros poderdo também atuar de forma conjunta e cooperativa
com os outros entes federados, na area das competéncias comuns e podem legislar,
em carater suplementar, na &rea das competéncias concorrentes, que serdo tratadas

nos itens 3.2.1.1.6 e 3.2.1.1.7, respectivamente.

2.2.1.1.3 O Municipio

O Brasil apresenta atualmente um modelo federativo altamente
descentralizado, com a inclusdo do Municipio como ente federado, com autonomia
politica, administrativa e financeira, com governo préprio e competéncias exclusivas,
determinadas explicitamente pela Constituicdo Federal.

Ao garantir a condigdo de ente federado ao Municipio, a Constituicdo deu
margem a uma diferenca de entendimentos entre os doutrinadores. Hely Lopes
Meirelles reconhece o Municipio como “entidade politico-administrativa de terceiro

nl7

grau, integrante e necessaria ao nosso sistema federativo™’, pois € o governo que

esti mais proximo da populagéo.

7 Curso de Direito Constitucional Positivo, pag. 474
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Em contrapartida, José Afonso da Silva (2008), discorda desta posi¢céo, ao
afirmar que “ndo é porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-
administrativa que ela necessariamente integre o conceito de entidade federativa.”?,
justificando sua teoria ao argumentar que néo € viavel a constituicdo de uma camara
de representantes dos Municipios na Federacédo, pois esta ndo é formada por uma
unido de Municipios e sim por uma unido de Estados. Além disso, coloca que ao
assumir a condicdo de entes federados, os Municipios se tornaram “estados-
membros” dentro dos Estados federados, criando uma espécie de conflito de
autonomia. Outro argumento do autor é o que se relaciona com a intervencéo
federal, uma vez que esta ndo se aplica aos Municipios, sendo competéncia dos
Estados exercerem a intervencdo, pois sdo divisbes politico-administrativas dos
Estados e n&do da Unido, j& que sua criagdo, incorporacdo, fusdo ou
desmembramento se da por lei estadual. O autor conclui que o municipio ndo é uma
unidade federativa, embora seja parte integrante da federacao.

Bastos (2004) considera o fato de n&do haver uma representagdo dos
Municipios no governo central, colocado como um dos argumentos contra a
aceitacdo do Municipio como ente federativo, uma colocacdo de ordem
excessivamente formal.

O fato é que a Constituicdo de 1988 consagrou formalmente os Municipios
como entes federados, mas negou a eles algumas das caracteristicas inerentes aos
membros de uma federa¢do, como as enumeradas por Jose Afonso da Silva, citadas
acima. Dessa forma, o Estado brasileiro passou a ter uma forma de federalismo que
inclui um terceiro nivel de ente federado, com competéncias definidas pela
Constituicdo Federal, mas com relagcdes administrativas subordinadas aos Estados-
membros.

Vale ressaltar que os Municipios sdo os entes federados que estdo mais
proximos da populagéo e, por isso, sdo os mais indicados a reconhecer e atender as
necessidades da populagéo local, criando maiores condigdes de efetiva participagcéo
do povo na elaboragdo e implantagdo de politicas publicas, principalmente as de
caréater social. Dessa forma, a autonomia municipal pode promover mais eficiéncia

as acdes governamentais.

18 Op. Cit., pag. 475.
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Para tanto, ha necessidade de garantir e fortalecer a autonomia financeira dos
municipios. Pois, apesar da descentralizacdo estabelecida pela Constituicdo Federal
de 1988 ter aumentado relativamente a participacdo dos municipios na reparticdo
tributaria, o crescimento acentuado do ndmero de municipios diminuiu a fatia que
caberia a cada um e contribuiu para aumentar a dependéncia pela transferéncia de

recursos financeiros das outras esferas de governo, reduzindo as vantagens obtidas.

2.2.1.1.3.1. Autonomia Municipal

A Constituicdo Federal garante plena capacidade de autogoverno municipal,
em seus artigos 18 e 29. Essa capacidade engloba autonomia politica, nos institutos
de auto-organizacdo, com a elaboragdo de lei organica propria, e autogoverno, com
a eletividade de prefeitos e vereadores; autonomia normativa, ou seja, ha
autolegislacéo; e autonomia administrativa e financeira, na prestacdo e manutencgéo
dos servigos que atendam as necessidades da populagéo local.

Um dos maiores problemas que afetam a autonomia municipal é a falta de
capacidade para gerar recursos financeiros préprios pela maioria dos municipios
brasileiros, o que faz com que estes entes dependam das transferéncias de receitas
constitucionais para executar suas atribuigbes. Pois, como é o governo municipal o
que sofre diretamente a pressdo e controle pela execucédo das politicas sociais, ha
necessidade de dar as condi¢cbes minimas para que seja possivel a execucdo das
politicas a serem implementadas, por meio da cooperagdo com 0S outros entes

federados, tanto nos aspectos técnico-administrativos quanto financeiros.

2.2.1.1.3.2.Competéncias dos Municipios

O artigo 30 da Constituicdo Federal enumera as competéncias dos
Municipios, tais como instituir e arrecadar tributos de sua competéncia; criar,
suprimir e organizar distritos; organizar e prestar servigcos publicos de interesse local;

manter cooperacgéo técnica com demais entes federativos no atendimento a saude e
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educacdo; protecdo ao patriménio historico-cultural; e legislar sobre assuntos de
interesse local.

Celso Bastos (2004) chama a atencao para a expresséo “de interesse local’.
Segundo o autor é um termo vago que ndo se confunde com interesse municipal,
pois a expressdo ndo possui carater exclusivo, podendo abranger tanto interesses
municipais, estaduais ou nacionais, o que leva alguns entes a deixarem de executar
politicas de carater mais abrangentes por considerarem que seriam responsabilidade
exclusiva dos governos locais.

Dessa forma, ha necessidade de maior cooperacao entre os entes federados
nas acoes que integram tanto interesses locais, regionais ou nacionais, a fim de

melhor atender a populacéo.

2.2.1.1.4. Distrito Federal e suas Competéncias

O Distrito Federal é um ente federado autbnomo que compde a estrutura
federativa do Brasil com capacidade de auto-organizacdo, autolegislacgéo,
autogoverno e auto-administragdo, determinada pela Constituicdo Federal.

O artigo 32 da Constituicdo, em seu paragrafo primeiro, dispée que ao Distrito

Federal cabe as competéncias reservadas aos Estados-membros e aos Municipios.

2.2.1.2.Federalismo Cooperativo Brasileiro

As relagdes federativas de cooperacédo estdo delineadas nos artigos 23 e 24
da Constituicho Federal de 1988, que definem as competéncias comuns e
concorrentes entre os entes federados para a elaboragéo e implantagédo de politicas

publicas.

2.2.1.2.1.Competéncias comuns

A atual Constituicdo abriu a possibilidade de Estados, Distrito Federal e

Municipios compartilharem com a Unido, sob as diretrizes da Constituicao Federal, a
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prestacdo de servicos em assuntos do setor social, principalmente nas areas de
saulde, cultura, educacao, meio ambiente, habitacdo, combate a pobreza, integragcéo
social, politicas de transito, exploracéo de recursos hidricos e minerais (art. 23).

As competéncias comuns exigem a atuagdo conjunta dos entes federativos.
Dessa forma, a Unido, os Estados-Membros e os Municipios devem cooperar e
desenvolver atividades conjuntas para atender melhor a populagdo em suas
necessidades. Infelizmente, a auséncia de regras precisas sobre como o
relacionamento entre as trés esferas de governo deve ocorrer, parece fazer surgir
um vazio na atuacgdo dos entes federativos, pois falta uma regulamentacéo clara de
qguem cuidara de algumas questfes sociais, jA& que a norma constitucional, prevista
no paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo, ainda carece de regulamentacao:
"Leis complementares fixardo normas para cooperagéo entre a Unido e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem estar em ambito nacional”.

Este vazio pode ser suprido, pela descentralizacdo das agbes e desde que
haja participagéo de todos os entes interessados na implantacdo de determinada

politica, de maneira coordenada e cooperativa.

2.2.1.2.2. Competéncias concorrentes

As competéncias concorrentes, definidas no artigo 24, permitem que Unido,
Estados e Distrito Federal possam legislar concorrentemente sobre determinadas
matérias. A exclusdo dos Municipios desta competéncia € um dos argumentos
levantados para nédo considera-los como entes federados auténticos.

A legislacdo concorrente da Unido sobre as matérias indicadas no art. 24 da
Constituicdo de 1988 se limitara a estabelecer normas gerais, restando aos Estados
e ao Distrito Federal a legislagdo suplementar. Sdo de competéncia concorrente as
seguintes matérias: orcamento, juntas comerciais, produ¢do e consumo, custas de
servicos forenses, meio ambiente, patrimbnio histérico e cultural, juizado de
pequenas causas, previdéncia social e saude, assisténcia juridica e defensoria
publica, protecéo a infancia e juventude, organizacdo das policias civis.

Ressalta-se que, o Estado-membro e o Distrito Federal poderéo exercer a

competéncia legislativa plena quando faltar norma federal sobre as matérias de
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legislagé@o concorrente. Todavia, caso acontega a superveniéncia de lei federal, a lei
estadual serd suspensa, no que for contraria & lei federal, enquanto esta estiver em
vigor.

Celso Bastos (2002) afirma que, no ambito das competéncias concorrentes,
na pratica, ndo héa igualdade de condi¢des entre os entes federados, pois as leis da
Unido que ditam as normas gerais sao tdo abrangentes que tolhem quase

completamente a atuacgao livre dos Estados, restringindo sua autonomia legislativa.

2.2.1.3.Intervencéo Federal

Discute-se neste item e no proximo dois institutos presentes em regimes
federativos, que sé@o medidas aplicadas em carater excepcionais.

Silva (2008) afirma: “Intervencéo é antitese da autonomia. Por ela afasta-se
momentaneamente a atuacdo autdnoma do Estado, Distrito Federal ou Municipio
que a tenha sofrido™®. E medida de carater excepcional e s6 ocorrerd nos casos
expressamente descritos nos artigos 34, no qual encontram-se 0s principios
sensiveis, e 35 da Constituicdo Federal de 1988.

A intervencgao federal nos Estados e no Distrito Federal tem por finalidade:

e Defesa do Estado Nacional: manter da integridade nacional e repelir de invaséo
estrangeira;

¢ Defesa do principio federativo: repelir invasédo de um ente federado em outro, por
termo a grave comprometimento da ordem publica, garantir o livre exercicio de
gualquer dos Poderes nas unidades da Federagao;

¢ Defesa das financas estaduais: nos casos de suspensdo do pagamento da divida
fundada por mais de dois anos consecutivos ou de ndo transferéncia aos Municipios
das receitas tributarias fixadas na Constituicado;

e Defesa da ordem constitucional: tem por objetivo prover a execugao de lei federal,
ordem ou deciséo judicial e exigir a observancia da forma republicana, sistema
representativo e regime democrético; dos direitos da pessoa humana; da autonomia

municipal; da prestacdo de contas da administracdo publica e da aplicagdo do

19 Curso de Direito Constitucional Positivo, pag. 484
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minimo da receita proveniente dos impostos estaduais nos servigos de educacgédo e

saude.

2.2.1.4.Intervencao Estadual

Compete aos Estados-membros a intervengdo nos Municipios que se
encontram dentro dos limites do seu territério. Pode ocorrer quando deixar de ser
paga a divida fundada por dois anos consecutivos, ndo forem prestadas as contas
devidas, ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal nos servigos
de educacdo e saude, e quando o Tribunal de Justica der provimento a

representacao para assegurar os principios indicados na constituicdo estadual.

2.3. Relagdes Intergovernamentais no Estado Federal Cooperativo
Brasileiro

A forma como ocorrem as rela¢des entre os entes federados é o ponto central
que mostra o funcionamento do estado federal. Depende da disposicédo e do
interesse dos varios governos em cooperar e da “capacidade do governo central em
estimular ou impor regras e programas que impliqguem alguma forma de
coordenacgao entre as atividades de estados e municipios”.20 Portanto, é o instituto
que caracteriza se a atuacao dos governos estd ocorrendo de maneira cooperativa e
coordenada.

As relagbes intergovernamentais se processam entre os trés niveis de
governo, tanto vertical quanto horizontalmente, isto é, entre a Unido e os Estados-
Membros; entre a Unido e os Municipios; entre o Estado-Membro e os Municipios;
os Estados-Membros entre si; e 0s Municipios entre si.

A atuacgéo do governo federal, por ser a esfera com maior gama de ag0es, €
essencial para que se desenvolva coordenagdo e integragdo entre 0s entes
federados. No entanto, para ter éxito em regime democratico, a coordenagéo, nao

pode ser imposta, tem de ser negociada, debatida, discutida e implantada de forma

% Federalismo, pag. 218.
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gradual, levando em consideracdo a capacidade de execugdo de cada governo
(Costa, 2007).

Brasileiro (1974) cita alguns mecanismos de integracdo, que visam
disciplinar a comunicacdo entre as trés esferas de governo e seus respectivos
orgdos: instituicdo de sistemas de controle financeiro, administrativo e politico;
estabelecimento de padrbes de conduta e formas de solucionar conflitos; e
desenvolvimento do planejamento governamental. Este Ultimo, considerado pela
autora, como sendo o instrumento potencialmente integrador, que, se utilizado de
forma adequada, pode “estabelecer um fluxo harmbénico e continuo de atuacéo
governamental”.?

Porém, o cuidado que se deve ter com o planejamento global é o risco que se
tem de forte centralizagdo das acgdes, das decisGes e do controle. O que se tem
experimentado no Brasil é a centralizagdo do controle e a descentralizacdo da
execucao, dependente de uma relacdo de cooperacao entre os entes federados. O
sistema de cooperacéo intergovernamental parte do reconhecimento de que cada
unidade do governo deve colaborar com as demais na execucao das agoes, e visa a
orientar, coordenar e controlar o processo politico-administrativo global.

Tradicionalmente no Brasil, os recursos e a capacidade de execugao
distribuem-se desigualmente entre as unidades federativas, por essa razado o
sistema de cooperagdo deve procurar dotar cada uma delas com as condi¢cdes
minimas necessarias para desempenhar seu papel dentro da estrutura federativa
(Brasileiro, 1974).

Essas desigualdades regionais presentes no pais caracterizam a forte

assimetria existente no federalismo brasileiro, como afirma Anastasia (2007):

“O federalismo brasileiro assimétrico encontra-se diante do desafio de
enfrentar as enormes desigualdades de diferentes tipos que
caracterizam o0 pais e que, muitas vezes, sdo agravadas pela
competicdo predatéria entre os estados-membros. As perversas
condi¢cbes socioeconbmicas, que se mostram mais em alguns estados
e em algumas regides do que em outras, constituem ameacas para o
regime democratico e afetam negativamente o exercicio da cidadania
democratica. O que emerge como mais preocupante é que ali onde as
condicBes sdo mais precarias é exatamente onde se verifica menor
desenvolvimento institucional”.??

21 O Federalismo cooperativo, pag. 116
22 Federacdo e relacdes intergovernamentais, pag. 240.
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Dessa forma, a assimetria presente entre os estados federados e entre as
regibes brasileiras revela que as instituicdes politicas existentes atualmente néo
estdo sendo capazes de executarem as normas constitucionais no sentido de
minimizar as desigualdades e assimetrias entre os cidadéos brasileiros, os entes
federados e as regides do pais.

Nos primeiros anos apds a redemocratizagdo do pais, houve o fortalecimento
dos governos estaduais frente & Unido, caracterizado pelo exercicio do poder pelos
governadores, tanto nas Assembléias estaduais, quanto nos governos locais, sem
qualquer fiscalizagdo ou controle institucional. Essa situagdo prejudicou a
implantagdo de politicas publicas nacionais, pois o Presidente da Republica
dependia muito das relacdes politicas entre os governadores e os parlamentares.
Segundo Abrucio (2002), os governadores sé ndo controlaram totalmente a politica
nacional nesse periodo, porque as relacdes entre os entes federados,
principalmente no plano horizontal, eram de competicdo e n&o de cooperagao.

O fortalecimento da Unido veio com o sucesso do programa de estabilizagéao
monetéria, pois o fim da inflagdo e o aumento da taxa de juros produziram alteracdes
significativas na administragdo dos recursos financeiros estaduais. Os estados
passaram a negociar suas dividas com a Unido, possibilitando ao governo central a
iniciativa de politicas no sentido do enquadramento fiscal e da reforma administrativa
dos governos estaduais, como a implantagéo da Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF —, em 4/05/2000. (Abrucio, 2002).

A LRF é um importante instrumento que estabelece normas rigidas de gestéo
fiscal e administrativa para todos os entes federados, objetivando atacar um dos
principais problemas do federalismo: a tendéncia dos entes subnacionais de
transferirem os custos de suas atividades para a Unido, no sentido desta sempre
arcar com as dividas dos estados e municipios. Para tanto, a Lei dispde de
mecanismos, como 0 planejamento e a transparéncia na busca do equilibrio das
contas publicas, cujas metas de resultado entre receitas e despesas devem ser
cumpridas. Dessa forma, disciplina a gestdo dos recursos publicos, conferindo total
responsabilidade aos seus gestores, e tenta evitar que 0s governos gastem mais do
gue conseguem arrecadar por meio dos impostos.

No entanto, Abrucio (2002) conclui que as medidas adotadas n&o foram ainda

suficientes para mudar o modelo federativo de relagbes n&o cooperativas,
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principalmente no plano horizontal, gerando como consequéncia os conflitos fiscais

entre os estados federados.

3. ADMINISTRACAO PUBLICA

Entende-se por Administragdo Publica todo o aparelhamento do Estado pré-
ordenado a realizacdo das atividades publicas, ou seja, € 0 conjunto de agentes,
pessoas fisicas e juridicas, incumbidos legalmente de gerir o patriménio publico, na
intengdo de atender as necessidades da coletividade e promover o bem-estar de
todos.

A acdo do Administrador Publico deve obedecer a um planejamento e visar o
desenvolvimento social e melhoria da qualidade de vida, vez que a Administracéo
Publica, na condigdo de gestora de patriménio publico, precisa também atender e
respeitar certos preceitos legais tanto para a geracdo dos ingressos quanto para
realizagéo dos dispéndios.

Os preceitos legais que devem ser observados na gestdo dos recursos
publicos, que servem de orientagdo para a elaboracdo de novas normas e também
para a conducao do trabalho do Administrador Publico, encontram amparo e origem

na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988.

3.1 Principios Norteadores da Administracdo Publica

Como forma de garantir probidade e transparéncia na gestdo da coisa
publica, a CRFB/1988, em seu art. 37, consagra as hormas basicas regentes da
Administracdo Publica direta e indireta e proclama os principios constitucionais
essenciais, a saber: principio da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia.

O Principio da Legalidade tem por objetivo submeter o Administrador Publico,
em toda sua atividade funcional, ao estrito cumprimento da lei, ndo podendo as

exigéncias da lei se escusar, sob pena de praticar ato invélido, sob o ponto de vista
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juridico, expondo-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme
gravidade da falta cometida.
Conforme ensina Caio TAcito (1996) apud Moraes (2002, p.99):

O tradicional principio da legalidade, previsto no artigo 5° |II, da
Constituicdo Federal, aplica-se normalmente na Administracdo Publica,
porém de forma mais rigorosa e especial, pois o administrador Publico
somente podera fazer o que estiver expressamente autorizado em lei e nas
demais espécies normativas, inexistindo incidéncia de sua vontade
subjetiva, pois na Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei
autoriza, diferentemente da esfera particular, onde serd permitida a
realizacdo de tudo que a lei ndo proiba.

O Principio da Impessoalidade impde ao Administrador Puablico a
obrigatoriedade de praticar seus atos visando servir aos interesses publicos, e ndo
seus proprios interesses, bem como pressupde que toda acdo seja praticada de
forma impessoal, no sentido de que trata o inciso IV do art. 3.° da CRFB/1988: "sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagéo."

Nas palavras de Meirelles (2005, p.91):

[...] o principio da impessoalidade, referido na Constituicdo de 1988 (artigo
37, caput), nada mais é que o classico principio da finalidade, o qual impde
ao administrador publico que s6 pratique o ato para o seu fim legal.

E o fim legal é unicamente aquele que a norma de direito indica expressa
ou virtualmente como objetivo do ato, de forma impessoal.

Conforme ensina, ainda, Moraes (2002, p.100), acerca do principio da
impessoalidade, "[...] as realizagbes administrativo-governamentais ndo séo do
agente politico, mas da entidade publica em nome da qual atuou”, ou, conforme
consta expressamente no inciso Ill do artigo 2.° da Lei n.° 9.784/99: "Art. 2.°—[...] Il
- objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promocéo pessoal de
agentes ou autoridades".

O Principio da Moralidade impde ao Administrador Publico a obrigatoriedade
de pautar sua conduta a moral comum, agindo sempre com honestidade, decoro e
probidade.

Ou como ensina Celso Ribeiro Bastos (1998) apud Moraes (2002, p.101), o
administrador publico devera, "[...] no exercicio de funcdo publica, respeitar os

principios éticos de razoabilidade e justica, pois a moralidade constitui, a partir da
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Constituicdo de 1998, pressuposto de validade de todo ato da Administragéo
Publica".

O Principio da Publicidade determina que o Administrador Publico dé
transparéncia aos atos por ele praticados, tornando de conhecimento publico as
atividades por ele executadas.

De acordo com Di Pietro (2006, p.89), "o principio da publicidade [...] exige a
ampla divulgagcédo dos atos praticados pela Administracdo Publica, ressalvadas as
hip6teses de sigilo previstas em lei".

O Principio da Eficiéncia ordena que as atividades administrativas sejam
exercidas com rendimento satisfatério, de forma rapida, com presteza e perfeicéo.
Citando Meirelles (2005, p.96), o principio da eficiéncia é o dever que "[...] se impde
a todo agente publico de realizar suas atribuicbes com presteza, perfeicdo e
rendimento funcional”, ou seja, a funcio administrativa ndo deve ser desempenhada
apenas a contento do que impde a legislagdo, deve traduzir-se em "[...] resultados
positivos para o servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros".

Os principios da Administracdo Publica visam justamente pautar, com base
em preceitos de ordem ética e moral, a agdo do Administrador Publico na gestao dos
recursos publicos e prestacdo de servicos que atendam aos anseios da sociedade e
propiciem o seu desenvolvimento.

Acrescenta-se, ainda, que, conforme elucida Meirelles (2005, p.658):

A Administragdo Publica, em todas as suas manifestacfes, deve atuar com
legitimidade, ou seja, segundo as normas pertinentes a cada ato e de
acordo com a finalidade e o interesse coletivo na sua realizagao. Até
mesmo nos atos discriciondrios a conduta de quem os pratica ha de ser

legitima, isto é, conforme as opg¢Bes permitidas em lei e as exigéncias do
bem comum.

Embora a legitimidade seja um dos elementos do ato administrativo, e ndo um
principio, € de suma importancia que seja mencionado, pois reconhece-se que 0
poder exercido pelo Estado esta sendo exercido em conformidade com a lei e, por
isso, é legitimo.

Dos principios apresentados, os que guardam maior relagdo com Controle
Interno na Administracdo Publica s&o: principio da legalidade, vez que impde ao
Administrador Publico a obrigatoriedade de fazer apenas o que a Lei ordena ou

permite, conforme citacdo anterior; o principio da publicidade, vez que o
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Administrador Publico é obrigado a dar publicidade aos seus atos, facilitando o
controle e acompanhamento de suas ac¢des; e o principio da eficiéncia, vez que
impbe ao Administrador Publico a obrigatoriedade de prestar os servigos com
rendimento satisfatorio e da forma correta, ou seja, que atendam as necessidades

da sociedade, a contento e dentro do previsto em orgamento.

3.1.1 Organizagao Politico-Administrativa

Conforme instituido na CRFB/1988, o Brasil € uma Republica Federativa, pois
€ formado por estados federados, ou seja, autbnomos entre si, que se unem para
constituir uma federacéo, cujo representante é escolhido pelo povo.

Conforme enuncia Meirelles (2005, p.728):

A organizacdo administrativa mantém estreita correlagdo com a estrutura
do Estado e a forma de governo adotadas em cada pais. Sendo o Brasil
uma Federacao, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constituindo-se em Estado Democratico de Direito
(CF, art. 1.°) em que se assegura autonomia politico-administrativa aos
Estadosmembros, Distrito Federal e Municipios (arts. 18, 25 e 29), sua
administracdo ha de corresponder, estruturalmente, a esses postulados
constitucionais. (em italico no original).

Segundo o enunciado de Meirelles (2005), a forma de governo e
administragdo, no caso do Brasil, deve seguir sua estrutura (unido indissoltvel dos
Estados e Municipios), assegurada a autonomia politico-administrativa dos Estados-
membros.

Extraindo-se o artigo 18 da CRFB/1988, tem-se que: "Art. 18. A organiza¢éo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta
Constituicao".

Disso se extrai que a Unido é descentralizada territorialmente formando
Estados-membros, também descentralizados territorialmente em Municipios, sendo
que cada esfera tem atribuic6es descentralizadas, que culminam em trés niveis de

governo — federal, estadual e municipal, cabendo, conforme acentua Meirelles
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(2005, p.729), "[...] em cada um deles, o comando da administragdo ao respectivo
Chefe do Executivo — Presidente da Republica, Governador e Prefeito".

Conforme ressalta Meirelles (2005, p.729):

A Unido, o Estado, o Distrito Federal e o Municipio exercitam os poderes
gue lhes séo conferidos explicita ou implicitamente pela Constituicdo da
Republica dentro das respectivas areas de atuacéo — o territdrio nacional, o
estadual e o municipal —, mediante aparelhamento préprio, que deve ser
convenientemente estruturado para o perfeito atendimento das
necessidades do servigo publico.

Ainda, conforme prevé a CRFB/1988, em seu art. 2.° "Art. 2.° S&do Poderes

da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario".
Segundo Cardin (2008, p.7): "O Estado, aqui entendido como a organizagdo do
poder politico da comunidade nacional, distribui-se em trés fun¢fes essenciais, quais
sejam: funcdo normativa ou legislativa; fungdo administrativa ou executiva; e fungéao
judicial".

Conclui-se, entdo, que cada esfera de governo, dentro das atribuicdes que
lhes sdo conferidas pela CRFB/1988, ou lei especifica, possui as trés funcdes
essenciais (executiva, legislativa e judicial), aparelhamento proprio e estrutura para
prestar, com eficiéncia, servicos a comunidade, conforme apresentado na secéo
3.1.4.

3.1.2 Estado, Administracao Publica, Politicas Publicas

Visando esclarecer o papel do Controle Interno no &mbito do setor publico, se
discorrerd sobre Estado, Administracdo Publica e Politicas Publicas, fazendo-se
referéncia a importancia do Controle Interno na Administragdo Publica.

Estado pode ser entendido como o0 organismo que congrega uma
comunidade de agentes com poder de agdo, atento aos interesses sociais;
Administracdo Publica, como sendo o conjunto de 0rgdos, servicos e agentes
responsaveis pela promocdo da seguranca, cultura, saude e bem-estar da
sociedade; e Politicas Publicas como sendo as a¢des da Administracdo Publica para

o atendimento das necessidades do povo.
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3.1.2.1 Conceito de estado

O Estado pode ser entendido como 0 organismo que congrega uma
comunidade de agentes com poder de acdo, atentos aos interesses sociais.

Conforme conceitua Meirelles (2005, p.60), Estado:

Do ponto de vista socioldgico, é corporacao territorial dotada de um poder
de mando originario (Jellinek); sob o aspecto politico, € comunidade de
homens, fixada sobre um territério, com potestade superior de acédo, de
mando e de coercdo (Malberg); sob o prisma constitucional, é pessoa
juridica territorial soberana (Biscaretti di Rufia); na conceituacdo do nosso
Cadigo Civil, é pessoa juridica de Direito Publico Interno (art. 14, 1).

Ou seja, Estado é a pessoa juridica criada em funcdo de uma comunidade
fixada sobre um territério soberano, dotada de mando originariamente
Constitucional.

Ainda citando Meirelles (2005, p.60):

O Estado é constituido de trés elementos originarios e indissociaveis: Povo,
Territorio e Governo soberano. Povo € o componente humano do Estado;
Territorio, a sua base fisica; Governo soberano, o elemento condutor do
Estado, que detém e exerce o poder absoluto de autodeterminacao e
autoorganizagdo emanado do Povo (em italico no original).

Em outras palavras, Estado é o conjunto formado por componentes humanos
(povo), fixados sob uma base fisica (territério) conduzidos por um Governo Soberano
e que exerce poder absoluto de mando.

H& que se ressaltar a importancia do conceito de Nacéo, visto que, conforme

enuncia o dicionério HostDime (2008), Nac&o é:

Comunidade humana, fixada em sua maioria hum mesmo territério. —
Lingua, origem e histéria comuns, assim como uma cultura também
comum, caracterizam geralmente uma nacdo [...] As nac¢des que se
governam a si mesmas, independentemente, formam Estados.

Ou seja, o conceito de Nag&o € complementar ao conceito de Estado.

De acordo com Queiroz (2007, p.26), o Estado é "[...] o conjunto de
instituicbes que controlam e administram uma nagao”, ou, mais apropriadamente,
"uma estrutura organizacional que se sobrepde a sociedade ao mesmo tempo que
dela faz parte".

Ainda nas palavras de Queiroz (2007, p.27):

De uma forma simplificada, o Estado pode ser visto como um contrato
social (representado por uma Constituicao) que os homens fazem entre si e
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no qual cada um cede uma parte de sua liberdade ao Estado, para que
este possa regular as relagbes entre eles e, assim, prover a prosperidade
de todos.

Conclui-se, entdo, que Estado é a jungdo dos elementos Povo, Territério e
Governo Soberano. N&o poderia existir Estado sem uma Nagdo, tampouco uma
nacdo sem Povo. E o povo perderia suas caracteristicas (tradicdo, costumes,

origem) se ndo estivesse fixado em um territério reconhecidamente soberano.

3.1.2.2 Conceito de administracéo publica

Embora o conceito de Estado seja complementar ao conceito de
Administracdo Publica, a diferenca reside no fato de o conceito de Estado estar mais
relacionado com o conjunto de instituicdes que controlam e administram uma nagéao,
enquanto que o conceito de Administragdo Publica € mais amplo.

Administracdo Publica pode ser entendida como sendo o conjunto de 6rgéos,
servicos e agentes responsaveis pela promog¢do da seguranga, cultura, saude e
bem-estar da sociedade.

O jurista Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1979) apud Di Pietro (2006,
p.67):

[...] indica duas versbes para a origem do vocadbulo administracéo. Para
uns, vem de ad (preposicdo) mais ministro, as, are (verbo), que significa
servir, executar; para outros, vem de ad manus trahere, que envolve idéia

de direcdo ou gestdo. Nas duas hipoteses, had o sentido de relacao de
subordinacao, de hierarquia.

Segundo complementa Mello (1979) apud Di Pietro (2006, p.67), "[...]
administrar significa ndo s6 prestar servico, executa-lo, como, outrossim, dirigir,
governar, exercer a vontade com o objetivo de obter um resultado Gtil; e que até, em
sentido vulgar, administrar quer dizer tragar programa de acédo e executa-lo".

A partir dos conceitos de 'Administragdo’, enunciados por Mello e Di Pietro
(2006), pode-se inferir que administrar € servir a outrem; gerir 0os recursos de
outrem.

Sobre Administragdo Puablica, explica Di Pietro (2006, p.73) que:

[...] a Administracdo Publica abrange as atividades exercidas pelas
pessoas juridicas, 6rgdos e agentes incumbidos de atender concretamente
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as necessidades coletivas; corresponde a funcdo administrativa, atribuida
preferencialmente aos 6rgaos do Poder Executivo.

Disso se extrai que o conceito de Administragdo Publica tem duplo sentido,
quais sejam: a prestacdo dos servigos publicos, propriamente dita, e 0os 6rgaos
incumbidos de executa-los.

Segundo Moraes (2002, p.91):

A Administracdo Publica pode ser definida objetivamente como a atividade
concreta e imediata que o Estado desenvolve para a consecucdo dos
interesses coletivos, e subjetivamente como o conjunto de 6rgdos e de
pessoas juridicas aos quais a lei atribui o0 exercicio da funcdo administrativa
do Estado.

Reforca-se a idéia de que o conceito de Administracdo Publica pode ser
desdobrado em dois: quando significar a atuagédo do Estado na promogéo do bem
estar da coletividade e quando se referir aos agentes incumbidos de atender esses
interesses coletivos.

As pessoas juridicas e agentes publicos, incumbidos da responsabilidade de

atender as necessidades coletivas, da-se o nome de Ente Publico que, através da

z

figura do Administrador Pudblico, é responsavel pela coordenagdo, controle e
acompanhamento das atividades dos 6rgdos sob sua responsabilidade, sempre
levando em consideragdo os recursos limitados colocados a sua disposicao,
administrando a coisa publica intentando atender seu principal objetivo, que é a
promocéo do bem-estar social, conforme disp6e o inciso IV do artigo 3.° da Carta

Magna — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988:

Art. 3.° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il garantir o desenvolvimento nacional;

Ill erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao (grifo nosso).

Conforme conceitua Meirelles (2005, p.64):

Administracdo Publica — Em sentido formal, € o conjunto de Orgdos
instituidos para consecuc¢édo dos objetivos do Governo; em sentido material,
€ o conjunto das fun¢Bes necessarias aos servicos publicos em geral; em
acepcao operacional, € o desempenho perene e sistematico, legal e
técnico, dos servicos préprios do Estado ou por ele assumidos em
beneficio da coletividade. Numa visédo global, a Administracdo €, pois, todo
o aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de seus servicos,
visando a satisfacdo das necessidades coletivas. A Administracdo ndo
pratica atos de governo; pratica, tdo-somente, atos de execugdo, com
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maior ou menor autonomia funcional, segundo a competéncia do 6rgao e
de seus agentes. Sdo os chamados atosadministrativos (em italico no
original).

7

Disso se resume que Administracdo Publica € o conjunto de Orgaos
constituidos em funcdo da prestacdo de servigcos que visam trazer beneficios a
comunidade e, assim, proporcionar o bem-estar a todos, ndo se limitando, esse
conceito, a Administracdo Publica como governo, mas também conferindo a
Administracdo Publica, a funcdo de execucédo da atividade administrativa.

Conforme assinala, ainda, Meirelles (2005, p.65):

O Governo e a Administragdo, como criagcdes abstratas da Constituicao e
das leis, atuam por intermédio de suas entidades (pessoas juridicas), de

seus oOrgaos (centros de decisdo) e de seus agentes (pessoas fisicas
investidas em cargos e funcdes). (em italico no original).

Conforme acrescenta Di Pietro (2006, p.73), "[...] a Administracdo Publica
abrange as atividades exercidas pelas pessoas juridicas, 6rgdos e agentes
incumbidos de atender concretamente as necessidades coletivas; corresponde a
funcdo administrativa, atribuida preferencialmente aos érgéos do Poder Executivo".

Ainda citando Di Pietro (2006, p.73), "[...] @ Administracdo Publica abrange o
fomento, a policia administrativa e o servi¢o publico".

O fomento seria a atividade de incentivo a iniciativa privada de utilidade
publica (auxilios financeiros e subvencdes; financiamentos; incentivos fiscais;
desapropriagdes).

A chamada 'policia administrativa’ seriam as atividades de execucdo das
limitagbes administrativas, ou seja, restricbes impostas por lei ao exercicio de
direitos individuais em beneficio do interesse coletivo (exteriorizacdo através de
notificagdes, licencas, autorizagdes, fiscalizagdo e sangao).

Servico publico, conforme explica Di Pietro (2006, p.74), e que sera
conceituado em sec¢do propria, "[...] é toda atividade que a Administracdo Publica
executa, direta ou indiretamente, para satisfazer a necessidade coletiva, sob regime
juridico predominantemente publico".

Conforme enuncia Di Pietro (2006, p.75), "[...] compdem a Administragao
Publica, em sentido subjetivo, todos os 6rgaos integrantes das pessoas juridicas
politicas (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), aos quais a lei confere o

exercicio de fun¢des administrativas".
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"As vezes, a lei opta pela execucdo indireta da atividade administrativa,
transferindo-a a pessoas juridicas com personalidade de direito publico ou privado,
que compdem a chamada Administragcdo Indireta do Estado" (DI PIETRO, 2006,
p.75).

O Governo e a Administracdo atuam através de suas entidades, 6rgdos e

agentes, ou, como ensina Meirelles (2005, p.732):

[...] a Administracdo Publica ndo é propriamente constituida de servicos,
mas, sim, de 6rgdos a servico do Estado, na gestdo de bens e interesses
qualificados da comunidade [...] no ambito federal, a Administracéo direta &
0 conjunto dos Orgaos integrados na estrutura administrativa da Uniéo e a
Administracdo indireta € o conjunto dos entes (personalizados) que,
vinculados a um Ministério, prestam servicos publicos ou de interesse
publico. (em italico no original).

Complementando Meirelles (2005, p.66), os entes que compdem a
Administracdo Publica sdo as Entidades Estatais (Administracdo Direta — Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal através dos Orgdos Publicos), e as Entidades
da Administracdo Indireta (Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de Economia
Mista e Fundacdes Publicas).

De acordo com Meirelles (2005, p.65), "Entidade é pessoa juridica, publica ou
privada, 6rgédo é elemento despersonalizado incumbido da realizag@o das atividades
da entidade a que pertence, através de seus agentes". (em italico no original).

Conforme conceitua Meirelles (2005, p.67):

Orgdos Publicos — S&o centros de competéncia instituidos para o
desempenho de fungdes estatais, através de seus agentes, cuja atuacéo é
imputada a pessoa juridica a que pertencem. S&o unidades de acdo com
atribuicdes especificas na organizacdo estatal. Cada 6rgdo, como centro
de competéncia governamental ou administrativa, tem necessariamente
funcBes, cargos e agentes, mas € distinto desses elementos, que podem
ser modificados, substituidos ou retirados sem supressdo na unidade
organica. Isto explica porque a alteracdo de fungdes, ou a vacancia dos
cargos, ou a mudanca de seus titulares, ndo acarreta a extingdo do érgao.

Somente para reforgar, os 6rgdos ndo tém personalidade juridica, pois
integram a estrutura do Estado e das demais pessoas juridicas, delas fazendo parte,
ou seja, sdo meros instrumentos de acéo das pessoas juridicas a que pertencem.

Ressalta-se a necessidade de caracterizar as Entidades da Administracéo
Direta e Indireta, haja vista que em muitos casos as Entidades da Administragdo
Indireta ndo se véem como parte da Administracdo Publica, muito embora estejam

também sujeitos aos mesmos preceitos e ordenamentos juridicos.
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As Entidades da Administracéo Indireta, conforme explica Meirelles (2005,

p.66), sdo:

Entidades estatais — Sao pessoas juridicas de Direito Publico que integram
a estrutura constitucional do Estado e tém poderes politicos e
administrativos, tais como a Unido, os Estados-membros, os Municipios e o
Distrito Federal. A Unido é soberana; as demais entidades estatais tém
apenas autonomia politica, administrativa e financeira, mas nao dispdem
de Soberania, que é privativa da Nacéo e prépria da Federacao.

Entidades autarquicas — S&o pessoas juridicas de Direito Publico, de
natureza meramente administrativa, criadas por lei especifica, para a
realizacdo de atividades, obras ou servicos descentralizados da entidade
estatal que as criou. Funcionam e operam na forma estabelecida na lei
instituidora e nos termos de seu regulamento. As autarquias podem
desempenhar atividades econbmicas, educacionais, previdenciarias e
qguaisquer outras outorgadas pela entidade estatal-matriz, mas sem
subordinacao hierarquica, sujeitas apenas ao controle finalistico de sua
administracao e da conduta de seus dirigentes.

Entidades fundacionais — S&o pessoas juridicas de Direito Publico ou
pessoas juridicas de Direito Privado, devendo a lei definir as respectivas
areas de atuacdo, conforme o inc. XIX do art. 37 da CF/1988, na nova
redacdo dada pela EC 19/98. No primeiro caso elas sao criadas por lei, a
semelhanca das autarquias, e no segundo a lei apenas autoriza sua
criacdo, devendo o Poder Executivo tomar providéncias necessarias a sua
instituicao.

Entidades empresariais — Sao pessoas juridicas de Direito Privado,
instituidas sob a forma de sociedade de economia mista ou empresa
publica, com a finalidade de prestar servico publico que possa ser
explorado no modo empresarial, ou de exercer atividade econ6mica de
relevante interesse coletivo. Sua criagdo deve ser autorizada por lei
especifica, cabendo ao Poder Executivo as providéncias complementares
para sua instituicdo.

Entidades Paraestatais — S8o pessoas juridicas de Direito Privado que, por
lei, sdo autorizadas a prestar servicos ou realizar atividades de interesse
coletivo ou publico, mas ndo exclusivos do Estado. Sdo espécies de
entidades paraestatais os servigos sociais autbnomos (SESI, SESC, SENAI
e outros) e, agora as organizacdes sociais, cuja regulamentacdo foi
aprovada pela Lei 9.648, de 27.5.98. As entidades paraestatais s&o
autbnomas, administrativa e financeiramente, tém patriménio proprio e
operam em regime da iniciativa particular, na forma de seus estatutos,
ficando sujeitas apenas a supervisdo do 6rgao da entidade estatal a que se
encontrem vinculadas, para o controle de desempenho estatutario. S8o os
denominados entes de cooperagdo com o Estado.

A conceituacdo de Entidade e a diferenciagdo entre Administragéo Direta e

Administracdo Indireta foram tecidas para que se possa vislumbrar o alcance de

Controle Interno na Administragdo Publica, vez que, conforme dispdem os artigos 70

e 74 da CRFB/1988, a obrigatoriedade de se manter Sistemas de Controle Interno

se estende a todos os entes da Administracdo Publica.

Somente para reforgar, outra razdo para que se apresente a classificacao das

Entidades da Administracdo Indireta reside no fato de muitas vezes a propria

entidade ndo se considerar como parte da Administragdo Publica, o que dificulta o

entendimento da obrigatoriedade de se manter Sistemas de Controle Interno.
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3.1.2.3 Conceito de politicas publicas

Entende-se por Politicas Publicas as a¢c6es da Administracdo Publica para o
atendimento das necessidades do povo.

No expressar de Queiroz (2007, p.70), "As politicas publicas representam os
instrumentos de acdo dos governos e devem estar orientadas pelos principios
constitucionais a ela relacionados".

Queiroz (2007) ensina, ainda, que Politicas Publicas s&o conjuntos de agbes
inter-relacionadas e que visam enfrentar problemas sociais ou atender as demandas
da sociedade.

Ainda citando Queiroz (2007, p.71), "[...] a definicdo e a formulagdo das
politicas publicas é atividade exclusiva do Estado e competéncia especifica da
Administracdo Direta".

As politicas publicas representam os anseios e interesses da sociedade, e
gue devem ser traduzidos em bens, servicos, e decisdes adequadamente
planejados.

Conforme acrescenta Pires:

Politicas publicas sé@o respostas do Estado a questdes sociais ou de
interesse da sociedade, as quais desenvolvem-se em trés momentos: o da

concepcdo, o da orcamentacdo e o da implementacdo, a sua vez,
vinculados as fungdes de planejamento, orcamentacéo e execugao”.

A formulacdo de politicas publicas constitui um grande desafio para os
Administradores Publicos, pois como ressalta Braga, a sustentacdo das politicas
publicas esta apoiada em quatro pontos principais, a saber:

1. analise da situacdo com definicdo dos problemas que compordo a
agenda governamental;

2. andlise e selecdo da melhor opcdo de politica publica ou programa
social;

3. gestdo da opcao adotada como politica publica ou programa social;

4. monitoramento e avaliacdo da politica publica ou programa social
adotado.

Como se pode perceber, as politicas publicas estdo voltadas para o
atendimento efetivo da comunidade.

E importante salientar, conforme ensina Queiroz (2007, p.69), que:
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O termo politica publica [...] € empregado de varias formas: como campo
de atividade governamental (ex.: politica social, politica agricola, etc.);
como objetivo ou situacdo desejada (ex.: estabilizar a moeda); como um
proposito especifico (ex.: politica de inflagdo zero); como uma deciséo de
governo frente a uma decisdo emergencial (ex.: decretar uma situacao
como de calamidade); como um programa (ex.: programa de combate a
mortalidade infantil), entre outras. (em italico no original).

Para que uma demanda passe a ser objeto de atencdo para uma politica
publica faz-se necessario que seja um problema de interesse social.

H& que se acrescentar, ainda, que o conceito de politicas publicas € o mesmo
que o de "programa”.

Disso se extrai que o conceito de politicas publicas é amplo, haja vista que
cada situacao/problema surge do levantamento das necessidades da sociedade,
sendo que as politicas publicas sao formuladas com o intuito de atender ao interesse
coletivo.

A intencdo de se conceituar politicas publicas reside no fato de serem, as
politicas publicas, objeto das acdes do governo, devendo ser contempladas na
elaboracao do orcamento e, por conseguinte, objeto de andlise do Controle Interno

na Administracdo Publica.

3.1.3 Servigos Publicos: Prestacédo e Regulagéo

Esta secdo pretende, de forma resumida, apresentar a conceituagdo de
Servicos Publicos, vez que é em funcdo dos Servigcos Publicos que a Administracdo
Publica exerce suas atividades, sendo, também, foco da elaboracdo do Orgcamento
Publico e, por conseguinte, do Controle Interno na Administracao Publica.

Servico publico, reforcando o conceito dado por Di Pietro (2006, p. 74), "[...] é
toda atividade que a Administracdo Publica executa, direta ou indiretamente, para
satisfazer & necessidade coletiva, sob regime juridico predominantemente publico".

Di Pietro (2006, p.74) ressalta, ainda, que servico publico, "[...] abrange
atividades que, por sua essencialidade ou relevancia para a coletividade, foram
assumidas pelo Estado, com ou sem exclusividade".

Conforme ensina Cardin (2008, p.6), Servico Publico "E o conjunto de
atividades e bens que sdo exercidos ou colocados a disposicao da coletividade,
visando abranger e proporcionar o maior grau possivel de bem-estar social ou 'da

prosperidade publica™.
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Com base nesses conceitos, tem-se que Servigos Publicos séo todos aqueles
prestados pelo Estado ou delegados por concesséo, permissdo ou autorizagéo sob
condi¢cdes impostas e fixadas em lei pelo Estado, e que visem a satisfacdo das
necessidades essenciais ou secundarias da comunidade.

Faz-se necessério ressaltar que existem distingdes entre a conceituagdo de
servigos publicos e servicos de utilidade publica, vez que aqueles sdo essenciais
para a sobrevivéncia da sociedade, enquanto que estes sdo convenientes para 0s
membros da sociedade, ndo sendo necessariamente essenciais, embora objetivem
facilitar a vida do individuo da sociedade.

Para os fins do presente estudo, serdo considerados Servi¢cos Publicos tanto
0s essenciais, quanto os de utilidade publica.

Os Servigos Publicos podem ser essencialmente estudados sob dois angulos:
Prestacao e Regulagéo.

A importancia de se discorrer sobre os servicos publicos reside no fato de
serem estes os produtos demandados pela comunidade, sendo na realizagdo dos
servigos publicos que ocorrem os gastos publicos e, por conseguinte, € nessa fase

que deve atuar o Controle Interno.

3.1.3.1 Servigos publicos: prestacéo

Dentre a relacdo de Servigos Publicos, existem aqueles cuja prestacdo e
privativa do Estado, que, por sua essencialidade, geralmente séo gratuitos ou de
baixa remuneracéo, garantindo o acesso a todos os membros da sociedade.

Conforme ensina Meirelles (2005, p.328), "Servicos préprios do Estado: sdo
aqueles que se relacionam intimamente com as atribuicdes do Poder Publico [...] e
para a execugdo dos quais a Administracdo usa da sua supremacia sobre 0s
administrados".

De acordo com Cardin (2008, p.6), sao servigos privativos do Estado:

Os que dizem respeito as relacdes diplomaticas e consulares; a defesa e
seguranca do territdrio nacional; a emissdo de moeda e os de controle e
fiscalizacdo de instituicBes de crédito e de seguros; os de manutengéo do
servigo postal e do Correio Aéreo Nacional; os relativos ao estabelecimento
e execucdo de planos nacionais de educacdo e de saude, bem como
planos regionais de desenvolvimento; os que se relacionam com o poder

de policia e seguranca publica; os que garantem a distribuicdo da justica e
outros que exigem medidas compulsorias em relacéo aos individuos.
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Os demais servigcos de utilidade publica, ndo classificados como préprios do
Estado, administrativos, industriais ou comerciais, gerais ou individuais, sao
prestados por delegacdo do Poder Publico, sob as condi¢cées por ele fixadas e
impostas, através de concessfes, permissdes e autorizagbes, e geralmente sdo
cobrados do usuério.

E importante que se ressalte que os servigos publicos podem ser executados
sob a titularidade do Estado ou néo.

Conforme resume Meirelles (2005, p.382):

Quando a Administracdo Publica executa seus proprios servigcos, o faz
como titular dos mesmos; quando os comete a outrem, pode transferi- lhes
a titularidade ou simplesmente a execucdo. A transferéncia da titularidade
do servigo é outorgada por lei e sO por lei pode ser retirada ou modificada;

a transferéncia da prestacao do servico é delegada por ato administrativo
[...] e pela mesma forma pode ser retirada.

Cabe aqui ressaltar, que a outorga do servico publico é feita as autarquias,
fundagdes publicas ou as empresas estatais, vez que a prépria lei que as cria ja Ihes
transfere a titularidade, e a delegacdo é a transferéncia da execugdo do servigo
publico a particulares, mediante regulamentacgao pelo proprio Poder Puablico.

Na prestagéo de servigo publico sob os institutos da Concesséo, Permisséo e
Autorizagao existe a necessidade de se observar o que dispde a CRFB/1988 quanto
obrigatoriedade de se manter Sistemas de Controle Interno, no entanto, ndo é
escopo do presente estudo discorrer de que forma ocorre o Controle Interno nessas

entidades.

3.1.3.2 Servigos publicos: regulacéo

Os servigos publicos podem ser executados diretamente pela Administracéo
Publica, podendo também ser delegados através de concessdo, permissdo e
autorizacéo.

Nas trés modalidades de delegacdo, a Administragdo Publica transfere
apenas a execugdo, permanecendo como titular do servigo, podendo, por essa
razao, intervir na empresa prestadora do servigo publico.

Segundo Meirelles (2005, p.349):
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Com a politica governamental de transferir para o setor privado a execugéo
de servicos publicos, reservando ao Estado a regulamentagéo, o controle e
a fiscalizacdo desses servicos, houve a necessidade de criar, na
Administracao, agéncias especiais destinadas a esse fim, no interesse dos
usuérios e da sociedade.

Embora o servico seja executado por particulares, a regulacdo e a
fiscalizagdo ficam a cargo da Administracdo Publica, através das Agéncias
Reguladoras, instituidas com o propdsito de assegurar sua autoridade e autonomia
administrativa.

Conforme conceitua Bandeira de Mello (2005, p.154), "[...] as agéncias
reguladoras sdo autarquias sob regime especial, ultimamente criadas com a
finalidade de disciplinar e controlar certas atividades".

O controle exercido pelas Agéncias Reguladoras néo é o escopo do presente
estudo, muito embora as Agéncias Reguladoras também estejam obrigadas a
manter Sistemas de Controle Interno.

A importancia em se mencionar a existéncia de regulagdo para o servigo
publico esta atrelada ao fato de existir um mecanismo que assegura que O Servico
serd prestado em conformidade com os principios que regem a Administracdo

Publica.

3.2 Orgamento Publico

A Administracdo Publica é praticada pelo Governo e suas ac0es, realizadas
em prol da satisfacdo das necessidades da sociedade, podem ser traduzidas em
despesas sendo que, para se transformar em servicos & comunidade, tornam
imperativa a existéncia de receita.

Vez que Orgcamento Publico é imprescindivel para a existéncia dos Sistemas
de Controle Interno, faz-se necessario ressaltar que o Orgamento Publico € matéria
da Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui normas gerais de direito
financeiro para elaboracdo e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, em consonancia com o disposto na
Secao Il, Capitulo Il da CRFB/1988.

De uma forma simplificada, "[...] orcamento relaciona-se com a possibilidade

de controle do gasto publico e, na relagdo Estado e Sociedade, € um mecanismo
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pelo qual, pelo menos em tese, os cidaddos podem participar direcionando e
controlando a agao dos governantes" (CASTRO e GARCIA, 2004, p.45).
Conforme ensina Carvalho (2005, p.17):
[...] o orcamento na administracdo publica representa um dos mais antigos
instrumentos de planejamento e execucgdo das finangas publicas. Mesmo
gue de forma rudimentar, o planejamento sempre se fez presente na

histéria da humanidade a partir do momento em que o homem passou a
viver em sociedade.

Do conceito dado por Carvalho (2005) pode-se resumir que orgamento na
Administracdo Publica € o planejamento da realizacdo dos programas de governo e
aplicacéo das finangas publicas.

Conforme acrescenta Piscitelli, 2002, apud Oliveira (2007, p.40):

A acao planejada do Estado quer na manutencéo de suas atividades, quer
na execucdo de seus projetos, materializa-se através de orcamento
publico, que é o instrumento de que dispde o Poder Publico (em qualquer
de suas esferas) para expressar, em determinado periodo, seu programa
de atuacéo, discriminando a origem e o0 montante dos recursos a serem

obtidos, bem como a natureza e o montante dos dispéndios a serem
efetuados.

De acordo com Angélico (1991, p.24):

[...] o orcamento ndo é essencialmente uma lei, mas um programa de
trabalho do Poder Executivo. Programa que contém planos de custeio dos
servigos publicos, planos de investimentos, de inversdes e, ainda, planos
de obtencdo de recursos. A execucao desse programa de trabalho exige
autorizagdo prévia do 6rgao de representacao popular; e a forma material
desse 6rgao expressar sua autorizacao € a lei.

Com base na definicAo de orcamento dada por Angélico (1991), pode-se
depreender que embora a aplicacdo das receitas publicas e o planejamento da
obtencdo das receitas publicas se déem por intermédio de uma lei, criada
especialmente para esse fim, o orcamento no ambito publico € o documento que
materializa o plano de Governo.

Também, conforme definicdo econdmica dada pelo professor Alberto
Deodato, apud Angélico (1991, p.25), "O orcamento €, na sua mais exata expressao,
0 quadro organico da economia publica. E o espelho da vida do Estado e, pelas
cifras, se conhecem os detalhes de seu processo, de sua cultura e de sua

civilizagao".
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Nessa perspectiva, 0 orcamento retrata a economia publica, pois apresenta a
capacidade arrecadadora do Estado, e também porque expfe as necessidades da
coletividade, traduzidas nas despesas fixadas.

Conforme resume Carvalho (2005, p.21):

Orcamento publico € um instrumento de planejamento adotado pela
administracdo publica — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
realizado nas trés esferas de poder — Executivo, Legislativo e Judiciario, o
qual prevé ou estima todas as receitas a serem arrecadadas e fixa as
despesas a serem realizadas no exercicio financeiro seguinte, objetivando
a continuidade, eficacia, eficiéncia, efetividade e economicidade na
qualidade dos servicos prestados a sociedade.

Pelas razbes apresentadas por Carvalho (2005), pode-se dizer que
orcamento publico é uma ferramenta de gestdo, pois consolida, num mesmo
instrumento, todos os planos e programas da Administragdo Publica, e também
porque contempla os ingressos arrecadados e os dispéndios a serem incorridos para
a prestacao de servigos a sociedade.

Essa definicdo de orgamento apresenta de forma bastante clara a importancia
do orgcamento publico como o principal instrumento de planejamento para a
Administracdo Publica, introduzindo o conceito de Financas Publicas.

Com base no orgcamento publico o Controle Interno pode monitorar a gestao
dos gastos publicos, vez que os resultados que devem ser produzidos durante a
execucao orcamentaria devem ser previamente estabelecidos.

Pode-se, assim, dar como exemplo de campo para atuagcdo do Controle
Interno no orgamento o exame desde a alocacdo grafica até destinagdo da receita
guando da arrecadacdo, vez que a escassez de recursos diante das muitas
necessidades que enfrenta o Administrador impde que as prioridades sejam
classificadas criteriosamente, com vistas a dar mais eficacia aos recursos

disponiveis.

3.2.1 Principios Basicos do Orgamento Publico

Adicionalmente aos principios gerais de administrag@o apresentados, existem,
ainda, os principios afetos diretamente ao orgcamento, anunciados no caput do artigo
2.°da Lein.° 4.320, de 10 de marco de 1964, e outros decorrentes da propria ciéncia

das finangas, citando-se da referida lei os principios de unidade, universalidade e
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anualidade. "Art. 2.° A Lei do Orgamento contera a discriminagdo da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econémica financeira e o programa de
trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e
anualidade".

Pelo Principio da Unidade, ensina Carvalho (2005, p.38), que "[...] os planos,
coordenados e integrados entre si, devem ser uno, ou seja, apenas um para cada
ente da federagao".

Para Angélico (1991, p.47), "De acordo com o principio da unidade, o
orcamento deve constituir uma sé peca, compreendendo as receitas e as despesas
do exercicio, de modo a demonstrar, pelo confronto das duas somas, se ha
equilibrio, saldo ou déficit".

Através do Principio da Universalidade, faz-se necessario que sejam
englobados, no processo de planejamento, "todas as fases, todos os o0rgaos,
Poderes e entidades da administracéo direta e indireta” (CARVALHO, 2005, p.38).

Conforme ensina Botelho (2007, p.236), o Principio da Universalidade
pressupde que deve "[...] a peca orcamentaria contemplar o orcamento fiscal [...], o
orcamento de investimento [...] e 0 orgamento da seguridade social, abrangendo
todas as unidades e 6rgdos vinculados da administragdo direta ou indireta, bem
como, os fundos e fundag@es instituidos e mantidos pelo Poder Publico".

Nas palavras de Angélico (1991, p.45), "De conformidade com o principio da
anualidade [...] as previsdes de receita e de despesa devem referir-se, sempre, a um
periodo limitado de tempo".

De acordo com o disposto no art. 34 da Lei n.° 4.320/64, e segundo ressalta
Botelho (2007, p.236), "No Brasil, o exercicio financeiro coincide com o ano civil,
inicia-se em 01 de janeiro e encerra-se no dia 31 de dezembro de cada ano".

No que tange aos Processos Orgcamentéarios, existem, também, os principios
da programacéo, da exclusividade, da clareza, do equilibrio e da n&o-afetacdo ou
nao-vinculagéo da receita.

Conforme apostilado por Cardin (2008, p.16), programacio "E a expressao
dos programas de cada um dos 6rgdos do setor publico". Ainda segundo Cardin,
"Programar é selecionar objetivos que se procuram alcancar, assim como determinar
as acodes que permitam atingir tais fins e calcular e consignar os recursos humanos,

materiais e financeiros, para a efetivagdo dessas agodes".
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O Principio da Programagdo submete o Administrador Publico a
obrigatoriedade de vincular as normas orgamentérias a execug¢do dos programas de
governo estabelecidos.

Quanto ao Principio da Exclusividade, informa Cardin (2008, p.17) que,
"Deverdo ser incluidos no orcamento, exclusivamente, assuntos que lhe sejam
pertinentes”, quer dizer, deve-se "evitar que se incluam na lei de orgamento normas
relativas a outros campos juridicos e, portanto, estranhas a previsdo da receita e
fixacdo da despesa’.

Quanto ao Principio da Clareza, ensina Cardin (2008, p.17), que "O
orcamento deve ser expresso de forma clara, ordenada e completa”. Com isso,
conceitua-se o Principio da Clareza que, segundo afirma Cardin (2008, p.17), "O
poder de comunicagdo do documento tera influéncia em sua melhor e mais ampla
utilizagé@o e sua difusdo seré tanto mais abrangente quanto maior for a clareza que
refletir”.

Com relac&o ao Principio do Equilibrio, "O equilibrio financeiro se resume na
igualdade entre receitas e despesas"” (BOTELHO, 2007, p. 237).

Exemplifica Botelho (2007, p.237), que "O instrumento de planejamento eficaz
para manter o equilibrio entre a receita e despesa € a programacao financeira e o
cronograma de execugdo mensal de desembolso”.

Conforme ensina Carvalho (2005, p.43), "As despesas deverdo acompanhar a
evolugao das receitas".

Por ultimo, conceitua-se o Principio da N&o-Afetacdo ou N&o-Vinculagédo da
Receita que, segundo Carvalho (2005, p.42), "a receita or¢camentéria e
extraorcamentéria ndo pode ser vinculada a 6rgaos e fundos, ressalvados os casos
permitidos pela Constituicédo Federal".

Conforme ensinam Castro e Garcia (2004, p.68), "nenhuma parcela da receita
geral podera ser reservada ou comprometida para atender determinados gastos, que
néo os definidos em lei especifica".

Sendo o orgamento uma das mais poderosas ferramentas de gestdo de que
dispde a Administragdo Publica, muitos s&o os principios que devem ser observados
desde o planejamento até a execucgao.

A presente secao objetivou apresentar os principais principios que regem o

Orcamento Publico, sem a intencdo de exaurir 0 assunto em questdo, vez que o
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entendimento de Orgcamento Publico é assessorio para a compreensdo da atuacao

do Controle Interno na gestéo dos gastos.

3.2.2 Financas Publicas

Por Financas Publicas entende-se a captacdo de recursos publicos (receitas)
necessarios para a execucdo de servicos que atendam as necessidades da
sociedade, traduzidos, aqui, em despesas.

O conceito de Financas Publicas € complementar ao conceito de Or¢camento
Publico, sendo matéria da Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2001, Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias, em
consonancia com o disposto na Secéo |, Capitulo Il da CRFB/1988: das Financgas
Publicas.

Conforme conceitua o Analista de Financas e Controle da Secretaria Federal
de Controle, Vieira, no curso ministrado sobre O Controle Interno e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (2002, p.15), ter responsabilidade na Gestao Fiscal é "ter
planejamento fiscal, administrar os tributos, acompanhar o financeiro, administrar o
pessoal, controlar as despesas publicas, examinar a execugdo orgcamentaria,
fomentar o controle social, e prestar contas".

De acordo com Carvalho (2005, p.39):

E fundamental que todos os estados organizem suas financas e as
executem com transparéncia, controle de gastos, planejamentos
adequados, modernos eficazes e democraticos, e desempenhem suas
atividades com eficacia e eficiéncia e que cada servidor exer¢a sua

atividade obedecendo aos preceitos éticos e morais, atendendo aos
anseios do povo para o seu proprio desenvolvimento e de toda a nacgéao.

Para melhor definir a explicagdo dada por Vieira (2002, p.15) sobre
Responsabilidade na Gestédo Fiscal, e fazendo-se a contextualizagdo desse item
dentro do tema Financas Publicas, nas se¢Bes que se seguem sera feita a

conceituacao e apresentacdo de Receitas Publicas e Despesas Publicas.

3.2.2.1 Receitas publicas
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Por Receita Publica entende-se todos os recursos captados pelo Estado e
gue seréo utilizados para atender as demandas da coletividade.

Conforme conceitua Carvalho (2005, p.155), "Receita Publica sdo todos os
ingressos de caréater ndo devolutivo auferidas pelo poder publico, em qualquer esfera
governamental, para alocacao e cobertura das despesas publicas".

Ou, conforme conceitua Cardin (2008, p.22):

Entende-se [...] por Receita Publica todo e qualquer recolhimento feito aos
cofres publicos, quer seja efetivado através de numerario ou outros bens
representativos de valores — que o Governo tem o direito de arrecadar em
virtude de leis, contratos ou quaisquer outros titulos de que derivem direitos
a favor do Estado/Municipio, quer seja oriundo de alguma finalidade
especifica, cuja arrecadacédo Ihe pertenca ou figure como depositario dos
valores que nao lhe pertencerem".

Ha, ainda, a conceituacdo de receita puUblica, conforme Manual de
Procedimentos das Receitas Publicas — 4.ed. (Portaria Conjunta n.° 2, de 8 de
agosto de 2007): "Receita € um termo utilizado mundialmente pela contabilidade
para evidenciar a variagdo positiva da situagédo liquida patrimonial resultante do
aumento de ativos ou da reducédo de passivos de uma entidade".

E acrescenta ainda: "Receitas Publicas — aquelas auferidas pelos entes publicos".

As receitas publicas podem ser classificadas em originérias e derivadas; em
orgcamentarias e extra-orcamentarias; em correntes e de capital. Segundo a
classificacdo dada por Carvalho (2005, p.158), receita publica originaria é toda
receita "[...] oriunda das rendas produzidas pelos ativos do poder publico, pela
cessdo remunerada de bens e valores — aluguéis e ganhos em aplicacdes
financeiras — ou aplicagdo em atividades econdmicas — produgdo, comércio ou
servigos [...]".

Sdo exemplos de receitas originarias as patrimoniais, agropecuarias,
comerciais, de servico, participagbes e dividendos, entre outras, também
denominadas como receitas de economia privada ou de direito privado.

Com relacdo as receitas derivadas, sdo todas aquelas obtidas pelo Estado,
conforme enuncia Carvalho (2005, p.158), "[...] em func&o de sua soberania, por
meio de tributos, penalidades, indenizagdes e restituicdes".

Ainda no campo da classificagdo das receitas, elas podem ser orgcamentarias

e extra-orgamentarias.
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Conforme classifica Cardin (2008, p.23), receita orgcamentaria € aquela "[...]
que foi provisionada no Or¢camento Publico, consignada na Lei Orcamentaria”.

Complementando o conceito acima, Carvalho (2005, p.160) explica que "A
receita orcamentéria € aquela que causa efetivamente impacto no patrimdnio
publico, aumentando a situagdo liquida patrimonial, por isso sdo chamadas de
receitas efetivas".

De acordo com a Portaria Conjunta n.° 2, de 8 de agosto de 2007, a receita
orcamentaria pode ser efetiva ou ndo-efetiva, conforme os efeitos produzidos, ou
nao, no Patriménio Liquido.

“A Receita Orcamentaria Efetiva € aquela que provoca alteracdo positiva
na situacgédo liquida patrimonial, no momento do reconhecimento da receita.

A Receita Orcamentaria Nao-efetiva é aquela que nao altera a situagéo
liguida patrimonial no momento do seu reconhecimento”.

Ao contrario das receitas orcamentérias, as receitas extra-orgcamentarias
dificilmente geram aumento no saldo patrimonial, pois, geralmente, simultaneamente
ao serem arrecadadas, geram obrigacdes para posterior devolugdo do valor
arrecadado.

Conforme explica Cardin (2008, p.23), "As receitas extra-orcamentarias nao
dependem de autorizagédo legislativa e estdo inclusas no Plano de Contas da
Prefeitura Municipal [...]".

Como exemplo de receitas extra-orcamentarias (que ndo integram o
orgamento publico) citam-se caugdes, fiancas, depdsitos para garantia de instancia,
consignacdes em folha de pagamento a favor de terceiros, retengcdes na fonte,
salérios ndo reclamados, entre outras receitas.

De acordo com o disposto no art. 11 da Lei n.° 4.320/64, as receitas podem

ser classificadas, quanto a categoria econdmica, em correntes e de capital.

Art. 11 - A receita classificar-se-a nas seguintes categorias econdmicas:
Receitas Correntes e Receitas de Capital.

8§ 1° - Sdo Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuicdes,
patrimonial, agropecudria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas
classificaveis em Despesas Correntes.

§ 2° - S8o Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie,
de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em
Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orgcamento Corrente.
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Como receitas correntes citam-se as receitas tributarias, de contribuicdes,
patrimoniais (receitas imobiliarias, de valores imobiliarios, participacdes e
dividendos, entre outras), agropecuarias, industriais, de servicos, transferéncias
correntes (transferéncias intergovernamentais e intragovernamentais), entre outras
(multas e juros de mora, cobranga da divida ativa, indenizagdes e restituicdes, etc.).

Como receitas de capital classificam-se aquelas oriundas das operagdes de
crédito, alienacdo de bens, amortizacdo de empréstimos concedidos, transferéncias
de capital (transferéncias intergovernamentais, intragovernamentais, de instituicoes
privadas, do Exterior e de outras pessoas), entre outras.

Diferenciam-se, também, as receitas em correntes e de capital quanto ao seu
destino: quando se destinar a atender despesas correntes sera receita corrente e
guando se destinar a atender despesas de execugcdo de obras, aquisicdo de
equipamentos e materiais permanentes, ou seja, despesas classificaveis como
despesas de capital, seré receita de capital (CARVALHO, 2005, p.160-164).

Ainda de acordo com a Portaria Conjunta n.° 2, de 8 de agosto de 2007,
existe a necessidade de classificar a receita conforme a destinagcdo legal dos
recursos arrecadados, mecanismo este denominado de Destinacdo de Receitas.

Conforme o conceito dado pela Portaria Conjunta n.° 2, de 8 de agosto de
2007:

Destinacdo da Receita Publica é o processo pelo qual os recursos publicos
sdo vinculados a uma despesa especifica ou a qualquer que seja a
aplicacao de recursos, desde a previsdo da receita até o efetivo pagamento
das despesas constantes dos programas e acgfes governamentais. A

destinacdo de Receita Publica, para fins de aplicacdo, é dividida em
ordinéria e vinculada.

Conforme explica Cardin (2008, p.26):

DESTINACAO VINCULADA - é o processo de vinculacdo de fonte na
aplicacdo de recursos em atendimento as finalidades especificas
estabelecidas pela legislacdo vigente.

DESTINACAO ORDINARIA - é o processo de alocacio livre de fonte parcial
ou totalmente ndo vinculada, a aplicacdo de recursos para atender as
finalidades gerais do ente. (grifo no original).

As receitas publicas podem ser classificadas de diversas formas, e podem ser

vinculadas ou ndo a uma destinagéo.

Estagios da Receita Publica
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A receita publica arrecadada passa por passos ou fases que facilitam a
gestdo dos recursos publico.

O ciclo da receita publica, conforme afirma Carvalho (2005), é processado
atraves das fases de previsdo, lancamento, arrecadagao e recolhimento.

A Previsdo, segundo Carvalho (2005, p.174), e em consonancia com o
disposto na Portaria n.° 2, de 8 de agosto de 2007: "[...] € a estimativa de quanto se
espera arrecadar durante determinado exercicio financeiro, € uma expectativa de
arrecadacéo - art. 51, da lei 4.320/64".

De maneira simplificada, previsdo € uma projecdo do montante que se
pretende arrecadar.

A partir da previsdo das receitas a serem arrecadadas a Administragao
Publica pode estruturar seu programa de Governo, e iniciar a elaboracdo do
planejamento publico.

O Langamento, conforme explica Carvalho (2005, p.175):

[...] consiste no procedimento administrativo onde se verifica a procedéncia
do crédito fiscal, quem e quando se deve pagar e inscreve a débito do
contribuinte. Geralmente ocorre numa reparticdo publica — art. 53, da lei
4.320/64".

Ou, conforme conceituado na Portaria Conjunta n.° 2, de 8 de agosto de
2007:
[...] € o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do
fato gerador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria tributavel,
calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo
0 caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel. Tendo ocorrido o fato
gerador, ha condicdes de se proceder ao registro contabil do direito a
receber da fazenda publica em contrapartida a uma variagcao ativa, em

contas do sistema patrimonial, o que representa o registro da receita por
competéncia.

A Arrecadagéo, conforme explica Carvalho (2005, p.176), em consonancia
com o disposto na Portaria n.° 2, de 8 de agosto de 2007, "[...] consiste no
recolhimento pelo contribuinte ao agente arrecadador — uma instituicdo financeira
oficial, do valor de seu débito — art. 56, da lei 4.320/64".

De maneira simplificada, a arrecadagéo consiste na entrega do valor devido e
gue pode ser feita diretamente aos agentes arrecadadores ou bancos autorizados

pelo ente.
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O Recolhimento é o ultimo estagio do ciclo da receita publica, que, segundo
Carvalho (2005, p.176), "[...] consiste no repasse, pelo agente arrecadador —
instituicdo financeira, do valor arrecadado para o caixa Unico do tesouro, na Unido
significa recolher o valor arrecadado ao caixa Unico do Tesouro Nacional".

Por simetria constitucional, os conceitos retro mencionados aplicam-se
também aos Estados, Municipios e Distrito Federal, ndo estando restritos a esfera

Federal.

Renlncia de Receita

A Portaria Conjunta n.° 2, de 8 de agosto de 2007, dispde, ainda, sobre a
Renudncia de Receita, procedimento comumente realizado pelos Administradores
Publicos, e regulamentado pela Lei Complementar n.° 101/00 - Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

O art. 14 da LRF, que trata da Renuncia de Receita, dispde:

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rendncia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentdrias e a pelo menos uma das seguintes condicoes:

| demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que nao
afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacao de aliquotas, ampliacéo da base de céalculo, majoragéo ou criacao
de tributo ou contribuicao.

8 1o A renlincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessao de isencdo em carater nao geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de calculo que implique reducédo discriminada de
tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado.

§ 20 Se 0 ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que
trata o caput deste artigo decorrer da condicdo contida no inciso Il, o
beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas
no mencionado inciso.

§ 30 O disposto neste artigo ndo se aplica:

| as alterac8es das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V
do art. 153 da Constituicdo, na forma do seu § 10;

Il ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos
custos de cobranca.

Renudncia de Receita pode ser definida, entdo, como o montante de recursos
que a Administrac&o Publica tem a competéncia de arrecadar, mas que, segundo as

situagBes permitidas por lei, e para incentivar atividades econdmicas especificas ou
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com o0 objetivo de desenvolver regides mais carentes, ndo ingressam aos cofres
publicos, deduzindo o montante total das receitas publicas disponiveis.

Ainda sobre Receitas Publicas dispdem as Leis n.° 4.320/64, LRF, Capitulos Il
e lll, respectivamente, e a Portaria n.° 163/01 - STN.

Com isso, conclui-se a conceituacdo de Receitas Publicas, assunto de
extrema importancia para a compreensao do presente estudo, vez que o Or¢gamento
Publico deve observar o principio do equilibrio, ndo podendo realizar despesas em
montante superior ao das receitas arrecadadas, sendo, por essa razdo, também

objeto de andlise do Controle Interno na Administracédo Publica.

3.2.2.2 Despesas publicas

Entende-se por gastos as renuncias financeiras e voluntarias que uma
entidade incorre para a obtengdo de bens ou servigos, representadas pela entrega
ou promessa de entrega de ativos, normalmente moeda corrente.

Despesa, conforme conceitua Lopes (2000), "[...] ocorre quando um bem ou
servico passa a ser propriedade da empresa, reconhecendo-se contabilmente a
divida assumida ou a reducéo do ativo dado em pagamento”.

Entende-se por Gastos Puablicos a aplicacdo de recursos do Estado para
custear servicos de ordem publica, ou recursos aplicados para investir no
desenvolvimento econdémico.

Conforme conceitua Carvalho (2005, p.183), despesa "[...] € 0 conjunto de
dispéndios realizados pelos entes publicos para o funcionamento e manutencdo dos
servigos publicos prestados a sociedade".

Ensina, ainda, o professor Bulgari, no curso Implantando o Sistema de
Controle Interno, ministrado em dezembro de 2006, "[...] constitui-se despesa publica
todo pagamento efetuado a qualquer titulo pelos agentes pagadores. Classifica-se a
despesa publica, inicialmente, em dois grupos: despesa or¢camentéria e despesa
extra-orcamentaria".

Conforme explica Carvalho (2005, p.183), despesa:

Orcamentaria: € a despesa que esta incluida na lei orcamentaria anual e
ainda as provenientes dos créditos adicionais;
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Extra-orcamentaria: € a despesa que nado consta na lei orcamentaria
anual, compreendendo as diversas saidas de numerarios, decorrentes do
pagamento de:

depdsitos;

caucoes;

pagamentos de restos a pagar;

resgate de operacdes de crédito por antecipagao da receita;
guaisquer saidas para pagamentos das entradas de recursos
transitodrios, etc. (grifo no original).

As despesas, assim como as receitas, podem ser classificadas, quanto a

categoria econdmica, em correntes e de capital, conforme dispde o Art. 12 da Lei n.°

4.320/64:

Art. 12 - A despesa sera classificada nas seguintes categorias econdémicas:
Despesas Correntes:

e Despesas de Custeio;

e Transferéncias Correntes.

Despesas de Capital:

e |nvestimentos;

e |nversdes Financeiras;

e Transferéncias de Capital.

De acordo com Cardin (2008, p.31), a finalidade de se classificar quanto a

categoria econdmica é "[...] dar indicacBes sobre o efeito que o gasto publico tem

sobre a economia como um todo".

As despesas podem ainda ser classificadas em grupos, para que, segundo

Cardin (2008, p.32), possam "[...] demonstrar as despesas por grupos de elementos

e por subcategorias econdmicas".
Ainda segundo Cardin (2008, p.2):

Despesas Correntes

e Pessoal e Encargos Sociais

e Juros e Encargos da Divida

e Outras Despesas Correntes

Despesas de Capital

e Investimentos

e Inversdes Financeiras

e Amortizacdo da Divida (grifo no original).

As despesas também podem ser classificadas quanto a modalidade de

aplicacdo. A finalidade dessa subclassificacéo €, segundo Cardin (2008, p.32):

[...] indicar se os recursos sdo aplicados diretamente por érgdos ou
entidades no ambito da mesma esfera de Governo ou por outra entidade e
objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacdo da dupla contagem dos
recursos transferidos. (grifo no original).
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Assim como ocorre com as receitas publicas, as despesas publicas também

sdo processadas por fases.

Estégios da Despesa Publica

Conforme dispde o Capitulo Il da Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964, a
despesa publica passa por fases ou estagios de processamento.

Conforme explica Carvalho (2005, p.220):

Durante a execu¢ao do orgcamento, além de arrecadar receitas, a0 mesmo
tempo esta-se executando despesas, 'gastando’ o que foi arrecadado, até o
montante fixado na LOA. Esse gasto passa, obrigatoriamente, por fases de
execucao, chamadas comumente de estagios e que devem ser obedecidos
rigorosamente, conforme determina a Lei 4.320/64.

As fases de que trata o Capitulo Ill da Lei n.° 4.320/64 s&o empenho,
liquidagdo e pagamento.
Conforme texto da lei, Art. 58 e seguintes:

Art. 58. O empenho de despesa é 0 ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou
nao de implemento de condigéo.

Art. 59 - O empenho da despesa ndo podera exceder o limite dos créditos
concedidos.

§ 1° Ressalvado o disposto no Art. 67 da Constituicdo Federal, é vedado
aos Municipios empenhar, no Gltimo més do mandato do Prefeito, mais do
gue o duodécimo da despesa prevista no orgamento vigente.

§ 2° Fica, também, vedado aos Municipios, no mesmo periodo, assumir,
por qualquer forma, compromissos financeiros para execucao depois do
término do mandato do Prefeito.

§ 3° As disposi¢cbes dos pardgrafos anteriores ndo se aplicam nos casos
comprovados de calamidade publica.

§ 4° Reputam-se nulos e de nenhum efeito os empenhos e atos praticados
em desacordo com o disposto nos paragrafos 1° e 2° deste artigo, sem
prejuizo da responsabilidade do Prefeito nos termos do Art. 1°, inciso V, do
Decreto-lei n.° 201, de 27 de fevereiro de 1967.

Art. 60. E vedada a realizacéo de despesa sem prévio empenho.

§ 1° Em casos especiais previstos na legislacéo especifica serd dispensada
a emissao da nota de empenho.

§ 2° Ser4 feito por estimativa o empenho da despesa cujo montante néo se
possa determinar.

§ 3° E permitido o empenho global de despesas contratuais e outras,
sujeitas a parcelamento.

Art. 61. Para cada empenho sera extraido um documento denominado
"nota de empenho" que indicara o nome do credor, a representacao e a
importancia da despesa bem como a deducéo desta do saldo da dotacdo
prépria.
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Conforme resume Carvalho (2005, p.222), empenho "[...] representa o
primeiro estidgio da despesa e é emitido pela unidade que recebeu créditos
orgcamentarios, por consignacao no orgamento, ou por descentralizacdo de créditos
de outra unidade".

De forma simplificada, empenho é o comprometimento de parcela orgamento
aprovado; é o empenho que gera a obrigacédo de pagar.

O art. 63 do Capitulo Il da Lei n.° 4.320/64 disp&e sobre liquidacao:

Art. 63. A liquidagdo da despesa consiste na verificagcdo do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito.

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

| a origem e o objeto do que se deve pagar;

Il a importancia exata a pagar;

Il a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacéo.

§ 2° A liquidacdo da despesa por fornecimentos feitos ou servicos
prestados tera por base:

| 0 contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il a nota de empenho;

IIl os comprovantes da entrega de material ou da prestacao efetiva do
servico.

De forma sucinta, € na liquidagédo da despesa que se verifica se o contrato foi
cumprido (se o bem, obra, materiais foram entregues) pelo fornecedor ou prestador
de servico, sendo nesse estagio que se faz a contabilizagédo da despesa.

O dltimo estagio da despesa é o pagamento, que segundo resume Carvalho
(2005, p.224), "O pagamento da despesa compreende o terceiro estagio da despesa
e consiste no despacho exarado por autoridade competente, determinando que a
despesa seja paga”, ou conforme dispde o art. 62 da Lei n.° 4.320/64:

"Art. 62. O pagamento da despesa s6 serd efetuado quando ordenado apds sua
regular liquidagao".

Ainda citando carvalho (2005, p.224), "Pagamento: € a efetiva saida de
numerarios da conta Unica do tesouro nacional em favor do credor [...]".

No pagamento o credor se apresenta ao agente pagador, identifica-se, recebe

seu crédito, reconhecendo que a divida foi saldada.

Restos a Pagar, Despesas Processadas e Nao Processadas
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Restos a Pagar, conforme ensina Bulgari (2006, p.33), € a "[...] despesa
orgcamentaria empenhada, mas ndo paga até o ultimo dia do ano financeiro e que é
apropriada ao exercicio em contrapartida com a conta financeira restos a pagar".

Ainda citando Bulgari (2006, p.33), "Por despesas processadas entende-se
aquelas despesas que completaram o estagio 'liquidacao’, pelo menos até a fase
‘autorizacdo de pagamento™.

Jé por despesas ndo processadas, entende-se aquelas que ndo concluiram o
estagio "liquidacéo”, embora ja tenham ingressado nesse estagio.

Disp6em sobre Despesa Publica as Leis n.° 4.320/64, LRF, nos Capitulos Ill e
IV, respectivamente e as Portarias n.° 42/99 e 163/01 - STN.

Em suma, despesas publicas s&o os dispéndios incorridos pela Administragdo

Publica para custear os servicos prestados a sociedade, como forma de
garantir a promogdo do bem-estar comum e sdo a base sobre a qual se apdia o
Controle Interno, vez que este visa a otimizagdo na utilizagdo dos recursos publicos.

E importante ressaltar que a acdo do Controle Interno ndo se encerra no
simples monitoramento da gestdo dos gastos publicos, sendo que pode atuar
também para detectar se 0 gasto esta sendo realizado respeitando os principios de

eficacia, eficiéncia e economicidade.

3.3 Fases do ciclo orgcamentario

Ciclo Orgamentario € o processo através do qual se elabora, aprova, executa
e controla os gastos do Estado.

Compdem o Ciclo Or¢camentéario as fases de Planejamento, Elaboragdo da
Proposta Orgamentaria, Discussdo e Aprovacdo da Lei de Orgamento, Execugéo

Orcamentéria e Financeira, Controle e Prestac&o de Contas.

3.3.1 Planejamento na Administracdo Publica

Nesta secdo sdo abordados aspectos importantes do Planejamento Publico,
iniciando pelo Plano Diretor, Plano Plurianual conceituando Lei de Diretrizes

Orcamentérias, e apresentando a conceituagcéo de Lei Orgcamentaria Anual.
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O planejamento no ambito da Administracdo Publica deve ser um instrumento
de gestéo efetivo, pois é o caminho para o alcance de melhores resultados.

A acdo do Governo deve obedecer a um planejamento e visar o
desenvolvimento social, uma vez que a Administragdo Publica, na condi¢cdo de
gestora da coisa publica, precisa também atender e respeitar certos preceitos legais
tanto para a geragao das receitas quanto para fixagdo das despesas.

De acordo com Lacombe e Heilborn (2003, p.162), "[...] o Planejamento € um
processo administrativo que visa determinar a direcdo a ser seguida para alcangar
um resultado desejado”.

J& para Lafer (1970, p.7), "[...] o planejamento é um modelo tedrico para a
acdo, sendo a organizagdo racional e sistemética a partir de hipdteses sobre a
realidade".

Portanto, entende-se como planejamento o instrumento através do qual a
Administracdo Publica traca seu plano de acdo, visando promover o bem-estar de
todos, levando em consideragédo os poucos recursos disponiveis para fazer face as
necessidades crescentes da comunidade.

Sera abordada a contribuicdo da Constituicdo Federal de 1988 para a criagdo
e consolidacdo dos mecanismos basicos do planejamento, culminando com a
criagdo de mecanismos que possibilitam a participagédo do cidaddo no controle da
Administracdo Publica (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Or¢camentéarias -
LDO, Lei de Orgamento Anual - LOA).

3.3.1.1 Plano diretor - lei de zoneamento

O Plano Diretor € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expanséo urbana, conforme dispde o § 1.° do Art. 182 da CRFB/1988.
Conforme explica Oliveira (2007, p.16), o objetivo do Plano Diretor é:
[...] ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana. Ele estabelece as prioridades nas realizac6es do

Municipio, conduz e ordena o pleno crescimento da cidade, disciplina e
controla as atividades urbanas em beneficio do bem-estar social.

O Plano Diretor corresponde ao planejamento de longo prazo em que sao
avaliadas as tendéncias da missao e das diretrizes no ambito municipal, e também é

conhecido como Lei de Zoneamento ou o Estatuto da Cidade.
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Ainda apresentando a importancia do Plano Diretor, sua fungdo é promover o
adequado ordenamento territorial, com a finalidade de promover o pleno

desenvolvimento social do municipio e garantir o bem-estar comum.

3.3.1.2 Plano plurianual

Conforme dispde o § 1.° do art. 165 da CRFB/1988, o Plano Plurianual (PPA)
€ um dos principais instrumentos de planejamento da Administracdo Publica.

De acordo com Carvalho (2005, p.24), o Plano Plurianual "Estabelece de
forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas [...] da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para aquelas
relativas aos programas de duragao continuada”.

Conforme explica Almeida, o PPA:

[...] prevé as despesas com programas, obras e servigos decorrentes, que
durem mais de um ano. No primeiro ano de governo, o prefeito deve propor
diretrizes, metas e objetivos que, apOds aprovacdo, terdo vigéncia nos

proximos trés anos de sua gestio e no primeiro ano da gestéo seguinte. E
do PPA que saem as metas para cada ano de gestao.

Conforme ensina José Afonso da Silva, apud Meirelles (2006, p.268), o PPA
“[...] € um plano de investimentos, com o qual deverdo estar em consonancia todos
os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicdo
(arts. 48, IV e 165, § 4.9)".

Essas regras servem também para o PPA do Municipio, que deve detalhar,
de fora pormenorizada, todos os assuntos que estejam relacionados aos planos e
programas de interesse local.

O Plano Plurianual corresponde ao planejamento de médio prazo em que séo
estabelecidos os objetivos e metas da Administracdo Publica para um periodo de
quatro anos, sendo elaborado no primeiro ano do mandato do prefeito para vigéncia
até o primeiro ano do mandato seguinte.

O Controle Interno tem como finalidade acompanhar a execucdo das metas
do PPA, solicitando justificativas quando do seu ndo atingimento, e sugerindo

medidas a serem adotadas pela Administracao Publica.
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3.3.1.3 Lei de diretrizes orcamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) é um instrumento de planejamento
instituido pela CRFB/1988 para ser norteador da elaboracdo da Lei Orcamentéria
Anual, e dispbe sobre o equilibrio nas contas publicas, determinando as metas
fiscais que, apds sua aprovacdo, passardo a ser compromisso da Administragdo
Publica.

Conforme dispde o § 2.° do Art. 165 da CRFB/1988:

§ 2° - A lei de diretrizes or¢camentarias compreenderd as metas e
prioridades da administracao publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da
lei orcamentéria anual, dispora sobre as alterac@es na legislagdo tributaria

e estabelecera a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

A LDO é o instrumento através do qual sdo definidas as metas e prioridades
para o0 ano seguinte, a partir das metas e objetivos definidos no PPA.
Conforme conceitua Carvalho (2005, p.26), a LDO:
Compreende as metas e prioridade (MP) da administracdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequiente. Orienta a elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispora

sobre as alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecera sobre a politica
de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

De acordo com a conceituacdo de Almeida, "A LDO define também as regras
sobre mudancas nas leis de impostos, financas e pessoal, além de estabelecer
orientacdes de como elaborar o orgamento anual”.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias € também objeto da Secdao Il, Capitulo Il da
LC n.© 101/00, que dispde sobre a elaboracdo da LDO. De forma simplificada, sendo
a LDO anterior a Lei Orcamentéria Anual (LOA), dispondo:

e as metas e prioridades da Administragdo Publica Federal, Estadual, Distrital ou
Municipal para o exercicio;

e as orientagdes para os orgcamentos anuais de cada esfera de governo (Unido,
Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios);

¢ 0s limites para elaboracdo das propostas orgamentarias de cada Poder;

e politica de aplicac@o das agéncias financeiras oficiais de fomento.
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3.3.1.4 Lei orgcamentaria anual

A Lei Orcamentéaria Anual (LOA), objeto da Secéao lll, Capitulo Il da LRF, tem
0 proposito de consolidar os objetivos e metas estabelecidos no PPA.
Segundo Carvalho (2005, p.29):

A LOA, conforme previsto no art. 2.°, da Lei 4.320/64, contera a
discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica
econbmica e financeira e o programa de governo, obedecidos aos
principios de unidade, universalidade e anualidade.

A LOA, conforme ensina Almeida, consiste no orcamento propriamente dito,

pois contém:

[...] programas, projetos e atividades que contemplam as metas e
prioridades estabelecidas na LDO, juntamente com 0S recursos necessarios
para o seu cumprimento. Dessa forma, define as fontes de receita e
autoriza as despesas publicas, expressas em valores, detalhando-as por
orgao de governo e por funcdo. Muitas vezes a LOA autoriza a abertura de
créditos suplementares ou a realizacdo de empréstimos pelo prefeito, sem
prévia autorizagdo da Camara.

Cabe ressaltar que a elaboracdo e a proposi¢édo do projeto da LOA cabem,
privativamente, ao Poder Executivo, segundo as determinagfes da lei organica do
Municipio, e devem ser enviadas para andlise e aprovacao do Poder Legislativo.

Conforme ensina Meirelles (2006, p.273):

A lei orcamentaria anual (LOA) deve compreender: o orcamento fiscal
referente aos Poderes municipais, aos seus Fundos, 6rgéos e entidades da
Administracao direta e indireta; o orcamento de investimento das empresas
em que o Poder Publico Municipal, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto; o orcamento da Seguridade
Social, incluindo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados. (CF, art.
165, § 5.9).

Segundo resume Santos, 2000 apud Calil (2005, p.24):

[...] As leis do Plano Plurianual, de Diretrizes Orcamentarias e do
Orcamento passam a ser pecas de fundamental importancia, pois de meros
instrumentos editados para cumprimento do ordenamento constitucional e
legal, muitas vezes ficticios, passam a ser, verdadeiramente, instrumentos
de planejamento que deverdo ser cumpridos pelos administradores [...].

O Controle Interno na Administracdo Publica serve para garantir o

by

cumprimento do ordenamento juridico afeto & matéria Administragdo Publica,
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devendo, ainda, avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e do planejamento, consubstanciado no PPA,
LDO e LOA, servindo, também, de elemento informativo para a ado¢do de medidas

corretivas.

3.3.2 Elaboracé&o da Proposta Orgcamentéria

Anualmente, os entes da Administracdo Publica (Poder Executivo) elaborardo
sua proposta or¢camentéria evidenciando os programas de trabalho que ser&o
realizados no proximo ano, bem como 0S recursos necessarios a execucdo das
referidas agoes.

Esta fase inicial do orcamento deve ser precedida por um planejamento
estratégico que contera a definicdo dos programas de trabalho que serdo realizados
no ano seguinte, conforme as prioridades estabelecidas na LDO, dos objetivos que
se pretende atingir com a a¢do, das metas e trabalhos necessarios para a
consecucdo do programa, além do cronograma de execugdo e da previsdo dos
recursos requeridos para a viabilizagéo das acoes.

A Lei n.° 4.320/64 estabelece os principios béasicos que devem ser
contemplados na elaboragdo da pecga de orgcamento, em seu artigo 2.°, referenciado
no item 3.3.1.3.

Assim, na proposta estardo as receitas estimadas apresentadas em seus
detalhes e as despesas fixadas, também pormenorizadas, organizadas sob a forma
de programas, atendendo a legislagéo e normas pertinentes.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) prioriza as metas do PPA e orienta a
elaboracdo do Orcamento Geral do Ente, que terd validade para o ano seguinte. A
elaboracdo da proposta orgcamentaria anual esta definida no § 5° do art. 165, da

Constituicdo Federal, que determina que lei devera compreender:

Art. 165 —[...]

| o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico;

Il o orcamento de investimento das empresas em que a Unido direta ou
indiretamente , detenha a maioria do capital social com direito a voto;
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Il o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados , da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Ja no teor do art. 5.° da Lei de Responsabilidade Fiscal, constituem requisitos

do Projeto de Lei Or¢camentéria:

e ser compativel com o PPA, a LDO e normas da LRF;

e demonstrar compatibilidade com as metas fiscais da LDO;

e dispor sobre medidas compensatorias de renuncias de receitas e do

e aumento de despesas obrigatérias de carater continuado; e

e conter reserva de contingéncia, com forma de utilizacdo e montante com base na
RCL, definidos na LDO, para atendimento a passivos contingentes e outros riscos
fiscais.

Segundo ensina Oliveira (2007, p.25), "A proposta orgcamentaria uma vez
elaborada, deve ser encaminhada, sob a forma de proposta de Lei Orcamentaria, ao
Poder Legislativo, para a sua apreciagao e aprovacao".

Cada orgdo é responséavel pela orientacdo e consolidacdo da proposta
orcamentaria, em conformidade, também, com as instrucbes emanadas pela
Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento e Or¢camento, ou

equivalente em cada nivel de governo (Estadual, Distrital ou Municipal).

3.3.3 Estudo e Aprovacédo do Or¢camento Publico

Apos a elaboracdo da proposta orgamentaria, o Chefe do Poder Executivo
encaminhara o projeto da Lei Or¢gamentéria ao Poder Legislativo, em cumprimento a
legislagédo em vigor.

Segundo Giacomoni (2002) apud Oliveira (2007, p.25): "Esta fase trata da
tramitacdo da proposta orgamentéaria sob a forma de projeto de lei do orgamento, no
ambito do Poder Legislativo".

Nessa fase, o Poder Legislativo analisa a proposta or¢camentaria, propde
emendas e alteracgdes, discute o conteldo e aprova a lei orcamentaria, devolvendo a

proposta orcamentéria ao Poder Executivo.
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A importancia do Controle Interno nessa fase pode ser percebida no
acompanhamento dos prazos de que trata o § 2.° do art. 35 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias da CRFB/1988.

3.3.4 Execucao Orgcamentéria

Com a publicacdo da LOA, que deve ocorrer até o ultimo dia util do exercicio
financeiro anterior & vigéncia da lei, iniciam-se o0s preparativos a execugao
orgcamentaria a partir do primeiro dia do exercicio financeiro.

Segundo Silva (2003) apud Oliveira (2007, p.27):

A execucdo do Orcamento pode ser definida como a atividade e
procedimento desenvolvidos pela Administracdo Publica, para concretizar

as metas estabelecidas e aprovadas quando do planejamento e implica na
mobilizacdo de recursos humanos, materiais e financeiros.

As normas de execucdo orcamentaria e financeira sdo editadas, sendo
fixadas as cotas e prazos para a utilizagdo dos recursos necessarios ao atendimento
dos programas de Governo, em consonancia com o comportamento da receita e das
disponibilidades.

Durante a execugdo orcamentaria, € imperativa a observancia dos trés
estagios da despesa publica, conforme apresentado na se¢éo 2.1.7.2 - Estagios da
Despesa Publica.

ApoOs a fixacdo das cotas e prazos, as unidades orcamentarias do ente
publico passam a receber as cotas de recursos que viabilizardo a execucdo dos
seus programas de trabalho, de acordo com o cronograma de desembolso,
conforme dispde o art. 8.° da LRF e artigos 47 e 48 da Lei n.° 4.320/64.

Conforme definicdo constante no glossario disponivel no site do Tesouro
Nacional, unidade orcamentéria €: "O segmento da administragdo direta a que o
orcamento da Unido consigna dotagbes especificas para a realizacdo de seus
programas de trabalho e sobre os quais exerce poder de disposi¢éo".

E nessa fase do processo orcamentario que o Controle Interno deve atuar de
forma mais efetiva, pois € nessa fase que ocorre a programacao financeira e o
cronograma de execucdo mensal de desembolso, ocorrem as licitagbes, empenhos

das despesas, a liquidagéo e os pagamentos.



80

3.3.5 Controle da Execucdo Orcamentaria

No transcurso do processo de execugdo orgcamentéria, a Administracao
Publica obterd as informagdes fisico-financeiras que auxiliam no controle e avaliagdo
dos programas a serem executadas, em execucdo ou que ja foram executadas e
gue constam no Orgamento-Programa Anual.

De acordo com o disposto no Art. 75 da Lei n.° 4.320/64:

Art. 75. O controle da execugdo orcamentaria compreendera:

| a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacéo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e
obrigagoes;

Il a fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por
bens e valores publicos;

Il o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios
e em termos de realizagcéo de obras e prestacdo de servigcos".

E no controle da execugdo orgamentaria que se evidencia o papel do Controle

Interno, objeto da presente pesquisa, para o qual serd dado o devido destaque em

topico proéprio.

3.3.6 Prestacdo das Contas Publicas

Conforme rege a Carta Magna, no paragrafo Unico de seu art. 70:

Art. 70 —[...]

Paragrafo Unico: Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Afetos & prestacdo de contas, existem ainda os remédios legais
consubstanciados no capitulo IX da LRF, que trata da transparéncia na gestéo fiscal,
nas Secdes lll e IV, que tratam do relatério resumido da execugéo orgamentéria e do
relatério da gestdo fiscal, e mais propriamente na Secdo V, que trata
especificamente da prestagéo de contas.

Segundo dispde o art. 58 da LRF:
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Art. 58. A prestacdo de contas evidenciard o desempenho da arrecadacao
em relacdo a previsao, destacando as providéncias adotadas no ambito da
fiscalizacdo das receitas e combate a sonegacao, as acdes de recuperacao
de créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como as demais
medidas para incremento das receitas tributarias e de contribuicdes.

Com base nos artigos de 83 a 89 da Lei n.° 4.320/64, a prestacdo de contas
servir4 de suporte para os Sistemas de Controle Interno na Administragdo Publica,
por constituir, conforme afirma Oliveira (2007, p.44), "[...] o processo preparado pelo
orgdo de contabilidade (controle interno), referentes aos atos e fatos das
administragfes: orcamentéria, financeira, patrimonial e & guarda de bens e valores
publicos sob a responsabilidade de agente responsavel".

E na fase da prestacéo de contas que as entidades da Administragdo Publica
apresentam a sociedade os resultados obtidos com os recursos colocados a sua
disposicéo, sendo também nessa fase que é feito o controle posterior, conforme sera
tratado, em que sado detectadas as irregularidades incorridas na gestéo das finangas

publicas.

3.4 Controle Interno na Administracéo Publica

Esta segdo tem como objetivo conceituar Controle, apresentando as formas
de Controle, o conceito de Controle Interno, os Principios e Aspectos Legais de
Controle Interno, apresentando, ainda, o papel do Controle Interno na Administragéo
Publica Municipal.

Pela acepcédo dada pelo dicionério eletrénico Aurélio, Controle é:

“Ato, efeito ou poder de controlar; dominio, governo. Fiscalizacdo exercida
sobre as atividades de pessoas, 6rgaos, departamentos, ou sobre

produtos, etc., para que tais atividades, ou produtos, ndo se desviem das
normas preestabelecidas”

Disso se extrai que controle nada mais € que o conjunto de métodos
implantados para a fiscalizagéo de alguma atividade e/ou pessoa.

Conforme explica Mileski (2003, p.138), controle € o elemento essencial ao
Estado, pois assegura que a Administracdo "[...] atue de acordo com 0s principios
que lhe s&o impostos pelo ordenamento juridico".

Ressalte-se, ainda, que o controle constitui poder-dever dos 6rgéos instituidos

por lei dessa fungéo, principalmente pela finalidade corretiva que possui.
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Ainda citando Mileski (2003, p.112):

Com o sentido de acompanhar e verificar a regularidade dos
procedimentos de Gestdo Fiscal, tendo em conta um planejamento
elaborado com o atendimento do principio da transparéncia, € necessaria a
existéncia de um sistema de controle que verifique e exija 0 cumprimento
das normas, limites e obrigacdes contidas na Lei Complementar 101/2000,
a fim de que os atos de gestdo fiscal sejam realizados com
responsabilidade e atendimento ao interesse publico.

Conforme introduz Meirelles (2005, p.659), "Controle, em tema de
Administracdo Publica, é a faculdade de vigilancia, orientacdo e corre¢cdo que um
Poder exerce sobre a conduta funcional de outro”, ou, como objetiva apresentar a
presente pesquisa, pode ser o controle exercido pela entidade no ambito de sua
propria administragéo.

Na Administragdo Publica, segundo Gasparini (2006, p.887), controle:

E a atribuic&o de vigilancia, orientacdo e correcéo de certo 6rgdo ou agente
publico sobre a atuacdo de outro ou de sua prépria atuacdo, visando
confirmé-la ou desfazé-la, conforme seja ou ndo legal, conveniente,
oportuna e eficiente. No primeiro caso tem-se heterocontrole; no segundo,
autocontrole, ou, respectivamente, controle externo e controle interno (em
italico no original).

Dos conceitos apresentados, pode se concluir que o controle pode ser tanto

de um agente para outro, como aquele exercido pelo préprio agente.

3.4.1 Tipos de Controle

O controle pode ser tipificado em externo ou interno, de acordo com sua
atuacgao.
Controle externo, conforme apresenta Botelho (2007, p.35), é:
[...] o controle efetuado por 6rgao estranho a Administracdo Publica
responsavel pelo ato controlado (Ex. Camara Municipal com auxilio do

Tribunal de Contas). Abrange a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial do ente federado.

Controle Externo, entdo, é o controle exercido pelo 6rgéo controlador que ndo
integra a estrutura do 6rgao controlado.
O Controle Externo pode ser exercido pelos Poderes Legislativo e Judiciario,

existindo, ainda, o Controle Social.



83

O controle exercido pelo Poder Legislativo pode ser verificado em casos como
a sustacdo dos atos do Poder Executivo, convocagdo de Ministros e outras
autoridades a depor, instalagdo de Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) para
julgar irregularidades, julgamento das contas do Chefe do Poder Executivo, Controle
da Administracdo Publica com auxilio dos Tribunais de Contas.

O controle exercido pelo Poder Judiciario pode ser verificado em situacdes
contenciosas entre a Administragdo Publica e o individuo, para toda e qualquer
ameaca ou lesé@o aos direitos, conforme determina o Art. 5.° da CRFB/1988, inciso
XXXV, e na protecao dos direitos e garantias fundamentais, conforme dispde a Carta
Magna.

Controle Social, que é a participacdo da sociedade nas a¢des da gestdo
publica, incluindo o acompanhamento, monitoramento, contribuicdo e avaliacéo,
também é o instrumento utilizado pela Administracdo Publica que visa garantir a
transparéncia e publicidade dos atos, conforme determina o art. 48 da LRF:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestédo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacéo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico:
os planos, orcamentos e leis de diretrizes orgcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucgéo
Orcamentéaria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante
incentivo a participacdo popular e realizagdo de audiéncias publicas,

durante os processos de elaboragcdo e de discussao dos planos, lei de
diretrizes orcamentdrias e orcamentos.

Em outras palavras, controle social € o controle exercido pela sociedade
sobre o governo.

Por sua vez o Controle é dito interno quando, segundo explica Mileski (2003,
p.140), "[...] a prépria Administragcdo procede ao controle sobre seus atos,
decorrendo do poder hierarquico que a organiza".

Mileski (2003, p.140) acrescenta ainda, que o Controle Interno:

E a forma que a Administracéo possui para verificar a regularidade e a
legalidade de seus préprios atos, no sentido de se ater aos principios da
legalidade e da supremacia do interesse publico, em que se inclui,

inclusive, avaliacdo envolvendo a conveniéncia administrativa do ato
praticado.

De acordo com a Instrucdo Normativa n.° 1, de 6 de abril de 2001, da

Secretaria Federal do Controle Interno, Controle Interno é:
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O conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos interligados
utilizado com vistas a assegurar que o objetivo dos 6rgaos e entidades da
administracdo publica seja alcancado, de forma confiavel e concreta,
evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecucdo dos
objetivos fixados pelo Poder Publico.

E possivel concluir, com base nos conceitos apresentados, que o Controle
Interno ndo soO auxilia na verificagdo e corre¢do de eventuais irregularidades como

também previne e garante a regularidade na aplicacé@o de recursos publicos.

3.4.2 Conceito de Controle Interno

Controle Interno é o instrumento obrigatorio que auxilia na Gestdo Publica e
atua de forma preventiva na deteccao de irregularidades, conferindo maior eficécia,
eficiéncia e economicidade aos gastos publicos e dando mais transparéncia na
aplicacéo dos recursos publicos.

Para garantir o equilibrio nas contas editou-se a Lei de Responsabilidade
Fiscal que impde aos gestores publicos uma série de limitagdes quanto a aplicacao
dos recursos publicos e a operacionalizagdo do Sistema de Controle Interno, que
além de ser uma exigéncia constitucional, reafirmou ser impreterivel, vez que a
Administracdo Publica presta contas e é fiscalizada pelos Tribunais de Contas, com
apoio nos sistemas de Controle Interno.

Segundo Lopes (2000):

Nenhuma entidade sobrevive se suas despesas forem superiores as suas
receitas, preceito quase sempre relegado por alguns administradores
publicos. Via de regra, impera a administracdo descompromissada com as
reais necessidades sociais, buscando-se apenas a satisfacdo pessoal pelo
exercicio do poder e efetuando-se gastos sem o minimo controle,
limitagcbes impostas efetivamente a partir da entrada em vigor da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

O controle é uma das funcbes do administrador. Para que um administrador
atinja seus objetivos ndo basta apenas que ele desenvolva as atividades de
planejamento, organizacdo e direcdo de uma entidade. Ele precisa também de
controle, pois por ele é que serdo apontadas as falhas, desvios e desperdicios nas

atividades de uma organizagao.
Na Administracdo Publica ndo é diferente. Tanto € assim que, conforme
leciona Bulgari (2006), o Controle Interno, modernamente, tem as caracteristicas da

chamada auditoria operacional, quais sejam: (a) verificar, em todos os atos, o
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principio da Legalidade, através do monitoramento & luz de todo arcabouco legal que
regulamenta o setor publico e, principalmente, (b) controlar e verificar o atingimento
das metas da organizagdo, sempre a luz dos principios da Eficiéncia, Eficacia e
Economicidade.

O principio da Eficiéncia tem relacdo direta com a utilizagdo racional dos
recursos e aumento na produtividade. Eficacia € a relacdo entre os resultados
planejados e os resultados reais alcancados de Programas, Projetos e Atividades. J&
Economicidade é a capacidade de executar uma atividade ao menor custo possivel.

Conforme citado pelo professor Marcio José Assumpg¢é&o, no curso ministrado
26 de agosto de 2005, intitulado "O Papel do Controle Interno e da Contabilidade
Publica Frente aos Desafios da Administracdo Municipal", afirma Jodo Féder,
Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Parana, que "O Estado ndo tem
dinheiro. Nenhum dinheiro € do Estado. O dinheiro antes e depois de entrar nos
cofres publicos é do povo e, como tal, o seu controle paira acima de qualquer outro
direito".

A CRFB/1988, e antes, a Lei Federal n.° 4.320/64 — aqui citada apenas como
referencial de que a matéria Controle Interno ndo é nova —, e a LRF —, sdo
mandamentos de ordem constitucional e infraconstitucional que exigem a
implantag@o do Controle Interno na Administragdo Publica.

Afirma Assumpcao (2005), que:

Somente um bom sistema de controle interno ird garantir informacfes
contabeis e gerenciais tempestivas, relevantes e fidedignas, de modo a

atender aos prazos e limites estabelecidos pela LRF, permitindo também
verificar a fiel observancia dos seus dispositivos.

Ainda citando Assumpgéo (2005):

Todo o sistema de controles financeiros e de qualquer outra natureza da
entidade auditada, incluindo a estrutura organizacional, os métodos, os
procedimentos e a auditoria interna, estabelecidos pelos administradores
segundo os objetivos da entidade, que contribuem para que ela seja
regularmente administrada de forma econbmica, eficiente e eficaz,
garantindo, assim, a observancia das politicas determinadas pela
administracdo, salvaguardando bens e recursos, assegurando a
fidedignidade e integridade dos registros contabeis e produzindo
informacdes financeiras e gerenciais confiaveis e tempestivas.

Conforme conceitua Botelho (2007, p.27):

No ambito da administracdo publica, Controle Interno é o conjunto de
atividades, planos, métodos e procedimentos interligados utilizados com
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vistas a assegurar que 0s objetivos dos 6rgdos e entidades da
administracdo sejam alcancados, de forma confiavel e concreta,
evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecugdo dos
objetivos fixados pelo Poder Publico.

De acordo com os ensinamentos de Bulgari (2006), o Controle Interno existe
no ambito dos trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e tem a finalidade
de, conforme dispbe o Artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 74 —[..]

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

e comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestao or¢camentdria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

e exercer o controle das operagBes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uniéo;

e apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

Ainda citando Bulgari, Controle Interno é um servi¢o interno das entidades
publicas, previsto em lei (Constituicdo Federal, Lei Complementar n.° 101/00 e Lei
Federal n.° 4.320/64), que tem por principais fungbes o acompanhamento dos atos
praticados pela entidade, acompanhamento prévio, sempre que possivel,
concomitante ou subsequente.

Segundo Mileski (2003, p.146):

[...] o controle é exercido com o objetivo de manter o ato da Administracéo
Pulblica dentro dos parametros de legalidade e, no tocante ao seu mérito,

verificar a eficiéncia e eficacia, com avaliacdo sobre a conveniéncia e a
oportunidade do ato praticado.

z

O controle da legalidade é o decorrente da obrigacdo de se cumprir 0
principio constitucional da legalidade, conforme item 2.1.2, e o controle do mérito
visa verificar o resultado da agdo administrativa na consecuc¢éo dos fins do Poder
Publico, de obter o bem-estar da sociedade, avaliando a eficiéncia, eficacia e
economicidade dos atos praticados.

Sendo o Controle Interno o controle exercido pela propria organizacao este
compreende, de acordo com o que estabelece a NBC T 11.2.5.1:

[...] o plano de organizacdo e o conjunto integrado de métodos e
procedimentos adotados pela entidade na protecdo do seu patrimdnio,

promogdo da confiabilidade e tempestividade dos seus registros e
demonstragfes contabeis, e da sua eficacia operacional.
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Diante do exposto, depreende-se que a importancia de se manter Sistemas
de Controle Interno reside no fato deste ser instrumento obrigatério que auxilia na
Gestdo Publica e atua de forma preventiva na deteccdo de irregularidades.

O Controle Interno em sede publica merece ser sempre tratado como agente
subsididrio para o adequado alcance dos objetivos sociais e politicos da
organizagdo, balizando sua acdo na inducdo a eficiente, eficaz e econdmica
utilizagdo dos recursos publicos, destacando a importancia do planejamento
orgcamentario para tal proposito e resguardando os valores tradicionais de legalidade,

moralidade e transparéncia.

3.4.3 Principios de Controle Interno

Conforme preceitua a Constituicdo Federal de 1988, eficiéncia, eficacia e
economicidade séo valores que a Administragdo Publica deve observar na aplicagcéo
dos recursos, tornando necessaria a reformulacdo das atividades de Controle
Interno.

Além dos principios constitucionais que regem a Administragdo Publica,
existem ainda os principios afetos ao Controle Interno, tais como o principio do
interesse publico, da economicidade, da celeridade, da razoabilidade, da
proporcionalidade, e da probidade administrativa.

O principio do Interesse Publico nada mais é do que a obrigatoriedade
imposta ao Administrador Publico de agir de forma a atender aos interesses da
coletividade, "vedada a renuncia total ou parcial de poderes ou competéncia, salvo
autorizacdo em lei" (Lei n.° 9.784/99, inciso Il, do artigo 2.°), ou seja, 0 interesse
publico deve prevalecer sobre o privado, pois a acdo e intervencdo do Estado
somente se justifica pela busca do interesse geral.

Economicidade é a capacidade de executar uma atividade ao menor custo
possivel.

Conforme conceitua Botelho (2007, p.41), o principio da economicidade visa
“[...] a reducdo de custos nos servigos publicos; € quando a Administracdo Publica
adota procedimentos para oferecer servigos publicos de qualidade por menor custo".

O principio da celeridade, segundo Botelho (2007, p.42) "[...] trata-se da

redugdo do tempo nos procedimentos administrativos, tornando a administragcéo
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mais &gil e eficiente em decorréncia do tempo [...] evitando o travamento da maquina
administrativa”.

Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade estdo implicitos na
Constituicdo Federal, vez que objetivam garantir a coeréncia e concordancia entre
0s meios e os fins das atividades administrativas, e vedam restricdes excessivas, por
parte da Administrag@o Publica, que possam lesar os direitos fundamentais.

Como traduz Di Pietro (2006, p.95) acerca do principio da razoabilidade,
"Trata-se de principio aplicado ao Direito Administrativo como mais uma das
tentativas de impor-se limitages a discricionariedade administrativa, ampliando-se o
ambito de apreciacdo do ato administrativo pelo Poder Judiciério”.

O principio da proporcionalidade, segundo Bandeira de Mello (2005, p.99),
enuncia a idéia de que:

[...] as competéncias administrativas s6 podem ser validamente exercidas
na extensao e intensidade proporcionais ao que seja realmente

demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico a que
estdo atreladas.

O principio da probidade administrativa estd relacionado ao principio da
moralidade, vez que impde que o Administrador seja probo, honesto.

A observancia dos principios elencados nesta se¢do ndo evitam a conduta
desonesta por parte de alguns Administradores, mas se obedecidos garantirdo uma
melhora na gestéo dos recursos publicos.

Do entendimento de principios como pressupostos a serem observados no
Controle Interno, citam-se, ainda, relacdo custo x beneficio, vez que existem
situacdes em que a prestacdo de um servigo ou aquisicdo de um produto pode ser
mais custosa para Administracdo Publica, mas a qualidade ou beneficios surtidos
superam os de outros de custo mais baixo; educacgdo continuada, vez que a
producdo de conhecimento é dindmica; segregacdo de fungdes, pois ndo é
conveniente que a pessoa que realiza as compras, efetue também os pagamentos e

exerca a fungdo de controller.

3.4.4 Formas de Controle Interno

Conforme anunciado no art. 77 da Lei 4.320/64, o Controle Interno pode
ocorrer de trés formas, sendo prévio ou preventivo quando antecede a concluséo ou

operatividade do ato e é exercido pela projecdo dos resultados que se pretende
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alcancar; concomitante ou sucessivo quando acompanha a realizacéo do ato para
verificar a regularidade e evitar o cometimento de falhas, desvios ou fraudes; e
subsequente ou corretivo que € o controle que se efetiva apos a conclusdo do ato
controlado visando corrigir eventuais defeitos, declarar sua nulidade, dar-lhe eficacia
ou conter reincidéncias.
O controle é dito prévio quando, conforme conceitua Mileski (2003, p.145),
"[...] antecede a realizagéo do ato administrativo, no sentido de evitar procedimento
contrario a lei e ao interesse publico”, ou como define Botelho (2007, p.37):
E prévio o controle que antecede a conclusdo ou operatividade do ato,
como requisitos para sua eficacia, exercido a partir da projecdo dos dados

reais e a comparacdo dos resultados provaveis com aqueles que se
pretende alcancar.

A relevancia do controle prévio se verifica nos processos de contratagéo,
elaboracéo de projetos de leis de matéria tributaria, nos casos de isen¢des, plano de
cargos e salarios, entre outros procedimentos. O disposto no art. 60 da Lei n.°
4.320/64 é um exemplo de controle prévio, vez que "E vedada a realizacdo de
despesa sem prévio empenho".

A segunda forma de controle é o concomitante que "E aquele que acompanha
a realizagdo do ato para verificar a regularidade de sua formagéo [...] evitando o
cometimento de falhas, desvios ou fraudes" (BOTELHO, 2007, p.37).

Segundo afirma Botelho, o controle concomitante € a forma mais presente de
atuacdo dos Sistemas de Controle Interno, e "[...] consiste no cumprimento do
principio da publicidade e transparéncia que norteiam a administragdo publica".

Acrescenta Mileski (2003, p.145), que o objetivo do controle concomitante €
“[...] evitar distor¢des e proceder corre¢des imediatas, para manter a atuagdo publica
dentro de uma continuidade de procedimentos regulares”.

A ocorréncia do controle concomitante pode ser verificada no momento da
celebragdo de contratos, convénios e compras diretas da Administragdo Publica,
gquando da demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa, e,
principalmente, no acompanhamento das diversas etapas do procedimento
licitatorio, no sentido de preservar a formalidade exigida e publicidade dos atos.

Controle subsequente, posterior ou corretivo, conforme classifica Botelho
(2007, p.38), "E 0 que se efetiva apds a conclusdo do ato controlado, visando corrigir

eventuais defeitos".
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Essa forma de controle tem caréater punitivo, vez que o ato j4 ocorreu. Se a
correcdo for possivel, deverd ser recomendada; se a corre¢cdo ndo for possivel, a
restituicdo dos prejuizos causados ao cofre publico devera ser solicitada.

Segundo cita Mileski (2003, p.146), "Como exemplos de controle posterior [...]
podem ser citados: o exame da legalidade dos atos de admisséo de pessoal e de
aposentadorias realizados pelo Poder Publico".

A irregularidade mais comumente verificada com o controle subsequente é de
improbidade administrativa, cabendo a proposi¢cédo de corre¢cdo ou restituicdo ao
erario.

Assim, o Controle Interno, tanto o prévio quanto o concomitante ou
subsequente, servem para acompanhar, monitorar e avaliar o cumprimento dos
objetivos e metas propostos pela Administragdo Publica, induzindo a gestdo para o

alcance da satisfacdo das necessidades publicas.

3.4.5 Aspectos Legais do Controle Interno

Todos os atos do Sistema de Controle Interno devem estar consubstanciados
e amparados pelos preceitos legais concernentes.

Conforme informado, afirmou o Governador do Parand Roberto Requido,
guando da proposicdo do projeto de lei que institui o Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo, em 5 de abril de 2007, que o Sistema de Controle Interno tera por
objetivo fundamental estabelecer as regras necessérias ao pleno cumprimento dos
programas de governo estabelecidos no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes
Orcamentérias e na Lei Orcamentéria Anual, servindo também para avaliar a gestao
dos agentes publicos e monitorar a correta aplicagdo das politicas publicas.

Disso se extrai que a fungéo principal dos Sistemas de Controle Interno na
Administracdo Publica € assegurar o cumprimento das leis, normas e politicas
vigentes, através do estabelecimento de mecanismos de controle que possibilitem
informacdes a sociedade, impedindo a ocorréncia de fraudes e desperdicios,
servindo de instrumento que visa garantir a eficiéncia, produtividade, economicidade
e a rapidez na prestagéo do servigo publico.

Com isso, diz-se que hé regras béasicas que devem ser observadas, tais como

as constantes na CRFB/1988, Lei n.° 4.320/64, LRF, entre outras.
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O Decreto-lei n.° 200 de 25 de fevereiro de 1967, em seu Capitulo V — do

Controle, Art. 13, determinava que:

"Art. 13 - O controle das atividades da administracdo federal devera
exercer-se em todos 0s niveis e em todos os Orgdos, compreendendo
particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execucao dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgao
controlado;

b) o controle, pelos érgéos proprios de cada sistema (grifo nosso), da
observancia das normas gerais que regulam o exercicio das atividades
auxiliares;

c) o controle da aplicacao dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da
Uni&o pelos 6rgaos préprios do sistema de contabilidade e auditoria”.

Antes mesmo da instituicdo da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, de 1988, o Controle Interno j& aparecia como instrumento a ser observado
pela Administracdo Publica.

Com a instituicdo da CRFB/1988, o Controle Interno passou a ser obrigatorio,

conforme determinam os artigos 31, 70 e, em especial, 0 74:

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

[-]

Art. 70. A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

[-]

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

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

Il comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestao orgcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il exercer o controle das operagcBes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uniéo;

IV apoiar o controle externo no exercicio de sua misséao institucional”.

Ainda anterior a instituicdo da CRFB/1988, existe a Lei n.° 4.320, de 17 de
margo de 1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro para a elaboracéo e
controle dos orgamentos e balangcos da Unido, dos Estado, dos Municipios e do
Distrito Federal, que em seu capitulo Il, trata exclusivamente de controle interno,

conforme segue:
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CAPITULO Il

Do Controle Interno

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se
refere o artigo 75, sem prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Contas ou
orgao equivalente.

Art. 77. A verificacdo da legalidade dos atos de execugdo or¢camentaria
seréa prévia, concomitante e subsequente.

Art. 78. Além da prestacdo ou tomada de contas anual, quando instituida
em lei, ou por fim de gestdo, poderd haver, a qualquer tempo,
levantamento, prestacdo ou tomada de contas de todos os responsaveis
por bens ou valores publicos.

Art. 79. Ao 6rgao incumbido da elaboragdo da proposta orcamentaria ou a
outro indicado na legislacao, cabera o controle estabelecido no inciso Il do
artigo 75.

Paragrafo Unico. Esse controle far-se-a, quando for o caso, em termos de
unidades de medida, previamente estabelecidos para cada atividade.

Art. 80. Compete aos servicos de contabilidade ou 6rgdos equivalentes
verificar a exata observancia dos limites das cotas trimestrais atribuidas a
cada unidade orgcamentaria, dentro do sistema que for instituido para esse
fim.

Outro dispositivo legal que trata do Controle Interno na Administragdo Publica
€ a Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal.

Conforme destaca Calil (2005, p.23):

A LRF estabeleceu a introducdo de normas relativas ao controle de custos
junto a Lei de Diretrizes Orcamentarias. A preocupagdo em ter uma
contabilidade de custos deve vir em comunhdo com o corte de gastos, caso
contrario existe 0 risco de se estar cortando custos nos programas
essenciais em detrimento de programas ndo essenciais a manutencao da

qualidade dos servigos, o que ndo é o objetivo da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Da andlise de Calil (2005), pode-se extrair que a LRF foi criada com o escopo
de garantir o controle dos gastos publicos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal também foi criada para garantir o equilibrio
nas contas, passando a ser o cédigo de conduta para os administradores publicos.

Conforme descreve Lopes (2000), "A Lei de Responsabilidade Fiscal
estrutura-se em dois principios fundamentais da administracdo, que s&o o
planejamento e o controle, ambos estreitamente ligados ao gerenciamento de custos
(gastos publicos)".

Até a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, embora constante na
Constituicdo Federal de 1988 e ja previsto desde a Lei n 4320/64, a Administragédo
Publica ndo dispensava a devida atencao para o Controle Interno.

Com inumeras alteracdes no modo de administrar o Poder Publico, a LRF

estq promovendo importante evolugdo na cultura do administrador.
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Ainda citando Lopes (2000):

A partir da entrada em vigor da mencionada lei, o0 administrador publico
devera dirigir grande parte de sua atencao para as diversas modalidades
de controle exigidas, inclusive quanto a manutencdo de um sistema de
custos que possibilte a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo
orgcamentdria, financeira e patrimonial (art. 50, § 3°), bem como subsidiar
suas decisbes quanto a concessdo de beneficios e cancelamento de
débitos (art. 14).

Na LRF, trata, diretamente, do Controle Interno na Administracdo Publica o
artigo 59, e incisos:

Art 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de
Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar,
com énfase no que se refere a:
| atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;
Il limites e condi¢cdes para realizacdo de operacdes de crédito e inscricdo
em Restos a Pagar;
Il medidas adotadas para retorno da despesa total com o pessoal ao
respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;
IV providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugao
dos montantes da dividas consolidadas e mobiliaria aos respectivos limites;
V destinacdo de recursos obtidos com a alienacéo de ativos, tendo em
vista as restric@es constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais,
guando houver.

Ainda com relagdo aos aspectos legais pertinentes ao Controle Interno, esta
em andlise no Conselho Federal de Contabilidade (CFC) a Norma Brasileira de
Contabilidade - NBC T 16 - Aspectos Contdbeis Especificos da Gestdo
Governamental.

Toda agéo ou atividade publica que apresentar repercussdo orcamentaria ou
patrimonial, ainda que sem modifica-los, ou cujos resultados sejam nulos, tem que
ser objeto de registro contébil. Todavia, os procedimentos e critérios aplicaveis na
escrituracdo exigem padronizagdo, de modo que a leitura dos fenémenos
expressados seja uniforme. O disciplinamento da uniformizacdo € realizado pelo
Conselho Federal de Contabilidade, a luz dos entendimentos principiologicos e
doutrinarios. As normas expedidas pelo Conselho sdo classificadas em profissionais
e técnicas. Considerando o estigio de desenvolvimento por que atravessa a
compreensdo da ciéncia contabil, o Conselho Federal de Contabilidade encontra-se
construindo a NBC T 16, no objetivo de uniformizar as praticas e procedimentos
contdbeis & luz da diversificacdo funcional existente na administracdo publica

brasileira e do cenério de globalizagdo no mercado mundial, que determinam



94

necessidade de adogcdo de normas compativeis com aquelas que estdo sendo
aplicadas internacionalmente. Oportuniza, ainda, o atendimento das demandas por
padrdo de informacdes nivelados a maior gama possivel da sociedade. Se concluida
nos atuais moldes, a norma seré representada por conjunto de 10 temas, a saber:

NBC T 16 - Aspectos Contébeis Especificos da Gestdo Governamental

16.1 - Conceituacéo, objeto e campo de atuagéo

16.2 - Patrimdnio e Sistemas Contébeis

16.3 - Planejamento e seus Instrumentos sob o enfoque contabil

16.4 - Transacdes no Setor Publico

16.5 - Registro Contabil

16.6 - Demonstra¢cBes Contabeis

16.7 - Consolidacdo das Demonstrag6es Contabeis

16.8 - Controle Interno (NBC T 16.8, Anexo 1)

16.9 - Depreciagdo, Amortizagéo e Exaustao

16.10 - Avaliagcdo e Mensuracédo de Ativos e Passivos em Entidades do Setor
Publico.

Essa apresentacdo dos dispositivos legais que tratam do Controle Interno é
apenas anunciativa, ndo tendo a intencdo de exaurir e encerrar a questao, sendo
que cabe aos gestores publicos o dever de conhecer e implantar a fundamentacéo

legal do Controle Interno.

3.4.6 Controle Interno na Administracdo Publica Municipal

O dispositivo constitucional que da sustentacdo a toda legislagdo produzida
acerca do controle esti consubstanciada no art. 31, que dispde:
Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo

Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno
do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

Conforme estabelecem os ja tratados artigos 70 e 74 da Constituicdo Federal
de 1988, todos os entes da Administracdo Publica devem manter, de forma
integrada, Sistemas de Controle Interno, nos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciério.

Segundo leciona Meirelles (2006, p.293):
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A fiscalizacdo financeira e orgamentaria no ambito municipal realiza-se
mediante controle externo da Camara de Vereadores, com o auxilio do
Tribunal de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou
Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver, e controle interno do
Executivo Municipal (LRF, art. 59), na forma da lei (CF, art. 31 e 88).

O Controle Interno a que se refere Meirelles (2006), compreende os controles
da legalidade, da fidelidade e da execucédo, contemplados no art. 75 da Lei n.°
4.320/64.

O Controle Interno da legalidade guarda relagdo com os atos pertinentes ao
ingresso de receita e realizacdo de despesas.

O Controle Interno da fidelidade, segundo Meirelles (2006, p.293), "[...] visa a
conduta funcional dos agentes responsaveis por bens e valores publicos".

E por fim, o Controle Interno da execugédo objetiva o cumprimento dos
programas de governo, considerando os aspectos financeiros, de realizagdo de
obras e prestagéo de servigos.

Embora o Controle Interno seja uma exigéncia legal, existe a impressao de
que ha certo desconhecimento da utilidade desse controle, o que dificulta sua
implantagcéo, principalmente por parte de poderes Executivo e Legislativo de
municipios considerados de pequeno porte.

Segundo afirma Lopes (2008):

Muitos contratempos certamente poderiam ser evitados se a entidade
mantivesse um sistema de controle efetivamente atuante, auxiliando a
administracdo na tomada de decis6es, como por exemplo: na elaboracéo
do orcamento dentro de critérios técnicos de estimacdo, no
acompanhamento da execucédo orcamentaria, na projecdo do fluxo de caixa

periddico (semanal, quinzenal ou mensalmente), racionalizando os
procedimentos de compras, na reconciliagdo de saldos, etc.

Corroborando a afirmativa anterior, quanto ao desconhecimento da
importancia do Controle Interno por parte de alguns gestores municipais, em anexo
ao presente estudo (Anexo 2) apresenta-se o relatério do Tribunal de Contas do
Estado do Parani, que aponta as principais incorrecdes apresentadas por
municipios quando da andlise das prestacdes de contas.

De acordo com um levantamento do TCE-PR, os dez maiores motivos para a
desaprovacao de contas municipais até 10 de agosto de 2006 foram:

a) auséncia de documentos;

b) realizacdo de despesas sem licitagdo ou sem indicagédo do processo de
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dispensa,;

c) entrega da Prestacao de Contas eletronica fora do prazo;

d) abertura de créditos adicionais acima do limite da LOA,;

e) divergéncia entre os saldos bancéarios dos extratos e o indicado nas
conciliagoes;

f) incorregdo na contabilizacdo das receitas de transferéncias da Unido e do
Estado;

g) extrapolagéo da remuneracgdo dos agentes politicos;

h) andlise da gestéo fiscal — irregular com multa;

i) falta de retencéo o IRRF; e

j) omissé@o de conta bancéria no sistema SIM-AM (Sistema de Informacdes
Municipais — Acompanhamento Mensal).

A auséncia de um sistema eficaz de Controle Interno na Administragao
Publica se da, conforme enumera Botelho (2007, p.259), por vérias razdes: falta de
iniciativa do administrador, falta de planejamento adequado, falta de estrutura
organizacional atualizada, auséncia de controle nas unidades administrativas, falta
de recursos humanos, conluio de agentes, remuneragdo ndo condizente com as
responsabilidades, auséncia de procedimentos e rotinas, resisténcia as mudangas
por parte dos servidores.

Conclui Botelho (2007, p.260), que "O Sistema de Controle Interno néo faz
julgamentos, mas evita a condenagdo de agentes publicos e a dos servidores em
geral".

Embora o Controle Interno na Administracdo Publica ndo exista em fungéo da
prestacdo de contas, o Controle Interno fornece subsidios para que o Controle
Externo seja exercido. O relatério sobre as irregularidades constatadas nas
prestacbes de contas dos Municipios serve para confirmar que muitas das
irregularidades nédo ocorreriam caso houvesse um Controle Interno atuante, o que
demonstra o parcial desconhecimento da importancia desse instrumento, por parte

dos gestores.
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CONCLUSAO

Este trabalho se prop0s a discutir as relagdes federativas do Estado brasileiro,
a partir da forma de organizagdo estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988.
Fica claro que a atual Constituicdo procurou fortalecer a autonomia dos governos
subnacionais, ao ampliar a descentralizagdo das receitas tributarias e ao definir a
reparticdo das competéncias. Porém, a grande gama de atribuigcbes estabelecidas
para a Unido concentrou ainda a maior parte do poder no governo central.

Este fato gerou algumas distorcbes no sistema, como a reducdo da
autonomia dos Estados-membros, que atualmente possuem uma &area de atuagdo
legislativa muito restrita.

Entretanto, os Estados-membros podem atuar em conjunto com 0S outros
entes da Federagdo, de modo a atender o disposto no artigo 23 da Constituicao
Federal, que estabelece as competéncias comuns, e, assim, passam a ter um
importante papel na condugéo das politicas sociais e de integragdo entre os entes
federados.

O fato dos Municipios terem sido elevados a condicdo de entes federados,
com autonomia administrativa, politica e financeira, além de terem suas
competéncias explicitamente definidas pela Constituicho Federal, aumenta a
responsabilidade destes entes perante a populacéo local, principalmente no que diz
respeito a prestacdo de servigos publicos. O problema maior € que a grande parte
dos Municipios menores brasileiros ndo tem condi¢des de gerar recursos proprios e,
dessa forma, ficam totalmente dependentes das transferéncias de receitas
constitucionais. E necesséario fortalecer financeiramente os Municipios, mas,
também, dar eles condi¢cdes técnicas e administrativas de implantar as politicas
publicas, por meio da cooperacdo com os outros entes federados.

A evolugédo do Controle Interno ndo pode ser compreendida sem uma viséo
de conjunto, que leve em conta a dindmica de evolucdo da administragédo publica, e
particularmente, das funcées de planejamento.

N&o obstante os avangos, em termos da filosofia preventiva, observada com a
mudanca do Sistema de Controle Interno a partir de 1994, a ruptura com o controle

policialesco (punitivo) deve refletir uma transformagéo mais abrangente da estrutura
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e da cultura burocraticas ainda presentes no Estado brasileiro o objeto do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

A reforma administrativa, no Brasil, ndo é um fenémeno isolado. Fatores de
ordem econdmica, politica e tecnoldgica condicionam, simultaneamente, a busca da
eficiéncia, efetividade e transparéncia na condugdo dos negoécios publicos. A
dimenséo econdmica forca a eficiéncia; a dimenséo politica cobra a efetividade e a
transparéncia; a dimensao tecnoldgica possibilita a transparéncia e a qualidade dos
Servigos.

O controle de resultados depende da conjugacdo destes fatores. Quer na
linguagem do controle preventivo ou corretivo (mecanicista), quer na linguagem do
paradigma gerencial (flexivel), é necessario um esforco de conceituacao e de
adequacao institucional, que ndo pode prescindir de uma reflexdo mais profunda
sobre o papel do controle nas organizagdes publicas, em contexto democrético e de

revolugdo tecnoldgica.
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ANEXO 1
NBC T 16 — NORMAS BRASILEIRAS DE CONTABILIDADE
APLICADAS AO SETOR PUBLICO
NBC T 16.8 — CONTROLE INTERNO
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NORMAS BRASILEIRAS DE CONTABILIDADE
NBC T 16 - NORMAS BRASILEIRAS DE CONTABILIDADE
APLICADAS AO SETOR PUBLICO
NBC T 16.8 —- CONTROLE INTERNO

CONTEUDO ITEM
Disposi¢coes Gerais 1
Definicdes 2
Abrangéncia 3-4

Classificacao

Ambiente de Controle

5

6
Procedimentos de Prevencao 7
Procedimentos de Deteccgéo 8
9

Monitoramento

Informagdo e Comunicagéo 10
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NORMAS BRASILEIRAS DE CONTABILIDADE
NBC T 16 - NORMAS BRASILEIRAS DE CONTABILIDADE
APLICADAS AO SETOR PUBLICO
NBC T 16.8 - CONTROLE INTERNO

Disposi¢cdes Gerais

1. Esta norma trata do controle interno das entidades publicas, objetivando garantir
razoavel grau de eficiéncia e eficacia do sistema de informag&o contabil, visando

assegurar o cumprimento da misséo da entidade.

Definigdes

2. O controle interno é o conjunto de recursos, métodos e processos adotados pela

entidade governamental, com a finalidade de:

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

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

e) garantir a integralidade e exatiddo dos registros contébeis;

f) prevenir préaticas ineficientes e antieconébmicas, erros, fraudes, malversacao,

abusos, desvios e outras inadequacdes;
g) possibilitar a eficicia da gestéo e garantir a qualidade da informacéo;
h) garantir a execucéo dos planos e politicas definidas pela administracao;

i) garantir aderéncia das demonstragces contdbeis aos principios fundamentais e

normas brasileiras de contabilidade.
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Abrangéncia

3. O controle interno deverd ser exercido em todos os niveis da entidade

governamental, compreendendo:

a) a preservacao do patriménio publico.

b) o controle da execugé&o das a¢gdes que integram os programas;
c) a observancia as leis, regulamentos e diretrizes estabelecidas.

4. O Controle Interno sera racionalizado mediante simplificagcdo de processos cujo
custo seja comprovadamente superior ao risco e ao beneficio gerado pela sua

implantagéo.

Classificacao

5. O controle interno é classificado nas seguintes categorias:
a) operacional - aqueles relacionados aos resultados alcangados pela gestéo;

b) contébil - aqueles relacionados a veracidade e fidedignidade dos registros e das

demonstragdes contabeis;

Y

c) de cumprimento legal - aqueles relacionados a observancia da legislagéo e

regulamentos pertinentes.

Ambiente de Controle

6. O ambiente de controle interno deve demonstrar o grau de comprometimento da
gestdo e dos recursos da entidade governamental na aplicagéo dos procedimentos

de controle de prevencéo e de detecgéo.

Procedimentos de Prevencao
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7. Os procedimentos de prevencao representam oS aspectos mais relevantes para a

selec&o dos objetivos de controle, sua vulnerabilidade e a forma de monitoramento,
compreendendo:

a) Mapeamento de risco — identificagdo, por meio da andlise de riscos, dos atos e
fatos administrativos internos e externos que possam afetar os objetivos da entidade.

b) Avaliagdo de riscos — corresponde a analise da relevancia dos riscos

identificados,incluindo:

i) a avaliagéo da probabilidade de sua ocorréncia;

i) a forma como serédo gerenciados; e

i) a definicdo concreta das agbes a serem implementadas no sentido da sua
minimizagao.

c) Resposta ao risco - indica a deciséo gerencial para mitigar os riscos, a partir de

uma abordagem geral e estratégica, considerando as hipoteses de eliminacéo,

reducgdo, aceitagdo ou compartilhamento.

Procedimentos de Deteccgéo

8. Os procedimentos de deteccdo compreendem todos os meios utilizados pela
gestdo que possibilitem a identificacdo, concomitante ou a posteriori, de préticas
ineficientes e antiecondémicas, erros, fraudes, malversacdo, abusos, desvios e outras

inedequacdes.

Monitoramento

9. O monitoramento compreende o acompanhamento dos pressupostos do controle
interno, do qual resulta a avaliagdo permanente da qualidade do desempenho da
gestdo e a garantia de que as deficiéncias identificadas sejam prontamente

solucionadas.
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Informacéo e Comunicagao

10. Os mecanismos de informagdo e comunicagcdo da entidade governamental
devem identificar, coletar e divulgar as informacfes pertinentes em formato e
periodicidade adequados e assegurar a transparéncia dos resultados alcangados
pela gestdo no atendimento a finalidade desta norma, para os usuarios internos e

para os usuarios externos, na forma definida em norma especifica.



