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Apresentacdo

DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |1

O 11l Encontro Virtual do CONPEDI, ocorrido entre os dias 23 e 28 de junho de 2021, mais
uma vez proporcionou um importante e qualificado espaco de debates para a comunidade
juridica e, em especial, para os programas de pos-graduacdo de todo o Brasil, seus docentes e
discentes.

Um evento totalmente virtual, & exemplo dos gque |he antecederam em 2020, proporcionando
um espaco de encontro e de partilha das pesquisas realizadas neste periodo de crise téo
profunda, onde vimos a edi¢do de muitas leis e politicas publicas que merecem e devem ser
estudadas e problematizadas, mas que ainda ha muito a ser feito, no sentido de enfrentar e
propor solucdes para superar os efeitos del etérios advindos da pandemia da Covid-19.

Nada obstante todas as adversidades do periodo, o Il Encontro Virtual do CONPEDI
proporcionou aos seus participantes conferéncias, painéis e grupos de trabalho de
elevadissimo nivel, a exemplo do Grupo de Trabalho “Direito Administrativo e Gestao
Pdblica I1”, com artigos marcados pela sensibilidade, pelo engajamento e pela preocupagéo
com os problemas atuais e os desafios do Direito Piblico nesta nova realidade.

A marca que perpassou 0s artigos apresentados reflete o apuro intelectual e a respectiva
atualidade, complementados pelos debate de alto nivel sobre as mais diversas teméticas do
Direito Administrativo de ontem, de hoje e também de amanha.

Os artigos aqui publicados gravitam em torno das seguintes teméticas:

1. FOME E CADEIASDE PRODUC}AO: UMA PERSPECTIVA POS PANDEMIA

2. O ACESSO A INTERNET COMO SERVICO PUBLICO ESSENCIAL E GARANTIA

DO EXERCICIO DA CIDADANIA: UMA ANALISE NO CONTEXTO DA PANDEMIA
DE COVID -19



3. O DEVER DE PRECAUCAO DA COMISSAO DE VALORES MOBILIARIOS PARA
ATUAR NO JUDICIARIO SOBRE MATERIA PENDENTE DE CONCLUSAO NA
ESFERA ADMINISTRATIVA

4. RACIONALIDADE LIMITADA E PANDEMIA: ESTUDO DA PANDEMIA DA
COVID-19 A LUZ DO COMPORTAMENTALISMO ECONOMICO

5. A LEl 9469/97 E A OMISSAO DO PAGAMENTO DOS PRECATORIOS
ALIMENTARES: UMA BREVE ANALISE SOB A OTICA DO SISTEMA
INTERAMERICANO DE PROTECAO DOS DIREITOSHUMANOS

6. O PATO, O OVO E O PODER DE POLICIA

7. A EVOLUCAO DO CONCEITO DE PODER DE POLICIA NO ESTADO
REGULADOR: INSTRUMENTO OU SINONIMO?

8. PODER DE POLICIA: DELEGACAO A PARTICULARES, O CASO DO OPERADOR
NACIONAL DO SISTEMA ELETRICO —ONS

9. INTERESSE PUBLICO E PODER DE POLICIA: A COMPETENCIA DOS
MUNICIPIOS PARA ADOTAR MEDIDAS DE ENFRENTAMENTO A PANDEMIA DA
COVID-19

10. O DEVER DE CONTROLE DAS EMPRESAS CONCESSIONARIAS DE
TRANSPORTE COLETIVO SOBRE OS USUARIOS: INEXISTENCIA DE PODER DE
POLICIA E NECESSIDADE DE COOPERACAO NO ENFRENTAMENTO DA
PANDEMIA DE COVID-19.

11. O PODER DISCRICIONARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO CONTEXTO
DA PANDEMIA DO COVID-19

12. OS COMITES DE RESOLUCAO DE DISPUTAS COMO MEIOS DE PREVENCAO
DA LITIGIOSIDADE E SUA EFICIENCIA NA GESTAO DE CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS COMPLEXOS

13. A CULPA E DO NAPOLEAO



14. A OBRIGATORIEDADE DO CONCURSO PUBLICO PARA O CARGO DE
CONTROLADOR INTERNO MUNICIPAL COMO GARANTIA DA EFICIENCIA NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

15. MAPEANDO FORCAS REGULATORIAS: UMA ANALISE DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 106/2020 A LUZ DAS TEORIAS SOBRE A EXPLICACAO DA
REGULACAO

16. DOUTRINA CHEVRON E O CONTROLE JUDICIAL NA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

17. CONTROLE JUDICIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA NAS DOUTRINAS
NORTE-AMERICANA E BRASILEIRA: ANALISANDO AS DOUTRINAS CHEVRON E
MEAD A PARTIR DOSELEMENTOS DO ATO ADMINISTRATIVO

18. O CISCO A TRAVE E O TRIBUNAL DE CONTAS UMA ANALISE DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS SEGUNDO SUA PROPRIA REGUA

19. TENDENCIAS DO CONTROLE ADMINISTRATIVO: ENSAIO SOBRE AS
MUTACOES DO CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

20. POSSIBILIDADE JURIDICA DA RESPONSABILIZACAO ISOLADA DE
PARTICULARES POR ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

21. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: RESPONSABILIZACAO DO AGENTE
PUBLICO QUE DESRESPEITA AS PRIORIDADES PREVISTAS NO PLANO
NACIONAL DE OPERACIONALIZACAO DA VACINACAO CONTRA A COVID-19

22. CRISE E ESCASSEZ: A CRISE FINANCEIRA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL E SUASIMPLICACOES NAS POLITICASPUBLICAS

23. A ANALISE DASLICITACOES SUSTENTAVEIS FRENTE AO PROJETO DE LEI N.
©4.253/2020

25. LEI 14.133/2021: O SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS COMO
PROCEDIMENTO AUXILIAR DASLICITACOES



25. LEI DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS (LEI 14.133/2021): O
DIALOGO COMPETITIVO COMO NOVA MODALIDADE DE LICITACAO

Trata-se de um rico conjunto de tematicas, que evidencia a interdisciplinaridade e
contemporaneidade das discussdes afetas a atividade administrativa e a gestéo publica, de
forma a indicar rumos para a pesquisa e o debate sobre os grandes temas do Direito
Administrativo na atualidade.

Honrados pela oportunidade de coordenar este importante Grupo de Trabalho (GT),
registramos o significativo aumento do nimero e da qualidade dos trabalhos submetidos em
nosso Gt, quando comparados aos anos anteriores, 0 que demonstra a preocupacdo e 0
engajamento cada vez maior dos pesquisadores do pais com o direito publico e, em especial,
com a é&reado direito administrativo.

Cumprimentos ao CONPEDI, pelo destacado empenho e a qualidade da organizacéo de mais
este encontro virtual, sempre na vanguarda da pesquisa cientifica na area do Direito!

Cordial abraco e esperamos que 0s |leitores apreciem essa col etanea e suas tematicas!
De Floriandpolis (SC), de Passo Fundo (RS) e de Curitiba (PR), junho de 2021.
Prof. Dr. José Sérgio da Silva Cristovam — Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

Profa. Dra. Janaina Rigo Santin — Universidade de Passo Fundo (UPF) e Universidade de
Caxias do Sul (UCS)

Prof. Dr. Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini — Centro Universitario Curitiba
(UNICURITIBA)

Nota técnica: Os artigos do Grupo de Trabalho Direito Administrativo e Gestdo Publica Il

apresentados no 111 Encontro Virtual do CONPEDI e que ndo constam nestes Anais, foram
selecionados para publicacdo na Plataforma Index Law Journals (https://www.indexlaw.org/),
conforme previsto no edital do Evento, e podem ser encontrados na Revista de Direito

Administrativo e Gestéo Publica. Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.
org.br.



A OBRIGATORIEDADE DO CONCURSO PUBLICO PARA O CARGO DE
CONTROLADOR INTERNO MUNICIPAL COMO GARANTIA DA EFICIENCIA
NA ADMINISTRACAO PUBLICA

THE OBLIGATION OF THE PUBLIC COMPETITION FOR THE POSITION OF
MUNICIPAL INTERNAL CONTROLLER ASA GUARANTEE OF EFFICIENCY IN
PUBLIC ADMINISTRATION

Fabio Da Silva Santos 1
Caio Cézar Sales Machado 2
Mario Jorge Philocreon De Castro Lima 3

Resumo

A importancia do controlador interno para efetividade da gestdo publica encontra-se alinhada
ao desafio da autonomia de sua atuagéo. O objetivo compreende analisar os obstaculos
experimentados pelo controlador interno municipal para o pleno exercicio das suas funcdes,
diante da auséncia de autonomia e independéncia causadas pelo cargo de livre nomeagéo. Foi
utilizada a pesquisa do tipo exploratdria. Quanto ao procedimento técnico, trata-se de estudo
bibliografico. O método de analise foi o dedutivo por partir de realidades para depois
adentrar nas especificidades das controladorias municipais e as atribui¢des do controlador.

Palavras-chave: Controladorias municipais, Administracdo publica, Concurso publico,
cargo comissionado, autonomia e efetividade

Abstract/Resumen/Résumé

The importance of the internal controller for the effectiveness of public management is
aligned with the challenge of the autonomy of its performance. The objective is to analyze
the obstacles experienced by the municipal internal controller for the full exercise of his
functions, given the absence of autonomy and independence caused by the position of free
appointment. Exploratory research was used. As for the technical procedure, this is a
bibliographic study. The method of analysis was the deduction for starting from realities and
then entering into the specificities of the municipal controllers and the attributions of the
controller.

1 Mestre e Doutorando em Direito Pablico pela Universidade Federal da Bahia (UFBA). Pesquisador do CEPIM
da Universidade de S&o Paulo (USP). Professor de Ciéncia Politica e Direito Constitucional (UFBA)

2 Bacharelando em Direito pela Universidade Catdlica do Salvador (UCSAL). Pesquisador do Projeto de
Pesquisa em Direitos Humanos, coordenado e orientado pelo Prof. Fabio Santos.

3 Mestre e Doutor em Direito Publico pela Universidade Federal da Bahia (UFBA). Professor Titular de Direito
pela Universidade Federal da Bahia (Graduacdo em Direito, Mestrado e Doutorado).
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Municipal controllerships, Public administration,
Public tender, commissioned position, autonomy and effectiveness
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1 INTRODUCAO

A controladoria municipal ¢ um 6rgao de grande importancia para a administragao
publica. O controlador ¢ responsavel pela efetividade da gestao publica, contudo sofre com o
desafio de aplicar os principios norteadores desta funcdo, quais sejam, o da autonomia,
independéncia, moralidade, impessoalidade e da legalidade. Sendo o controlador um servidor
comissionado, a escolha do gestor municipal, deve-se existir condi¢des minimas para a
atuacdo e cumprimento da missao da controladoria municipal.

Desta forma, ¢ possivel compreender as dificuldades que os controladores internos
municipais enfrentam no exercicio de suas atribui¢des, quando sdo investidos na fun¢do por
meio do cargo em comissao, visto que, nesse caso, a sua permanéncia depende unicamente da
conveniéncia e oportunidade do gestor, sendo este o primeiro agente a ser fiscalizado.

Nessa conjuntura, como o Controlador Interno Municipal pode cumprir suas fungdes
de forma efetiva e autbnoma quando o cargo ocupado ¢ de livre nomeagado e exoneragao?

Para tal, ¢ importante que se conhega o que ¢ esse Orgdo, com suas atribuicdes,
relacionando o dever de denunciar a ilegalidade e a possibilidade de exoneragao pelo mesmo
gestor que deve ser denunciado, a autonomia e independéncia ao vinculo da livre nomeagao e
exonerac¢do pelo gestor publico.

Assim sendo, o objetivo geral compreende analisar os obstaculos experimentados pelo
Controlador Interno Municipal para o pleno exercicio das suas fung¢des, diante da auséncia de
autonomia e independéncia causadas pelo cargo de livre nomeagao.

Para tanto, estruturou-se um rol de objetivos especificos: Apresentar as atribui¢cdes do
controlador interno municipal estabelecidos pela Constituigdo Federal, leis ordinarias e
resolucdes; Demonstrar os conflitos de interesse entre o cargo comissionado e as atribuigdes
legais estabelecidas para o cargo de controlador interno municipal; Estabelecer parametros
para a carreira de controlador interno dentro da gestdo publica municipal; Descobrir os
obstaculos e desafios para efetiva acdo do Controle Interno Municipal; Conjecturar a
importancia da autonomia e independéncia da atuac¢ao do controle interno.

Nao obstante, foi necessario,além da bibliografica, uma pesquisa exploratdria, pois
buscou-se informacdes a respeito das controladorias municipais e suas atribuigoes.

Quanto ao procedimento técnico, trata-se de estudo bibliografico, com vistas a

perceber e analisar a realidade ao nosso redor, o que contribuiu para a exposi¢ao do problema
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frente a municipalidade e o Tribunal de Contas, juntamente com a defesa de que o cargo de
controlador deve ser ocupado apenas por pessoas concursadas.
O método de analise foi o dedutivo por partir de generalidades para depois adentrar

nas especificidades das controladorias municipais e as atribui¢cdes do controlador.

2 O CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O controle interno foi instituido no Brasil com a Constituicao Federal de 1946, dando
ao poder Executivo o poder de fiscalizar o Poder Legislativo e o Judiciario em seus atos
administrativos, econdmicos e financeiros. Anos se passaram e varias mudangas foram
acontecendo, até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a qual instituiu o Estado
Democratico, asseverando mudancas significativas quanto as formas de controle.

Com a institui¢do do Estado Democratico, o povo elege uma pessoa que possa ser a
sua voz nas decisdes e atos para definir o futuro da sociedade. Essas decisdes sdo dotadas de
muita importancia, portantondo podem ser tomadas ao “bel prazer” do eleito. Desta forma,
pensando em uma maneira de fiscalizar e controlar tais atos e decisdes, para que fossem
atendidas as necessidades do povo, sem infringir normas, leis e principios da administragao
publica, que se redefiniuo controle interno na administracdo publica. Assim sendo, para
Castro (2013) “o objetivo do controle interno ¢ funcionar, simultaneamente, como um
mecanismo de auxilio para o administrador publico e como instrumento de protecao e defesa
do cidadao”.

O controle interno visa a regularidade da conduta dos administradores e ¢ uma forma
de proporcionar confianga ao exercicio da administragdo, podendo inclusive anular seus
proprios atos se estes infringirem as normas, leis e/ou principios (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, supremacia do interesse publico, eficiéncia, equidade,
responsabilidade e transparéncia). Ou seja, este ¢ um controle que pode ser apenas de acdo
prévia, visando a legalidade dos atos e da conveniéncia de pratica-los, mas também de acdo
posterior, tornando nulos certos atos administrativos, conforme simulas 346 e 473 do STF ou
concomitante com a supervisao de alguns atos.

Para Margal Justen Filho (2014, online)

O controle interno da atividade administrativa é o dever-poder imposto ao proprio
Poder de promover a verificagdo permanente e continua da legalidade e da
oportunidade da atua¢do administrativa propria, visando a prevenir ou eliminar
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defeitos ou aperfeicoar a atividade administrativa, promovendo as medidas
necessarias a tanto. (JUSTEN, 2014, p. 1204)

Portanto, pode-se denominar o controle interno como autocontrole, a partir do
momento em que a atividade controladora ¢ exercida pela propria administragdo fiscalizando
e/ou realizando as corre¢des ou denunciando ao Tribunal de Contas da Unido. Como assevera
Benigno Novo (2018), o autocontrole “¢ todo aquele realizado pela entidade ou orgao
responsavel pela atividade controlada no dmbito da propria administragdo”, ou seja, decorre
do principio de autotutela da administragao.

O Sistema de Controle Interno foi criado visando auxiliar as organizagdes a alcangar
seus objetos, proporcionando melhorias no desempenho das instituigdes. O COSO
(Committee of Sponsoring Organization so fthe Treadway Commission)', definiu de forma
clara o Sistema de Controle Interno nas organizagdes:

Controle interno ¢ um processo conduzido pela estrutura de governanga,
administragdo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido para proporcionar

seguranca razoavel com respeito a realizagdo dos objetivos relacionados a
operagdes, divulgacao e conformidade. (EVERSON, E? al., 2013, p. 6)

A Constitui¢ao Federal, em seu art. 74, traz a necessidade de se instituir o controle
interno nas trés esferas de governo: Unido, Estados e Municipios, € esse ultimo serd o
destaque deste trabalho. Nos arts. 31 e 70 a Lei Maior tratou de estabelecer, dentre outras, a

fiscalizacdo como atribui¢ao dos controles internos:

Art. 31. A fiscalizag@o do municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei.

(o)

Art. 70. A fiscalizag@o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial da Unido ¢ das unidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo e pelo
sistema de controle interno de cada Poder. (BRASIL, 1988, online)

O Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia, através da Resolu¢ao 1.120/2005,
determinou a obrigatoriedade da implantagdo e manutencdo dos sistemas de controle interno
municipais:

Art. 1° Os Poderes Executivo e Legislativo municipais implantardo e manterao, de
forma integrada, Sistemas de Controle Interno Municipais, de conformidade com o

" Publicagdo em lingua portuguesa do COSO - Controle Interno - Estrutura Integrada - Sumario
Executivo, emitido pelo CommitteeofSponsoringOrganizationofthe TreadwayCommission (COSO),
com a colaboragdo da PwC.
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mandamento contido no art. 74, I a IV, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, e no art. 90, I a IV e respectivo paragrafo tinico, da Constitui¢ao do Estado da
Bahia. (BAHIA, 2005, online)

No que diz respeito aconceituagdo,o art. 2° da Resolugdo n® 1120/05 do Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahiareza que:

Art. 2° Entende-se por Sistema de Controle Interno Municipal o conjunto de normas,

regras, principios, planos, métodos e procedimentos que, coordenados entre si, tém

por objetivo efetivar a avaliagdo da gestdo publica e o acompanhamento dos

programas e politicas publicas bem como, evidenciando sua legalidade e

razoabilidade, avaliar os seus resultados no que concerne a economia, efici€ncia e

eficacia da gestdo orgamentaria, financeira, patrimonial e operacional dos 6rgéos e
entidades municipais.(BAHIA, 2005, online)

Ou seja, inserir a transparéncia no ambito da gestdo municipal, torna inegéavel a
necessidade de se estabelecer condig¢des que verifiquem, detectem e instituam o cumprimento
da lei, objetivando estar em acordo com o principio do interesse publico, evitando assim, o
abuso de poder e os desvios dos recursos publicos.

Destarte, o controle interno ¢ de fundamental importdncia para o funcionamento
correto e legal da méaquina publica.

Com um controle interno bem estruturado € possivel evitar-se erros que ocorrem até
por desconhecimento do gestor, bem como desvios e fraudes. E, mesmo que ndo seja

totalmente possivel prevenir a ocorréncia destes, eles podem ser detectados, e a
devida corre¢do encaminhada. (SANTOS, 2011, online)

Cabe salientar que o controle interno ganhou real destaque apds o inicio da vigéncia da
Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n°® 101/2000, com a imposi¢ao de um
controle mais rigoroso no combate a corrupgdo, os desvio e os desperdicios dos recursos
municipais, organizando e fiscalizando, de forma que quanto mais liberdade a controladoria

venha a ter, maiores serdo os beneficios para o ente publico e para os municipes.

2.1 ATRIBUICOES DO CONTROLE INTERNO MUNICIPAL CONFORME A
CONSTITUICAO E RESOLUCAO 1120/05DO TCM/BA

A Controladoria Interna Municipal deve ser instituida e mantida nos municipios, como

preceitua o art. 1° da Resolucao 1120/05 do Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia, em

acordo com o art. 74, inciso I a IV da Constitui¢do Federal de 1988.
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Para que o controle possa funcionar de forma plena, faz-se necesséria a aplicagdo de
acoes que possam fiscalizar e avaliar os atos administrativos, a este da-se o nome de auditoria.

Segundo Castro (2008, p. 376), a auditoria para o Sistema de Controle Interno — SCI ¢:

O conjunto de técnicas que visa a avaliar a gestdo publica, pelos processos e
resultados gerenciais, bem com a aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito publico e privado, mediante a confrontagdo entre uma situagdo encontrada e
determinado critério técnico, operacional e legal.” (CASTRO, 2008, p. 376)

A controladoria ¢ uma atividade permanente, a qual deve oferecer alternativas que
visem a melhoria dos diversos setores da Administragao Publica, objetivando estar em acordo
com a probidade administrativa, bem como com a qualidade e a transparéncia de seus
atos.Além disso detém o dever de fiscalizar o cumprimento das leis e regulamentos.

Os responsaveis pelo controle interno devem proceder avaliagdes com o intuito de
evitar possiveis erros e distor¢des nos atos, procurandoapontar os procedimentos para
corre¢do de defeitose atuando para a responsabilizacdo dos agentes que venham a dar causa as
impropriedades legais que geram danos a coletividade.

As principais atribui¢des dos controladores estdo dispostas no art. 74, da CF/88:

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

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido;

IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos o6rgdos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicag@o de recursos publicos por entidades de
direito privado;

III - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

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

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato ¢ parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Unido. (BRASIL, 1988, online)

Bem como o art. 74, da CF/88, o art. 9°, da Resolug¢ao 1120/05 do TCM/BA apresenta
a finalidade do Sistema de Controle Interno Municipal, dando as orientagcdes para melhor
entendimento quanto as avaliagdes determinadas nos incisos I e II, do art. 74, da CF/88:
§ 1° A avaliagdo do cumprimento das metas do Plano Plurianual de que trata o inciso
I deste artigo visa comprovar a conformidade de sua execugao.
§ 2° A avaliag@o da execugdo dos programas de governo, objeto, ainda, do inciso I

mencionado no paragrafo anterior, visa verificar o nivel de execucdo das metas, o
alcance dos objetivos e a adequacdo do gerenciamento.

238



§ 3° A avaliagdo da execugdo do orcamento do municipio, tratada no inciso II deste
artigo, tem por objetivo comprovar a conformidade da execugdo com os parametros,
limites e destinagdes constantes dos dispositivos da Lei n® 4.320/64 e legislagdo
pertinente.

§ 4° A avaliagdo da gestdo dos administradores publicos de que trata o inciso II tem
por finalidade comprovar a legalidade e a legitimidade dos atos e examinar os
resultados quanto a economicidade, a eficiéncia e a eficacia da gestdo orcamentaria,
financeira, patrimonial, de pessoal e demais sistemas administrativos e operacionais.
§ 5° A avaliagao das operacdes de crédito, garantias, direitos e haveres do municipio
tem por meta analisar sua consisténcia e adequacdo aos limites legais vigentes.
(BAHIA, 2005, online)

Assim, como preceitua Benigno Novo (2018,online), “pode-se afirmar que o controle
constitui poder-dever dos 6rgdos a que a Lei atribui essa fungdo mais precisamente pela sua
finalidade corretiva; ele ndo pode ser renunciado nem retardado, sob pena de responsabilidade
de quem se omitiu. ”

No caso de inércia do responsavel, serd este responsabilizado solidariamente, como
vem trazendo o pardgrafo 1° do art. 74 da Constituicdo Federal/88 (online), dizendo o que
segue: “§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria”. A Resolugdo 1120/05 do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia ratifica em seus artigos 14 e 15:

Art. 14. O dirigente da unidade competente para a manutencdo do Sistema de
Controle Interno Municipal, ao tomar conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela dara ciéncia ao Tribunal de Contas dos Municipios, sob pena de
responsabilidade solidaria.

§ 1° Na comunica¢do ao Tribunal, o dirigente referido no caput deste artigo
informard as providéncias adotadas para:

I - corrigir a ilegalidade ou irregularidade detectada;

II — determinar o ressarcimento de eventual dano causado ao erario;

III - evitar ocorréncias semelhantes.

Art. 15. Verificada em inspecdo ou auditoria, ou na apreciagdo e julgamento das
contas, irregularidade ou ilegalidade que n3o tenha sido comunicada
tempestivamente ao Tribunal, notadamente as que possam vir a causar dano ao
erario, e constatada a omissdo do dirigente responsavel pela unidade de manutengao

do Sistema de Controle Interno Municipal, ficard o mesmo sujeito, na qualidade de
responsavel solidario, as sangdes previstas para a espécie. (BAHIA, 2005, online)

Nesse contexto, os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela deverdo dar ciéncia ao 6rgao de controle
competente. Esta atividade evoluiu e melhor tem se destacado em decorréncia do avento da
Lei Complementar n°. 101, especificamente no que dispde seu art. 48,que define como:

[...] instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla

divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orgamentos
e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer
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prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Or¢camentéria e o Relatorio de Gestao
Fiscal; e as versoes simplificadas desses documentos.” (BRASIL, 2000, online)

Essa ampla divulgacao social se consubstanciou ainda de forma mais intensa com o
surgimento da Lei de Acesso a Informagdo (LIA), Lei Federal n°. 12.527, de 18 de novembro
de 2011, de forma que a sociedade agugou na busca de informagdes e detalhes das a¢des do
governo, em especial da execucdo e aplicacdo das receitas e despesas, vez que as ouvidorias
implantadas por forga da dita Lei, possibilitou um transito mais aberto e direto da sociedade

com o poder publico.

3 CARGO DE PROVIMENTO POR CONCURSO E CARGO EM COMISSAO

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, inciso II, apresenta regras para que
qualquer individuo possa assumir um cargo ou emprego na administragdo publica,
especificando duas formas, quais sejam: por meio de concursos publicos € por meio de
nomeagao de cargo em comissao.

Nesse sentido:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

IT - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza ¢ a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e
exoneracao; (BRASIL, 1988, online)

Como afirmado no artigo supracitado, observadas a aplicacdo dos principios e das
devidas regras, para que se possa assumir certos cargos, mister se faz que o individuo deva
passar por um concurso publico, exemplo deles sdo os cargos efetivos e/ou vitalicios.
Contudo existe uma excegdo apresentada pelo proprio dispositivo legal, j4 que nem todos os
cargos da administragdo publica tem por exigéncia a aprovacao em um certame. Alguns deles
sdao providos por meio de nomeagdes feitas pelos chefes dos poderes, sendo esses cargos de
livre nomeacao e exoneracao.

O concurso publico ¢ um procedimento no qual os individuos que tem os requisitos
necessarios se apresentam, realizam provas, para verificagdo de conhecimento e capacidade
para exercer determinada fungdo. O concurso deve ser especifico para a area de atuagdao no
ente publico, reservando as vagas abertas para os candidatos com melhores pontuagdes,

aplicando-se o Principio da Impessoalidade e Isonomia. Como se v€, ndo existe uma escolha
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do gestor ou qualquer outra pessoa ligada a administragcdo publica, mas sim uma conquista por

mérito, bem como assevera Meirelles (2014, p. 505):
E o meio técnico posto a disposi¢io da Administragdo Publica para obter-se
moralidade, eficiéncia e aperfeicoamento do servico publico e, ao mesmo tempo,
propiciar igual oportunidade a todos os interessados que atendam aos requisitos da
lei, fixados de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego,
consoante determina o art. 37, II, da CF. Pelo concurso afastam-se, pois, os ineptos e
os apaniguados que costumam abarrotar as reparticdes, num espetaculo degradante

de protecionismo ¢ falta de escrupulos de politicos que se algam ¢ se mantém no
poder leiloando cargos e empregos publicos. (MEIRELES, 2014, p. 505)

Apoés a aprovagdo no concurso publico, o individuo ¢ nomeado e empossado. Apos,
passa a buscar a estabilidade, durante um periodo probatdrio em que provard na pratica que
realmente merece estar no cargo. Cabe salientar que todo certame deve ter prazo de validade.
A CF/88 determina que seja de até dois anos, prorrogavel por mais dois. Dentro deste lapso
temporal, se forem surgindo vagas, os candidatos aprovados e que estdo na “fila de espera”
deverao ser chamados para serem nomeados, diante das devidas comprovagoes.

A respeito dos cargos em comissdo, pode-se afirmar que ndo exige todas as
formalidades como no concurso publico. Sdo instituidos por livre nomeagdo e exoneragao do
chefe, que indica por confianga, para ocuparem os cargos permitidos por lei. Uma das
principais caracteristicas de tais cargos ¢ que, em regra, ¢ um contrato temporario; outra ¢ a
livre indicacdo, sendo os indicados tidos como servidores de carreira, como aduz o artigo 37,

inciso V, da CF/88.

Art. 37, V: as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comissdao, a serem preenchidos por
servidores de carreira nos casos, condigdes ¢ percentuais minimos previstos em lei,
destinam-se apenas as atribuigoes de direcdo, chefia e assessoramento; (BRASIL,
1988, online)

Assim, ¢ possivel dizer que os cargos em comissdao ficam amercé das vontades do
chefe que as indicou, e em muitos casos o ocupante de tais cargos ndo tém liberdade e

autonomia para gerir da forma que achar mais conveniente, dentro da lei.

4 A OBRIGATORIEDADE DO CONCURSO PUBLICO PARA O CARGO DE
CONTROLADOR INTERNO MUNICIPAL COMO FORMA DE AMPLIAR A
SUA EFICACIA E EFETIVIDADE

Dentro da conjuntura atual nos municipios da Bahia, geralmente o cargo de chefia do

Controle Interno Municipal -controlador, € por livre nomeacao, em cargo de comissao. Cabe
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lembrar que o cargo comissionado possui caracteristica transitoria, o que produz em sua
propria natureza uma precariedade que ¢ incompativel com tipo de atividade exigida do
controle interno.

No desenvolvimento de suas atividades de controle, o servidor publico, ocupante de
cargo em comissdo, nomeado para exercer as atribuicdes de Controlador Interno Municipal,
tem sua eficacia comprometida em virtude da auséncia de autonomia.

Diversas sdo as situagdes em que o Controlador tem que abdicar de sua missao, pela
fala de estabilidade no cargo. Por exemplo, no que tange a identificacao da pratica de acdes
improbadas por parte de servidor ou dos agentes publicos, ou quando had necessidade de
aplicacdo de medidas impopulares para recondu¢do dos indices de gastos com despesa de
pessoal...ou, ainda, quando ha necessidade de abertura de processos disciplinares para
apuragdo de possiveis lesdes e prejuizos ao erdrio. Em todos esses casos, o controlador ¢
constrangido, pelo interesse de quem o nomeou,de sorte que o interesse publico, que deveria
ser o principio basilar, passa a conflitar com o interesse politico.

A Resolucao 1120/05, do TCM-BA, estabelece entre as responsabilidades do Chefe do
Sistema de Controle Interno a de dar ciéncia sobre as irregularidades encontradas ao TCM,
sob pena de responsabilidade solidaria das irregularidades ou ilegalidades identificadas, o que
naturalmente vai de encontro a autoridade gestora.

Desta forma, existe um desconforto no momento de informe aos 6rgdos de controle
externo quanto as irregularidades diversas que possam ser encontradas, muitas vezes, por
medo de ser exonerado. Ora, como podera o controlador denunciar o seu chefe, em tempo que
podera perder seu trabalho e até sofrer represalias piores?

O responsavel pelo Controle Interno deve ter autonomia e estabilidade a fim de que
venha exercer um controle mais efetivo. Nesta senda, seria importante a obrigatoriedade de
ser este um cargo apenas de ingresso por meio de concurso publico, bem como assevera lone
Maria Carvalho dos Santos, Auditora Fiscal do TCE-RS (SANTOS, 2011, online):

Estruturar e dotar o controle interno de servidores efetivos ¢ com atribuicoes
exclusivas ¢ um caminho sem volta. O futuro nos remete, sem duvida, a criacao de
cargos efetivos especificos para esse fim, com o respectivo provimento mediante
concurso. Essa a maneira mais eficiente de se materializar o agir independente por
parte dos servidores, possibilitando-lhes o pleno exercicio das atribui¢des de seus
cargos. Dessa forma, as controladorias exercerdo efetivamente sua finalidade

precipua, ou seja, proteger o patriménio publico, bem como apoiar e auxiliar o
gestor no exercicio das suas fun¢des governamentais. (SANTOS, 2011, online)

A segurancga juridica e legal na devida e regular aplicacdo dos recursos publicos fica

comprometida quando os membros que compde o sistema de controle interno nao
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pertencerem ao quadro permanente de pessoal do ente. A efetividade no cargo traz para a
Administragdo Publica tranquilidade e seguranca no exercicio das atividades funcionais dos
servidores envolvidos, que de forma independente e autonoma,no exercicio da funcgao,
cumprirdo a obrigagdo de servir ao publico. Diga-se de passagem, essa ¢ a fungdo primordial
do servidor publico.

Além do mais, ha de considerar que, no exercicio da fun¢ado, o servidor efetivo cumpre
a mais consagrada e benéfica agdo funcional: exercer o controle das agdes politicas -
administrativas e governamentais, além de ser controlado pelo efeito cascata que exprime o
Principio da Transparéncia no exercicio dos servigos publicos.

Nao se pode olvidar que além do papel administrativo, o Poder Executivo tem consigo
0 viés politico, visto que a aprovacao popular se torna imprescindivel para que o gestor se
mantenha no poder direta ou indiretamente. Dito isto, ¢ sabido que muitos prefeitos usam a
“maquina publica” para manter fiel seu colégio eleitoral. Logo, durante o periodo que estes
exercem seus mandatos, ¢ fundamental que, ndo apenas o controle interno municipal, mas os
sistemas de controles como um todo, sejam cada vez mais eficazes na coer¢ao de praticas que
lesem o patrimonio publico ou prefiram uns ao invés de outro, quebrando o Principio da
Impessoalidade.

Para que essa eficdcia aconte¢a ¢ necessario uma blindagem para os cargos que
compde o Controle Interno Municipal, e essa blindagem sé pode ser propiciada se os
servidores tiverem estabilidade em suas fungdes, os livrando assim de retaliagdes por parte do
gestor, que ¢ o principal alvo da fiscalizagao realizada pelo controle Interno.

No modelo atual, ficam os questionamentos: Qual tipo de resguardo o Controlador
Interno pode ter em relagdo ao gestor se seu emprego depende dele? Como pode denunciar
condutas improbas do chefe do executivo se o cargo que ocupa ¢ de livre nomeacdo e
exoneracao? Como tera autonomia se hierarquicamente estd numa posicao de subordinagdo
com o ente fiscalizado?

Tendo conhecimento das atribuicdes e do tipo de responsabilidade que a Constituicdo
Federal e os Tribunais de Contas impdem aos chefes dos 6rgaos de controle, ¢ totalmente
paradoxal permitir que esses cargos possam ser de provimento de cargo em comissao.

E bem verdade que a visdo de Controle Interno tem se aprofundado e se modernizado,
trazendo em seu escopo uma visdo bastante abrangente se comparados & década passada. E
bastante plausivel como a visdo direcionada para esse 6rgdo, tdo importante e que resguarda

tantos encargos, tem mudado! A Otica atual se volta para uma andlise da necessidade e
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razoabilidade do gasto publico, quando antes s6 se preocupava com o cumprimento das
formalidades legais no momento de realizagdo da despesa.

Os 6rgaos de controle ndo se preocupavam tanto com a utilidade pratica na realizacao
dos gastos e investimentos, ndo questionavam se as prioridades estavam corretas, se tal obra
ou aquisi¢do era realmente pertinente naquele momento e para aquela finalidade, ou ainda se
aquela era a real necessidade da populagao.

Atualmente o foco do controle tem mudado, ndo s6 do controle interno como dos
controles externos. No entanto, ndo ha razdo para tanta evolu¢do nas técnicas de controle
interno se as pessoas que o exercem ndo tém a autonomia e o resguardo necessarios para
realizar tal controle. No cendrio vigente, o controle interno s6 funciona para coibir e corrigir
desvios da administragdo direta e indireta, mas tem pouca eficacia para com o Chefe do Poder
Executivo Municipal.

A Constituicdo Federal foi totalmente omissa quanto a obrigatoriedade da realizagdo
de concurso publico para provimento dos cargos de controle interno, deixando a critério dos
Estados e Municipios disciplinar a matéria.

Existe uma PEC que tramita desde 2009 no Congresso Nacional, proposta de Emenda
Constitucional — PEC n°® 45/09, que por sua vez, tem o objetivo de organizar as atividades do
Sistema de Controle Interno, estabelecendo ainda o desempenho das agdes por orgdos de
natureza permanente e por servidores concursados organizados em carreiras especificas. Essas
mudancas serao aplicaveis a todos os entes federados, entretanto, tal projeto de emenda esté
longe de alcangar o resultado proposto.

A peleja para que seja obrigatorio o concurso publico para os cargos chefia dos o6rgaos
de controle interno ainda ¢ muito timida. Na Bahia, a Resolugao 1120/05 do TCM-BA, em
seu Art. 4°, faz previsao expressa nesse sentido:

Art. 4° As atividades inerentes ao controle interno serdo exercidas em todos os
niveis hierarquicos dos Poderes Executivo e Legislativo municipais, bem como das
entidades da administragdo indireta do municipio, por servidores municipais,
ocupantes de cargos publicos do quadro permanente do 6rgdo ou entidade, ndo

sendo passiveis de delegacdo por se tratar de atividades proprias do Municipio.
(BAHIA, 2005, online)

Entretanto, embora o comando expresso na Resolucdo do TCM/BA seja imperativo,
ao deixar de prever uma penalidade pelo seu descumprimento, assume carater de comando

dispositivo, desprovido de eficacia e efetividade quanto ao seu cumprimento.
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A limitagdo do exercicio das atividades de controle interno a servidores que nao sio
integrantes do quadro de pessoal permanente decorre, sobretudo, dos aspectos técnicos e
éticos que envolvem a questao. De acordo com Elias Cruz da Silva (2018, online):

A responsabilidade do cargo e a amplitude das tarefas a serem desenvolvidas, que
incluem até mesmo a fiscalizag@o dos atos de gestdo, requerem do titular da Unidade
de Coordenagdo do Controle Interno, assim como dos demais analistas, além de
conhecimento e qualificagdo técnica adequada, uma postura responsavel, de
independéncia mental e, principalmente, identificagdo e fidelidade a funcao que lhes

cabe desempenhar. Assim, o exercicio das atividades por servidores efetivos, por
inimeras razoes, tende a revestir-se de maior eficacia. (SILVA, 2018, online)

Por outro aspecto, um ponto de vista que deve ser enfocado ¢ a necessidade da
manutengdo do vinculo entre os profissionais que desempenham as fungdes de coordenagao
do sistema de controle interno e a entidade publica, pois seria prejudicial para a atividade
administrativa a substituicdo periddica dos referidos funcionéarios. Essa condi¢do de
continuidade possibilita a ampliagdo do conhecimento da organizagdo, propiciando maior
eficiéncia nas acdes de controle interno propostas.

Diante da complexidade e abrangéncia das atividades exercidas pelo Controle Interno,
se exige da equipe que o compde uma certa expertise nas diversas areas que perpassam a
administragdo publica, como ja explicitado em linhas acima. Por conta disso, os gestores
acabam tendo que investir constantemente na capacitagdo e atualizacdo dos servidores que
integram o quadro do controle. Assim, diante da sazonalidade, que ¢ inerente aos servidores
de cargo em comissdo, todo esse investimento em capacitagdo perde a sua importincia,
propiciando mais uma forma de malversagdo do recurso publico.

Assim sendo, por se constituir em atividade publica permanente, os membros
integrantes do 6rgdo ou unidade de coordenacdo devem ser recrutados mediante concurso
publico para o exercicio exclusivo das atividades de controle interno.

O planejamento das atividades de coordenagdo do sistema de controle interno deve ser
realizado livremente pelos seus membros. Para tanto, ¢ necessario que seja franqueado ao
controlador o acesso a todos os 6rgdos, setores € documentos, permitindo que ele desenvolva
suas atividades com toda a autonomia necessaria ao cumprimento de suas obrigagdes. Quando
as atividades sdo desenvolvidas por servidores efetivos, atingem um patamar pleno de
execugdo, sem sofrer com eventual descontinuidade, notadamente quando ocorrem as
alternancias de gestao, em decorréncia das elei¢des periodicas.

Todavia, para o exercicio dessa autonomia, os membros do 6rgao de coordenagao, na

qualidade de exercente e ocupante de cargo efetivo, devem apresentar uma conduta pessoal
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irretocavel, mantendo sigilo absoluto acerca das informagdes obtidas durante os trabalhos.
Qualquer cerceamento ou limitagdo de drea de atuagdo pode comprometer a eficicia do

controle interno, tendo em vista o seu funcionamento de forma sistémica e ininterrupta.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Muito ha para se avangar para que as administracdes municipais ampliem de uma
atuacdo repressiva com viés contabil-financeiro no controle interno para exercer outras
fungdes, como a prevencao € o combate a corrupgao, o monitoramento das politicas publicas,
a promoc¢ao da transparéncia e mobilizacdo da sociedade civil. Essas iniciativas mostram
possibilidades aos municipios para responder a problemas e desafios do controle interno
enfrentados por diversos governos locais.

Muitos passos foram dados, mas o obsticulo da autonomia ainda precisar ser
superado, para que seja possibilitada a implantacdo de um controle interno efetivo e eficiente.

Quando se fala de controle interno, o foco se dd apenas nas atividades que devem ser
exercidas pelo orgdo, qual a melhor técnica, qual a area de atuagdo, qual a finalidade, mas
pouco se fala do respaldo que deve ser dado para que a pessoa que ocupa o cargo de
controlador possa exercer com liberdade um controle efetivo e eficaz dentro daquilo que ¢
legalmente proposto para ele.

Com efeito, a responsabilidade atribuida ao controlador é grande, mas pouco se
oferece em termos de subsidio legal para que este possa ter a autonomia necessaria para
cumprir seu papel constitucionalmente prescrito.

Assim, conclui-se que enquanto a visao de fortalecimento dos controles internos nao
se voltar para as pessoas que exercem esse controle, por mais que as técnicas avancem, € que
os campos de controle sejam ampliados, ainda assim terdo uma estrutura vulneravel e

deficitaria no sentido de reprimir as praticas que causam prejuizos ao erario publico.
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