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INTRODUCAO

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988), nossa Constituicao cidada,
preocupou-se em assegurar, em base sélida, conformada por normas que consagram direitos individuais
e coletivos e limitam o exercicio do poder, a garantia e o fortalecimento do Estado Democrético de Direito.

Estabeleceu, de forma expressa, o denominado principio democratico ao asseverar que “todo poderemana
do povo, que o exerce por meio de seus representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”.

E é nesse contexto que, conforme se vé ao longo do texto constitucional, restaram ampliados os
mecanismos e 0s aspectos de controle sobre a gestao da coisa publica, buscando-se evitar, notadamente,
desvios no cumprimento da finalidade publica, a ocorréncia de arbitrariedades e o desrespeito a direitos
fundamentais dos cidaddos, questdes essenciais para se garantir a preservacdo do préprio Estado
Democratico de Direito.

O arranjo constitucional de regramento do controle da gestao publica deu destaque ao controle interno,
haja vista sua essencialidade para apoiar ndo apenas o gestor em sua atividade administrativa quotidiana,
mas, também, o exercicio do controle externo a cargo do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas,
prevendo sua estruturacao genérica e a responsabilidade de quem o exerce.

Entretanto, ndo obstante a énfase constitucional conferida a essa modalidade de controle, verifica-se que
sua conformacao, principalmente no ambito dos pequenos municipios — aqui entendidos como aqueles
que possuem populacao inferior a 10.000 habitantes e representam, em seu conjunto, 44% dos municipios
brasileiros —, ainda se mostra incipiente e carente de amplo aprimoramento.
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Em verdade, o que se observa é que, em muitos desses municipios brasileiros, o controle interno existe
apenas pro forma, tendo sido criado para dar aparéncia de que esta sendo respeitado o mandamento
constitucional.

Nao se pode olvidar que, para que reste soberana a vontade do povo, consolidando-se a agenda
democrdtica do Estado de Direito, tal como preconizado na CRFB/88, indispensdvel, entre outros
instrumentos, um sistema efetivo de controle das atividades estatais, o que depende, em muito, da
adequada instrumentalidade do sistema de controle interno.

Assim, discutir alternativas para enfrentar as fragilidades existentes no funcionamento do controle interno
de pequenos municipios, como se pretende neste artigo de opinido, constitui passo relevante na busca
da efetividade desse controle e, consequentemente, tem o potencial de contribuir para que referidos
entes federativos utilizem de forma adequada e legitima os recursos publicos e alcancem objetivos
democraticamente estabelecidos em prol da sociedade.

O CONTROLE INTERNO E SUA RELEVANCIA PARA A GESTAO PUBLICA

Conforme se infere da Teoria Classica da Administracao, a funcdo administrativa do controle visa prevenir
surpresas desastrosas, auxiliar a direcao da organizacao e proporcionar informacgdes indispensaveis, nao
alcancaveis por outras vias.

A Lei n° 4.320/1964, que estatui normas gerais de direito financeiro voltado aos entes federativos brasilei-
ros, foi precursora ao utilizar as terminologias controle externo e controle interno e a dar-lhes definicées.

A CRFB/1988, por sua vez, prevé, em apertada sintese, a atuacdo concomitante do controle interno,
existente no ambito da propria estrutura organizacional da administracao, e do controle externo, a
cargo do Poder Legislativo, com o auxilio dos tribunais de contas, 6rgao autdnomo e independente da
administracdo. Prevé, ainda, que cada Poder deverd manter, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade, entre outras, de apoiar o controle externo em sua missao institucional.

Ademais, dispde que, na hipdtese de o responsavel pelo controle interno tomar conhecimento de qual-
quer irregularidade ou ilegalidade, dela dara ciéncia ao Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade
solidaria.

Sob essa sistematica, o controle interno, cujo exercicio é atribuido a 6rgao integrante da prépria estrutura
organizacional da administracdo e que, desse modo, se encontra posicionado mais préximo dos atos de
gestao, constitui a primeira e mais relevante barreira para brecar a corrupcao e o desperdicio.

Assim, para que reste plenamente atendido o interesse publico, é essencial a busca por uma administragao
publica que, aprimorando constantemente seus processos de trabalho, exerca a funcdo de controle
interno de forma efetiva, de modo a garantir o regular funcionamento de mecanismos, entre outros, de
prevencao e repressao do mau uso dos recursos publicos; de combate a corrupc¢do; de observancia das
normas e principios constitucionais; de aperfeicoamento da gestao publica; bem como de eficiéncia,
eficécia e efetividade do Estado.

Destarte, o controle interno é decorrente do poder de autotutela, reconhecido pelo Poder Judiciario, a
exemplo da Simula 473" do Supremo Tribunal Federal, e envolve a fiscalizagdo e o controle exercido pela

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 473. A administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os
tornem ilegais, porque deles nao se originam direitos, ou revoga-los por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial. Brasilia, DF: Supremo Tribunal Federal, [1969]. Disponivel em: https://
jurisprudencia.stf,jus.br/pages/search/seq-sumula473/false. Acesso em: 23 out. 2023.
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prépria administracao publica sobre seus atos, por meio de um conjunto de procedimentos interligados
que, em sintese, visa acompanhar a execucao das a¢des dos administradores, orientando e adotando
medidas, em seu ambito de atuacédo, para que haja a observancia das normas e, ao final, possam ser
alcancados os objetivos da administracao publica.

Entretanto, verifica-se que a CRFB/1988 ndo previu, de forma detalhada, as competéncias e a estrutura
das unidades centrais de controle interno, tendo apresentado, tdo somente, um desenho pertinente a
atividade de controle interno.

Assim, é pertinente realizar a diferenciacao existente entre as unidades ou estruturas de controle interno
do denominado “sistema de controle interno”.

Aquelas constituem 6rgao, localizado dentro da estrutura da administracdo, que atua como unidade
responsavel pelo sistema de controle interno.

J4 o sistema de controle interno, conforme disposto no Anexo da Resolucdo n° 4, de 6 de agosto de
2014, editada pela Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), € um processo
conduzido pelas supramencionadas estruturas e executado por todo o corpo funcional da administracao
publica.

Trata-se de um conjunto de procedimentos de controle, que envolve atividades de todas as unidades de
uma organizacdo, a ser elaborado, conforme suas especificidades, e instituido por meio de instrumento
normativo proprio.

Desta forma, o controle interno de um pequeno municipio ndo é - ou ndo deveria ser — exercido de forma
isolada por uma unidade formalmente estabelecida ou por um servidor especialmente designado para
o cargo de controlador, mas, sim, com a colaboracdo de todos aqueles que executam atos na estrutura
administrativa. Em outros termos, o controlador é o responsdvel por coordenar o sistema de controle
interno, ja os demais integrantes da estrutura administrativa tém de estar envolvidos nesse sistema,
participando do controle dentro da sua drea de atuacao.

Ademais, por estar mais proximo da gestao, tem o controle interno mais condi¢bées de tomar conhecimento
dos fatos e atuar, inclusive de forma prévia, podendo prestar o devido suporte ao controle externo.

Entretanto, ndo obstante a CRFB/1988 trazer as previsdes supramencionadas quanto a atuagao colaborativa
do controle interno com o controle externo, nao tratou de detalhar como se da o referido apoio.

Além disso, apesar da relevancia do controle interno para a gestao publica, estudos apontam a existéncia
de fragilidades, bem como a ocorréncia de ineficiéncia do controle interno em municipios com menos de
10.000 habitantes.

A REALIDADE DO CONTROLE INTERNO DOS PEQUENOS MUNICIPIOS
BRASILEIROS

No Brasil, dos 5.570 (cinco mil quinhentos e setenta) municipios, 2.448 (dois mil quatrocentos e quarenta
e oito) possuem populacdo menor do que 10.000 (dez mil) habitantes (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE?).

2 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-populacao.htm|?=&t=downloads
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Em junho de 2023, foi divulgado diagnéstico realizado pelo Banco Mundial em parceria com o Conselho
Nacional de Controle Interno (Conaci),®> com o objetivo, entre outros, de oferecer um panorama acerca
do nivel de estruturacdo das unidades centrais de controle interno do Poder Executivo dos municipios
brasileiros.

Entre os resultados obtidos, restou constatado que menos de 3% das unidades centrais de controle inter-
no possuem alto nivel de estruturacdo; que cerca de 25% dos municipios do pais ndo apresentam unida-
des centrais de controle interno estruturadas; e, daqueles que apresentam algum nivel de estruturacao,
83% contam com menos de cinco pessoas em suas equipes, inviabilizando a realizacao integral da ativi-
dade de controle interno.

Ademais, foi apontado que a regiao Sudeste do Brasil apresentou a pior média de desempenho, muito
em decorréncia da concentragao, em estados como Minas Gerais e Sao Paulo, de um elevado numero de
municipios de menor porte, entre eles, aqueles pequenos municipios (dotados de populacao inferior a
10.000 habitantes), que detém baixa capacidade financeira e técnica para estruturacdo de uma unidade
central de controle interno.

Em estudo académico realizado em 2021 e 2022,* que visou, por meio de entrevistas, conhecer e divulgar
o real funcionamento do controle interno de municipios com menos de 10.000 habitantes e sua relacao
com o Tribunal de Contas, restou constatado que a maioria das unidades centrais de controle interno
desses entes é composta por apenas um integrante, ndo se podendo falar na existéncia de unidades
centrais de controle interno propriamente ditas.

Esse Unico responsavel pelo controle interno, ou o controlador, nem sempre é concursado em cargo
especifico para tanto, havendo casos de nomeacao de nao efetivos ou de servidores efetivos em outros
cargos do Executivo municipal. Ademais, muitos deles estao subordinados a outras secretarias e nao
possuem estrutura de trabalho adequada.

Na referida pesquisa, detectou-se, também, o desconhecimento, pelo proprio controlador, quanto ao
que seja sistema de controle interno e quanto a necessidade do envolvimento e participacao das demais
unidades da Prefeitura no controle.

Foi verificado que o controlador nomeado, sem equipe para auxilia-lo, realiza, na medida do possivel,
atos de controle de forma direta, emitindo recomendacgdes ou notificacdes, muitas vezes informalmente,
em decorréncia do fato de que, em pequenos municipios, autoridades publicas, servidores e cidadaos,
em geral, se conhecem e interagem com grande frequéncia, existindo uma relacdo peculiar, despida de
grandes formalidades, diferentemente do que ocorre em municipios de maior porte.

Ademais, constatou-se que a relacdo entre o controle interno de pequenos municipios e o Tribunal
de Contas é ainda incipiente, diante da realidade de funcionamento das controladorias locais e do
distanciamento existente entre essa realidade e as exigéncias fixadas pelo ordenamento juridico e pelas
organizagdes do campo do controle.

Neste particular, deve-se destacar que a referida pesquisa aponta que os controladores entrevistados,
em sua maioria, relataram possuir uma visao de que o Tribunal de Contas, além de ser inacessivel aos
pequenos municipios, ndo tem conhecimento da realidade de tais entes.

3 Disponivel em: https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2023/06/Digital-Diagnostico-Nacional-do-Controle-Interno.pdf

4 Pesquisa académica realizada por servidora lotada no MPC-MG, Giovanna Bonfante, para o curso de Mestrado em Administracdo Publica,
da Fundacédo Jodo Pinheiro, Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho, da qual derivou a dissertacdo intitulada: O controle
interno de pequenos municipios, na perspectiva de seus responsdveis, e sua relag@o com o Tribunal de Contas.
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https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2023/06/Digital-Diagnostico-Nacional-do-Controle-Interno.pdf

Assim, o que se verifica é que, na maioria dos municipios dotados de populacao inferior a 10.000 ha-
bitantes, resta cumprido tdo somente o minimo exigido pelo ordenamento juridico, vez que, apesar da
existéncia de um controlador empossado, nao sao executadas plenamente todas as atividades tipicas de
controle, a exemplo de auditorias, podendo-se concluir que se trata de um controle interno ineficiente.

Ademais, extrai-se que os entes ora tratados nao possuem capacidade estatal suficiente para atender as
exigéncias que Ihes sdo impostas, com destaque para a baixa capacidade de equipar o controle interno
municipal com méo de obra tecnicamente qualificada.

Lado outro, nota-se que essas deficiéncias de capacidade sdo desconsideradas pelo ordenamento
juridico vigente e pelas organizagoes influentes do campo do controle, que acabam por fixar exigéncias
impossiveis de serem cumpridas pelos referidos entes federativos, o que contribui para a ineficiéncia do
controle interno nos pequenos municipios e para que reste incipiente a relacao entre controle interno e
externo.

CONCLUSAO

As consequéncias da ineficiéncia do controle interno nos pequenos municipios, ou, em algumas realidades,
da sua propria inexisténcia de fato, refletem diretamente na efetividade de direitos fundamentais, cuja
realizacdo se da por meio da atividade administrativa quotidiana desenvolvida rumo a concretizacdo de
politicas publicas. Impactam, em consequéncia, a propria esséncia do Estado Democratico de Direito, cujos
propésitos centrais se circunscrevem a um governo voltado a satisfacdo das necessidades e interesses da
sociedade, de modo a garantir uma vida digna a todos.

Buscar o aprimoramento do controle interno dos municipios com menos de 10.000 habitantes, pois,
é medida necessaria para a melhoria da gestao publica de 44% do total de municipios brasileiros e,
sobretudo, da qualidade de vida das pessoas que neles residem.

Sabe-se que as principais organizacdes do campo do controle, a exemplo da Atricon, tém entre seus ob-
jetivos de atuacao a adocdo de medidas para o aprimoramento do controle interno dos entes federativos.

Entretanto, para que essas medidas sejam exitosas em relacdo aos pequenos municipios, deve-se buscar
maior aproximacao, de carater pedagogico-orientativo, e ndo sancionador, adotando-se abordagem
especialmente direcionada a esses entes, que leve em consideracao suas peculiaridades.

Assim, mister, em prol da eficiéncia do controle, que as organizacdes influentes dessa seara conhecam a
realidade dos pequenos municipios e tentem rever as normas e exigéncias atualmente impostas, propondo
as mudancas necessdrias, de modo que se leve em consideracdo a estrutura e a capacidade de tais entes.

Ademais, sugere-se que sejam criadas mais oportunidades de didlogo, menos burocraticas, que dotem
os controladores dos entes municipais de maior liberdade para que sejam discutidos, juntamente com
outras organizac¢des do campo do controle, melhores modelos ou formas de funcionamento dos érgaos
de controle interno, mais adequados as realidades locais, buscando alternativas e atualizacao das normas
que hoje lhes servem de norte.

E isso, na medida em que, repita-se, a acdo ou funcao administrativa de controle, quando em efetivo
funcionamento, pode ser decisiva para o alcance de resultados estabelecidos e a utilizacdo adequada
e legitima dos recursos publicos, salvaguardando, em ultima andlise, os interesses da coletividade e,
assim, garantindo a perpetuidade do viés democratico do Estado de Direito, conforme estabelecido na
CRFB/1988.
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Sem o adequado controle, ndo hd como falar em Estado Democratico de Direito, sendo:

Imprescindivel, pois, haver efetivo controle da administracdo publica, de modo a se buscar
assegurar a consecucao das finalidades de interesse geral mediante a observancia dos
parametros da legalidade, com prevencado e consequéncias capazes de coibir abusos de
poder e desvios de recursos publicos (UNGARO; SANTOS, 2021, p. 34).

As instituicdes governamentais incumbidas do controle fica, nessa medida, a desafiadora tarefa de
contribuir, cada qual na 6rbita de suas atribuicoes, para o aprimoramento dos sistemas de controle interno,
mormente no ambito dos pequenos municipios, visto que representam rol expressivo na municipalidade
brasileira, visando dota-los de estrutura adequada e suficiente para o desempenho da relevante missdo
que lhes foi constitucionalmente confiada.
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