Falhas de controle interno nas contas municipais daicrorregido de Feira de Santana
apontadas pelo Tribunal de Contas dos Municipios dBahia (2005/2009)

RESUMO

A tematica dos controles internos tem ganhado fgigtivo espaco como uma ferramenta de
gestdo nos ultimos anos. Na administracdo publema tomo suporte legislativo a
Constituicdo Federal, a Lei de ResponsabilidadeaFis, no caso especifico das prefeituras
baianas, a Resolugcdo TCM-BA n2.120/2005. A Teoria da Agéncia e as orientagoes
emanadas d@ommittee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO)

sao suporte para uma maior eficiéncia dos controlegnos. O objetivo principal foi
observar o tratamento dado ao controle internol2@spareceres prévios das contas anuais
dos 24 municipios da Regido de Feira de Santantdemipelo Tribunal de Contas dos
Municipios da Bahia no periodo de 2005 a 2009. fddesse justifica pela importancia
adquirida pelos controles internos municipais cooma ferramenta de informagdes
gerenciais para os gestores, bem como pela cogtibdas praticas de controle para mitigar
0s riscos na administracdo publica. Quanto aospirentos adotados, € caracterizado como
um estudo documental, por sua fonte de dados sidaddtravés de relatérios e se limitou a
analisar os pareceres prévios emitidos pelo TCMdBa municipios da microrregidao de Feira
de Santana, organizada pelo Instituto Brasileir@degrafia e Estatistica. Concluiu-se que os
relatorios de controle interno ndo possuem boaidpadd em sua emissdo, bem como 0s
pareceres prévios emitidos pelo TCM-BA ndo posswuena organizacdo padrdao em sua
publicacdo, o que permite inferir que os controilgernos ainda ndo ganharam a devida
importancia junto ao orgao fiscalizador.

PALAVRAS-CHAVE

Controle Interno, Teoria da Agéncia, Parecer préviaibunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia.

1 INTRODUCAO

Os controles internos sao cada vez mais importar@entidiano das empresas e dos
entes publicos. O ganho de relevancia dessa areifecado na preocupacdo dos entes
publicos em cada vez mais conferirem conformidamte sseus processos, tendo em vista a
fiscalizacdo efetuada em suas prestacoes de queitas Tribunais de Contas nas esferas da
administracéo publica.

O aumento da cobranca da sociedade por efetivitmaglicacdo do dinheiro publico,
como também o acompanhamento e fiscalizacdo fpetiss Tribunais de Contas, fizeram
com que os administradores publicos passassenpe@eupar com a conformidade de seus
processos, como forma de mitigar riscos em susglaties. Neste contexto, verifica-se que
os controles internos tém ganhado relevancia, shauna administracdo publica, como um
instrumento capaz de diminuir erros, ao passo quderem uma maior seguranca a
sociedade, que elege os seus representantes a benmdadministrar seus recursos.

Por meio da transferéncia de responsabilidade uhnésdrar os recursos da sociedade
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pelos governantes, a Teoria da Agéncia, que ten® quercussores Jensen e Meckling em
1976, apresenta-se como uma explicacao para éstaoeentre sociedade e administradores,
em especial a luz dos controles internos.

Na perspectiva da Teoria da Agéncia, a Administrd®ablica € um ambiente em que
se admite a existéncia desta, sendo a sociedade@pBl e o gestor publico o Agente.
Slomski (2005apud PEREIRA e SILVA, 2009) faz a seguinte afirmacadBaseando-se na
premissa de que o agente dispde de mais informagfe® principal para o processo de
tomada de decisbes, o agente podera procurarrasegs proprios objetivos, mesmo que
incorram em menos lucro para o principal”.

A observancia dos controles internos tem uma grang®rtancia para a boa
administracdo publica, uma vez que estes podenta@epreendidos como “o plano de
organizacdo e o conjunto coordenado dos métodosdidas, adotadas pela empresa, para
proteger seu patriménio” (FAVERO e RESENDE, 200Buscam também “verificar a
exatiddo e a fidedignidade de seus dados contgbeimjover a eficiéncia operacional e
encorajar a adesao a politica tracada pela adnaigést” (ATTIE, 2006, p 110). Dessa forma,
todos os funcionarios da administracdo publica mheestar imbuidos no cumprimento das
normas de controle interno, tendo em vista queeperca relevancia e a necessidade dos
controles no momento produtivo torna-se uma tonica.

Diante do exposto a pesquisa buscou verificar: sqaai falhas de controle interno
apontadas nos pareceres prévios emitidos pelofailile Contas dos Municipios da Bahia,
relativos as contas anuais das prefeituras mumscigea microrregido de Feira de Santana
entre 2006 e 2009?

O objetivo principal foi observar o tratamento daaocontrole interno nos pareceres
prévios das contas anuais dos municipios da Redgdé&eira de Santana emitidos pelo
TCM/BA no periodo do estudo.

O presente trabalho, especificamente buscou-sdigasta importancia adquirida
pelos controles internos municipais como uma feerga de informacdes gerenciais para 0s
gestores, bem como pela contribuicdo das prateautrole para mitigar os riscos inerentes
ao processo contabil na administracdo publica.ifitasse, também, pelo aumento da
cobranca dos orgdaos fiscalizadores das contascpéblilentre eles os Tribunais de Contas,
que no caso em analise é o Tribunal de Contas décipios da Bahia.

2 REFERENCIAL TEORICO

Os controles internos, no contexto da administragfmica tém ganhado notoriedade
nos ultimos anos, em especial com o advento dalé&esponsabilidade Fiscal (LRF), que
obrigou Unido, estados e municipios a terem maigponsabilidade com os gastos publicos,
a fim de evitarem o déficit publico ou até mesmere beneficios e verbas cortadas por
ingeréncia no dinheiro publico.

Além da preocupacdo com os gastos publicos, oatspectos passaram a ganhar
importancia, em especial o0 maior acompanhamento cdasas publicas, bem como a
aplicacdo dos recursos e sua destinacdo. Com esseicc de cobranca aos gestores pela
regularidade de suas contas, bem como sua resjlaaszin pelos erros ocorridos na gestéo,
os controles internos, quando adequadamente dbkzasurgem como uma forma de evitar
falhas operacionais na realizagédo das despesdsgsibl



Dessa forma, faz-se necessario que o Estado tent@njunto de controles internos
que cumpram seu papel de ajudar o administraddicptdo bem governar. Com a efetivacéo
destes € possivel mitigar os riscos, bem como lpbtesi que a sociedade esteja segura diante
da aplicacao de seus recursos pertencentes a®Estad

Sendo assim, para tratar de controles internosnmait@ publico faz-se necesséario
tracar uma linha cronoldgica de fatos que os asiginbem como perceber que a sua
instituicdo, como elemento importante no procesabligo, foi pautada por teorias e
legislacdo que d&@o corpo ao controle interno coma area de atuacdo da Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico.

Esse ramo, se bem utilizado, servira como um imsnio de mitigacdo de riscos, que
diretamente ira ajudar a sociedade, ao passo gapresenta como um defensor prévio da
utilizagéo dos recursos publicos para o bem-estaotétividade.

Inicialmente tratou-se da Teoria da Agéncia, comm umportante base teorica de
fundamentacdo dos controles internos de um modal, gizendo sua aplicabilidade a
administracéo publica. A seguir buscou-se apresesnta fundamentacao legal, ao fazer um
tracado historico e elencar o conjunto de leis emas que servem de base para o0s
administradores publicos e o TCM Babhia, tais com&anstituicdo Federal, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Resolugdo TCM Bahidl80/D5. Apresentou-se, também sobre
Coso e sua interface com a administracéo publica.

2.1 A Teoria da Agéncia

A Teoria da Firma influenciou o desenvolvimentotpasr de outras teorias, como a
dos Custos de Transacdo e da Teoria da AgénciacoAgente. Essa Ultima trata dos
relacionamentos entre principal/proprietario e genées/administradores que atuam em seu
nome. Essas teorias, e seus desenvolvimentos iposserserviram de arcabouco para o
desenvolvimento, mais recentemente, dos modelogogiernanca corporativa. (FONTES
FILHO, 2003)

A Teoria da Agéncia ou Teoria do Agenciamento teitio dentro das organizacdes e
procurava essencialmente dirimir conflitos da @eaustos nas empresas. Essa tematica foi
tratada por Coase em 1937, que segundo Nascimditmehi (2005apud SOARES, 2010),
trara grandes contribui¢cdes ao estudo do agenctamen

[...] Coase (1937) abordou de forma pioneira areatuda firma, no que se
refere & consideragdo dos aspectos internos daesapenfatizando a
imagem do empreendedor como a figura-chave patacacdio correta de
recursos no processo de tomada de decisGes eduatdas questdes
contratuais nas quais estdo envolvidas as firmas, sfio vistas como
consequéncia de contratos implicitos (parceriasrimhis) e explicitos

(contratos formais de trabalho) que sdo estabegatre agentes, como
trabalhadores, executivos e clientes.

Com o passar dos anos a Teoria proposta por Coasgpfimorada e 0 mundo
corporativo passou a ter uma teoria que explicaeks;des corporativas sob a Otica da
maximizacdo das funcbes existentes dentro da @a@gio, e defendia que as pessoas podem
ser mais produtivas em troca de uma melhor remgaera

Diante do exposto, Segatto-Mendes (2001, p. 3®Bsapta a teoria da agéncia como:

[...] a teoria de agéncia trata dessa transferé&lteidqueza entre principal e
agente, ocorrida quando o primeiro delega poderesiteridade para o
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segundo tomar decisfes, momento em que surge abipdade de
transferéncia de riqueza. O cerne da teoria censisto principal saber que
ird perder parte de sua rigueza e em compensagamyrar conseguir do
agente os melhores desempenhos; ou seja, o pfird®pea de obter o
maximo, para obter o possivel dentro das condichéscadas, devido a
participacdo de um administrador profissional.

Para existir 0 agenciamento € necessario que ledganpenos dois elementos que
firmam contrato: o principal, que delega as obiigasce paga pelo servico e o agente, que
presta servico em troca da remuneracdo. Os dorseates ao firmarem o contrato estdo em
busca da maximizacdo dos recursos existentes enigis. Nao obstante, percebe-se que a

Agéncia existe para evitar conflitos entre as partenfigurando o problema da agéncia.
(PEREIRA, 2005)

O problema de agéncia, basicamente, € formuladoosqessuposto de que as
relacdes entre o principal e o agente séo impasfeitbmo demonstra Fontes Filho (2003):

A saida do proprietario da conducdo dos negociodgem aos chamados
problemas de agéncia, ou seja, conflitos de irgerestre proprietarios e
executivos relacionados as diferencas de orientagdtoe 0 que 0s

executivos, ou agentes, buscam com sua atuacagardazacao e aquilo que
esperam os proprietarios, denominado principal.

A Teoria da Agéncia ira solucionar dois problemasidtamente, conforme Eisenhardt
(1989) apud Soares (2011):

a teoria da agéncia esta relacionada a soluciaisipdoblemas que podem
acontecer em relacdes de agéncia. O primeiro oqaardo 0s interesses do
principal conflitam com os do agente, tornando4sereso para o principal

verificar o que o agente esta fazendo de fato. ddgondo problema é a
partilha dos riscos que ocorrem quando o prinapalagente tém atitudes
diferentes com relag&o ao risco.

Os controles internos entram como um apaziguadeopdfitos entre a sociedade e 0
governante, de forma a proteger o direito do ppaicique neste caso é a sociedade. Nao
obstante, os Tribunais de Contas fazem esse pajzdlar pelo efetivo cumprimento das leis
que regem a administracdo publica no que tangeaacbaduta e aplicacdo efetiva dos
recursos em retorno a sociedade.

Segundo Ferreira (2008) os controles internos sestitoem um processo, sendo
formado por cinco elementos, que estéo inter-r@haclos entre si, e presentes em todos os
controles internos. Os cinco elementos s&do: Améiede Controle; Avaliacdo e
Gerenciamento dos Riscos; Atividade de Controleforinacdo e Comunicagdo e
Monitoramento.

2.2 Controle interno segundo COSO e sua interface comaministracéo publica

De acordo Lélis e Mario (2009) as resolucdes @ammittee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSO), que se encarrega de ajudar as empresas
a organizar a aperfeicoar seus controles intermuigdas em 1992

postulam que controle interno € um processo regaltdas acdes de um
comité de diretores, administradores e outras pesge uma empresa, para
prover razoavel seguranca relativa ao alcance ¢ktivais nas seguintes
categorias: eficacia e eficiéncia das operacdes)fiatilidade das



informacdes financeiras e obediéncianfpliance) as leis e regulamentos
aplicaveis.

A normatizacdo dada pelo COSO sera a mais utilinadatividade empresarial, pois
propora uma inter-relacéo entre os objetivos dgegesas de um modo geral, 0s componentes
dos controles internos e a estrutura organizacidesias. A estrutura proposta pelo COSO
consolidou-se como mais eficaz, ao passo que ajioeseima melhor forma de serem
entendidos os controles internos, bem como porsaptar uma efetiva relacdo entre os
componentes institucionais que servirdo de basetpar controles. (CONCEICAQ, 2006)

O fato de utilizar a estrutura de COSO na atividadgresarial ndo invalida sua
aplicacdo, também, na esfera publica. Este modedsilgilita ao administrador publico uma
maior seguranca no desenvolvimento de suas ate$gab passo que segue 0s normativos
existentes na legislagéo a fim de mitigar riscasgespecial os operacionais.

Por riscos operacionais, de acordo com Martin (R086tende-se como uma perda
potencial ndo esperada, que pode advir de sistelmasformacao deficientes, problemas
operacionais, falhas ou omissdes nos controlesodefraudes e catastrofes ou outras causas
nao previstas.

2.3 Constituigcao do processo de controles internos

Conforme  caracterizado  anteriormente, controles ermos  envolvem
fundamentalmente processos e diversos instrumegntse relacionam entre si e entre eles o
corpo funcional da entidade. Este processo é t¢oitkiide 5 (cinco) elementos, que estédo
inter-relacionados entre si, e presentes em todoomrole interno. Os 5 elementos
constituintes dos controles internos estdo esquesdas e inseridos na oOtica de Coso de
acordo os topicos a seguir:

| — Ambiente de Controle

Esse elemento representa a consciéncia de codaaeatidade, sua cultura, a fim de
criar um ambiente de controles internos efetivage gode ser compreendido quando as
pessoas da entidade sabem quais sé@o suas respdadabj os limites de sua autoridade e se
tém a consciéncia, competéncia e o comprometindmfazerem o que é correto da maneira
correta.

O ambiente de controle envolve competéncia téamicampromisso ético, que é um
fator intangivel essencial a efetividade dos céesranternos. Para isso a postura do
administrador desempenha papel determinante nestponente. Ela deve deixar claro para
seus comandados quais sdo as politicas, procedisnanserem adotados. Estas definicbes
podem ser feitas de maneira formal ou informal,mpdrtante € que sejam claras aos
funcionarios da organizacéo. (CITTADIN, 2008)

Vale ressaltar, que no caso da administracao @ibEcdefinicbes sdo dadas por leis,
instrucdes normativas, decretos e sdo apreserftadamente aos funcionarios publicos.

O ente publico terA um ambiente de controle mativef a medida que as pessoas
tenham a sensacdo que estdo sendo monitoradasy@ogos funcionarios conhecem suas
responsabilidades e a funcao de seus servigose ldspecto, os Tribunais de Contas exercem
essa funcdo. Para a execucao dos servigos conria@esbmpeténcia é necessario que haja
um efetivo treinamento a fim de criar no funcioo&icultura de controle.



Il — Avaliacdo e gerenciamento dos riscos

7

A existéncia de objetivos e metas é condicdo fumeddmh para a existéncia dos
controles internos. Para isso, a entidade deveadeissas condi¢cdes claras, que devem ser
normatizados com o propoésito de identificar osogsque ameacem 0 seu cumprimento e
tomar as acdes necessarias para o gerenciamentisclus identificados por meio de uma
avaliacdo encorpada e responsavel dos mesmos.

Em conformidade com Favero, (2001, p. 75) “gerendgcos torna-se fundamental
para os dirigentes das organizacdes, pois est@aedalo com o potencial de agregacdo de
valor, dependendo das caracteristicas de cada sfimede risco e das expectativas de
retorno”. Ainda de acordo Favero, (2001, p. 75)yawguestao a ser observada refere-se a
“obtencéo e entendimento dos objetivos estratégcogeracionais da instituicao, incluindo
fatores criticos de sucesso, ameacas e oportusideldeionadas”.

Il — Atividades de controle

De acordo Trisciuzzi e Cardozo, (2010) sao aquaisglades executadas de maneira
adequada, que permitem a reducédo ou administraggioistos identificados anteriormente.
Podem ser atividades de controle e desempenho emdeer transmitidas a todos os
integrantes do ente publico.

IV — Informacéo e comunicacgdo

De acordo com Beuren (2000, p. 43) “a informaci@m@ucado da estratégia, de forma
compreensivel e factivel aos membros da organizap@ssa pela necessidade de
disponibilizar informacfes adequadas.” Para melfmmpreensédo desse conceito deve-se
levar em consideragdo que a comunicacdo é um feximformacdes entre interlocutores e
que deve ser perfeitamente compreendido. Esse tlextro de uma organizacdo deve ser
entendido como algo que ocorre em todas as direg@iasdos niveis hierarquicos superiores
aos niveis hierarquicos inferiores, vice versa eoeunicagdo horizontal, entre niveis
hierarquicos equivalentes.

Por esse aspecto apresentado, a comunicacdo éciaksspara o0 adequado
funcionamento dos controles, na medida em quefasriacdes sobre planos, ambiente de
controle, riscos, atividades de controle e deseimpéevem ser transmitidas a toda entidade.
Contudo, deve ser observada a forma como chegara estinterlocutores, cabendo aos
mesmos verificar seu conteddo, a fim de possibiliitma efetiva chegada e passar a
informac&o em sua esséncia, sem distor¢des.

V — Monitoramento
Sobre este ponto Trisciuzzi e Cardozo (2010) dastayue:

€ a avaliacdo e apreciacao dos controles intemtzngo do tempo, sendo o
melhor indicador para saber se os controles inseestio sendo efetivos ou
nao. O monitoramento é feito tanto através do aeomgpmento continuo
das atividades quanto por avaliacbes pontuais, cénw caso da auto-
avaliacéo, revisdes eventuais e auditoria interna.

Pode-se perceber que a estrutura de controlesastéem obrigacdo de ser adequada
e eficiente. Esta pode ser considerada adequadal@uss cinco elementos do controle —
ambiente, avaliagdo de riscos, atividade de cantrohformacdo e comunicagao/
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monitoramento — estdo presentes e em funcionamenforme planejado.

Séo eficientes os controles quando a alta adnmag#srtem uma razodvel certeza de
que o0s objetivos operacionais propostos foram idiisg de que as informacdes passadas
chegaram aos interlocutores de forma limpa, seniedatle e de forma confiavel. Além
dessas a questdo normativa é imperativa, haja sisaisténcia de leis, regulamentos e
normas que devem ser cumpridas com rigor. Essaopegiva cabera, em esséncia, aos
Tribunais de Contas de um modo geral, ao passelgqaenonitoram a execucao das leis e da
aplicacdo dos recursos pubicos.

2.4 Legislacdo Vigente

No Brasil existem diversas normas, leis e resoligie tratam dos controles internos.
Neste trabalho s&o enfocadas apenas a Constittegioal, a Lei Complementar 101/00 e a
Resolucdo TCM-BA n.° 1.120/05. A CF se justifica pela emanar o cerne basico para as
demais, a LC 101/00 por tratar do assunto de farapeecifica e a Resolugdo por reger os
municipios baianos, estado no qual estdo inseasl@sunicipios estudados.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasiildamenta o assunto em seus
artigos 74, la IV, § 1°, e 75, como apresentadtetho a seguir:

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

| - avaliar o cumprimento das metas previstas ran@l plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orcantantdsiao;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultadpgnto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira teinpanial nos 6rgédos e
entidades da administracdo federal, bem como daagab de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacdes de créditais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniéo;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sussao institucional.

8 1° - Os responsaveis pelo controle interno, atatem conhecimento de
gualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dari&mcia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidadeéisalid

§ 2° - Qualquer cidadéo, partido politico, ass@aqQu sindicato € parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregd&des ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo apiea no que couber, a
organizagao, composicao e fiscalizagéo dos TrilsuaiContas dos Estados
e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais esélhos de Contas dos
Municipios.

Diante do exposto, percebe-se que o controle imtérmma responsabilidade de todos
0s entes publicos e cabe aos Tribunais de ContagcMais a fiscalizacdo dos municipios.

A Lei de Responsabilidade Fiscal ou Lei Complemenftd 01/00 regulamenta os arts.
163, 169 e 250 da Constituicdo Federal. Em relacéioa constitucionalidade, dois aspectos
merecem registro: o primeiro diz respeito a evdntidacao dos principios federativos, em
virtude da sua aplicagcdo nos trés niveis da Adtnagdo Publica — Unido, Estados e
Municipios; o segundo aspecto refere-se a evemmuatsdo do Poder Executivo na autonomia
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do MPU. Y&L.2004)

A LRF versa sobre controles internos em seu aB#fyoparagrafo unico, ao tratar do
Relatorio de Gestéo Fiscal, como pode ser observado



Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitos titulares dos
Poderes e 6rgaos referidos no art. 20, RelatoriGetao Fiscal, assinado
pelo:

| - Chefe do Poder Executivo;

Il - Presidente e demais membros da Mesa Diretorargdo decisorio
equivalente, conforme regimentos internos dos &gadPoder Legislativo;
Il - Presidente de Tribunal e demais membros dens€bo de
Administracdo ou 6rgdo decisério equivalente, coné regimentos
internos dos 6rgdos do Poder Judiciario;

IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido e dosde®es.

Paragrafo dnico. O relatério também serd assinagelaspautoridades
responsaveis pela administracdo financeira e pefdrale interno, bem
como por outras definidas por ato proprio de caaldePou érgao referido
no art. 20.

Como pode ser verificado, o controle interno temmauimportancia nas
administracGes publicas ao passo que integrarajardo de responsaveis pela elaboracdo do
Relatorio de Gestdo Fiscal. De acordo Pereira eaSi2009), no estado da Bahia, as
prefeituras municipais sofrem fiscalizacédo dos tiigss de 6rgdos de controle existentes no
pais, nos respectivos ambitos de atuacdo: o Thilwen&ontas da Unido (TCU), o Tribunal
de Contas do Estado (TCE) e o Tribunal de Contasimicipios (TCM), além de sistemas
préprios de controle interno.

No ambito local, a Resolu¢do n.° 1.120/05 do TCM-@ispbe sobre a criacdo, a
iImplementagcdo e a manutengao de Sistemas de CGomiterno nos Poderes Executivo e
Legislativo municipais. A Resolucédo serve de basea @ administracdo publica tratar o
controle interno, sendo uma espécie de roteira aegpiido, a fim de obter maior efetividade
no equilibrio das contas e subsidia a anélise dilmd de controle interno nos pareceres
prévios emitidos pelo TCM-BA.

Os controles internos, de uma forma geral, possaefuncdo de garantir uma
eficiéncia nas atividades do ente publico e estesisstaque nas prestacdes de contas, que de
acordo com a Resolugcédo n.° 1.120/05 do TCM-BA, plantacdo dos controles internos é
obrigatéria nos municipios a partir de 2005, berma@csua implementacdo efetiva. Tal
Resolucdo ainda obriga as prefeituras a incluirseias prestacdes de contas o relatorio de
controles internos, como pode ser verificado:

Art. 13. No apoio ao controle externo exercido @ste Tribunal, o Sistema
de Controle Interno Municipal devera desempenhanird outras que lhe
forem solicitadas pela Corte, as seguintes funcoes:

| - organizar e executar, por iniciativa prépria par determinacdo do
Tribunal de Contas dos Municipios, programacdo saalede auditoria
contébil, financeira, orcamentaria, operacionalagimonial nas unidades
administrativas sob seu controle, enviando ao TGVeepectivos relatoérios,
na forma a ser estabelecida em Resolucéo da Corte;

[...]

Art. 17. O dirigente da unidade responséavel pelautencdo do Sistema de
Controle Interno Municipal devera, por ocasido dweparativos das
prestagbes de contas mensais e anuais, firmarxaraaes demonstrativos
mensais ou anuais relatorios circunstanciadogaats que a documentacao
a ser encaminhada sofreu a devida analise por gergencionada unidade,
destacando e registrando quaisquer irregularidadkes ocorridas, tenham
ou ndo sido elas sanadas.

Paragrafo Unico. Fica vedada a assinatura, nooriglale que cuida este
artigo, de servidor que nao seja o dirigente rgdatificado.



Art. 18. As prestagdes de contas encaminhadas ibanaét de Contas dos
Municipios destituidas do relatério de que trateaput do artigo anterior
serdo consideradas incompletas, o que podera easajeejeicao.

Como se pode perceber a instituicdo e a normatzdgéontrole interno no ambito
municipal ndo se tratam como um mero desejo dotagrnprincipal, mas sao exigidos por
um conjunto de instrumentos normativos.

3 METODOLOGIA

Trata-se de um estudo de cunho descritivo-explocatéa medida em que busca
compreender e descrever as caracteristicas de ataanihada situagdo ou fenébmeno. O
propésito do estudo é observar fendbmenos, procarashescrevé-los, classifica-los e
interpreta-los. Possui também viés exploratério gertratar de estudo de um ambiente
especifico, ndo estudado anteriormente e nao ghsE\generalizacdo. (BEUREN, 2008)

Quanto aos procedimentos adotados, é caracterizemo um estudo documental, por
sua fonte de dados ser obtida através de rela@®seslimitou a analisar os pareceres prévios
emitidos pelo TCM-BA dos 24 municipios da microiéegde Feira de Santana, classificada
pelo IBGE, a saber: Agua Fria, Anguera, Antdnioddap, Conceicéo da Feira, Conceigcdo do
Jacuipe, Coracdo de Maria, Elisio Medrado, Feir&aletana, Ipecaetd, Ipira, Irara, Itatim,
Ouricangas, Pedrao, Pintadas, Rafael Jambeiroa 8a@mbara, Santa Teresinha, Santanopolis,
Santo Estevao, Sdo Gongalo dos Campos, Tanquieldofo Sampaio e Serra Preta.

A técnica de coleta de dados foi através de andkseonteudo dos 120 pareceres
prévios emitidos pelo Tribunal de Contas dos Mymds do Estado da Bahia (TCM-BA), no
periodo que vai de 2006 a 2010, relativos aos &tesdinanceiros de 2005 a 2009.

Para tabulagdo dos dados, inicialmente foi vedficge houve o julgamento das
contas dos anos em estudo e desse resultadoddoasm quadro, informando se as contas
foram aprovadas, aprovadas com ressalvas, rejgjtadia outra decisdo ou néo julgada.

Em seguida foi feita a analise apenas da presars;eethtorios de controle interno nos
pareceres prévios e tabulada em um grafico de éremg. Esse grafico levou em
consideracao se o relatorio estava presente eiat@odisposto, ausente, nao foi informada a
existéncia, contas nao julgadas, presente cormi@igdes suficientes para avaliacéo, presente
mas ndo atendia aos requisitos e presente e afmrdialmente.

Vale ressaltar que no estudo foi analisado apendeno que trata dos controles
internos nos municipios da microrregido de FeiraSdetana e foi realizado no més de
outubro de 2011. Foram escolhidos os termos que apareciam nos pareceres, a fim de
confeccionar as tabelas. Esses pareceres préyposseatam as conclusdes emitidas pelos
conselheiros do Tribunal sobre as contas das pregeimunicipais.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Toda a esfera publica da administracao é obriggutestar contas a sociedade. Estas
prestacbes de contas sdo sintetizadas em demmastrabontabeis, como os balangos
patrimoniais e financeiros. No papel de principal relacdo de agéncia, o cidadao deve
fiscalizar o gestor dos recursos publicos. No dntaam incapacidade técnica e operacional



dificulta que cada cidad&o se ocupe da investigpe@imanente das prestacdes de contas dos
responsaveis por dinheiro e recursos publicos.

De acordo Pereira e Silva (2009):

Dado estas circunstancias € que se faz necessa&xisténcia de Orgaos
especializados para a verificagdo e analise daagées de contas destes
gestores que, em nome do cidaddo, analisa e dsmlinle a regularidade ou
nao das despesas realizadas em servicos e obriisapldom o dinheiro
arrecadado por meio de impostos. O resultado destafises sédo os
pareceres, ou outros estatutos semelhantes, gqatamele descrevem
documentos e fatos da gestdo do administradorqgatibli

Para ocupar esse papel de fiscalizador, no amhi® rdunicipios baianos esta
responsabilidade é atribuida ao Tribunal de CotdagsMunicipios. Este ente age como uma
auditoria externa, ao passo que verifica as pr@ssade contas nos municipios e acaba por
fazer o papel de apaziguador de conflitos entigag®es quando fiscaliza as contas, apresenta
as falhas identificadas e emite seus pareceresprev

Os pareceres prévios sdo uma fotografia de condo est prefeituras, em seus mais
variados aspectos. Tais pareceres apresentam amjeiigo das contas da prefeitura pelos
conselheiros do TCM, que podem considera-las apesyaaprovadas com ressalvas,
rejeitadas ou outra decisao.

O Quadro 1 a seguir apresenta os resultados danpelgto das contas dos municipios
da microrregido de Feira de Santana no perioddsadat

MUNICIPIO 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Agua Fria

Anguera

Antonio Cardoso

Conceicdo da Feira

Conceigdo do Jacuipe

Coracédo de Maria

Elisio Medrado

Feira de Santana

Ipecaeta

Ipira

Irara

Itatim

Ourigangas

Pedrao

Pintadas

Rafael Jambeiro

Santa Barbara

Santa Terezinha

Santanépolis Legenda:

Santo Estévéo Aprovada

S&o0 Gongalo dos Campo Aprovada com ressalvas
Serra Preta - Rejeitada

Tanquinho Outra decisao

Teodoro Sampaio N&o julgada

Quadro 1 — Julgamento das contas dos municipios quetegram a microrregido de Feira de
Santana. Fonte: http://www.tcm.ba.gov.br/resumo/inéx.html, obtido em 13/08/2011 a 19:50.

O Grafico 1, a seguir apresenta um resumo em pealerferentes as prestacoes de
contas dos municipios analisados e sua respegiioaagdo ou reprovacao.
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Grafico 1 — Percentual de contas aprovadas, aprovad com ressalvas, rejeitadas e néo julgadas
de 2005 a 2009

Os dados evidenciam que 79,17% das contas dastyma$eda microrregido de Feira
de Santana sdo aprovadas com ressalvas ou rejeigadanma minoria € aprovada sem
ressalvas. Disto pode-se depreender que as prateitdo estdo gerindo de forma correta os
recursos publicos, revelado através disto que tami&as os controles internos ndo estao
cumprindo seu papel, que de acordo Cruz (2010):

€ necessario pontuar que a existéncia de uma wstrsiblida de controle
interno em uma organizagdo do setor publico cemstitndicdosine qua
non para o exercicio daccountability, ou seja, para que o gestor publico
possa prestar conta de seus atos de forma integrangparente. Essa
afirmacao é corroborada por Holanda e Vieira (2@0241), uma vez que
para esses autores, a gestdo das politicas pulbless se submeter a
estruturas de controle.

Diante do exposto verifica-se que existe uma difggeentre o esperado pela
sociedade e o verificado nas prestacfes de consasidnicipios analisados. Essas diferencas
sao vistas nas prestacdes de contas, que emb@senaj@m irregularidades sao aprovadas
com ressalvas ou rejeitadas.

Outra analise feita diz respeito a presenca ounaigséo relatério de controle interno
nas prestacdes de contas dos municipios estudasks.analise preocupou-se em verificar a
forma como o TCM-BA apresentou e relatou sobre m#roles internos nos municipios.
Basicamente, sete afirmativas puderam ser extrdimapareceres prévios analisados, a saber:
presente, atendendo ao disposto; ausente; ndonimfioa existéncia do relatdrio; contas nao
julgada; presente, com informac0des insuficientea paaliacao; presente, ndo atendendo aos
requisitos e presente atendendo parcialmente gosites. Com base nesta classificagédo os
dados foram tabulados e séo apresentados nosografi@ e 4.

O Gréfico 2, a seguir, apresenta a situacdo dasrels de controle interno nas contas
anuais de acordo com a anélise do TCM-BA:
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Analise dos relatorios de controle interno
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Gréfico 2 — Presenca dos relatorios de controle iatno nos pareceres prévios de 2005 a 2009.

Como pode ser observado no Grafico 2, existe uvexsidade de informacdes sobre
a presenca ou auséncia dos relatorios de contrt@leo nos pareceres prévios, bem como em
relacdo aos anos. Depreende-se disto, que néce axisa padronizacdo na andlise das
prestacdes de contas, incluidas na andlise ddérietade controles internos.

A fim de apresentar um detalhamento maior na andls informacdes e conclusdes
dos pareceres prévios acerca dos relatorios deotmiiterno, apresenta-se a seguir o Gréfico
3, 0 qual mostra a presenca ou auséncia do r@atércontrole interno:

90.,00%
83.33%
80.00% /"'““ __ S0
L 79,17%
75.00%
70,00% 75,00%
60.,00%
50,00% =—o—Presente
=f— Ausente
40,00%
Nio informado
30,00% - _ .
N ——Nio julgada
20,00% .
\ 12.50% ;IZ.:;OD/;J .
10,00% o /;;o
4,17%
O‘OOQ{) _ U-uur}u U.uur}u _000(6 n
2005 2006 2007 2008 2009

Grafico 3 — Presenca ou auséncia dos relatérios @entrole interno nos relatérios prévios de
2005 a 2009.

Pode-se perceber que no ano da implantagéo obiadtd controle interno, 2005, os
pareceres informaram que 37,5% das prefeiturassadak ndo apresentaram o relatorio de
controle interno e 0 mesmo percentual também ami@sen, inferindo-se ai que houve
equilibrio entre a apresentacédo e a ndo apresentdale ressaltar que no mesmo ano, 25%
dos pareceres foram omissos, ndo informando datonie foi enviado ou néo.
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Ainda verifica-se que houve uma queda na omisségae dos pareceres ao longo
do periodo analisado, que caiu de 25% para 8,33%nab do periodo em questdo. A
presenca cresceu, especialmente de 2005 para 2006 se justifica pela obrigatoriedade do
relatorio nas prestacdes de contas. Porém, essencemto ndo se verifica nos dois anos
seguintes, que vao ter uma queda para 75% e unegétea 79,17% no ano de 2009. Dessa
forma percebe-se que ndo esta havendo uma respolasibpor parte dos gestores no que
tange aos relatérios de controles internos.

O Gréfico 4 a seguir apresenta uma classificac&orelatérios de controle interno
feita a partir das mencdes nos pareceres prévasaros:

50.,00%
- . 45.,00%
45,009 *
20U 31.44% \
40.,00% 50%
35,00% \ 333 /ﬁﬁ‘ﬁ 36.84% —e— Presente atendendo ao
o 3.33% W" / disposto
30,00% X #20.00%0 _
M / —B—Presente atende parcialmente
25,00% 27,185
v \ / V{z 22%

- T 0 ' ) . -~ .
20,00% === : \ Presente com informacées
15.00% 15-06% 16670 —M 15.79% insuficientes para avaliagéo
10,00% 11,11% 10.53% Presente a ndo atende aos

10.00% requisitos
5,00%
0.,00%% .00% T T T 1
2005 2006 2007 2008 2009

Grafico 4 — Presenca do relatorio de controle intero e atendimentos dos requisitos nos
pareceres prévios de 2005 a 2009

Nas analises dos relatérios, quando presentegresgres prévios, de um modo geral,
sao vagos e nao apresentam uma uniformidade oorpzacdo de opinides do TCM-BA, no
relato de falhas encontradas, bem como nas recap@esl Deve salientar que esta
classificag@o proposta neste estudo foi utilizagla facilitar a andlise, verificada a falta de
uniformidade nos pareceres prévios anteriormenteimeada.

Como se pode perceber, ndo existe uma evolucacadspeos relatorios que atendem
ao disposto. Essa premissa deveria evoluir ao lalogoanos, tendo em vista a instituicao
obrigatéria do relatério de controle interno naspegdo de contas e a cobranca por parte do
TCM-BA. Contudo, o Grafico 3 evidencia que, além \daiacdo ao longo dos anos, ha
municipios que ainda ndo cumpriam a determina¢d&®edalucdo TCM-BA n.° 1.120/05.

Os relatorios presentes que nao atendem aos ttequisieram uma diminuicdo ao
longo periodo considerado, embora a auséncia desasenao foi suficiente para motivar a
rejeicdo das contas por parte do TCM-BA. A mesniarimacdo pode ser percebida nos
relatorios cuja condicdo € presente e que atendarviamente e nos que possuem
informagdes insuficientes para avaliagao.

O item que trata de controle interno nos parecprésios pode ser considerado
incipiente e a maioria dos pareceres analisadospagésui um padrao de apresentagcédo. Tal
situacao pode permitir uma interpretacéo excesEmntarsubjetiva, uma vez que a analise nos
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pareceres acaba por ser feita de acordo com agss@i@s dos analistas, sem que haja um
relato com pontos determinados que devessem fader o mesmo.

Quanto ao relato das principais falhas de contholerno nos pareceres prévios,
observou-se que estas sao apresentadas de fornaa apenas tratando de aspectos
legislativos, sem indicar especificamente quaiproblemas apontados. Chama-se a atencao
para o fato de que, ao ndo serem apresentadasetamas falhas especificas nos pareceres
prévios, as prefeituras ndo tém como melhorar sdagdrios diante da falta de objetividade
na apresentacao de tais elementos.

Basicamente, os pareceres prévios irdo alertamquefeitura ndo esta cumprindo o
art. 74, incisos | a IV da Constituicdo Federalte @0, incisos | a IV e respectivo paragrafo
anico, da Constituicdo Estadual, os quais estaplapie os Poderes Executivo e Legislativo
manterdo, de forma integrada, sistema controlenafeslencando nos citados incisos a sua
finalidade. Outra questdo que é abordada de forastabte sucinta € sobre o néo
cumprimento da Resolugédo TCM-BA n° 1.120/05 qupdkssobre a criagédo, implementacao
e manutencao de Sistema de Controle Interno nosr@oeExecutivo e Legislativo.

Além de tratar dos aspectos de legislagédo os riatprévios apresentam orientacdes
de que o sistema de controle interno seja cadamag aperfeicoado, sem apresentar em
quais aspectos o mesmo deve evoluir. Isso refoefamativa que o Tribunal de Contas dos
Municipios, embora tenha emanado a Resolucdo 120/@3, ainda ndo conseguiu tornar
efetivas as préticas de controle interno nos mpioisianalisados.

Outro aspecto observado diz respeito a dificuldpae as prefeituras dos municipios
de menor porte encontram para terem um contro&nateficiente, especialmente em sua
adequada operacionalizacdo do sistema em aprested\gareceres prévios, o Tribunal ndo
diz especificamente qual problema enfrentado perpefeituras, cobrando delas apenas as
providéncias objetivando a superacao desses prablesem direcionar nos pareceres como
deve ser feita essa melhoria. Salienta-se que,reanvisd0 moderna, 0s 6rgaos de controle
externo também tém um importante papel pedagdgios eareceres prévios devem ser
também com esta finalidade.

Verificou-se, ainda, pareceres prévios em que o EBAVNAao trata especificamente
sobre a presenca do relatério de controle interremealguns casos chega a elogiar a
prefeitura, como foi percebido no municipio de &ale Santana no ano de 2008, sem nem
citar a presenca ou auséncia do relatorio obrigatdinda pode ser observado que em alguns
pareceres o TCM-BA apresentou falhas especificas foi em sua minoria e tratavam
essencialmente de assuntos que foram abordadososnamteriores.

A falta do enfoque nos aspectos apresentados @amemnte pode comprometer, em
longo prazo, a saude do controle interno nas puefs ao passo que a cultura de controle nédo
sera formada em seus gestores e funcionarios.

5 CONCLUSAO

Pelo pressuposto da Teoria da Agéncia o agentelesado vantagem sobre o
principal, tendo em vista que a grande maioriardtzorios de controle interno ndo atende ao
que preconiza a legislacdo vigente, tampouco ecpegs prévios permitem aos gestores que
seja criada uma cultura de controle interno em sRUECIpIOS.

Outro aspecto que foi observado é que o TCM-BA eéta atuando como um
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minimizador de conflitos de agéncia, ao passo cegligencia a andlise das contas dos
municipios, em especial nos relatorios de contriokesnos, alvo desta pesquisa.

Os pareceres prévios emitidos pelo TCM-BA, no quge aos relatérios de controle
interno, precisam ser aperfeicoados, a fim de passmais informacgdes sobre a situagao real
dos controles internos nos municipios. Tais relagddevem possuir uma linha de raciocinio,
apresentar as falhas identificadas de forma espd&i€m como apresentar os pontos fortes e
os fracos da prefeitura analisada.

Percebe-se também o desconhecimento do TCM-BA ealigquespeito ao tratamento
dos relatérios de controle interno sob a oticauds premissas para uma maior efetividade e
funcionamento adequado. Em nenhum dos pareceresopré tratado de ambiente de
controle, avaliacdo e gerenciamento dos riscogjdaties de controle, informacédo e
comunicacdo e monitoramento de forma a incutir prageituras uma cultura de controle
efetiva, a fim de garantir conformidade em seus¢ss0s.

A auséncia do relatdrio de controle interno naofdte impeditivo para a aprovacéo
das contas municipais, ainda que com ressalvas. €sgm fato observado, conclui-se que o
TCM-BA ainda n&o consegue fiscalizar e evidencmrfama efetiva os controles internos
NosS municipios, o que pode permitir aos gestorea omaior liberdade para conduzirem a
administragdo sem preocupacdo com um aspecto toomstial e devidamente normatizado.
A atuacdo esperada por parte do TCM-BA deve semnmdenitigador de conflitos de agéncia,
fiscalizando as contas dos municipios com maiar riggprocurando sempre cumprir com seu
papel de gerenciador de conflitos de agéncia.

Uma analise mais aprofundada sobre os parecerds$rivo estado da Bahia deve ser
feita, ficando como sugestéo para proximos tralsalbma analise dos relatorios prévios em
todos os municipios do estado, a fim de verificafieiéncia do TCM-BA nesse aspecto.
Além disso, chama-se a atencéo para a necessidam@ribunal ser mais enfatico e objetivo
ao analisar tal assunto, a fim de garantir umailie controle dentro dos municipios.
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