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APRESENTACAO

Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC), no exercicio de sua

missao institucional orientativa, realiza a 192 edicdo do Ciclo de Estudos de

Controle Publico da Administracdo Municipal. Aacdo busca aproximar equipe
técnica do TCE/SC, Ministério Publico e jurisdicionados, em um ambiente educacio-
nal que facilita o aprendizado, o dialogo e o compartilhamento de boas praticas, de
modo a contribuir para o aprimoramento da gestdo dos recursos publicos e para a
melhoria dos servicos prestados ao cidaddo catarinense.

Com 9 etapas regionais, a meta para 2019 é atingir cerca de 4 mil agentes pu-
blicos que atuam nos municipios de Santa Catarina, entre prefeitos, vice-prefeitos,
vereadores, conselheiros, secretarios, controladores internos e demais servidores,
assim como integrantes dos observatorios sociais.

0 evento é coordenado pelo Instituto de Contas — Escola de Governo do TCE/
SC—esera realizado em parceria com as Associacdes de Municipios, com o apoio da
Federacdo Catarinense de Municipios e da Unido dos Vereadores de Santa Catarina e
com a participacdo do Ministério PUblico estadual.

0 presente livro-texto, produzido apenas na versao eletronica, constitui ma-
terial didatico para consulta e apresenta abordagens sobre os assuntos tratados nas
5 oficinas técnicas voltadas aos temas controle interno; politicas publicas; licitacdes
e contratos; atos de pessoal; e conselhos municipais.

No espaco destinado ao publico que atua no controle interno, integrantes
da unidade de informacdes estratégicas apresentardo, pela primeira vez no Ciclo,
o Sistema de Gestdo de Trilhas de Auditoria (SGTA). Desenvolvido pela Controlado-
ria-Geral do Estado de Goids e em teste no TCE/SC desde 2018, o SGTA é uma ferra-
menta de monitoramento e controle dos gastos governamentais, disponibilizada
em ambiente web. Por meio dela, é possivel encaminhar aos controladores internos
informacBes sobre inconsisténcias de dados recebidos nos sistemas de captura e in-
dicios de irregularidades gerados a partir de trilhas que integram a matriz de risco
do Tribunal de Contas. Estes dados sdo avaliados e, se for o caso, sdo adotadas as
providéncias necessarias. Pelo SGTA, os jurisdicionados podem justificar as situacoes
e encaminhar documentos comprobatorios das explicacdes apresentadas.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA



A SalaVirtual, sistema integrante do TCE Virtual que permite ao usuario exter-
no produzir, encaminhar e visualizar documento ou processo eletronico, também
serd um dos temas do evento.

Assuntos relacionados ao papel do controle interno na governanca e na ges-
tdo das contratacdes publicas integram a programacdo. A ideia é refletir sobre o
processo de contratacdo publica, seus potenciais riscos e 0s mecanismos a serem
considerados para o gerenciamento dos impactos.

Os aspectos normativos e de jurisprudéncia relativos ao tema licitacdes e con-
tratos, bem como a acumulacdo de cargos, empregos e funcoes, cargos comissiona-
dos e terceirizacdo no servico publico, serdo abordados em oficinas especificas.

Outra inovacdo da 192 edicdo do Ciclo de Estudos é a sala destinada ao tema
"Politicas Publicas". O foco serd a apresentacdo de instrumentos para a avaliacdo
de politicas publicas em ambito municipal, por meio da analise ex ante e ex post,
englobando a elaboracdo de tais politicas, o0 monitoramento dos indicadores e a
avaliacdo das metas estabelecidas. Além disso, os participantes irdo conhecer boas
praticas de gestdes publicas para que as acdes e os servios de salde e educacdo
atinjam a qualidade almejada pela populacdo.

No espaco voltado a atuacdo dos conselhos municipais na gestdo publica se-
rdo destacadas as atribui¢des dessas instancias, bem como a estrutura minima para
o0 seu funcionamento, a execu¢do orcamentaria das despesas e as formas de ob-
tencdo de informacdes junto 3 administragdo municipal e de estabelecimento de
contato com o Tribunal de Contas.

O TCE/SC e o Instituto de Contas esperam que 0 evento cumpra seu objetivo e
contribua para o aprendizado de todos os participantes.

Adircélio de Moraes Ferreira Junior José Nei Alberton Ascari
Conselheiro-Presidente do TCE/SC Conselheiro-Supervisor do Icon
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SISTEMA DE GESTAO DE
TRILHAS DE AUDITORIA (SGTA)

Alessandro Marinho de Albuquerque
Alessandro Marcon de Souza

Nilsom Zanatto

Valéria Patricio

Auditores Fiscais de Controle Externo

RESUMO

No presente artigo € apresentado o Sistema de Gestdo de Trithas de Auditoria (SGTA),
desenvolvido pela Controladoria-Geral do Estado de Goias e que estd em teste no Tribunal de
Contas de Santa Catarina (TCE/SC) desde o final de 2018. O texto pretende esclarecer aos servidores
e gestores sobre o funcionamento do sistema, que ird contribuir para ampliar o papel orientador e
controlador do Tribunal de Contas e para aprimorar a gestdo publica.

Palavras-chave: Controlador interno. Diretoria de Informacdes Estratégicas. Gestdo. Observatdrio
da Despesa Publica. Trilhas de auditoria. Sistema. SGTA.
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INTRODUCAO

Em 14 de junho de 2016, por meio de Acordo de Coopera¢do Técnica, firmado com o
Ministério da Transparéncia e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), o TCE/SC passou a integrar a
Rede ODP (BRASIL, 2019b), vindo posteriormente a servir como modelo e participar do processo
de expansdo nos demais TCs do Pafs.

0 Observatorio da Despesa Publica (ODP) (BRASIL, 2019a) € uma unidade da Controladoria-
Geral da Unido (CGU) voltada a aplicacdo de metodologia cientifica, apoiada em tecnologia de
informacdo, paraaproducdodeinformagdesquevisamsubsidiaratomadadedecisdes estratégicas,
por meio de monitoramento dos gastos publicos, contribuindo para o aprimoramento do controle
interno e da gestdo publica.

0 0DP atua por meio de execucdo de trilhas de auditoria, que é o conjunto de resultados e
conclusdes obtido a partir da correlacdo de informac0Oes entre o tema estudado e diversas fontes
de informacao (GOIAS, 2019b). Isto é, sdo mecanismos que viabilizam a coleta de evidéncias
por dados pré-existentes a partir de cruzamentos na base de dados, demonstrando possiveis
inconsisténcias e situacfes que possam ensejar irreqularidades. Com isso, busca-se identificar
inconsisténcias nos dados e indicios de fraude e corrupcdo.

Nesse contexto, o Sistema de Gestao de Trilhas de Auditoria (SGTA) foi selecionado no
ambito da Rede ODP para fazer a interagdo entre as unidades de informacdes, a drea técnica e os
jurisdicionados, objetivando tratar inconsisténcias de dados e indicios de irregularidades. Ou seja,
faz a interacdo entre o controle externo e interno, dando o adequado tratamento aos indicios
identificados na execucdo das trilhas de auditoria.

n O QUE E 0 SGTA?

0 SGTA, desenvolvido pela Controladoria-Geral do Estado de Goias e cedido ao TCE/SC por
meio de acordo de coopera¢do (SANTA CATARINA, 2019d), é uma ferramenta de monitoramento
e controle dos gastos governamentais, disponibilizada em ambiente web, que possibilita
encaminhar aos responsadveis pelo controle interno informacdes, inconsisténcias de dados
recebidos por meio dos sistemas de captura e indicios de irreqularidades gerados a partir de trilhas
que integram a matriz de risco do Tribunal de Contas e de diversas outras fontes de dados, para
que sejam avaliados, confirmados ou ndo e, se for o caso, adotadas as providéncias necessarias.

Trata-se de um novo instrumento de inspecdes e auditorias eletronicas que propiciara
maior celeridade na comunicacdo entre os jurisdicionados e o Tribunal de Contas e melhor
acompanhamento das providéncias adotadas.

E QUAL O OBJETIVO DO SGTA?

Sob a gestdo da Diretoria de Informacfes Estratégicas (DIE), o SGTA se destina a registrar
informacdes, inconsisténcias e indicios de irregularidades que possam prejudicar a regular gestdo
governamental, comvistasasuasolu¢do deformatempestiva e preventiva. Comaadoc¢do dosistema,
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espera-se dar agilidade ao processo de confirmacdo e solu¢do de inimeras situacdes identificadas
no cruzamento de dados sem a necessidade de constituicdo de processos de controle externo.

QUAL A NORMATIZACAO DO SGTA?

0 TCE/SC regulamentara a instituicdo do SGTA por meio de Instrucdo Normativa. O SGTA
sera de utilizacdo obrigatdria no dmbito da administracdo direta e indireta dos poderes e 6rgaos
estaduais e municipais sujeitos a fiscalizacdo do Tribunal de Contas.

Aresponsabilidade pelo conteldo das informacdes e dos documentos inseridos na base de
dados do SGTA sera do responsavel pelo controle interno, do responsavel pela unidade gestora, e
de seus supervisores/analistas indicados para cada area (ex.: recursos humanos, compras, licita-
cOes, contratos, programas e outras).

COMO FUNCIONARA 0 SGTA?

0 SGTA foi desenvolvido para o ambiente Web e permitirda o registro de informacoes,
inconsisténcias e os indicios de irreqularidades identificadas, bem como o monitoramento e
acompanhamento pelos auditores do Tribunal das providéncias adotadas pelos gestores dos
orgdos, em relacdo as situagOes levantadas.

0 sistema registrara as inconsisténcias e os indicios de irreqularidades extraidos por meio
do cruzamento de diversas bases de dados (internas e externas ao Tribunal). Apos ser carregado
com os indicios, o sistema os enviara eletronicamente para todos os responsaveis pelo controle
interno dos respectivos 6rgaos, que deverdo confirmar as ocorréncias e elaborar suas explicacdes/
justificativas e devolver, também eletronicamente, ao Tribunal (GOIAS, 2019¢).

0 acesso ao SGTA se dard por meio de senha pessoal conferida ao responsavel pelo contro-
le interno ou servidor por ele indicado, apds o devido cadastramento no sistema. O controlador
interno podera fazer o cadastramento dos demais usuarios do sistema no ambito da sua compe-
téncia.

No momento do envio dos registros por meio do SGTA, os responsaveis pelo controle inter-
no das unidades em que ocorreram os indicios receberdo um alerta, informando essa condicdo.

0 responsavel pelo controle interno podera encaminhar as ocorréncias registradas ao
setor competente de cada unidade gestora para adocdo de providéncias ou apresentacdo de
justificativas que subsidiardo a sua resposta.

As respostas encaminhadas pelo controle interno deverdo contemplar as recomendacdes
referentes a cada ocorréncia ou grupo de ocorréncias com caracteristicas idénticas e, se for o caso,
informardo as providéncias necessarias para regularizacdo da situacdo, inclusive a realizacdo de
auditorias e inspecdes.

As diretorias técnicas competentes do TCE/SC fardo o acompanhamento das respostas aos
registros e poderdo: acolher as justificativas e proceder ao arquivamento da ocorréncia registrada;
sugerir correcOes; solicitar informacdes complementares; proceder ao monitoramento da
ocorréncia registrada ou propor acdes de controle e fiscalizacdo.
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QUAIS 0S PRAZOS PARAA APRESENTA(;[\O DAS RESPOSTAS AS
E OCORRENCIAS REGISTRADAS NO SGTA?

0 6rgdo ou a entidade devera disponibilizar a resposta as ocorréncias registradas no SGTA
no prazo de 10 dias.

Esses prazos poderdo ser prorrogados mediante demonstracdo da inviabilidade de seu
cumprimento pelo controle interno. O deferimento se dara eletronicamente pela diretoria técnica
competente do Tribunal de Contas.

AsinformacOes, asinconsisténcias e os indicios de irregularidades registradas no SGTA, caso
ndo sejam respondidas, sujeitardo o responsavel pelo controle interno e o responsavel da unida-
de gestora as sancdes previstas na Lei Complementar n.° 202, de 15 de dezembro de 2000 (SANTA
CATARINA, 2019c¢).

u SE HOUVER DANO AO ERARIO?

Caso as ocorréncias registradas no SGTA possam caracterizar prejuizo ao erario, o respon-
savel pelo controle interno dara ciéncia a autoridade administrativa competente que devera ime-
diatamente adotar providéncias com vistas a instauracdo de procedimento administrativo para
apuracdo de fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano, sob pena de respon-
sabilidade solidaria, nos termos do art. 10 da Lei Complementar n.° 202/2000 (SANTA CATARINA,
2019c¢), observado o disposto na Instrucdo Normativa n.° TC-13/2012 (SANTA CATARINA, 2019d).

As ocorréncias registradas no SGTA que ndo forem saneadas ou justificadas poderdo com-
por processos de fiscalizacdo, nos termos das normas editadas pelo Tribunal de Contas.

n DUVIDAS RELACIONADAS A UTILIZACAO DO SGTA, O QUE FAZER?

Sera disponibilizado no site do TCE/SC o manual do sistema, que contemplara explicacdes
pormenorizadas sobre o funcionamento do SGTA. No caso de permanecerem duvidas, o usuario
podera entrar em contato com o Helpdesk do TCE/SC, por telefone, no nimero (48) 3221-3818 ou
pelo e-mail helpdesk@tce.sc.gov.br, para os esclarecimentos necessarios.

B QUAIS OS RESULTADOS ESPERADOS COMA IMPLANTAgi\O DO SGTA?
Com aimplantacdo do SGTA, espera-se atingir os seguintes resultados, entre outros:

v Maior controle e celeridade no processo de analise e justificativa das inconsisténcias levan-
tadas por trilhas de auditoria, tanto por parte dos auditores como dos gestores dos 6rgaos
fiscalizados;

v Automatizacdo da geracdo de relatdrios gerenciais sobre os trabalhos relacionados as tri-
lhas executadas;

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA


mailto:helpdesk@tce.sc.gov.br

<\

Melhoria da transparéncia entre auditor e auditado;

Reducdo dos riscos operacionais relacionados a entrega de trilhas em meios fisicos, como
perda de documentos e arquivos;

Aprimoramento e fortalecimento do controle interno;

Melhoria da gestao do conhecimento no TCE/SC;

Reducdo da constituicao de processos de fiscalizagao;

Melhoria da Gestdo PUblica e da expectativa de fiscaliza¢do.

(SGTA)
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O presente artigo apresentou uma nova ferramenta de monitoramento de atos e controle dos
gastos governamentais: o SGTA. Este sistema inovador viabilizara que informacdes, inconsisténcias
e indicios de irreqularidades que possam prejudicar a gestdo governamental sejam levados ao
conhecimento dos 6rgdos estaduais e municipais para que possam ser analisados, justificados e, se
for o caso, corrigidos.

Com a instituicao do SGTA, pretende-se aprimorar 0 processo de fiscaliza¢dao, tornando-o
mais efetivo e célere, ja que o acompanhamento do atendimento as demandas sera online,
agilizando a correcdo de ocorréncias disseminadas em diversos entes ou em unidades gestoras, que,
individualmente, poderiam ter pouca repercussao financeira, mas que impactam na qualidade da
gestdo publica (SANTA CATARINA, 2019a).

Além disso, o sistema propiciara que as irreqularidades identificadas sejam resolvidas sem a
necessidade de autuacdo de processos de controle externo, o que garante ainda mais agilidade. 0
sistema também ajudara a estimular a melhoria na qualidade dos dados encaminhados ao Tribunal
de Contas por meio do e-Sfinge (Sistema de Fiscaliza¢do Integrada de Gestdo).

0SGTAécapazdedetectareregistrarindiciosde ocorréncias que prejudiquemaregulargestdo
governamental, comvistasasuasolu¢do de forma preventiva e tempestiva. Assim, 0 SGTA possibilitara
0 registro, a analise de inconsisténcias levantadas pelas trilhas de auditoria e 0 acompanhamento
das providéncias adotadas em meio eletronico, trazendo mais celeridade, eficiéncia e controle nas
atividades de gestdo das inconsisténcias levantadas (GOIAS, 2019a).

A implantacdo do SGTA valorizard o papel do controlador interno, que concretiza a sua
missdo constitucional de apoio ao controle externo, contribuindo para o aprimoramento da gestao
com o monitoramento e a proposicdo de medidas corretivas quando da verificacdo de indicios de
irreqularidades da gestdo publica. O SGTA também ampliard o papel orientador e controlador do
Tribunal de Contas.
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O CONTROLE INTERNO NA
GESTAQO DOS ATOS DE PESSOAL

Ana Paula Machado da Costa
Auditora Fiscal de Controle Externo

RESUMO

0 controle interno assume posicdo de destague no setor publico. Instrumento
imprescindivel para melhoria da gestdo, pressupde a¢des ordenadas de planejamento, execucdo
e monitoramento, com intento de apoiar gestores e 0 6rgdo de controle externo no exercicio de
sua missdo institucional. A atuacdo do controle interno abrange a gestdo dos atos de pessoal,
campo que envolve uma gama de procedimentos e praticas a serem observados. Nesse sentido, é
salutar aos controles internos adotar rotinas de trabalho e procedimentos de controle eficientes e
eficazes, afim de assegurar a observancia das leis e evitara ocorréncia deirreqularidades, zelando
pela boa aplicacdo dos recursos publicos.

Palavras-chave: Controle Interno. Atos de Pessoal. Administracdo Publica. Tribunal de Contas.
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INTRODUCAO

0 tema controle interno ja foi objeto de debate em varios Ciclos de Estudos de Controle
Publico da Administracdo Municipal promovidos por este Tribunal de Contas, e retorna nesta XIX
edicdo com o propdsito especifico de abordar a atuacdo do controle interno na gestdo dos atos de
pessoal.

A necessidade de discussdo acerca dessa tematica é premente na Administracdo Publica,
pois 0 papel dos controles internos tem avan¢ado muito ao longo do tempo, transcendendo o
campo inicial, outrora voltado ao ambito contabil, para alcancar as mais diversas areas setoriais
do servico publico, como o caso do setor relativo a gestdo de atos de pessoal.

Atualmente, os controles internos constituem uma importante ferramenta de gestdo publi-
ca, a0 auxiliarem os administradores na conducdo da maquina estatal, fiscalizando as a¢des prati-
cadas quanto a legalidade, legitimidade, economicidade e eficiéncia, prevenindo a ocorréncia de
erros, irregularidades, desperdicios, abusos, fraudes e desfalques, contribuindo para a tomada de
decisdo do gestor, além de apoiarem o controle externo no exercicio da sua missao constitucional.

0 controle da gestdo de atos de pessoal no servico publico ndo € tarefa facil aos gestores,
tampouco aos controladores internos, dada a vastiddo e complexidade de contetidos que envol-
vem os atos de pessoal, cada qual com suas caracteristicas e regras proprias.

A gestdo de pessoal abrange todos os atos administrativos relativos a vida funcional dos
servidores, desde o seu ingresso na Administracdo Publica até o seu desligamento, ou seja, en-
volve, a titulo exemplificativo, o controle das formas de admissdo, de provimento dos cargos, o
sistema de pagamento da remuneracdo, a movimentacdo funcional, o controle de frequéncia, a
acumulacdo de cargos, a cessdo de servidores a outros érgaos ou entidades, a concessdo de be-
neficios previdencidrios como aposentadorias e pensdes por morte, e 0s institutos da exoneracao,
demissao, dentre outros.

Objetiva-se, assim, no presente estudo, orientar gestores e controladores internos sobre a
importancia de se operacionalizar rotinas internas de trabalho e adotar procedimentos de con-
trole quanto aos atos de pessoal, organizando-os ordenadamente, de forma a serem fielmente
sequidos, a fim de evitar a ocorréncia de irreqularidades nessa area.

Nessa perspectiva, apresenta-se, de inicio, algumas consideracdes acerca do significado do
termo controle interno, enfocando a sua importancia e finalidade na gestao de atos de pessoal, e
destacando o arcabouco normativo que legitima sua atuacado.

A sequir, aborda-se a questao do provimento do cargo de controlador interno e a necessi-
dade da observancia do principio da segregacdo de funcdes, consoante orientacdo firmada em
prejulgados deste Tribunal de Contas. Na sequéncia, relaciona-se uma série de procedimentos de
controle a serem observados para identificar e evitar possiveis irregularidades relacionadas a ges-
tdo de atos de pessoal.

Por fim, registram-se as restricdes mais corriqueiras detectadas no dmbito das administra-
¢Oes municipais em relacdo aos atos de pessoal, as quais requerem atencdo redobrada do contro-
leinterno, no sentido de promover sua correcdo ou de preveni-las.
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EM QUE CONSISTE O CONTROLE INTERNO? QUAL A SUA IMPORTANCIA E
FINALIDADE NA GESTAO DE ATOS DE PESSOAL?

Inicia-se, no presente estudo, com o conceito cldssico de controle interno apresentado pela
Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores! (INTOSAI, 2007, p. 19):

Controle interno é um processo integrado efetuado pela direcdo e corpo de funcionarios, e
é estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca de que na consecucao
damissdo da entidade os seguintes objetivos gerais serdo alcancados: execu¢do ordenada,
ética, econdmica, eficiente e eficaz das operacdes; cumprimento das obrigacdes de
accountability?; cumprimento das leis e requlamentos aplicaveis; salvaguarda dos recursos
para evitar perdas, mau uso e dano .

Da defini¢cdo acima, pode-se aduzir que o controle interno consiste em um processo
continuo e integrado, composto por uma série de acdes ordenadas de planejamento, execucdo
e monitoramento, que alcanca os diversos setores e atividades desempenhadas no érgdo ou
entidade, com o intuito de auxiliar os gestores no cumprimento da sua missao institucional e
assegurar que os postulados basicos da Administracdo Publica® sejam efetivamente respeitados
e atendidos.

A atuacdo do controle interno, além de apoiar os administradores no direcionamento
das acdes governamentais, fiscalizando as a¢fes praticadas quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, possui enfoque especial
na prevencdo da ocorréncia de erros, riscos potenciais, irregularidades, desperdicios, abusos,
fraudes e desfalques, contribuindo para a formacdo do processo decisério.

Nesse sentido, extrai-se da li¢cao de Corbadi e Macedo (2012, p. 78):

0 controle ndo se restringe apenas a legalidade e a aplicacdo de recursos, ele tem enfoque
também na gestdo da coisa publica, principalmente na avaliacdo de resultados no que
diz respeito a eficacia e a eficiéncia da gestdo financeira, orcamentaria e patrimonial.
Assim, o controle nos 6rgdos publicos deve assegurar que erros e riscos potenciais que
afetam os ativos e as operacdes da organizacdo publica sejam devidamente controlados
e monitorados.

De modo similar, a Cartilha de Orienta¢des sobre Controle Interno, formulada pelo Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais (2019, p. 21), consigna que:

Os controles internos servem para auxiliar o gestor no cumprimento de sua missao tendo
em vista a necessidade de conhecimento daquilo que ocorre no municipio, voltado para
técnicas modernas de administracdo (planejamento e gestdo). Antes de ser meio de
fiscalizacdo, os controles internos tém cunho preventivo, pois oferecem ao gestor publico a
tranquilidade de estar informado da legalidade e legitimidade dos atos de administracdo
que estdao sendo praticados, da viabilidade ou ndo do cumprimento das diretrizes e
metas estabelecidas, possibilitando a correcdo de eventuais desvios ou rumos de sua
administracdo.

1S&0 consideradas Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) os 6rgdos e instituicdes responsaveis pelo controle externo em cada pais (INTOSAI,
2007,p.19).

2 Accountability é o processo através do qual as organiza¢des publicas e os individuos que as integram tornam-se responsaveis por suas decisdes
e acdes, incluindo a salvaguarda de recursos publicos, a imparcialidade e todos os aspectos de seu desempenho (INTOSAI, 2007, p. 19).

3 Constituicdo Federal: Art. 37 - A Administracdo PUblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...] (BRASIL, 2019a).
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Nesse mesmo pensar, Braga (2013, p. 14) preleciona que “controles internos efetivos
possuem a capacidade de alertar quanto as imperfeicdes, indicar os acertos e propor inovacdes a
serem realizadas, de modo a auxiliar no alcance dos objetivos da entidade”.

Ademais, o controle interno deve sempre atuar em parceria com os 6rgdos de controle
externo, apoiando estes no exercicio de sua missdo institucional, consoante prevé a regra do art.
74 da Constituicdo Federal de 1988 # (BRASIL, 2019a).

No tocante especificamente aos atos de pessoal, Ferreira (2019, p. 154) assevera que 0
controle "funciona como um agente fiscalizador permanente da reqularidade do ingresso,
movimentacdo e saida de servidores publicos no 6rgdo ou entidade em que atua”.

Ou seja, a fiscalizacdo da gestdo dos atos de pessoal abrange uma diversidade de atos
administrativos, desde o controle da legislacao concernente a pessoal, gerenciamento da folha de
pagamento, métodos de selecdo paraingressonoservico publico, evolucdofuncional dosservidores,
desvio de funcdo, cessdo, até atos de inativacdo, exoneracdo, demissdo, dentre outros.

0 controle interno &, pois, uma importante ferramenta da gestdo publica, a ser exercida
com a devida prudéncia, esmero e responsabilidade por profissionais habilitados e capacitados
para esse mister.

QUAL O ARCABOUCO NORMATIVO QUE LEGITIMAA ATUAQI\O DO CONTROLE
INTERNO NA ADMINISTRAQI\O PUBLICA?

Diversas sdo as normas que disciplinam o controle interno na Administracdo Publica como: a
Constituicdo Federal de 1988, a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2019b), a Lei Orgdnica deste
Tribunal de Contas (SANTA CATARINA, 2019a), dentre outras.

Em linhas gerais, no ambito municipal, pode-se afirmar que a fiscalizacdo dos municipios é
exercida pelos Poderes Legislativos, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno
dos Poderes Executivos, conforme disciplina o art. 31 da Constituicdo Federal de 1988.

0 art. 74, da CRFB/88, constitui parametro para atuacdo do controle interno, ao frisar que tal
sistema possui a finalidade de "comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades”, além de
"apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo constitucional".

Confere-se destaque, também, a regra disposta no § 1° do art. 74, a qual determina que o
responsavel pelo controle interno incide em responsabilidade solidaria sobre acdes irregulares
e ilegais dos gestores publicos, quando, ao tomar ciéncia de sua ocorréncia, Ndo as comunica ao
Tribunal de Contas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, por sua vez, estabeleceu a importancia do controle na
gestdo fiscal, no seu art. 59, pressupondo uma ac¢do ordenada, planejada e transparente, no intuito
de equilibrar as contas publicas, impondo na seara de pessoal limites especificos de gastos a serem
observados por cada 6rgdo e poder (arts. 18,19, 21, 22 e 23 da LRF).

NoambitodoTribunaldeContasdoEstadodeSantaCatarina,aleiComplementarn.c202/2000,
nos seus arts. 60 a 62, reproduz o comando constitucional relativo as finalidades do controle interno,
adequando-as ao ambito estadual, enumera algumas atividades a serem realizadas no apoio ao
controle externo, bem como prevé a configuracdo da responsabilidade solidaria.

“Art. 74 - [...] apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
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Outras normativas especificas deste Tribunal de Contasigualmente legitimam a participa¢do
do controle interno na area especifica da gestdo de atos de pessoal, como a Resolucdo n.° TC
006/2001° (SANTA CATARINA, 2019j), que em seu art. 37 prevé a responsabilidade da emissdo de
parecer sobre a legalidade dos atos de admissdo, aposentadoria, reforma, pensdo e transferéncia
para areserva.

Na mesma trilha, encontra-se a regra do art. 12 da Instrucdo Normativa n.° TC 11/2011°¢
(SANTA CATARINA, 2019c¢), que estabelece a obrigatoriedade de o controlador interno emitir
parecer sobre a reqularidade dos atos de pessoal.

Ademais, considerando a diversidade dos atos de pessoal, torna-se salutar a criacdo de
normas locais, com o proposito de requlamentar e padronizar as rotinas internas de trabalho e a
adocao de procedimentos de controle.
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0 CONTROLE EXTERNO E EXERCIDO POR QUAIS SERVIDORES?

Conforme mencionado no presente estudo, a atividade de controle constitui instrumento
valioso para o aprimoramento e fortalecimento de uma gestdo publica eficiente, transparente e
de resultado.

Em razdo do alto grau de responsabilidade e amplitude das atividades desempenhadas
pelo controle interno, e para que este possa atingir seus objetivos, com eficiéncia e eficacia,
torna-se necessario que as atividades de controle sejam exercidas por profissionais habilitados e
capacitados para este mister.

Assim, garantias funcionais como independéncia e autonomia de atuacdo devem ser
asseguradas aos controladores internos. Para tanto, o cargo de controlador interno deve ser
provido por servidores ocupantes de cargo efetivo do quadro permanente do 6rgdo ou entidade.

Nessa perspectiva, colhe-se do ensinamento de Cruz (2003, p. 62) que "o exercicio das
atividades por servidores efetivos, por inimeras razdes, tende a revestir-se de maior eficacia”, mais
adiante, extrai-se que "essa condi¢ao possibilita uma visdo cada vez mais ampla e evolutiva da
organizacdo, assegurando eficiéncia e continuidade na proposicdo de acdes de controle interno”.

Além desse aspecto, cumpre mencionar acerca da definicdo da estrutura de pessoal da
unidade de controle interno, a qual dependera do porte do 6rgdo ou entidade e do volume e
complexidade das atividades a serem controladas.

Nos municipios de pequeno porte, incumbe a administracdo local avaliar se é suficiente
conferir a um servidor a execucdo das atribuicdes do controle interno ou se torna necessaria a
estruturacdo de uma unidade especifica de controle para melhor desempenho das atividades que
lhe sdo inerentes.

A respeito do tema, segue a orienta¢ao firmada por esta Corte de Contas no Prejulgado
1900 (SANTA CATARINA, 2019e), referente ao processo CON-15/00034719:

° Art. 37. Para o exercicio da competéncia atribuida ao Tribunal, nos termos do inciso Il do art. 59 da Constituicdo Estadual, a autoridade
administrativa responsavel por ato de admissdo de pessoal ou de concessdo de aposentadoria, reforma, pensao e transferéncia para a reserva

a que se refere o artigo anterior, submetera os dados e informacdes necessarios ao respectivo 6rgdo de controle interno, ao qual caberd emitir
parecer sobre a legalidade dos referidos atos e torna-los disponiveis a apreciacdo do Tribunal, na forma estabelecida em instru¢do normativa.

¢ Art. 12. Para o exercicio da competéncia atribuida ao Tribunal pelo inciso Il do art. 59 da Constitui¢do Estadual, a autoridade administrativa
responsavel por ato de admissdo de pessoal ou de concessdo de aposentadoria, pensdo, reforma ou transferéncia para a reserva, submetera os
dados e informacdes pertinentes a unidade de controle do respectivo drgdo ou entidade ou, inexistindo, ao érgdo central de controle interno, ao
qual caberd emitir parecer sobre a reqularidade dos referidos atos. (Redac¢do pela Instru¢do Normativa n.° 7€ 12/2012).
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1. 0 controle interno da Camara Municipal é feito por meio de unidade de controle interno
a ser instituida por ato (Resolucdo) da Camara Municipal, com a finalidade de executar a
verificacdo, acompanhamento e providéncias para corre¢do dos atos administrativos e de
gestdo fiscal produzidos pelos seus 6rgdos e autoridades no dmbito do préprio Poder, visando
a observancia dos principios constitucionais da legalidade, da publicidade, da razoabilidade,
da economicidade, da eficiéncia e da moralidade, bem como para auxiliar o controle externo.
[...]

3. E de competéncia da CAmara Municipal, sequndo a avaliacdo de seus Membros, com base
no volume e complexidade das atividades administrativas, definir se é suficiente atribuir a
um servidor a execu¢do das tarefas do controle interno ou se é necessaria a estruturacdo de
unidade para melhor desempenho das atribuicdes.

4. Nas Camaras Municipais com reduzida atividade administrativa, apos instituicdo do servico
de controle interno, a execu¢do das atribuicdes deverd ser conferida a servidor nomeado
para o cargo de provimento efetivo especifico de controlador interno, ou servidor de carreira
ocupante de cargo diverso, para assumir fun¢do de confiang¢a ou cargo comissionado.

5. Quando for oportuna a criacdo de uma unidade, esta deve efetivar-se mediante Resolu¢do
aprovada pelo Plendrio da Camara, que devera estabelecer entre outros dispositivos, as
atribuicOes e responsabilidades do 6rgdo e de seus integrantes, os cargos criados e a forma
de provimento, a carga horaria (observados os termos do item 6), devendo ser observadas na
sua implementacdo a legislacdo vigente, as disponibilidades orcamentarias e financeiras, e 0s
principios da eficiéncia, da economicidade e da razoabilidade. A chefia da unidade, quando a
unidade for composta por varios servidores, pode ser exercida através de cargo em comissao,
preferencialmente, preenchido por servidor efetivo do quadro de pessoal da Cdmara, indicado

pelo Titular do Poder Legislativo ou pela Mesa Diretora, conforme definido na Resolucdo. [...]

EM QUE CONSISTE O PRINCiP10 DA SEGREGACAO DE FUNCOES NO AMBITO
DO CONTROLE INTERNO?

A segregacdo de funcdes representa um dos principios inerentes a atividade de controle,
que consiste na separacdo de certas atividades como de autorizacdo, aprovacdo, execucao,
controle e contabilizacdo das operacdes.

Consoante aduz Braga (2013, p. 117) referido principio visa "evitar que um agente aprove
ou autorize um procedimento que foi executado por ele mesmo”.

Acerca do principio da segregacdo de funcdes, destaca-se a doutrina de Cabalheiro e
Flores (2019):

As tarefas e responsabilidades essenciais ligadas 3 autorizacdo, ao processamento, ao
registro e a revisdo dastransacdes e fatos devem ser distribuidas entre diferentes pessoas e/
ou unidades administrativas, com o fim de reduzir os riscos de erros, fraudes e desperdicios.
0 trabalho de uma pessoa ou unidade deve ser automaticamente verificado por outra nos
fluxos normais de trabalho. Ndo pode uma Unica pessoa ter todo um processo sob o seu
dominio, se este dominio possibilitar erros, fraudes ou desperdicios ndo identificaveis em
seu curso normal.

Este Tribunal de Contas ja apreciou matéria pertinente ao principio da segregacdo de
funcbes no ambito do controle interno, consoante se extrai do Prejulgado 2068 (SANTA CATARINA,
2019q), pertinente ao processo CON 10/00165881:

0 acumulo do desempenho das atribui¢bes inerentes ao cargo publico de Procurador
Municipal com afuncdo gratificada de Coordenador de Controle Interno Municipal contraria
o principio da segregacdo das fun¢des, sequndo o qual os servidores nomeados para o
exercicio do controleinterno ndo devem fiscalizarsuas proprias atividades, ou seja, aquelas
desempenhadas no cargo para o qual foram nomeados. Referida cumulagdo poderd
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ocasionar inconsisténcias e fragilidades no sistema de controle interno, prejudicando o
pleno atendimento dos arts. 31 e 74, incisos Il e IV, da Constituicdo Federal.

Em sentido semelhante, este Tribunal de Contas, por meio do Prejulgado 0988 (SANTA
CATARINA, 2019i), relativo aos autos CON 00/00493791, consignou que “para otimizar o controle
interno € recomendavel a segregacdo das funcbes de contabilidade e tesouraria, destinando tais
atribuicOes a servidores distintos”.

Impende destacar que infringe o principio da segregacdo de funcdes o titular do cargo de
provimento efetivo de Contador, Tesoureiro, Assessor Juridico e Secretario da Camara exercer de
modo cumulativo as atribuicGes inerentes ao controle interno.

O QUE DEVE SER OBSERVADO PELO CONTROLE INTERNO PARA IDENTIFICAR
POSSIVEIS IRREGULARIDADES RELACIONADAS A ATOS DE PESSOAL?

Diante da extensa gama de atividades sujeitas ao controle interno, no ambito de cada drgdo
ou entidade, em especial os atos relativos a pessoal, necessaria se torna a criacdo de normas locais
a fim de requlamentar e padronizar rotinas internas de trabalho e a ado¢do de procedimentos de
controle.

Conforme acentua Ferreira (2019, p. 160) “o controlador interno necessita conhecer as
rotinas de trabalho para realizar suas tarefas com maior dominio, monitora-las e, ainda, propor
melhorias nos procedimentos existentes”.

Asrotinas detrabalho servem de norte para a atuagao do controladorinterno ao estabelecer
procedimentos para acompanhamento, controle e fiscaliza¢do das atividades.

Para Corbari e Macedo (2012, p. 72) as rotinas de trabalho de monitoramento, verificacdo
e revisdo sdo caracteristicas essenciais para o bom funcionamento de um sistema de controle
interno, pois “reduzem a possibilidade de erros e permitem que a administracdo tenha mais
confianca nas informacdes e nos demais dados gerados pelo sistema”,

Com efeito, ao conhecer e aplicar as rotinas de trabalho no érgdo ou entidade que atua, o
controlador pode visualizar, de forma organizada, indicadores, evidéncias, possiveis riscos, além
de diagnosticar os pontos fracos e criticos existentes e as possiveis irreqularidades que poderdo
surgir quando da edi¢do dos atos administrativos.

Além disso, o controlador deve estabelecer uma ordem de prioridades para executar suas
atividades, organizando suas tarefas, a fim de melhor alcancar os resultados pretendidos.

Asequir, destacam-se algunstopicos relevantes que devemserobservados pelo controlador
interno, no que tange ao exame da legalidade de atos de pessoal.

5.1 CONTROLE DA LEGISLACAO DE PESSOAL

0 controlador interno deve conhecer de modo amplo a legislacdo de pessoal, verificando
se @ mesma esta atualizada e em consondncia com os ditames da Constituicdo Federal de 1988.

Para tanto, insta averiguar periodicamente diversas normativas, dentre elas: a Constituicdo
do Estado de Santa Catarina, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei Organica do municipio, o
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Estatuto do Servidor Publico, o Plano de Carreira, Cargos e Vencimentos, as leis que concedem
gratificacoes, reajustes e revisao geral anual, a norma local que disciplina acerca da contratacao
temporaria e a lei que cria o Regime Proprio de Previdéncia Social (se o municipio adotar tal
regime de previdéncia).

Além da legislacdo exemplificada acima, impde ao controlador interno observar e atender
as orientacdes e normativas formuladas por este Tribunal de Contas, como: a Lei Organica, as
Resolucoes, as Instrucdes Normativas e os Prejulgados.

5.2 CONTROLE DA ADMISSAO DOS SERVIDORES

0 exame da reqularidade dos atos de admissdo é tarefa inerente ao controle interno.

Ao controlador interno compete manter um cadastro atualizado de pessoal, tanto dos
servidores publicos ocupantes de cargos de provimento efetivo como de provimento em comissao,
e dos contratados portempo determinado.

A forma de ingresso desses servidores publicos necessita ser averiguada, aferindo se o
procedimento adotado estd em consonancia com a normativa que lhe € propria.

Em linhas bem gerais, no caso dos servidores titulares de cargos de provimento efetivo,
verificar-se-a a existéncia de prévio concurso publico de provas ou provas e titulos (art. 37, 1I, da
CF/88); para os titulares de cargo de provimento em comissdo, se as caracteristicas de direcdo,
chefia ou assessoramento estdo presentes (art. 37, 1V, da CF/88); e aos contratados temporarios, a
necessidade temporaria e de excepcional interesse publico (art. 37, IX, da CF/88), além de prévio
processo seletivo.

Quando da admissdo de servidores publicos, € imprescindivel, também, investigar acerca
da existéncia de acumulacdo de cargos, empregos ou funcdes publicas por parte do servidor, bem
como da percepcao de proventos de aposentadoria, utilizando como referencial a regra disposta
no art. 37, XVI, XVIl, e § 10, da CF/88" .

Além da admissdo, deve o controladorinterno estar ciente de eventuais casos de servidores
reintegrados, reconduzidos, aproveitados, readaptados, cedidos ou colocados a disposicdo,
monitorando-os a fim de verificar se estao em conformidade com a lei local.

Oportuno destacar que a Instru¢cao Normativa n.° TC 11/2011 (SANTA CATARINA, 2019c)
orienta quais os documentos minimos devem instruir o processo de admissdo de pessoal noservico
publico, relacionando-os em seu Anexo VI. Nesse sentido, elucida o art. 10 da referida norma:

Art.10 O processo administrativo de admissdo de pessoal no servico publico, constituido em
meio fisico, deve conter os documentos constantes do Anexo VI desta Instru¢do Normativa.
§ 1° 0 processo constituido na forma prevista no caput deve permanecer arquivado na
unidade gestora, a disposicdo do Tribunal de Contas para eventual exame da sua regular
constituicdo e da legalidade do ato por meio de auditorias ou inspecdes in loco.

§ 20 0 Tribunal de Contas poderad requisitar, a qualquer tempo, o processo administrativo
em meio fisico arquivado na unidade gestora.

7Art. 37 - [...] XVI - é vedada a acumulacdo remunerada de cargos publicos, exceto, quando houver compatibilidade de horarios, observado em
qualquer caso o disposto no inciso XI: a) a de dois cargos de professor; b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico; ¢) a de dois
cargos ou empregos privativos de profissionais de satide, com profissdes requlamentadas;

XVII - a proibicdo de acumular estende-se a empregos e funces e abrange autarquias, fundacdes, empresas publicas, sociedades de economia
mista, suas subsidiarias, e sociedades controladas, direta ou indiretamente, pelo poder piblico; [...]

§ 10 - E vedada a percepcdo simultanea de proventos de aposentadoria decorrentes do art. 40 ou dos arts. 42 e 142 com a remuneracao de
cargo, emprego ou funcdo publica, ressalvados os cargos acumulaveis, na forma desta Constituicdo, os cargos eletivos e 0s cargos em comissao
declarados em lei de livre nomeagdo e exoneracdo.
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5.3 CONTROLE DA REMUNERACAO DOS SERVIDORES

Todos os atos relativos ao pagamento de pessoal devem ser igualmente observados pelo
controle interno.

E fundamental ao controlador interno acompanhar e manter um controle sobre a folha
de pagamento de pessoal em geral, considerando a legalidade da concessdo dos subsidios e dos
vencimentos, estes compostos pelas vantagens pessoais, gratificacdes e adicionais, averiguando,
inclusive, a legalidade das retencOes impostas por lei.

A andlise efetuada recai sobre o aspecto da legalidade, considerando as normas
constitucionais e legais pertinentes a matéria, em especial ao art. 37, incisos X e XI, da CF/88.

5.4 CONTROLE DE FREQUENCIA DOS SERVIDORES

0 controladorinterno deve verificarse 0 6rgao ou entidade mantém um efetivo controle de
frequéncia diario e formal de todos os servidores, sejam efetivos, comissionados ou contratados
temporarios, de modo que fique registrado em cada periodo trabalhado os horarios de entrada
e saida, ressaltando que o registro de ponto deve ser efetuado de modo eletronico sempre que
possivel.

No caso de o controle ser manual, recomenda-se a utilizacdo de livro-ponto por setor ou
lotacdo, com o registro da frequéncia obedecendo a ordem cronoldgica de entrada no local de
trabalho, rubricado diariamente pelo responsavel do 6rgdo ou setor.

A adocdo de um controle de frequéncia eficiente e eficaz decorre da obediéncia aos
principios da moralidade, impessoalidade e eficiéncia contidos no artigo 37, caput, da CF/88, e
permite aferir a apuracdo da liquidacdo da despesa quanto a remuneracdo paga aos servidores,
em cumprimento a Lei n.° 4.320/64 (BRASIL, 2019¢).

5.5 CONTROLE DA CONCESSAO DE APOSENTADORIAS E PENSOES

Constitui responsabilidade do controlador interno apreciar os atos de concessao de
aposentadorias e pensdes por morte, nos casos de municipios que possuem Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS).

O controle recai sobre a regularidade desses atos administrativos no que tange ao
cumprimento dos requisitos constitucionais e legais afetos a cada modalidade e regra de
aposentadoria (como, por exemplo, tempo minimo de efetivo exercicio no servico publico,
tempo na carreira, tempo no cargo efetivo, idade minima, comprovacdo da incapacidade laboral
permanente, em razdo de moléstia etc.) e a legalidade do pagamento dos proventos.

E salutar consignar que o controlador interno fiscalize também se o municipio procede as
reavalia¢Oes periddicas quanto as aposentadorias concedidas na modalidade por invalidez, nos
termos previstos na legislacdo local e na Orientacdo Normativa do Ministério da Previdéncia Social
n.202/20098 (BRASIL, 2019d).

8 Art. 56 - O servidor que apresentar incapacidade permanente para o trabalho, conforme definido em laudo médico pericial, serd aposentado
porinvalidez[...]

§ 1° - Lei do respectivo ente regulamentara o beneficio de aposentadoria por invalidez, devendo disciplinar: [...]
IV - a periodicidade das revisdes das condi¢des de salde que geraram a incapacidade e obrigatoriedade de que 0 aposentado se submeta as
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Ao controle interno cumpre observar, ainda, nos municipios vinculados ao Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), a legalidade das complementacdes de aposentadoria.

As complementacdes possuem regras proprias, sendo concedidas mediante o
preenchimento de certos requisitos, como: o servidor deve estarvinculado ao regime estatutario e
o valor dos proventos deve ser superior ao teto estabelecido para o pagamento dos beneficios do
RGPS, além do preenchimento dos requisitos constitucionais previstos na regra permanente do art.
40 da Constituicdo Federal, ou as regras de transicao previstas no art. 6° da Emenda Constitucional
n.° 41/2003, ou art. 3° da Emenda Constitucional n.° 47/2005. No caso de restarem cumpridos
apenas os requisitos para a aposentadoria no RGPS, o servidor nao faz jus ao pagamento da
complementacao.

A respeito da complementacdao de proventos, segue entendimento firmado por esta Corte
de Contas no Prejulgado 1.699 (SANTA CATARINA, 2019h), resultante dos autos CON 05/00866422:

[...] 2. Os servidores estatutarios ocupantes de cargo efetivo que estejam vinculados ao
regime geral de previdéncia social tém direito a complementacdo de seus proventos
através de regime previdenciario complementar de natureza fechada, nos termos dos §§
14 a16do art. 40 da Constituicdo da Republica e da Leis Complementares Federais n°s 108
e109/2001.

3. 0 Municipio que ndo tenha criado regime previdenciario complementar de natureza
fechada tem o dever de complementar, com recursos de seu orcamento, os proventos da
inatividade dos servidores publicos ocupantes de cargos efetivos, pagando a diferenca
apurada entre o montante devido ao servidor, sequndo as normas constitucionais (art.
40 e Emendas Constitucionais ns. 41 e 47), e o valor do beneficio por ele percebido do
regime geral de previdéncia social (INSS), considerando-se regular a despesa efetuada
pelo municipio. Para ter direito a complementacdo pelo municipio, é necessario que 0s
proventos da inatividade devidos ao servidor, sequndo as normas constitucionais (art. 40
e Emendas Constitucionais ns. 41 e 47), sejam superiores ao limite maximo ("teto") dos
beneficios do regime geral de previdéncia social (INSS) e que ele cumpra os requisitos para
concessao de aposentadoria, previstos no art. 40 da Constituicao Federal e nas Emendas
Constitucionais ns. 41 e 47. Se cumpridos apenas 0s requisitos para aposentadoria no
regime geral, o servidor ndo terd direito 3 complementacdo.

Ademais, no que concerne a matéria pertinente as aposentadorias, o controlador interno
necessita observar as orientacdes especificas firmadas por este Tribunal de Contas, nos Prejulgados
2.119 (SANTA CATARINA, 2019f) e 1.921 (SANTA CATARINA, 2019d), a sequir transcritos:

Prejulgado 2.119

1. A aposentadoria voluntaria dos empregados publicos ndo extingue o contrato de
trabalho, sendo possivel a continuidade no emprego apds a concessdo do beneficio.

2. A aposentadoria voluntaria dos servidores efetivos € hipdtese de vacancia do cargo
publico por for¢a de seus estatutos, ndo sendo possivel continuar na atividade, ainda que
o beneficio tenha sido concedido pelo Regime Geral da Previdéncia Social.

Prejulgado 1.921

1. 0 servidor estatutario que se aposenta voluntaria ou compulsoriamente pelo Regime
Geral da Previdéncia Social deve ser desligado do servico publico, pois a aposentadoria é
uma situacdo que gera a vacancia do cargo, independentemente do regime previdenciario
€M que se encontra o servidor.

2. 0 servidor estatutario aposentado voluntariamente pelo regime préprio de previdéncia
social, mediante concurso (art. 37, inciso IlI), pode voltar a exercer cargo efetivo ou
emprego publico acumuldveis, na forma do art. 37, incisos XVI e XVII, da Constituicdo
Federal, ou, ndo sendo acumulaveis, optar entre vencimentos ou proventos, resqguardados
os direitos adquiridos reconhecidos pelo art. 11 da Emenda Constitucional n. 20/98.

reavaliacdes pela pericia-médica.
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3. 0 servidor estatutario aposentado voluntariamente poderd também exercer cargos
eletivos e cargos em comissao.

4. 0 servidor estatutario aposentado compulsoriamente, consoante dispde o art. 40, §1°,
inciso Il, da Constituicdo Federal, ndo podera retornar ao exercicio de cargo efetivo, mas
podera exercer cargos eletivos e cargos em comissao.

5. 0 servidor estatutario aposentado voluntariamente pelo regime geral de previdéncia
social, mediante concurso (art. 37, inciso Il), pode voltar a exercer cargo efetivo ou emprego
publico, ndo incidindo a vedagdo do art. 37, §10, da Constituicdo Federal, uma vez que a
exoneracdo do cargo originario rompeu o vinculo entre administracdo e servidor.

6.Caso 0 aposentado pelo regime geral de previdéncia social receba complementacdo dos
proventos por parte do municipio fica mantido o vinculo entre o servidor e o ente publico,
incidindo as vedacOes de acumula¢do de proventos da inatividade com a remuneracdo do
cargo efetivo, previstas no art. 37, §10, da Constituicdo Federal.

5.6 OUTROS CONTROLES ESPECIFICOS

Considerando avultosa quantidade de atos administrativos relativos a pessoal, enumeram-
se outros temas especificos a serem monitorados pelo controle interno:

v' concessao de licencas e afastamentos;

v" desvio de funcdo;

v’ cessdo de servidores a 6rgdos ou entidades publicas;

v nepotismo;

v’ avaliacdo especial de desempenho no estagio probatorio;
v’ processos administrativos disciplinares;

v' procedimentos relacionados a contratacdo de estagiarios;
v demais aspectos pertinentes a vida funcional do servidor.

QUAIS SAO AS PRINCIPAIS IRREGULARIDADES ENCONTRADAS PELO TCE/SC
NA GESTAO MUNICIPAL DE ATOS DE PESSOAL?

E de extrema importancia o conhecimento por parte dos controladores internos das
irreqularidades relacionadas a atos de pessoal, comumente detectadas durante o exercicio
do controle externo (mediante auditorias ou inspec¢des in loco, ou em andlise de processos de
representacdo e dendncia).

No intuito de atingir tal objetivo, selecionou-se alguns institutos relacionados aos atos de
pessoal, organizados por tdpicos, com a especificacdo das restricdes expostas a seguir.

6.1 CARGOS EM COMISSAO

Quanto aos cargos em comissdo, destacam-se as irreqgularidades mais contumazes:

v nomeacdo de comissionados para atividades operacionais e burocraticas;

v/ auséncia da especificagdo das atribuicdes do cargo em lei;

v’ excessivo nimero de cargos em comissao;

v pouco aproveitamento de servidores de carreira;

v’ cargo de assessor juridico sem as atribui¢des de direcdo/chefia/assessoramento;

v auséncia de habilitacdo técnica como critério para nomeacao de cargo comissionado.

Cumpre enfatizar que os cargos em comissdo se destinam exclusivamente as atribuicdes de
direcdo, chefia e assessoramento, fato que pressupde profissionais capacitados, com habilitacao
técnica e conhecimento vasto da rotina executiva, a fim de atender ao principio constitucional da
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eficiéncia (art. 37, caput, da CF/88).

A nomenclatura do cargo como sendo de “chefe”, "diretor” ou "assessor” de setor,
departamento, secdo ou geréncia, ndo legitima, por si s6, a nomea¢do em cargo em comissao,
pois devem estar presentes, na pratica, as atribui¢des de chefia, direcdo ou assessoramento de
cada cargo.

Seasatribuicdes conferidasao servidorsdo meramente técnicas, burocraticas, operacionais,
ou administrativas, o provimento dos cargos deve operacionalizar por meio de prévia aprovacdo

em concurso publico de provas, ou provas e titulos, nos termos do art. 37, Il, da CF/88.
A(Cartilha de Atos de Pessoal do TCE/SC(2019b, p.11-14) apresenta orientacdo para corre¢do
e prevencao de irreqularidades quanto aos cargos em comissao, Nos seguintes termos:

A Unidade Gestora deve, mediante processo legislativo adequado, estabelecer a
especificacdo da atribuicdo de cargo publico de qualquer natureza (Prejulgado n° 1.939).

[...] Eimportante que a Unidade Gestora reduza e/ou substitua por cargos de provimento
efetivo os cargos de provimento em comissdo, em observancia a regra do concurso
publico como forma de ingresso na Administracdo Publica, de acordo com os dispositivos
da Constituicdo Federal e a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal constantes nas
decisGes exaradas nos autos do Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n® 365.368/
SC (Rel. Min. Ricardo Lewandowski, publicado no Didrio da Justica em 29/06/2007) e da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.125/ 70 (Rel. Min. Carmem LUcia, publicada no
Didrio da Justica em 15/02/2011).

[...] Importante ressaltar que com tal orientacdo ndo se pretende sugerir que a
Administra¢do Publica aumente o nimero de servidores ocupantes de cargo de provimento
efetivo para que exista uma propor¢do adequada entre a quantidade de servidores
efetivos e comissionados, mas sim que ocorra uma revisdo no nimero de comissionados,
utilizando-se esses somente para cargos cujas atribuicdes sejam de direcao, chefia ou
assessoramento. Portanto, deverd ser reduzido o nimero de cargos de provimento em
comissao substituindo-os por servidores detentores de cargos de provimento efetivo. Caso
somente fosse aumentado o nimero de efetivos, poderiam estar sendo nomeados mais
servidores do que o demandado, desrespeitando assim o principio da eficiéncia previsto
no art. 37, caput da Constituicdo Federal.

A quantidade de servidores efetivos e comissionados deve ser fixada de acordo com as
necessidades de cada 6rgdo ou entidade, efetivamente comprovadas, sendo que o quadro
de pessoal deve ser constituido sequndo critérios objetivos que relacionam a quantidade
de servidores as atribui¢des e ao volume de trabalho. Nesse sentido, é necessaria adog¢do
de medidas administrativas buscando a adequacdo do quadro de pessoal, inclusive com
a reducdo do numero de servidores, quando constatado que a quantidade é superior as
necessidades do 6rgdo, indicadas pelos critérios de produtividade e eficiéncia. Além disso,
é necessario priorizar a profissionalizacdo e o aperfeicoamento do servidor publico e o
fortalecimento do sistema do mérito paraingresso na funcdo publica, conforme orientacdo
prevista nos incisos Il e IX do art. 94 e art. 95 do Decreto-Lei (federal) n® 200/67.

[...] Eimportante que a Unidade Gestora promova a reqgularizacdo da destinacdo de cargos
comissionados aos servidores ocupantes de cargo efetivo no percentual estabelecido na
legislacdo local, em respeito a Constitui¢do Federal.

[...]N3o basta apenas denominar o cargo como sendo de chefe ou diretor de determinado
setor, diretoria, unidade administrativa, departamento, divisdo, secdo, geréncia,
coordenacdo, ou ainda, denomina-lo como de assessoramento, sem que fique claramente
demonstrado e comprovado que as atribuicdes sdo de chefia, direcdo, ou espécie de
assessoramento profissional devidamente caracterizado. Citam-se como exemplos: a) o
nome do cargo é Assessor, mas 0 ocupante exerce efetivamente a fun¢do de motorista,
ou exerce funcdes meramente técnicas, operacionais, administrativas, ou rotineiras,
caracterizadas como funcdes tipicas e permanentes da Administracdo PUblica; b) o cargo
é denominado Assessor Parlamentar, todavia, as atribuicdes de fato do cargo sdo técnicas
ou operacionais, tipicas da Administracdo Publica, portanto, sem a necessidade do vinculo
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de confianca entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado; ¢) 0 servidor exerce a
funcdo de chefe ou diretor, mas ndo tem servidores subordinados (Prejulgados nos 704,
1.501,1.579 e 1.808).

6.2 CONTRATACAO TEMPORARIA

Com referéncia a este topico, as adversidades encontradas com maior frequéncia sao:

v' contratacdo de ACT sem a observancia dos pressupostos constitucionais;

v' excessivo nimero de ACT em relacdo aos servidores concursados;

v’ sucessivas prorrogacdes de contratos temporarios;

v’ auséncia de prévio processo seletivo;

v/ ndo observancia a ordem de classificacdo dos aprovados no teste seletivo;

v admissdo de ACT para substituicdo de servidores em licenca sem vencimento;
v' admissdo de ACT para substituicdo de servidor cedido a outro 6rgdo;

v' ndo observancia do Plano Municipal de Educacdo.

Desse modo, o controlador interno deve adotar procedimentos de controle a fim de
averiguar se a contratacdo temporaria de pessoal se restringe aos casos estritamente necessarios,
estando presentestodos osrequisitos constitucionaisinseridosnoincisolXdoart. 37 da Constituicao

Federal.

Extrai-se das orientacfes concernentes a Atos de Pessoal deste Tribunal de Contas (2019b, p.
15) orientagdo de como proceder para prevencdo de irregularidades na questdo dos contratados
temporarios:

A Unidade Gestora deve regularizar a situacdo com a realizacdo de concurso publico para
o0s cargos de provimento efetivo necessarios ao bom funcionamento da Unidade. Para a
contratacdo em carater excepcional e por tempo determinado de servidores, devem ser
observadas as seguintes condicdes: a) 0s casos excepcionais de interesse publico devem
estar previstos em lei; b) o prazo de contratacdo seja predeterminado; c) a necessidade
seja tempordria; d) a necessidade de contratacdo seja indispensavel, sendo vedada a
contratacdo para os servicos ordindrios permanentes do ente, com excec¢do dos casos em
que houver a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, devidamente
comprovada; e) seja precedida de recrutamento de pessoal mediante prévio processo
seletivo publico com critérios objetivos de selecdo, podendo ser simplificado, obedecendo
rigorosamente a ordem de classificacdo; f) estar devidamente normatizada no ambito da
administracdo, em conformidade comasdisposicdesdaleilocaleanecessidade temporaria
de excepcional interesse publico, de acordo com a Constituicdo Federal (Prejulgados nos

1.927 e 2.046).

6.3 CESSAO DE SERVIDORES

No que concerne a cessdo de servidores para outros orgaos ou entidades publicas, as
irreqgularidades mais habituais sao:

cessdo sem expedicdo de ato administrativo especificando as suas condicoes;
cessdo a outros 6rgdos/entidades sem prazo determinado no ato concessivo;
cessdo de servidores comissionados, contratados temporarios e estagiarios;
excesso de servidores cedidos;

cessdo para reforcar quadro de pessoal deficitario;

cessdo de servidores a associagbes/entidades privadas;

irreqularidades quanto ao onus da cessdo;

v/ transposicdo de cargos.

AN NN N NN
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Compete ao controlador interno observar sempre o teor das normas locais, bem como dos
convénios, ajustes ou congéneres concernentes a cessao de servidores, orientando o gestor da
necessidade de editar atos administrativos que prevejam, de forma clara, as condicOes e 0 prazo
determinado de cada disposicao.

Nesse sentido, a Cartilha de Atos de Pessoal deste Tribunal de Contas (2019b, p. 17)
consigna orientacdo especifica para retificar e inibir as adversidades ocorridas em rela¢do a
cessao de servidores:

A Unidade Gestora deve providenciar o retorno dos servidores que estejam cedidos de
formairregulare, ao efetuaracessao deservidores, observaros ditames legais e o interesse
publico, com a edicdo de atos administrativos adequados, e devidamente publicados, que
prevejam detalhadamente as condi¢des da disposi¢do e o seu prazo (Prejulgados nos
1.009 e 1.364).

6.4 PAGAMENTO DA REMUNERACAO

Em relacdo ao pagamento da remuneracdo, citam-se as ocorréncias mais corriqueiras:

v pagamento de verbas remuneratdrias sem amparo em lei especifica;

v' pagamento de gratificacdes sem definicdo de critérios objetivos para concessao;

v/ pagamento de horas extras de forma habitual e acima do limite legal;

v pagamento de horas extras sem a comprovacdo do cumprimento da jornada
extraordinaria;

v pagamento de adicional de insalubridade em desacordo com o laudo técnico pericial
(diferencas de grau médio e maximo);

v' incorporacgao de verbas aos proventos de aposentadoria e pensdo sem amparo legal;

v' incorporagao de verbas aos proventos de aposentadoria e pensdo sem atendimento
dos requisitos previstos em lei;

v pagamento de verbas indenizatdrias nos proventos de aposentadoria e pensao;

v/ pagamento de complemento de aposentadoria sem o servidor cumprir com 0s
requisitos necessarios.

Consoante descrito na Cartilha de Atos de pessoal desta Corte de Contas (2019b, p. 10,
15 e 24), sequem as orienta¢des para corre¢do e prevencdo de irregularidades como as acima
relacionadas:

Para evitar tal ocorréncia, a Unidade Gestora, em tema de remuneracdo dos servidores
publicos, deverd observar o principio da reserva legal, ou seja, a fixacdo, o reajuste ou
revisdo de remuneracdo de servidores deverd ser operacionalizado mediante lei especifica
(Prejulgados n®1.219 e 1.939). A fixacdo dos padroes de remuneracdo deve ser realizada
de acordo com a habilitagdo exigida para o cargo e em conformidade com a complexidade
e responsabilidade da fun¢do publica exercida, além de ser disposta de forma clara e
objetiva, ndo permitindo interpretacdes conflitantes, o que podera gerar passivo e mesmo
o descontrole quanto a remuneracdo dos servidores.

[

A Administracdo Publica deve efetuar o pagamento de adicional de horas extras somente
€M (asos especiais e excepcionais, com a3 devida comprovacdo da necessidade imperiosa
do servico e do devido controle formal quanto ao cumprimento do horario extraordindrio
realizado pelo servidor, bem como deve respeitar o limite maximo de horas permitido,
conforme previsto na legislacdo local (Prejulgados nos 1.742 e 2.101).

[...]
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A Unidade Gestora deve processar a sua folha de pagamento de inativos de modo que as
verbas que integram os proventos sejam apenas aquelas previstas em lei. Essas verbas
devem sofrer a incidéncia de contribuicdo previdencidria quando em atividade, conforme
previsto na Constituicdo Federal.

6.5 CONTROLE DE FREQUENCIA

No tocante ao controle de frequéncia, sequem as usuais restricdes:

v" auséncia de controle de frequéncia dos servidores em geral;

v" auséncia de controle de frequéncia dos servidores comissionados;

v' dispensa injustificada de controle de frequéncia para certas categorias;
v" controle de frequéncia deficitario.

Conforme a citada Cartilha de Atos de pessoal deste Tribunal de Contas (SANTA CATARINA,
2019b, p. 10), as orientacdes para correcdo e prevencdo de irregularidades concernentes a
tematica do controle de frequéncia consistem em:

Para evitar tal ocorréncia, a Unidade Gestora devera manter um controle de frequéncia
rigoroso e eficiente. Caso ainda ndo tenha instalado um controle de frequéncia para seus
servidores, ha necessidade de suaimplantacdo imediata. O controle deve ser formal, preciso
e diario, de maneira que fiquem registrados em cada periodo trabalhado os hordrios de
entrada e saida. Quando o registro se der de forma manual, o ideal para evitar registro
posterior ao dia trabalhado € a utilizacdo de livro-ponto por setor ou lotacdo, com o registro
obedecendo a ordem cronoldgica de entrada no local de trabalho, rubricado diariamente
pelo responsavel do 6rgdo ou setor, em obediéncia aos principios da eficiéncia, moralidade
e interesse publico.

0 controle de frequéncia deve ser aplicado a todos os servidores titulares de cargos
efetivos, comissionados e contratados por tempo determinado, indistintamente. Para
garantir o controle efetivo sobre a frequéncia dos servidores lotados nas diversas unidades,
¢ imprescindivel implantar mecanismos habeis tais como catraca, cdmaras ativas de
vigilancia, portdo Unico de entrada e saida, afericdo digital, entre outros, de maneira que o
servidor somente possa ingressar ou se ausentar da unidade utilizando as entradas e saidas
onde esteja instalado o mecanismo de controle de frequéncia. Salienta-se que o ideal, em
homenagem ao principio da eficiéncia, é aimplantacdo do controle por meio eletronico.
Por fim, cabe destacar que as faltas e saidas ndo justificadas devem repercutir na folha de
pagamento do servidor, observado o devido processo legal.

CONSIDERACOES FINAIS

Os controles internos representam importante ferramenta de aprimoramento e
fortalecimento para uma gestdo publica mais eficiente, efetiva e eficaz.

Sdo consideradosinstrumentos valiosos de controle ao fiscalizarem se as a¢des estao sendo
praticadasde acordo comos principios fundamentais da legalidade, legitimidade, economicidade,
moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia, e ao atuarem na prevencdo de ocorréncia
deerros, riscos, fraudes, desperdicios eirreqularidades, além de apoiarem os gestores na conducdo
da maquina estatal e o controle externo, no exercicio da sua missao constitucional.

A 3atuacdo do controle interno recai sobre os atos administrativos de atos de pessoal,
abrangendo desde os atos de admissdo de servidores publicos, controle de frequéncia, pagamento
de remuneracdo, concessdo de aposentadorias e pensdes por morte, bem como outros atos
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especificos, como: licencas e afastamentos, cessdo de servidores, desvio de fun¢do, nepotismo,
dentre outros.

Salutar que o controlador interno tenha ciéncia das irreqularidades mais frequentes no
ambito das administracdes municipais, detectadas pelo controle externo, a fim de adotarem
instrumentos de trabalhos adequados, baseados em rotinas de trabalho e procedimento de
controle, para obstar e poder prevenir a ocorréncia de restricdes semelhantes no érgdo ou na
entidade que atuam, zelando, assim, pela correta aplicacdo dos recursos publicos e pela busca da
satisfacdo dos interesses da coletividade.
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TRIBUNAL DE CONTAS: SALAVIRTUAL

Wallace da Silva Pereira
Diretor

RESUMO

A Sala Virtual € um sistema integrante do Tribunal de Contas do Estado (TCE) Virtual, com-
posto de funcionalidades que permitem ao usuario externo produzir, encaminhar e visualizar do-
cumento ou processo eletronico no ambito do Tribunal de Contas.

Palavras-chave: Documentos. Protocolos. Processos. Sala Virtual. Tribunal de Contas.

3 A

XIX Ciclo de Estudos de Controle PUblico da Administracdo Municipal ‘ 3




A 34

INTRODUCAO

Criada em 2013, a Sala Virtual do TCE/SC é uma ferramenta que possibilita o acesso aos
processos eletrdnicos por meio do portal da instituicdo no endere¢o wwwu.tce.sc.gov.br. £ um
servico que agiliza o acesso as matérias de forma eletrénica por usuarios externos como advoga-
dos, gestores publicos, procuradores e cidaddos envolvidos em processos que tramitam na Corte
de Contas. Por meio do local, o usudrio externo pode protocolar documentos e informacdes refe-
rentes aos processos eletronicos, consultar, solicitar pedido de revisdo de Certiddo e encaminhar
procuracdes, além de enviar e receber oficios, comunicacdes e notificacdes.

n VISAO GERAL DO SISTEMA SALA VIRTUAL

No quadro 1 se apresenta a visdo geral do Sistema Sala Virtual para usuarios logados com
certificado digital.

Observa-se que alguns menus da Sala Virtual aparecerdo apenas para usuarios com perfis
especificos como: Usudrio de Atos de Pessoal, Usuario ECOnet, Gestor Atual, Controle Interno e Ins-
trucdo Normativa n.° 20/2015 (IN20/2015).

Figura 1 - Visdo geral do sistema sala virtual

Fonte: TCE/SC
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QUEM PODE USAR A SALA VIRTUAL, COMO ACESSA-LA E QUAIS AS
ATIVIDADES PERMITIDAS PARA CADA TIPO DE USUARIO?

2.1 QUALQUER CIDADAO QUE POSSUA CERTIFICADO DIGITAL

Qualquer cidaddo pode protocolar consulta web, denuncia e representacdo, documentos
diversos, prestacdo de contas de recursos repassados, recurso web, tomada de contas especial da
origem; visualizar processos eletronicos na integra e enviar juntada de documentos (desde que
esteja cadastrado como parte interessada no processo).

0 acesso ao sistema é realizado por meio de certificado digital, que devera ser adquiri-
do junto a Autoridade Certificadora credenciada pela Infraestrutura de Chaves PUblicas Brasileira
(ICP-Brasil), devendo ser do tipo Al (é o arquivo digital gerado e armazenado no proprio com-
putador pessoal do usuario, com validade de um ano) ou A3 (disponivel em token ou cartdo, que
pode ser utilizado em qualquer computador, com validade de um a trés anos), emitido para uma
pessoa fisica e deverd, também, conter o Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) do assinante.
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2.2 ADVOGADOS

Este usuario pode protocolar consulta web, denlncia e representacdo, documentos diver-
sos, juntada de documentos, prestacdo de contas de recursos repassados, recurso web, tomada
de contas especial da origem; enviar respostas e solicitar prorrogacdo de prazo (desde que esteja
cadastrado como parte interessada no processo. Se ndo estiver cadastrado, deve enviar uma pro-
curagdo pelo menu Procuragdo Web antes de realizar o protocolo).

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.3 CONTADORES

2.3.1 Contador a época (Municipios/Consorcios)

Este perfil pode assinar balancete do razdo e anexos do balan¢o anual conforme a Instru-
¢do Normativan©20/2015 do TCE/SC (IN20/2015) (SANTA CATARINA, 2015¢).

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.3.2 IN20 Contador/IN20 Contador - Empresa (para empresas municipais) - Estado/
Associacoes/Empresas (Municipais e Estaduais)

Este perfil pode protocolar documentos relacionados aIN20/2015 (SANTA CATARINA, 2015¢),
no caso das unidades estaduais por Unidade Gestora (UG) (ndo consolidados).
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0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos Al ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.4.1 Gestor a época (Municipios/Consorcios)

Este perfil pode assinar balancete do razdao e anexos do balanc¢o anual (IN20/2015) (SANTA
CATARINA, 20150).

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.4.2 Gestor atual (Municipios/Consorcios)

Este perfil pode assinar relatdrios, oficios, eventos relacionados a IN20/2015 (SANTA CATA-
RINA, 2015c¢), enviar decisdo da camara (desde que esteja cadastrado como parte interessada ao
processo).

0 acesso para este perfil € realizado por meio de certificado digital, que devera ser adquiri-
do junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos Al ou
A3, emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.4.3 IN20 Titular da Unidade/IN20 Titular da Unidade - Empresa (para empresas mu-
nicipais) - Estado/Associacdes/Empresas (Municipais e Estaduais)

Este perfil pode protocolar documentos relacionados aIN20/2015 (SANTA CATARINA, 2015¢),
no caso das unidades estaduais por UG (ndo consolidados).

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipo Al ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.5 CONTROLADORES INTERNOS

2.5.1 Controle Interno (Municipios/Consorcios)

Este perfil pode receber documentacdes enviadas pelo TCE (oficios, certides etc.), respon-
der questionarios referentes ao balanco anual e enviar pareceres e respostas de oficios, além de
visualizar eventos com o status aguardando envio/finalizados de todos os usuarios do municipio
(contadores, gestores etc.).

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.
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2.5.2 Controle Interno UG (Municipios/Consorcios)

Este perfil pode enviar o relatério de controle interno, referente a UG em que o perfil foi
cadastrado.

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.
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2.5.3IN20 Controle Interno / IN20 Controle Interno - Empresa (para empresas munici-
pais) - Estado / Empresas (Municipais e Estaduais)

Este perfil pode protocolar documentos relacionados aIN20/2015 (SANTA CATARINA, 2015¢),
no caso das unidades estaduais por UG (ndo consolidados).

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.6 DIAG - IN20 CONTROLE INTERNO CENTRAL

Este perfil pode enviar o Parecer do Orgdo Central de Controle Interno das UGs estaduais.

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos Al ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.7 GOVERNO DO ESTADO

2.7.1IN20 Prestacao de Contas do Governador (PCG) Diretor de Auditoria Geral

Este perfil pode protocolar documentos relacionados a IN20/2015 (SANTA CATARINA, 2015c¢)
(consolidado do Estado).

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.7.2IN20 PCG Diretor de Contabilidade Geral

Este perfil pode protocolar documentos relacionados a IN20/2015 (SANTA CATARINA, 2015c¢)
(consolidado do estado).

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.
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2.7.3 IN20 PCG Gerente de Informagdes Contabeis

Este perfil pode protocolar documentos relacionados a IN20/2015 (SANTA CATARINA, 2015c¢)
(consolidado do estado).

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.8 USUARIOS DE ATOS DE PESSOAL

2.8.1 Usuario de Atos de Pessoal

Este perfil pode cadastrar processos de aposentadoria e pensdo, retificacdes, revogacdes e
visualizar processos ja enviados pela UG.

0 acesso para este perfil é realizado por meio de usuario e senha ou certificado digital.
Usuario e senha: é necessario que o usuario seja cadastrado no TCE Virtual pela pessoa que possui
a senha master: no caso do municipio é o Controle Interno e, no caso do Estado, cada unidade
gestora tem o proprio responsavel.

0 certificado digital utilizado para acesso ao sistema deve ser adquirido junto a Autoridade
Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3, emitido para uma
pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.8.2 Usuario de Atos de Pessoal Envio

Este perfil pode enviar processos de aposentadoria e pensdo, retificacoes, revogacoes e
visualizar processos ja enviados pela UG.

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos Al ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.8.3 Usudrio de Atos de Pessoal Notificacao

Este perfil pode receber oficios relacionados aos processos de Aposentadoria e Pensdo en-
viados pela UG.

0 acesso para este perfil é realizado por meio de certificado digital, que deve ser adquirido
junto a Autoridade Certificadora credenciada pela ICP-Brasil, obrigatoriamente dos tipos A1 ou A3,
emitido para uma pessoa fisica e conter o CPF do assinante.

2.9 USUARIOS ECONET

Este perfil pode enviar informac@es relativas aos editais de concorréncia, pregdes, as li-
citacdes, dispensas e inexigibilidades de licitacdes (IN22/2015 ou IN21/2015). (SANTA CATARINA,
2015a e 2015b).
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0 acesso para este perfil é realizado por meio de usuario e senha. E necessario que o usua-
rio seja cadastrado no TCE Virtual pela pessoa que possui a senha master: no caso do municipio € o
Controle Interno e, no caso do Estado, cada unidade gestora tem seu proprio responsavel.

COMO EDITAR MEUS DADOS DE CADASTRO?

Ao acessar Meus Dados no menu lateral esquerdo, o usuario deve preencher/editar os
campos desejados e clicar em salvar.

COMO CONSULTAR MEUS PROCESSOS OU PROTOCOLOS?

Acessando Meus Processos ou Meus Protocolos no menu lateral esquerdo, o usuario pode
pesquisar pelo nimero do processo (Meus Processos) ou pelo nimero do protocolo (Meus Proto-
colos), data de autuacao ou unidade gestora.

COMO ASSOCIAR ESTAGIARIOS?

Ao acessar Procuracdo Web > Associar Estagiarios no menu lateral esquerdo, o usuario
que terd a permissdo para associar estagiarios sera somente o advogado regular.

COMO ASSOCIAR PROCURACAQ?

Ao acessar Procuracdo Web > Associar Procuragdo no menu lateral esquerdo, o usuario
pode adicionar um procurador e associd-lo ao processo desejado, por meio do passo a passo.

COMO CANCELAR PROCURACAOD?

Ao acessar Procuragdo Web > Cancelar Procura¢do no menu lateral esquerdo, o usuario
deve filtrar por processo para o devido cancelamento, apos preencher o passo a passo.

COMO CONSULTAR MINHAS PROCURACOES OUTORGADO?

Ao acessar Procuracdo Web > Minhas Procuragdes Outorgado no menu lateral esquerdo,
0 usudrio pode consultar as procuracdes as quais é outorgado.

COMO CONSULTAR MINHAS PROCURACOES OUTORGANTE?

Ao acessar Procuracao Web > Minhas Procuragdes Outorgante no menu lateral esquerdo,
0 usuario pode consultar as procuracdes as quais é outorgante.

COMO PROTOCOLAR UMA CONSULTA WEB?

Ao acessar Protocolar > Consulta Web no menu lateral esquerdo, o usudrio pode registrar
sua duvida acerca de um determinado assunto que seja de competéncia do TCE.
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m COMO PROTOCOLAR E EDITAR ATOS DE PESSOAL WEB?

Ao acessar Protocolar > Atos de Pessoal Web no menu lateral esquerdo, o usuario pode
protocolar processos de aposentadoria, pensdo, revogacdo e retificacdo. Pelo menu Protocolar >
Atos de Pessoal Web > Atos ndo enviados/Enviados, 0 usuario pode editar processos nao fina-
lizados e pesquisar processos finalizados.

0 acesso a funcdo é permitido para os seguintes tipos de usudrio: Usudrio de Atos de Pes-
soal e Usuario de Atos de Pessoal Envio.

m COMO PROTOCOLAR RECURSO WEB?

Ao acessar Protocolar > Recurso Web no menu lateral esquerdo, o usuario pode solicitar
recurso de um processo especifico.

E COMO PROTOCOLAR DOCUMENTOS INERENTES A UM PROCESSO?

Existemn dois menus para envio de documentos inerentes a um processo: por meio de Pro-
tocolar > Juntada de Documentos e Protocolar > Documentos Diversos.

13.1 JUNTADA DE DOCUMENTOS

Este menu serd habilitado apenas quando o usuario receber um oficio de audiéncia, di-
ligéncia ou citacdo, e estiver dentro do prazo para enviar a resposta ou solicitar prorrogacdo de
prazo. Para realizar o envio, € necessario que o usuario esteja cadastrado como parte interessada
a0 pProcesso e que o envio seja realizado dentro do prazo estipulado no oficio.

Observacao: para se tornar interessado em um processo, deve-se adicionar uma procura-
¢do no menu Procuracdo web e, apads isso, acessar o menu Protocolar > Juntada de Documentos
para enviar a resposta de audiéncia ou solicitar prorrogacao de prazo.

13.2 DOCUMENTOS DIVERSOS

Este menu serve para protocolar qualquer tipo de documento no TCE/SC, seja ele inerente
a Um processo ou ndo.

Observacdo: em se tratando de resposta a oficio de audiéncia, diligéncia ou citacdo, se o
prazo estiver expirado, o usudrio podera enviar a documentacdo por meio do menu Documentos
Diversos. Frisa-se que, como o0 prazo estara expirado, o documento passara por analise do TCE/SC.

m COMO PROTOCOLAR DOCUMENTOS NAO INERENTES A UM PROCESSO?

Ao acessar Protocolar > Documentos Diversos no menu lateral esquerdo, o usuario pode
enviar documentos inerentes a um processo ou Ndo.
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E COMO PROTOCOLAR UM PEDIDO DE REVISAO DE CERTIDAO?
Ao acessar Protocolar > Pedido de Revisdo de Certiddo no menu lateral esquerdo, o usua-

rio pode enviar documentos solicitando a revisao da certidao.
0 acesso a funcdo é permitido para o seguinte usuario: Gestor Atual.

COMO PROTOCOLAR UMA DECISAO NA CAMARA?
Ao acessar Protocolar > Decisdo na Camara no menu lateral esquerdo, o usuario pode
enviar os documentos da decisdo.

0 acesso a fun¢do € permitido para o seguinte tipo de usuario: Gestor Atual. O usudrio deve
estar cadastrado com este perfil no TCE Virtual e ser parte interessada no processo.

m COMO PROTOCOLAR DENUNCIA E REPRESENTACAO?

Ao acessar Protocolar > Dendncia e Representacdo no menu lateral esquerdo, 0 usuario
pode protocolar uma dendncia ou representacao.

m COMO PROTOCOLAR TOMADA DE CONTAS ESPECIAL DA ORIGEM?

Ao acessar Protocolar > Tomada de Contas Especial da Origem no menu lateral esquerdo,
0 usuario pode protocolar a documentacdo.

COMO PROTOCOLAR UMA PRESTACAO DE CONTAS DE RECURSOS
REPASSADOS?

Ao acessar Protocolar > Prestacdo de Contas de Recursos Repassados no menu lateral
esquerdo, o usudrio pode protocolar a documentacdo.

COMO PROTOCOLAR PARECERES DOS CONSELHOS DE PRESTACAO DE
CONTAS DO PREFEITO (PCP)?

Ao acessar Protocolar > Pareceres dos Conselhos PCP no menu lateral esquerdo, o usua-
rio pode protocolar os pareceres dos conselhos municipais.

20.1 OSTIPOS DE PARECERES

Sdo 5 os tipos de pareceres possiveis, a saber:
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v" Parecer do Conselho Municipal de Alimentacdo Escolar;

v' Parecer do Conselho Municipal de Assisténcia Social;

v" Parecer do Conselho Municipal de Saude;

v Parecer do Conselho Municipal do Idoso;

v' Parecer do Conselho Municipal dos Direitos da Infancia e do Adolescente.

20.2 POSSIBILIDADES DE ENVIO:

Ateé 30/4: Sala Virtual > Quadro de eventos; apds 30/4, com processo criado: Sala Virtual >
Protocolar > Pareceres dos Conselhos PCP; ap6s 30/4, sem processo criado: ndo é possivel o envio.

m MUNICiPI10S E CONSORCIOS: COMO ACESSAR O QUADRO DE EVENTOS?

Ao acessar Sala Virtual > Comunicagoes do TCE/SC, o usuario pode executar os eventos re-
ferentes ao PCP (IN20/2015) (SANTA CATARINA, 2015c) relacionados ao seu perfil (controle interno,
contador ou gestor) e visualizar os eventos ja finalizados.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo apresenta uma visdao panoramica da Sala Virtual e detalha algumas funciona-
lidades relacionadas a protocolos, processos, seus tipos de usuarios e permissdes com o0 objetivo
desolucionar as principais ddvidas dos participantes do XIX Ciclo de Estudos de Controle Publico da
Administracdo Municipal, facilitando a interacdo do publico com o TCE/SC.
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CONTROLE INTERNO: QUAL O SEU
PAPEL NA GOVERNANCA E GESTAO
DAS CONTRATACOES PUBLICAS?

Caroline de Souza
Denise Regina Struecker
Auditoras Fiscais de Controle Externo

RESUMO

Governanca das aquisicdes publicas! pode ser compreendida como sendo a capacidade
que os governos tém de avaliar, direcionar e monitorar a gestdo das compras publicas, visando
a atender, de forma efetiva, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo. Para a
concretizacdo das diretrizes estratégicas da governanga € necessario que o sistema de gestdo atue
no planejamento, na execucdo, no controle e na acdo dos processos de contratacdes publicas. O
funcionamento adequado do sistema de governanca e de gestdao depende do gerenciamento de
riscos. No entanto, essa harmonia somente € possivel se houver controles internos adequados. O
objetivo desse texto, organizado em formato de perguntas e respostas, é contribuir com o controle
interno, identificando no metaprocesso? de contratacdo publica algumas questdes estruturantes e
seus potenciais riscos, com sugestdes de ado¢ao de mecanismos para o0 gerenciamento dos seus
impactos. O resultado sugere que o adequado acompanhamento nas trés fases da contratacdo
contribui consideravelmente para o alcance dos objetivos das aquisicdes publicas, em termos de
isonomia, competitividade e economicidade.

Palavras-chave: Governanca. Gestdo. Aquisicdes publicas. Controle interno. Contratacdo publica.
Planejamento. Estudo técnico preliminar. Parcelas de maior relevancia e valor significativo..
Recebimento do objeto.

10s termos “aquisicdes” ou "compras publicas”, na abordagem deste trabalho, referem-se a compra de bens, 3 contratacdo de obras ou servicos,
a contratacdo que envolva num s6 objeto fornecimento de bens, realizacdo de obra e prestacdo de servico), com ou sem licitagdo, com ou sem
formaliza¢do de contrato.

2 Processo que contém passos sequenciais e engloba outros processos para o atingimento do resultado final.
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INTRODUCAO

A historia brasileira das contrataces publicas é marcada por aquisi¢des, prestacdes de
servicos ou constru¢des de obras de ma qualidade e com um custo superior ao de mercado. A
maior fragilidade é a auséncia de uma adequada gestdo publica, que, por sua vez, deve atuar de
acordo com as diretrizes estratégicas definidas pela governanca.

Nesse contexto, a governanca e a gestao das aquisi¢des publicas necessitam da adocdo de
controles internos, cujo sistema deve prever normas, atividades, procedimentos, métodos, rotinas
e atividades de controles para o gerenciamento dos riscos que impactam o alcance dos objetivos
da organizacdo.

E vidvel que se identifique no metaprocesso de aquisi¢do publica, composto pelas fases de
planejamento, sele¢do do fornecedor e gestdo contratual, algumas questdes estruturantes e que
direcionam o éxito ou ndo da contratacdo publica, sob as quais é possivel identificar potenciais
riscos, sugerindo-se a ado¢do de controles para o gerenciamento dos seus impactos.

Muito embora caiba aos gestores e servidores envolvidos nas diversas fases do processo de
contratacdo aresponsabilidade pelosrespectivos controles, compete aunidade de controle interno
verificar se essas medidas foram instituidas e se estdo sendo eficientes para mitigar os riscos. Essa
atuacao, ao analisar a adequacao dos controles internos e propor acoes de aprimoramento, tem
por objetivo garantir que as compras publicas atinjam o resultado esperado.

Assim, 0 que se busca com o presente texto é orientar a unidade de controle interno acerca
do seu papel na governanca e na gestdo das aquisicdes publicas, sugerindo alguns pontos de
atuacdo nas fases da contratacdo publica, cujos controles contribuirdo para a melhoria dos
resultados pretendidos, tanto no aspecto da qualidade dos produtos e servicos entregues a
sociedade quanto nos pre¢os pagos pela Administracdo Publica.

EM QUE MEDIDA O CONTROLE INTERNO INTEGRA OS SISTEMAS DE
GOVERNANCA E DE GESTAO DAS LICITACOES E CONTRATOS PUBLICOS?

Governanca e gestdo sdo temas em destaque na Administracdo Publica brasileira. H3 muitos
debates sobre a implementacdo desses sistemas, sempre em busca de melhorias nos resultados
da organiza¢do, com menores custos. No entanto, é necessario compreender o papel do controle
interno no sistema de governanca e gestdo das aquisicoes, e quais as ac¢oes de controle voltadas
as licitacdes e contratos que podem ser adotadas para otimizar a utilizacdo de recursos destinados
as compras publicas.

Primeiramente, é necessario tracar, em linhas gerais, o conceito de governanca e a sua
relacdo com a gestdo publica.

0 Tribunal de Contas da Unido (TCU), a partir do Referencial Basico de Governanca (BRASIL,
2019p.), assim definiu governanca e gestdo das aquisi¢cdes no Acorddo n.° 2.622/2015 - TCU -
Plenario:

Governanga das aquisi¢des compreende essencialmente o conjunto de mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a

atuacdo da gestao das aquisi¢Bes, com o objetivo de que as aquisi¢cdes agreguem valor ao
negdcio da organizacdo, com riscos aceitaveis (BRASIL, 2019m).
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0 quadro abaixo representa os sistemas de governanca e gestdo (BRASIL, 2019p, p. 32):
Figural - Relacdo entre governanca e gestao

GOVERNANCA GESTAO

Accountability

Monitora*

FIGURA &: Relacio entre governanga e gestio.

Fonte: TCU

Sao fun¢bes da governanca: definir o direcionamento estratégico; supervisionar a gestdo,
auditar e avaliar o sistema de gestdo e controle, e promover a accountability e a transparéncia. A
gestdo diz respeito ao funcionamento do dia a dia da Administracdo Publica, sendo responsavel
pelo planejamento, pela execucdo, pelo controle, e pela acdo dos processos organizacionais.
Sdo tambem funcdes da gestdo garantir a conformidade com as requlamentaces, a eficacia e
a eficiéncia das a¢oes. (BRASIL, 2019p). Nesse contexto, o controle interno integra o processo de
gestdo, gerenciando seus riscos e verificando os alinhamentos com as estratégias da governanca.

0 TCU conceitua controle interno como:

[...] um processo efetuado pela administra¢do e por todo o corpo funcional, integrado ao
processo de gestdo em todas as areas e todos os niveis de 4rgdos e entidades publicos,
estruturado para enfrentar riscos e fornecer razodvel seguranca de que, Na CONsecu¢ao

da missdo, dos objetivos e das metas institucionais, os principios constitucionais da
Administragdo Publica serdo obedecidos [...] (BRASIL, 2019p).

OTribunalde Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC), no art. 1°,§1°, inciso |, da Instrucdo
Normativa n.° TC-13/2012, assim define o sistema de controle interno:

[...] sistema de controle interno: o conjunto de normas, atividades, procedimentos,

métodos, rotinas, bem como de unidades da estrutura organizacional da Administragdo

PUblica estadual ou municipal com atuagdo articulada, visando o controle interno da
gestao administrativa; (SANTA CATARINA, 2019a).

Assim, em linhas gerais, pode-se afirmar que o sistema de controle interno permeia 0s
sistemas de governanca e de gestao mediante a implementacdo de controles que visem mitigar
ou evitar os riscos da gestao.

0 QUE PODE SER AVALIADO PELO CONTROLE INTERNO NAS LICITACOES E
CONTRATOS PUBLICOS?

A primeira ideia que precisa ser esclarecida é que o processo de aquisi¢do ndo se restringe
a licitacdo e ao contrato. Na moderna visdo sobre a contratacdo publica, tem-se estruturada trés
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fases: interna, externa e contratual. Na fase interna é realizado o planejamento da contratacdo,
com a identificacdo da necessidade e definicdo da solucdo, dos encargos, e todas as demais
condi¢oes do edital. A fase externa visa a apurar as condi¢des dos licitantes e identificar a melhor
relacdo custo-beneficio para a administracdo. Na fase contratual, o encargo é cumprido pelo
contratado e a remuneracdo (preco) € paga pela contratante. (MENDES, 2012).

Assim, a contratacdo publica tem sido vista como um metaprocesso de aquisicdo (figura
2), constituido de trés fases inter-relacionadas (planejamento, selecdo do fornecedor e gestdo
do contrato), e o resultado da fase subsequente depende do resultado da fase anterior. O
planejamento da contratacdo recebe como insumo uma necessidade a ser satisfeita (necessidade
do negocio) e gera como saida um edital, incluindo o termo de referéncia ou o projeto basico. A
selecdo do fornecedor recebe como insumo o edital completo (saida da fase de planejamento)
e gera como saida o contrato assinado (regras da contratacdo, mais o licitante vencedor, que é
aquele que executarad sequndo asregras).Ja a gestdo do contrato recebe como insumo o contrato
assinado e gera como saida uma solucdo, que produz resultados que atendem a necessidade que
gerou a contrata¢ao (ANDRIOLI, 2019).

Figura 2 - Metaprocesso de aquisicdo publica

Fonte: Andrioli (2019)

Trazendo esses conceitos para o dia a dia das licitacbes e contratos, conclui-se que o sistema
de controle interno deve prever normas, procedimentos, atividades, métodos, rotinas que visem
a gerenciar os riscos dos processos de aquisicdo publica, ou seja, identificar, avaliar, administrar e
controlar potenciais eventos ou situacdes, para fornecer razoavel certeza quanto ao alcance dos
objetivos da contratacdo publica (ANDRIOLI, 2019).

Abaixo, serdo apontados alguns controles que podem ser adotados em cada uma das
etapas da contratacdo publica.
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QUAIS OS CONTROLES INTERNOS QUE PODEM SER ADOTADOS NA FASE DE
PLANEJAMENTO DA CONTRATACAO PUBLICA?

Nafasedeplanejamento é possivel identificarquatro questdes relevantes para o sucesso da
contratacdo, com potenciais situacdes de risco: a) a identificacdo da necessidade da Administracdo
Publica (o problema a ser resolvido); b) a definicdo do objeto (encargo), com suas especificacdes
técnicas; c) as exigéncias de habilitacdo; e d) a definicdo do valor a ser pago pelo objeto (encargo)
(MENDES, 2012).

Essas questdes sdo consideradas pilares da contratacdo publica, e a partir delas todas as
demaisfasesserdodefinidas. Portanto, uma clara definicao da necessidade e da solucdo escolhida,
com a adequada especificacao do objeto e das condicdes pessoais do futuro contratado, bem
como a existéncia de um correto levantamento de custos, sao fatores primordiais para o sucesso
da contratacdo e a satisfacdo do interesse publico.

Assim, considerando-se os principios e as regras das licitacbes e dos contratos, bem como
0s pontos vulneraveis a riscos na fase de planejamento das contratacdes publicas, sugere-se 0s
seguintes controles internos:

3.1 A SOLUCAO ESCOLHIDA ESTA EMBASADA EM ESTUDOS TECNICOS PRELIMINARES?

FORAM CONSIDERADAS AS OPCOES DISPONIVEIS NO MERCADO E SEUS CUSTOS? HA
JUSTIFICATIVA PARA A ADOCAO DO MODELO ESCOLHIDO?

Os estudos técnicos preliminares estdo previstos nos arts. 7° e 69, IX, da Lei n.° 8.666/1993
(BRASIL, 2019b). A Lei n.° 10.520/2002 (BRASIL, 2019c¢), que trata da modalidade de licitacdo
pregdo para aquisicdo de bens e servicos comuns, deixa claro, em seu art. 3°, lll, que na fase
preparatdria do pregdo devera constar nos autos do procedimento "os indispensaveis elementos
técnicos sobre os quais estiverem apoiados”. Alein.212.462/2011 (BRASIL, 2019d), que instituiu
o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC), também traz a exigéncia de estudo técnico
preliminar. No mesmo sentido, a Lei n.° 13.303/2016 (BRASIL, 2019¢), que instituiu o Estatuto
Juridico das Empresas Estatais, em seu art. 42, VIIl, expressamente prevé a exigéncia de que as
aquisicdes sejam precedidas de estudo técnico preliminar. O projeto de lei da nova Lei de Licitacdes
(PL n.° 6.814/2017) prevé, no seu art. 16, a inclusdo da fase preparatdria, caracterizada pelo
planejamento, "devendo abordar todas as consideracdes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo
que podem interferir na contratac¢do [...]." (BRASIL, 2019h).

Assim a adocdo dos estudos técnicos preliminares é uma obrigacdo do gestor na fase de
planejamento das contratacdes publicas.

No ambito do TCU € possivel verificar jurisprudéncia pacifica no sentido da obrigatoriedade
dos estudos técnicos preliminares, seja para contratacdo de obras, servicos ou compras. Cita-se 0
acorddon.©3.215/2016-TCU - Plenario (BRASIL, 2019m) e 0 Acrddon.© 212/2017 - TCU - Plenario
(BRASIL, 20190).

0O TCE/SC no processo n.° @LCC 17/00419215, atualmente arquivado, deferiu medida
cautelar por meio da Decisdao Singular n.° GAC/CFF - 94/2017 para sustacdo do procedimento
licitatorio na modalidade de credenciamento para selecdo de organizacdo social em razao do
seguinte apontamento, entre outros:
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[...] Auséncia de justificativas que demonstrem a necessidade da complementariedade da
participacdo privada no sistema Unico de satde - SUS e a vantajosidade da transferéncia
do gerenciamento dos servicos de saude do Hospital [...] para uma organizac¢do social,
embasada em estudos técnicos preliminares que contemplem a avaliacdo precisa
dos custos do servico e os ganhos de eficiéncia esperados, considerando-se inclusive o
impacto do disposto no recente paragrafo Unico do art. 6° da Lei (municipal) n® 6472/2014,
caracterizando afronta ao art. 7°, I, ¢/c 6°, IX, da Lei n. 8.666/93, e aos arts.199, §1°, da
(F/88 e art. 4°, § 2°, da Lei n® 8.080/90. (SANTA CATARINA, 2019¢, grifo nosso).

Assim, é de se concluir que os estudos técnicos preliminares embasam os projetos basicos
ou os termos de referéncia, e, portanto, sdo anteriores a eles e ndo se confundem. Eis alguns
elementos de cada um desses documentos:

Tabela 1 - Sugestdes de conteddo dos estudos técnicos preliminares e do termo de referéncia ou
projeto basico.

ESTUDOS TECNICOS PRELIMINARES TERMO DE REFERENCIA OU PROJETO BASICO

» Necessidade da contratacdo; * Descricdo do objeto;

* Previsdo em outros instrumentos de » Fundamentac¢do da contratacdo;
planejamento; * Descri¢cao da solucdo;

* Requisitos da contratacdo; * Requisitos da contratacdo;

+ Quantidade necessaria, com memoria e » Modelo de execu¢do do objeto;
documentos; * Modelo de gestdo do contrato;

» Levantamento de mercado e justificativa da « Critérios de medicdo e pagamento;
solucdo encontrada; » Forma de selecdo do fornecedor;

» Estimativa de precos ou referenciais; « (ritérios de selecdo do fornecedor;

» Descri¢do da solucdo; * Estimativa de precos, com ampla pesquisa de

» Justificativas para o parcelamento ou ndo; mercado;

* Resultados pretendidos; + Adequacdo orcamentaria.

* Providéncias de adequacdo do 6rgdo;

* Contratagdes relacionadas;

* Declaracdo da viabilidade ou nao da
contratacdo.

Fonte: elaborado pelo autor (2019)

Alguns normativos federais podem ser utilizados como fontes de consulta para a
elaborac¢do dos estudos preliminares, cita-se: 0 Anexo Il da Instrucdo Normativa do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (IN MPOG) n.° 5, de 26 de maio de 2017 (BRASIL, 2019g), que
contém diretrizes para a elaboracdo dos estudos preliminares, e o art. 7° da IN MPDG n.° 1, de 29
de marco de 2018 (BRASIL, 2019f), que identifica o contelido dos estudos preliminares.

Assim, sugere-se como controles internos a ado¢do de mecanismos visando a utilizacdo
dos estudos técnicos preliminares que identifiguem, no minimo, a necessidade da administracdo
e a solucdo sugerida para atendé-la, os quantitativos estimados, levantamentos das opcdes de
mercado, justificativa do modelo escolhido, descricao do objeto (encargo) e os custos estimados
da contratacdo.

Aadocdo desses controles visa mitigar o risco de ado¢do de solucdes invidveis tecnicamente
ou sem viabilidade orcamentaria e financeira, com consequente desperdicio de recursos publicos.
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3.2 QUAL O NiVEL DE DETALHAMENTO DAS ESPECIFICACOES TECNICAS DO OBJETO?

0 detalhamento das especificacdes técnicas do objeto a ser contratado deve conter 0s
elementos que o caracterizam, sem indicar ou direcionar a compra para determinada marca.
Essa regra esta prevista no art. 15, §79, I, da Lei n.° 8.666/1993. A Lei n.° 10.520/2002, no seu
art. 3°, 1, veda que na definicao do objeto se incluam especificacOes excessivas, irrelevantes ou
desnecessarias, que possam limitar a competicdo.

0 direcionamento na descricao do objeto se caracteriza, por via de regra, pela insercdo de
caracteristicas atipicas dos bens e servicos a serem adquiridos, reduzindo os potenciais licitantes
e ndo viabilizando a escolha da proposta mais vantajosa para a Administracdo PUblica. Além
disso, caso 0 objeto seja especificado com caracteristicas desnecessarias ou irrelevantes para o
atendimento da necessidade publica, pode haver a eleva¢do do custo daquela solu¢do, com o
aumento do valor estimado da contratacdo.

0 TCE/SC, na Decisao n.°2 0937/2013, exarada no Processo n.° REP 12/00031552, aplicou
multa ao gestor, em face:

[...]da exigéncia de especificacbes excessivas do objeto, previstas no item 1 e no item 2
do Edital do Pregdo Presencial n. 031/2011 da Prefeitura Municipal de [...], restringindo
a participagdo de outros licitantes e limitando a competitividade, contrariando o disposto

no inciso | do §7° do art. 15 da Lei n. 8.666/93 c¢/c o inciso | do § 1° do art. 3° do mesmo
diploma legal [...] (SANTA CATARINA, 2019f)

Recentemente, o TCE/SC, por meio da Decisao Singular n.° GAC/AMF - 59/2019, exarada
nos autos do Processo n.° @REP 19/0008138, deferiu cautelar para sustacdao de procedimento
licitatério para aquisicdo de equipamentos de videomonitoramento por considerar que as
especificacfes do termo de referéncia caracterizavam marca exclusiva. O edital foi corrigido
pela Unidade Gestora e esta sendo analisado pela area técnica desta Corte de Contas. (SANTA
CATARINA, 2019i).

Aindicacdo de marca em edital de licitacdo ja foi motivo da medida cautelar deferida por
meio da Decisdo Singular n.° COE/GSS - 1.241/2018, exarada nos autos do Processo n.° @REP
18/01191090 deste Tribunal de Contas. O edital foi revogado pelo gestor, e 0 processo esta em
fase de arquivamento (SANTA CATARINA, 2019h).

Assim, sugere-se como controle interno a adocdo de medidas junto aos 6rgaos
requisitantes para verificar se a descricdo do objeto, com suas especificacdes técnicas, estd
condizente com a solucdo escolhida, e se atende a necessidade da administracdo com o melhor
custo-beneficio. Importante também avaliar se houve a participacdo de profissionais com
conhecimento técnico, no caso de objetos especificos.

Além disso, pode-se também verificar, caso haja no mercado diversos modelos que
atendam as necessidades da administracdo, se foram identificados e pesquisados um conjunto
representativo desses modelos, ou se o descritivo do objeto se baseou em uma determinada
0p(ao ou marca.

A adocdo desses controles é capaz de mitigar os riscos de direcionamento a determinada
marca ou fornecedor, de restricdo a competitividade do certame, além do indevido aumento do
custo da contratacdo.
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3.3 COMO A PESQUISA DE PRECOS REALIZADA PELO SETOR COMPETENTE REFLETIRA

A REALIDADE DE MERCADO? A PESQUISA DEVE SER APENSADA AOS AUTOS DO
PROCEDIMENTO LICITATORIO?

A pesquisa de precos para definir o valor estimado da contratacao deve ser realizada de
modo que reflita o preco de mercado dos produtos e servicos a serem adquiridos. Essa regra esta
prevista nos arts. 15, 1ll, §1°e 7°,§ 2° do inciso Il da Lei n.° 8.666/1993.

A pesquisa de precos, habitualmente, é realizada apenas com fornecedores. Tal pratica,
que aparentemente ensejaria uma adequacdo do valor da contratacdo com o preco de mercado,
acaba por elevar o custo da contratacdo publica. Frequentemente, constata-se uma diferenca
muito grande entre o valor estimado na licitacdo e aquele obtido no certame apos a fase de lances,
onde 0o mesmo licitante apresentou na fase de planejamento um valor muito mais elevado do que
na licitacao e acaba vencendo o certame. Conclui-se, assim, que ndo se trata de uma reducdo de
valores e, sim, de tentativa de manipular o valor estimado, de forma que fique acima do valor
real de mercado, dando margem para apresentacdo de uma proposta mais vantajosa para o
fornecedor e ndo para a administragdo (BOSCARDIN FILHO, et al., 2019).

Desse modo, para uma pesquisa de precos de qualidade e confidvel, € necessario analisar
osvalores efetivamente praticados no mercado, excluindo precos inexequiveis ou excessivamente
elevados e realizando a ampliacdo das fontes de consulta, tais como: precos de contratacoes
similares do proprio 6rgdo e de outros orgdos, sites especializados e quaisquer outras fontes
capazes de retratar o valor de mercado da contratacdo, podendo, inclusive, utilizar precos de
contratacBes realizadas por empresas privadas em condic6es semelhantes a da Administracdo
PUblica, o que 0 TCU tem chamado de "cesta de precos aceitdveis” (Acérddo n.©2.170/2007 - TCU -
Plenario) (BRASIL, 20191) (SANTA CATARINA, 2019h).

0 mesmo pode ser dito quanto as cotacdes realizadas nas dispensas e inexigibilidades de
licitacdo, com o objetivo de justificar os precos a serem pagos, conforme exige o art. 26, paragrafo
Unico, I, da Lein.° 8.666/1993 (BOSCARDIN FILHO, et al., 2019).

0 TCE/SC, em recente manifestacdo, nos termos da Decisdao n.° 110/2019, exarada no
Processon.°@CON 17/00491404, respondeu consultasobre otema, que deu origem ao Prejulgado
n.2 2.207, nos sequintes termos:

A pesquisa de pregos para aquisicdo de bens ou contratacdo de servicos serd realizada
de forma combinada ou ndo, desde que o calculo seja proporcional a complexidade
da compraou  servico, cabendoaAdministra¢dolicitantemotivd-lamediante  a
utilizacdodosseguintes parametros: (a) painel de precos, (b) contratacdes similares
de outros entes publicos, (¢) pesquisa em midia especializada ou sitios eletronicos

especializados ou de dominio amplo, (d) pesquisa com os fornecedores, (e) e outros
critérios justificados pela autoridade competente. (SANTA CATARINA, 2019¢, grifo nosso).

A matéria ja havia sido objeto de recomendacdo deste Tribunal de Contas nos autos do
Processo n.° @LCC 16/00462623 - Decisdo n.° 927/2018, referindo-se a pesquisa de precos de
veiculos: "Recomendar a [...] que incluam, como referenciais nas pesquisas prévias de precos de
compras e servicos, contratacdes similares na Administracdo Publica e informacdes de outras fontes,
tais como a tabela FIPE, o ComprasNet e outros sites especializados.” (SANTA CATARINA, 2019d).

No caso das obras e servicos de engenharia, @ administracdo, como regra, realiza a
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pesquisa de prec¢os e composicdo de custos com base nas tabelas SINAPI® e SICRO*, que sao precos
referenciais. Tais precos podem ser adequados no orcamento se considerando o mercado local,
com as devidas justificativas e comprovacoes.

Com uma adequada pesquisa, com o maior numero possivel de informacdes de diversas
fontes, mais proximo e condizente com arealidade do mercado estard ovalorestimado, mitigando-
se 0 risco de sobreprecos e responsabilizacdes por dano ao erario, ou baixo preco estimado, que
pode gerar uma licitacdo fracassada ou um contrato inexequivel.

Cita-se,ainda, como boa pratica, observar as fontes de pesquisas de precos estabelecidas na
Instrucdo Normativa n.° 5/2014, de 27 de junho de 2014°, da Secretaria de Logistica e Tecnologia
da Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (BRASIL, 2019i), ndo como um
rol taxativo, mas sim como uma das formas de melhor realizar a pesquisa de precos.

3.4 0 EDITAL IDENTIFICA AS PARCELAS DE MAIOR RELEVANCIA E VALOR SIGNIFICATIVO

DO OBJETO DA LICITACAO, E SUA CORRELACAO COM AS EXIGENCIAS DE QUALIFICACAO
TECNICA EXIGIDAS PARA A CONTRATACAO PUBLICA?

A Lei n.° 8.666/1993, em seu art. 30, paragrafo 2°, define que "as parcelas de maior
relevancia técnica e de valor significativo, mencionadas no paragrafo anterior, serdo definidas no
instrumento convocatorio”.

A finalidade da identificacdo dessas parcelas no edital estd ligada as exigéncias de
comprovacao de experiéncia anterior da empresa e do responsavel técnico, nos termos do art. 30,
§1°,1,da Lein.®8.666/1993.

Assim, os atestados da empresa e a comprovacao da capacitacdo do responsavel técnico,
a serem exigidos no edital, devem estar em consonancia com as parcelas de maior relevancia
técnica e de valor significativo do objeto licitatério, sendo proporcional com a dimensdo e a
complexidade do objeto a ser executado. Nesse sentido, em regra, qualquer exigéncia que
extrapole ou particularize as comprovacdes de qualificacdo técnica, podem ser restritivas a
competicdo. A qualificacdo técnica genérica também ndo é recomendada.

0 TCU possui a SUmula 263, nos seguintes termos:

Para a comprovacdo da capacidade técnico-operacional das licitantes, e desde que
limitada, simultaneamente, as parcelas de maiorrelevancia evalorsignificativo do objeto a
ser contratado, é legal a exigéncia de comprovagdo da execucdo de quantitativos minimos

em obras ou servi¢os com caracteristicas semelhantes, devendo essa exigéncia guardar
proporc¢do com a dimensdo e a complexidade do objeto a ser executado. (BRASIL, 2019q).

0 TCE/SC, no Acorddo n.° 75/2019, aplicou multa a gestores:
[...] emrazdo da excessiva exigéncia de comprovacdo de capacidade técnica profissional,
e sem a estipulacdo dos itens de maior relevancia dos servicos, para fins de comprovacdo

da qualificacdo técnica dos licitantes, [...], contrariando o disposto nos arts. 3° §1°, 1, e 30,
Il,da Lein. 8.666/93[...]. (SANTA CATARINA, 2019m).

Cita-se, ainda, a Decisao Singular n.° GAC/HJN - 501/2018, exarada nos autos do Processo

3 Sistemna Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcao Civil (SINAPI).

4 Sistema de Custos Referenciais de Obras (SICRO), do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT).

> Alterada pela Instru¢do Normativa n.° 3, de 20 de abril de 2017(federal), da Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvi-
mento e Gestdo.
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N.° @REP 18/00493484, que determinou cautelarmente a sustacdo de certame licitatério em razdo
de "[...] exigéncia de comprovacdo de Atestado de Capacidade Técnica para itens sem relevancia
técnica e financeira [...]", e "exigéncia excessiva de comprovacdo de profissionais especificos de
Engenharia Elétrica e Engenharia Mecanica com os respectivos atestados de capacidade técnica,
[...]" (SANTA CATARINA, 20194).

Em termos praticos, podem ser adotados dois controles: 1) verificar se o edital define quais
sao as parcelas de maior relevancia e valor significativo do objeto da licitacdo; e 2) avaliar se 0s
atestadosexigidosdaempresaparacomprovarsuacapacidadetécnico-operacionaleacapacitacdo
requisitada para o responsavel técnico guardam relacdo com essa defini¢do, evitando-se também
as qualificacbes técnicas genéricas.

Tais controles internos mitigam os riscos de exigéncias indevidas de capacidade técnica,
possiveis direcionamentos a determinados prestadores de servicos, limitacdo da competicdo,
além de provaveis impugnacdes, recursos ou representacdes nos 6rgaos de controle.

QUAIS OS CONTROLES INTERNOS QUE PODEM SER ADOTADOS NA FASE DE
SELECAO DO FORNECEDOR?

Regra geral, as compras de bens, a contratacdo de obras ou servicos, contratacdo que en-
volva num s6 objeto fornecimento de bens, realizacdo de obra e prestacdo de servico, com ou sem
licitagdo, com ou sem formalizacdo de contrato da Administracdo Direta, sdo regidas pelas Leis n.°
8.666/1993 e pela Lein.210.520/2002

Assim, na fase de selecdao do fornecedor, pode-se adotar listas de verificagdo do
cumprimento das etapas previstas nas legislacoes e decretos que regulamentam os processos de
aquisicdo ou contratacdo de servicos, a exemplo dos check-lists elaborados pela Advocacia-Geral
da Unido (BRASIL, 2019a).

Esse tipo de controle interno mitiga os riscos de descumprimentos das normas e eventuais
recursos administrativos ou mandados de seguranc¢a, com 0 consequente atraso da contratagao
ou sua ndo formalizacdo.

GESTAO DO CONTRATO?

E QUAIS 0S CONTROLES INTERNOS QUE PODEM SER ADOTADOS NA FASE DE

Apos a conclusdo da fase externa do processo de contratacdo publica, que finda com a
assinatura do contrato (ja definidas as regras da contratacdo e o licitante vencedor, que € aquele
que vai executar sequndo as regras), tem-se o inicio da execu¢do do contrato, que deve ter como
resultado o atendimento da necessidade que gerou a contratacdo. A verificacdo dessa adequacdo
entre a necessidade da Administracdo Publica a ser atendida e o cumprimento das regras do
contrato pela empresa vencedora do certame licitatorio é realizada na fase de gestdo do contrato.

Pode-se dizer que dois atores sao essenciais para essa fase, o gestor e o fiscal do contrato.
Lucas Furtado destaca as sequintes atribuicdes do fiscal e do gestor do contrato:

Ao fiscal do contrato, como observado, cumpre verificar a correta execu¢do do objeto da
avenca, de modo a legitimar a liquida¢cdo dos pagamentos devidos ao contratado, ou,
conforme 0 caso, para orientar as autoridades competentes acerca da necessidade de
serem aplicadas san¢des ou de rescisdo contratual. O gestor do contrato, a seu turno, é
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aquele a quemincumbe tratar com o contratado. Ou seja, o gestor do contrato tem a func¢do
de conversar com o contratado, de exigir que este Ultimo cumpra o que foi pactuado, de
sugerir eventuais modificacdes contratuais. (FURTADO, 2015).

Assim, na fase de gestdo do contrato, sugere-se a adocdo de, no minimo, dois controles
internos essenciais.

5.1 VERIFICACAO DA EXISTENCIA DE DESIGNACAO FORMAL DO GESTOR E DO FISCAL,

MEDIANTE PORTARIAS ESPECIFICAS E COM DEFINICAO DAS SUAS ATRIBUICOES

A execucdo de contrato administrativo abrange varios aspectos que precisam ser
acompanhados e fiscalizados. Existem as questdes técnicas do objeto, que envolvem a verificacdo
dos requisitos de quantidade, qualidade, prazos do cronograma de execuc¢do, medicOes, entre
outras. Essas atribuicdes devem ser destacadas ao fiscal técnico do contrato ou equipe de
fiscalizacdo, conforme o caso. Também € atribuicdo do fiscal técnico do contrato a declaracdo de
recebimento provisorio do objeto contratado, previsto no art. 73, I, "a", da Lei n.° 8.666/1993.

0 contrato administrativo também possui questdes gerenciais, inerentes ao proprio
processo contratual, que precisam ser acompanhadas e decididas pelo gestor do contrato durante
sua execucdo. Seria incumbéncia do gestor do contrato a verificacdo de situagfes envolvendo
alteracdes contratuais, revisdo, reajustes, prazos de vigéncia, prorrogacdes, pertinéncia dos
aditivos requeridos, entre outros (BOSCARDIN FILHO, et al., 2019).

Em que pese ndo haver normas especificas na Lei n.° 8.666/1993 que descrevam as
atribuicOes de cada um desses agentes, pode-se afirmar que o gestor e o fiscal possuem funcoes
especificas e diferenciadas no acompanhamento da execucdo contratual. Por tais razbes, e por
uma questdo de organizacdo administrativa, a doutrina e os 6rgdos de controle recomendam a
segregacdo das funcdes desses agentes, mediante designacao formal do gestor e do fiscal (ou
fiscais) e seus substitutos eventuais, com clara defini¢do de suas atribuicbes e competéncias
(BOSCARDIN FILHO, etal., 2019).0 TCE/SC, recentemente, por meio do Acérddo n.°80/2019, exarado
nos autos do Processo n.° RLA 16/00323500, aplicou multa a autoridade maxima do 6rgdo "[...]
por permitir a execu¢do da obra sem adequada fiscalizagao [...]". (SANTA CATARINA, 2019j).

Assim, recomenda-se a adocdo de controles internos para verificar a existéncia das
portarias de designacdo do gestor e do fiscal do contrato, com a atribui¢do de suas competéncias.
Esses controles mitigam, no caso do fiscal, os riscos de inexisténcia ou deficiéncia de fiscalizacdo,
descumprimento do contrato ou ma qualidade dos produtos fornecidos ou servicos prestados.
Quanto ao gestor, o controle acerca da sua designacdo mitiga o risco de inexisténcia de atividades
de coordenacdo durante a execucdo do contrato, tais como analise dos pedidos de reequilibrio
econdmico-financeiro, iniciacdo em tempo habil (antes do vencimento do prazo contratual) dos
procedimentos para a formalizacao de termos aditivos e conduc¢do do processo de aplicagdo de
san¢Oes administrativas.

5.2 VERIFICACAO DA EXISTENCIA E UTILIZACAO PELOS FISCAIS DOS CONTRATOS DOS
RECEBIMENTOS PROVISORIO E DEFINITIVO

Alein.c8.666/1993,emseu art. 73, dispde sobre o recebimento provisério e o recebimento
definitivo para obras e servicos, e para compras ou locacdo de equipamentos.
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No recebimento provisorio é atestada a entrega das obras, dos servicos ou do material para
finsdetransferéncia de posse paraaAdministracdo PUblica, mantendo-se as obrigacdes contratuais
pactuadas até o advento do recebimento definitivo. O recebimento provisorio se baseia no que
foi observado em relacdo ao objeto ao longo do acompanhamento e da fiscaliza¢do do contrato.
Ressalta-se que eventuais questdes envolvendo mora ou inadimpléncia da contratada devem
ser relatadas pelo fiscal a autoridade competente no momento da sua constatacdo, para fins de
aplicacdo das sancbes administrativas (BOSCARDIN FILHO, et al., 2019).

No recebimento definitivo é realizada a conferéncia da verificacdo técnica feita pelo fiscal
do contrato, bem como a reqularidade administrativa contratada, declarando-se a adequacdo
do objeto aos termos contratuais, ou rejeitando-o nos termos do art. 76 da Lei n.° 8.666/1993.
Na hipotese de ndo-conformidades passiveis de adequacdo, deve-se comunicar a autoridade
competente para fins do disposto no art. 69 da Lei n.© 8.666/1993.

Registre-se que o TCE/SC, por meio do Acdrddo n.° 463/2007 (SANTA CATARINA, 2019b),
aplicou multa aautoridade competente em face da auséncia dostermos de recebimento provisorio
e definitivo das obras e/ou servicos, contrariando o art. 73, I, “a" e "b", da Lei n.° 8.666/1993
.Também ja foi aplicada multa pelo TCE/SC ao fiscal do contrato, nos termos do Acdrddo n.°
1.700/2011 (SANTA CATARINA, 20191), por ter ele atestado nos Termos de Recebimento Provisorio
e Definitivo a conclusdo de obra que ndo teve todos 0s seus servi¢os executados e outros que
apresentaram defeitos, em ofensa aos artigos 66, 67,70 e 76 da Lei n.° 8.666/1993.

No mesmo sentido, de acordo com o TCU, a responsabilidade pelo débito por pagamento
de servicos ndo executados, mas atestados, deve recair sobre os agentes que tém o dever de
fiscalizar o contrato e atestar a execucao das despesas, e ndo sobre a autoridade que ordenou o
pagamento. O entendimento foi consolidado pelo recente Acdrddo n.° 929/2019 - TCU - Plenario
(BRASIL, 2019)).

Importante destacar que com o recebimento definitivo, em ambos 0s casos previstos no art.
73 da Lein.° 8.666/1993, a Administracdo Publica confere quitacdo ao particular das obrigacdes
contratuais assumidas, nao podendo mais impor a ele a execucdo correta do objeto contratual
(BOSCARDIN FILHO, et al., 2019).

Convém ainda frisar que o recebimento provisério ou definitivo, nos termos do art. 73, §
2°, da Lei n.° 8.666/1993, ndo exclui a responsabilidade civil pela solidez e seguranc¢a da obra
ou do servico, nem ético-profissional pela perfeita execucdo do contrato, dentro dos limites
estabelecidos pela lei ou pelo contrato.

Assim,sugere-secomocontroleinternoacriacdodelistasdeverificacdoparaosrecebimentos
provisorio e definitivo dos objetos contratados, a ser realizada na fase de planejamento e escolha
do modelo de gestdo do contrato, de modo que os atores responsaveis (gestor e fiscal) tenham
um referencial claro para atuar na fase de fiscaliza¢do da execucdo contratual.

CONSIDERACOES FINAIS

A atuacdo da unidade do controle interno no sistema de gestdo das aquisicdes publica,
mediante a verificacdo de questOes estruturantes das etapas do metaprocesso da contratagdo
publica e o gerenciamento dos riscos identificados, contribui sobremaneira para a melhoria
das contratacdes publicas, tanto no aspecto da qualidade dos produtos e servicos entregues a
sociedade quanto nos precos pagos pela Administracdo Publica.
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Assim, o controleinterno, responsavelporintegrarosmaisvariadossetoresdaAdministracao
Publica,tempapelfundamentalnoatingimentodaboagovernancadaorganizacdo, representando
um poderoso instrumento ao processo de gestdo voltado para a eficiéncia, eficacia e efetividade
das contratacfes publicas.
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RESUMO

Durante o processo que envolve a contratacdo publica, a administracdo ndo deve pautar
sua atuacgdo apenas no cumprimento legal, mas sim buscar atender com presteza, rendimento e
qualidade as necessidades publicas. Nesse contexto, o presente artigo tem o intuito de contribuir
na qualificacdo dos gestores e servidores publicos que atuam na area de licita¢cdes e contratos, com
vistas a aprimorar a conducdo dos procedimentos licitatérios e os mecanismos de controle. Para
tanto, foram abordados os principais questionamentos constatados pelos auditores do Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC), relativos a pesquisa de precos, ao parcelamento
do objeto, ao fracionamento da despesa, as micro e pequenas empresas, a qualificacdo técnica
e ao credenciamento. Em forma de perguntas e respostas, os topicos apresentados sintetizam
temas recorrentes no cotidiano dos profissionais que atuam na area de licitacdes, com abordagem
voltada para a pratica e enfoque no posicionamento firmado pelo TCE/SC.
Palavras-chave: Licitacdes. Contratacdes publicas. Pesquisa de precos. Parcelamento do objeto.
Fracionamento de despesa. Habilitacdo. Micro e Pequenas Empresas. Qualificacdo técnica.
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INTRODUCAO

A aquisicao de bens, a realizacdo de obras e a contratacdo de servi¢os sdo atividades
fundamentais para a Administracdo Publica e, quando precedidas de procedimento licitatério
bem conduzido, contribuem para o pleno atendimento da demanda dos cidaddos. Nesse
sentido, alguns dos fatores que contribuem para um melhor desempenho nas contratacoes sao o
comprometimento e a qualificacdo dos gestores e servidores publicos.

Havendo aplicacdo pratica do conhecimento, as necessidades administrativas sdo
adequadamente planejadas, os objetos sdo mais precisamente definidos, os processos licitatorios
sdo desenvolvidos com mais qualidade e seguranca, levando a contratacbes que, quando
executadas e fiscalizadas como planejado, melhor atendam ao interesse publico.

Assim, com o proposito de somar esforcos na difusdo do conhecimento e de boas praticas,
sdo apresentados, neste artigo, na forma de perguntas e respostas, temas relativos as principais
duvidas levantadas pelos jurisdicionados, bem como aos apontamentos em processos deste
Tribunal.

n PESQUISA DE PRECOS

1.1 COMO DEVE SER REALIZADA A PESQUISA DE PRECOS?

Durante a fase interna do processo licitatorio ou da contratacdo direta, a administragdo
deve apurarovalor estimado da contratacdo. Esse valor serd utilizado na defini¢do dos critérios de
aceitabilidade e julgamento das propostas, na selecdo da proposta mais vantajosa, na fixa¢cao da
modalidade de licitacdo e na verificagdo da aplicacao da Lei Complementarn.? 123/2006 (BRASIL,
2019b) no tocante as licitacdes exclusivas e a reserva de cotas para ME/EPP, consoante os art. 7°,
§ 29, Il, art. 40, § 2°, II, da Lei n.° 8.666/1993 (BRASIL, 2019d), art. 39, lll, da Lei n.° 10.520/2002
(BRASIL, 2019f) e art. 48 da Lei Complementar n.° 123/2006.

Em vista disso, a administracdo deve buscar ao maximo aproximar o valor de referéncia
ao valor de mercado. Nesse sentido, em 11 de mar¢o de 2019, o Plendrio do Tribunal de Contas
do Estado de Santa Catarina (TCE/SC), na Decisdo n.° 110/2019, em resposta a consulta CON n.°
17/00491404 (SANTA CATARINA, 2019h), esclareceu sobre o procedimento a ser adotado para a
realizacao da pesquisa de precos, dando origem ao Prejulgado n.? 2.207:

A pesquisa de precos para aquisicdo de bens ou contratacdo de servicos serd realizada
de forma combinada ou ndo, desde que o calculo seja proporcional a complexidade da
compra ou servico, cabendo a Administracdo licitante motiva-la, mediante a utiliza¢do
dos seguintes parametros: (3) painel de precos, (b) contratacdes similares de outros entes
publicos, (c) pesquisa em midia especializada ou sitios eletronicos especializados ou de

dominio amplo, (d) pesquisa com os fornecedores, (e) e outros critérios justificados pela
autoridade competente. (SANTA CATARINA, 2019h).

Desse modo, em consonancia com a Instrucdo Normativa n.° 5, de 27 de junho de 2014%,
da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e

! Alterada pela Instru¢do Normativa n° 3, de 20 de abril de 2017, da Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo.
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Gestdo (IN 05/2014) (BRASIL, 2019r), foi decidido que, para uma pesquisa de precos de qualidade
e confidvel, € necessario analisar os valores efetivamente praticados no mercado, o que deve ser
feito a partir da ampliacdo das fontes de consulta, tais como: bancos eletronicos de precos, precos
de contratacdes similares do préprio 6rgdo e de outros 6rgdos, pesquisas em sites especializados e
quaisquer outras fontes capazes de retratar o valor de mercado da contratacao, podendo, inclusive,
utilizar precos de contratacdes realizadas por empresas privadas em condicdes semelhantes a
da Administracdo Publica, o que o TCU tem chamado de “cesta de precos aceitdveis” (Acorddo n°
2.170/2007-Plenario) (BRASIL, 2019n).

Os parametros acima elencados podem ser usados de forma combinada ou ndo, desde
que a amplitude da pesquisa de preco seja proporcional a complexidade da compra ou do servico
e retratem a realidade de mercado atual, sendo inadequada a cotacdo elaborada com base em
precos desatualizados. Assim, a administracdo poderia se valer de precos obtidos de varias fontes de
consulta diferentes ou, a depender do objeto e desde que devidamente fundamentado, utilizar um
dos parametros citados como Unica forma de cotacdo de precos para a licitacdo.

Realizada a pesquisa, a administracdo deve definir qual metodologia serd utilizada para
determinarovalorestimadoda contratacdo, que podesera médiaaritmética dosvalores pesquisados
ou o menor dos precos obtidos, desde que excluidos os precos inexequiveis ou excessivamente
elevados. Cabe mencionar que a IN 05/2014 prevé expressamente no art. 2°, § 2°, a possibilidade de
adotar a mediana? como metodologia para obtencdo do preco de referéncia.

0 mesmo procedimento € aplicavel as cotacdes realizadas nas dispensas e inexigibilidades de
licitacdo, com o objetivo de justificar os precos a serem pagos, consoante o art. 26, paragrafo Unico,
I, da Lei n® 8.666/1993 e a orientacdo do relator no processo LCC 08/00343220 (SANTA CATARINA,
2019j) deste Tribunal de Contas. Cita-se ainda o Acorddo n° 4.984/2018 - TCU - 12 Camara (BRASIL,
2019m), que configurou como irregularidade grave a falta de pesquisa de pre¢os nas contratacdes
diretas, por descumprimento do art. 26, paragrafo Unico, ll, da Lei n°® 8.666/1993. Ressalte-se que,
ante a relevancia do dever de a municipalidade proceder a uma rigorosa cotacdo de precos, o
Plenario do TCE/SC decidiu, no Acorddo n®418/2015 do processo REP 12/00219276 (SANTA CATARINA,
2019m), pela aplicacdo de multa em razdo da insuficiente pesquisa de mercado.

No caso das obras e servicos de engenharia, @ administracdo, como regra, realiza a pesquisa
de precos e composicdo de custos com base nas tabelas Sistema Nacional de Pesquisa de Custos
e indices da Construcdo Civil (Sinapi) e Sistema de Custos Rodoviarios (Sicro), que sao precos
referenciais. Tais precos podem ser adequados no orcamento se considerando o mercado local, com
as devidas justificativas e comprovacoes.

Portanto, esta € a orientacdo: quanto maior o nimero de informac¢6es, mais proximo e
condizente com a realidade do mercado estara o valor estimado e de garantir que a administracdo
selecione a oferta mais vantajosa.

1.2 EPOSSIVELA UTILIZACAO DE BANCOS ELETRONICOS PARA COTACAO? HA ALGUMA

FONTE DE PESQUISA DE PRECOS VEDADA?

Como ja dito, é indispensavel, na contratacdo publica, a realizacdo de ampla pesquisa dos
precos praticados no mercado (arts. 15, § 1°,e 43,1V, da Lei n.° 8.666/1993).

2Mediana é o valor médio que separa 0s maiores e os menores valores de um conjunto analisado.
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Apesar de a Lei de LicitacOes nao prever o modo pelo qual a pesquisa de precos deve ser
feita e de a IN 05/2014 ser de aplicacdo no ambito federal, esta Gltima normativa foi invocada
como fundamento no voto do relator na ja citada consulta CON n.° 17/00491404 (SANTA CATARINA,
2019h) deste Tribunal, de modo que é seguro utiliza-la como referéncia de boas praticas no
procedimento de pesquisa de precos.

De acordo com a decisdo plenaria do TCE/SC, a pesquisa de precos serd realizada mediante
utilizacdo dos seguintes parametros: (a) painel de precos, (b) contrataces similares de outros
entes publicos, (c) pesquisa em midia especializada ou sites eletronicos especializados ou de
dominioamplo, (d) pesquisa com osfornecedores (e) e outros critérios justificados pela autoridade
competente.

Quanto aos bancos eletronicos (painéis de precos), é possivel sua utilizacdo para cotagdo
em licitacOes, uma vez que essas ferramentas foram criadas com o objetivo de auxiliar os gestores
publicos na realizacdo de pesquisa de precos. Existem diversos bancos de precos disponiveis
no setor publico e no setor privado. O Painel de Precos do Governo Federal, disponivel no site
paineldeprecos.planejamento.gov.br, disponibiliza dados e informac¢bes de compras publicas
homologadas no Sistema de Compras do Governo Federal (Comprasnet) e pode ser utilizado por
qualquer gestor e pelos cidadaos, independentemente de estarem cadastrados.

Emrelacdo aossites eletronicos, importante destacar que a pesquisa deve recairem paginas
seguras e confidveis, tomando-se o devido cuidado para ndo ser essa a Unica fonte de consulta,
tendo em vista que tais empresas ndo costumam vender para a Administracdo Publica.

No entanto, a INn°05/2014 veda a utilizacao de sites de intermedia¢ao, que admitem que
terceiros se cadastrem para vender seus proprios produtos, de modo que o site ndo é o fornecedor
titular, a exemplo de www.mercadolivre.com.br e www.buscape.com.br. Também ndo sdo
admitidas estimativas de precos obtidas em sites de leildo, cuja finalidade é que o comprador
venha a adquirir o produto com o maior preco possivel, a exemplo de www.ofertafacil.com.br,
www.bomnegocio.com e www.olx.com.br.

Contudo, em relacdo as vedacdes, trata-se de uma orientacdo opinativa, ndo havendo
decisdo definitiva do TCE/SC a respeito da matéria.

1.3 E POSSIVEL COTACAO INFERIOR A TRES ORCAMENTOS?

A elaboracao do valor estimado exige ampla pesquisa de precos para identificar os valores
praticados no mercado (arts. 15, § 1°, e 43, 1V, da Lei n.° 8.666/1993). No entanto, verifica-se
que, consoante a orientacdo dos 6rgaos de controle e em decorréncia da praxe administrativa, a
administracdo tem se valido de trés orcamentos.

Ocorre que a pesquisa realizada com base apenas em orcamentos apresentados por
possiveis fornecedores pode ndo ser suficiente para trazer um bom resultado. Primeiramente
porque os fornecedores ndo sdo obrigados a enviar orcamentos, além de ndo terem interesse
em disponibilizar informacOes que, quando da participacdo na licitacao, podem tornar sua oferta
menos competitiva.

Em sequndo lugar, porque os fornecedores podem indicar valores superestimados, tendo
em vista que ndo tém interesse em divulgar o valor efetivamente praticado para aquele objeto,
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especialmente para a administracao futura contratante. Nesses casos, verifica-se uma tentativa de
manipular o valor estimado, de forma que fique acima do valor real de mercado, dando margem
a apresentacdo de uma proposta mais vantajosa para o fornecedor e ndo para a administracdo.

A Lei de LicitacBes, inclusive, determina como parametro para as compras oS precos
praticados no dmbito dos drgdos e entidades da Administracdo Publica (art. 15, V).

Portanto, a Administracdo PUblica deve sempre buscar o maior nimero de pre¢os possiveis,
ndo se limitando a trés cotacbes, e, sempre que possivel, balizar-se pelos precos praticados no
ambito dos orgdos e entidades da Administracdo Publica, ndo se restringindo a or¢camentos
apresentados por possiveis fornecedores. Contudo, ndo ha dbice a realizacdo da pesquisa de
preco considerando os valores de uma ou duas cotacOes, desde que devidamente justificada a
dificuldade de ampliar a consulta.

1.4 DE QUEM E A RESPONSABILIDADE PELA REALIZACAO DA PESQUISA DE PRECOS?

A atribuicdo de realizar a pesquisa de precos, tendo em vista a complexidade dos diversos
objetos licitados, a rigor, deve ser atribuida aos setores ou pessoas competentes envolvidas na
aquisicdo do objeto, podendo cada 6rgdo ou entidade administrativa fixar normas relativas a
sua organizac¢do interna e a distribuicdo de competéncia para a realizacdo de atos e etapas do
processo de contratacdo publica.

A rigor, cabe a Comissdo Permanente de Licitacfes (CPL) e ao pregoeiro atuarem na fase
externa da licitacdo ap0Os a abertura da sessdo. Porém, caso atuem na fase de elaboracdo do
orcamento, podem ser responsabilizados por eventual superfaturamento ou irreqgularidades
relacionadas a pesquisa de precos e a formacdo do preco estimado da contratacdo.

Cita-se o0 Acdrddo n.° 4.696/2018 - TCU - 22 Camara (BRASIL, 2019k), sequndo o qual
ndo ha como atrelar irregularidade referente a etapa de coleta dos orcamentos ou eventual
superfaturamento aos membros da comissao de licitacao, pois tais funcdes ndo se encontram entre
as suas atribuicoes legalmente estabelecidas, salvo se houver prova de que tenham participado
da elaboracdo do orcamento.

No entanto, caso a CPL ou o pregoeiro identifique falha na definicdo do preco, deve
representar a autoridade superior.

1.5 HA OBRIGATORIEDADE DE DIVULGAR O VALOR ESTIMADO? E QUALA DIFERENCA

ENTRE VALOR ESTIMADO E VALOR MAXIMO?

Com base na pesquisa de mercado efetuada, a administracao chega ao valor estimado da
licitacdo, que é anexo obrigatdrio nos editais das modalidades concorréncia, tomada de precos
e convite, conforme prevé o art. 79, § 29, 1, ¢/c o art. 40, § 29, 1l, da Lei n.° 8.666/1993. No caso do
pregdo, ndo ha obrigatoriedade de constar no edital o valor ou orcamento estimado, mas € obri-
gatorio que conste no processo, conforme art. 32, 11, da Lei n.2 10.520/2002.

No Acérddo n.° 1.025/2014 do processo REP 10/00145341 (SANTA CATARINA, 2019l), o
TCE/SC aplicou multa em razdo da auséncia de orcamento detalhado em planilhas que expres-
sem a composicdo de todos os seus custos unitarios, em afronta ao disposto no art. 39, Il, da Lei
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n.2 10.520/2002. A unidade técnica registrou que "cabe a unidade comprovar que fixou o valor
previsto, por meio de orcamento, pesquisando os precos de mercado no procedimento dos Pre-
gbes n.%s 002/2009 e 009/2009, em obediéncia ao disposto no inciso Il do artigo 3° da Lei n.°
10.520/2002. [...] Enquanto nas demais modalidades o orcamento deve ser um anexo do edital,
como preveé o citado dispositivo, ndo ha essa obrigatoriedade no pregdo. Todavia, nessa modali-
dade o0 orcamento elaborado pelo 6rgdo deve constar dos autos do procedimento, como exige o
art. 39,111, da Lei n.© 10.520/2002".

J3 o0 valor maximo, previsto nos arts. 40, X, 48, I, e 46, § 1°, da Lei n.° 8.666/1993, refere-se ao
preco maximo que a administracdo poderd inserir no edital como critério de aceitabilidade de propos-
tas, de modo que qualquer proposta que possua valor acima do estipulado deve ser desclassificada.

Este Tribunal de Contas ja se pronunciou no sentido da necessidade de serem fixados cri-
térios de aceitabilidade dos precos unitarios e globais, com a fixa¢do de precos unitarios maxi-
mos, tanto para as licitacbes do tipo menor preco unitario quanto nas de menor preco global,
visando a evitar a pratica de precos superfaturados ou antieconémicos ou o nominado jogo de
precos praticado pelos licitantes. Em razdo do descumprimento dessa exigéncia, o Plenario do
TCE/SC ja emitiu recomendacdo, no Acorddo n.° 2.609/2003 do processo REC 03/06209616 (SANTA
CATARINA, 2019j), para que "defina os critérios de aceitabilidade dos precos unitarios e globais,
com a fixacdo de precos unitarios maximos, tanto para as licitacdes do tipo menor preco unitario
quanto nas de menor preco global” e ja aplicou multa, no Acérddo n° 0838/2009 do processo AOR
07/00535373 (SANTA CATARINA, 20193a), "em face da auséncia de critério de aceitabilidade de pre-
€0S maximos unitarios".

0 TCE/SCdivulga o preco de referéncia em seus editais, tanto nas modalidades tradicionais
como no pregdo, que nesse caso também é considerado o preco maximo que o Tribunal se dispde
a pagar pelo bem ou servico.

Registre-se que a Lei n.2 13.303/2016 (BRASIL, 2019g) que disp0s sobre o estatuto juridico
da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios, prevé o sigilo do valor estimado da contratacdo,
facultando sua divulgacdo a conveniéncia e a oportunidade do gestor. Eis o teor do art. 34:

Art. 34. 0 valor estimado do contrato a ser celebrado pela empresa publica ou pela socieda-
de de economia mista ser3 sigiloso, facultando-se 3 contratante, mediante justificacdo na

fase de preparacdo prevista no inciso | do art. 51 desta Lei, conferir publicidade ao valor esti-
mado do objeto da licitacdo, sem prejuizo da divulgacdo do detalhamento dos quantitativos

e das demais informacdes necessarias para a elaboracdo das propostas (BRASIL, 2019g).

E PARCELAMENTO DO OBJETO E FRACIONAMENTO DA DESPESA

2.1 QUAL A DIFERENCA ENTRE PARCELAMENTO E FRACIONAMENTO?

Embora haja equivocos no uso dos termos "parcelamento” e “fracionamento”, eles possuem
conceitos opostos: enquanto o parcelamento do objeto deve ser a regra, desde que viavel técnica
e economicamente (arts. 15, IV, e 23, §§ 1° e 2°, da Lei n.° 8.666/1993), o fracionamento de
despesas é sempre vedado (art. 23, § 5°, da Lei n.° 8.666/1993).
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2.1.1 Parcelamento do objeto

0 parcelamento € a divisdo legal do objeto em partes, as quais serdo licitadas
separadamente, mantendo a mesma modalidade licitatéria aplicavel a totalidade do objeto
no intuito de se ampliar a competitividade e a economicidade, pois permite a participacdo no
certame de empresas de menor porte ou que so comercializam alguns itens.

A disciplina normativa do parcelamento se encontra na Lei de LicitacOes:

Art. 23.[...]
§ 1° As obras, servicos e compras efetuadas pela Administracdo serdo divididas em tantas
parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente vidveis, procedendo-se a

licitagdo com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a
ampliacdo da competitividade sem perda da economia de escala (BRASIL, 2019d).

No mesmo sentido, tem-se o entendimento sumulado do TCU:

Simula 247

E obrigatdria a admissdo da adjudicacao poritem e ndo por preco global, nos editais das
licitacOes para a contratacdo de obras, servicos, compras e alienacdes, cujo objeto seja
divisivel, desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia
de escala, tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla participa¢do de licitantes que,
embora ndo dispondo de capacidade para a execucdo, fornecimento ou aquisicdo da
totalidade do objeto, possam fazé-lo comrelacdo aitens ou unidades auténomas, devendo
as exigéncias de habilitacdo adequar-se a essa divisibilidade. (BRASIL, 2019p).

Em resumo, a regra é o parcelamento do objeto quando este ostentar natureza divisivel,
desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda da economia de escala. Admite-
se 0 ndo parcelamento como exce¢do, desde que tal opc¢do seja devidamente justificada pelo gestor
no processo administrativo, com a demonstracdo da existéncia de fornecedores aptos a atender a
demanda na integralidade, sob o risco de configurar restricdo a competitividade.

Algumassituacdes que, emregra, conduzem ao parcelamento do objeto: a) objetos de natureza
distinta que ndo sdo comumente prestados por fornecedor Unico; b) objetos de natureza idéntica,
mas que, por exigirem fornecimento em localidades distantes, ndo encontram empresas dispostas a
fornecé-los; e ¢) objetos de natureza idéntica, para o mesmo local, mas que, pela elevada quantidade,
ndo encontram no mercado prestador habil a fornecé-los na totalidade (ZAGATTO; OLIVEIRA, 2019).

Por outro lado, ha situaces nas quais o parcelamento do objeto ndo é recomendavel: a) baixo
valorestimado doitem, 0 queinviabiliza o interesse de participacdo do mercado; b) elevada quantidade
de itens numa mesma licitacdo, o que tumultua e reduz a eficacia do certame (AMORIM, 2017).

2.1.2 Fracionamento da despesa

0 fracionamento é a divisdo indevida da despesa, em varias licitacdes distintas, visando a
enquadrarcadaumadelasnumamodalidade de licitacao maissimples do que a que seria indicada
para a totalidade, ou até mesmo evitar a licitacdo por meio da dispensa em razdo do valor.

A Lei de Licita¢cOes veda expressamente o fracionamento:

Art. 23.[...]

§ 50 E vedada a utilizacdo da modalidade convite ou tomada de precos, conforme o caso,
para parcelas de uma mesma obra ou servico, ou ainda para obras e servicos da mesma
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natureza e no mesmo local que possam ser realizadas conjunta e concomitantemente,
sempre que o somatdrio de seus valores caracterizar o caso de tomada de precos ou
concorréncia, respectivamente, nos termos deste artigo, exceto para as parcelas de
natureza especifica que possam ser executadas por pessoas ou empresas de especialidade
diversa daquela do executor da obra ou servi¢o. (BRASIL, 2019d).

2.2 PARA EVITAR O FRACIONAMENTO DA DESPESA, A ESCOLHA DA MODALIDADE DE

I.ICITA(;ﬁO DEVE LEVAR EM CONSIDERAQI\O QUALVALOR?

A definicdo da modalidade de licitagdo convite, tomada de precos e concorréncia (art. 23
da Lein.? 8.666/1993), bem como a possibilidade de dispensa em razao do valor (art. 24, l e ll da
Lei n.° 8.666/1993), esta centrada no valor estimado da contratacdo.

Em regra, o valor da contratacdo corresponde a totalidade do objeto a ser contratado: o
valor do bem ou o valor do servico. No entanto, em alguns casos podem surgir ddvidas quanto a
sua definicdo. E o que serd tratado a sequir.

2.2.1 Servicos continuados e Aluguéis de equipamentos

Emboraalein.?8.666/1993 estabelecaqueaduracdodoscontratosficard adstritaavigéncia
dos respectivos créditos orcamentarios (art. 57, caput), o que corresponde ao exercicio financeiro,
apropria Leide Licitacfes traz hipdteses em que a duracdo do contrato pode ultrapassar o exercicio
financeiro (art. 57,1a1V). E 0 caso dos contratos de prestacdo de servicos de natureza continuada e
dos contratos de aluguel de equipamentos. Nessas situa¢des, o valor a ser considerado na escolha
da modalidade licitatdéria deve ser o total da contratacdo, incluidas as possiveis prorrogacdes
previstas no edital e na minuta do contrato.

Nessa linha, ja se posicionou este Tribunal em resposta a um de seus consulentes:

Prejulgado n.? 1.354

1.Adefinicdo damodalidade licitatdria, utilizando-se do critério econdmico da contratacdo,
deve considerar o valor total a ser despendido pela Administracdo PUblica com o bem ou a
utilidade (servico), ainda que sua execucdo ultrapasse o exercicio financeiro.

2. Nos contratos de prestagdo de servicos de natureza continuada ou aluguéis, em que se

aplicaoart. 57,11 eV, da Lei Federal n.° 8.666/93, a escolha da modalidade deve levarem
consideracdo o total da contratagdo, incluidas as possiveis prorrogagdes previstas no edital

e na minuta do contrato. (SANTA CATARINA, 2019b).

2.2.2 Objetos de mesma natureza

No caso de aquisicOes de objetos de mesma natureza, que, por serem de uso frequente,
devem estar no planejamento ordinario das contratacdes do 6rgdo, a unidade administrativa,
para evitar a ocorréncia de fracionamento de despesa, devera somar as estimativas de gastos para
0 exercicio. Essa € a posicdo do TCE/SC:

Prejulgado n.° 1354
[...] 3. Naaquisicdo de bens, materiais (expediente, higiene, limpeza, etc.), equipamentos
e servicos de uso freqiiente pelo 6rgdo ou entidade licitante, a modalidade de licitacdo

deve levar em conta a previsdo de gastos para o exercicio, sob pena de caracterizagdo de
fracionamento de compras. (SANTA CATARINA, 2019b).
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Ressalte-se que, embora ndo se tenha um conceito universalmente aceito para “objetos de
mesma natureza", podem-se extrair dos julgados do TCU alguns parametros (Acérddon.c 2.157/11
- Plendrio (BRASIL, 2019i) e Acorddo n.° 1.084/2007 - Plenario (BRASIL, 2019m)). Primeiramente,
ndo devem ser adotados como critérios: classificacdo orcamentaria; elemento e subelemento
de despesa; e identidade do fornecedor (quando considerado isoladamente). Sequndo, pode-
se realizar uma pesquisa de mercado para verificar se a3 maioria das empresas fornece todos os
itens que se pretende adquirir. Se a resposta for positiva, ja se tem um indicio de que os objetos
possuem natureza semelhante (ZAGATTO; OLIVEIRA, 2019).

Do exposto, entende-se que objetos de mesma natureza sdo aqueles passiveis de serem
agrupados ante sua similaridade de género, associada ao escopo de comercializacdo de um
mesmo fornecedor especializado.

2.2.3 Despesas imprevisiveis

Efundamentalaadministracdo estimaradequadamente suas despesas com as contratacdes
que realizara no curso do exercicio, a fim de evitar falhas na definicdo da modalidade licitatoria
convite, tomada de precos ou concorréncia (art. 23 da Lei n.° 8.666/1993) ou na possibilidade de
dispensa em razao do valor (art. 24, 1 ell, da Lei n.° 8.666/1993).

Contudo,hacasosemquesobrevéemnecessidadeimprevisivelesupervenienteacontratacdo
efetuada por dispensa em razdo do valor, ou a realizacdo da licitacdo em modalidade diversa.
Nessas situacdes, a nova contratacdo podera ser fundamentada no art. 24, inc. 1 ou Il (a depender
do objeto), ou podera se realizar nova licitacdo considerando o valor dessa nova despesa sem que
reste caracterizado o fracionamento indevido ou burla ao procedimento licitatdrio (SILVA, 2015).

E esse 0 entendimento desta Corte de Contas sobre a matéria:

Prejulgado n.° 1.980
1.Aunidade gestora deve prever as contratacdes que realizard no curso do exercicio, sendo
que as despesas decorrentes de objetos ndo usuais ou imprevisiveis podem ser contratadas

através de dispensa de licitacdo, desde que ndo ultrapassem o valor previsto no art. 24, | e
I, da Lei (federal) 8.666/93. (SANTA CATARINA, 2019d).

2.2.4 Centros descentralizados

Por fim, vale registrar o entendimento desta Corte de Contas acerca dos centros
descentralizados de compras pertencentes a uma mesma unidade gestora. Com efeito, verifica-
se que algumas unidades gestoras possuem centros descentralizados, 0s quais, apesar de ndo
possuirem autonomia financeira, realizam licitacbes e empenham despesas.

Nesses casos, este Tribunal determina que, para evitar a ocorréncia de fracionamento, as
despesas realizadas pelos centros descentralizados da unidade gestora sejam somadas. Segue
transcri¢dao do Prejulgado:

Prejulgado n.©1.980
[...] 2. Em razdo de o or¢camento ser da unidade gestora, as despesas realizadas por seus

centros descentralizados, que ndo possuem autonomia financeira, devem ser somadas
para verificacdo da ocorréncia de fracionamento. (SANTA CATARINA, 2019d).
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MICRO E PEQUENAS EMPRESAS

3.1 Quais sdo os pontos principais dos beneficios concedidos as ME/EPP pela Lei

complementarn.® 123/06?

A Lei Complementar n°® 123/06, conhecida como Lei das Micro e Pequenas Empresas,
estabelece alguns beneficios para referidas empresas, dos quais se destacam os seqguintes:

v" Possibilidade de requlariza¢do de documentacdo fiscal e trabalhista, quando estas
apresentarem alguma restricdo (arts. 42 e 43).

v Preferéncia a contratacdo quando caracterizado empate ficto (art. 44).

v Licitagdes exclusivas para participa¢do de Micro e Pequenas Empresas (MES) e Empresas
de Pequeno Porte (EPPs) (art. 48, inc. 1).

v" Subcontratacdo obrigatdria do objeto licitado junto a MEs/EPPs (art. 48, inc. I1).

v' Reserva de cota para a participacdo de MES/EPPs (art. 48, inc. Il1).

v' Prioridade de contratacdo as MEs e EPPs sediadas local ou regionalmente (art. 48, §3°).

Seqguem os beneficios comentados:

a) Regularizacdo fiscal tardia: esta prevista nos arts. 42 e 43 da Lei Complementar n® 123/06:

Art. 42. Nas licitacBes publicas, a comprovacdo de regularidade fiscal e trabalhista das
microempresas e das empresas de pequeno porte somente serd exigida para efeito de
assinatura do contrato.

Art. 43. As microempresas e as empresas de pequeno porte, por 0casido da participacdo
em certames licitatdrios, deverdo apresentar toda a documentagdo exigida para efeito
de comprovacao de reqularidade fiscal e trabalhista, mesmo que esta apresente alguma
restricao.

§ 1° Havendo alguma restricdo na comprovacdo da reqularidade fiscal e trabalhista, sera
assegurado o prazo de cinco dias Uteis, cujo termo inicial correspondera ao momento em
que o proponente for declarado vencedor do certame, prorrogavel por igual periodo, a
critério da Administracdo Publica, para reqularizacdo da documentacdo, para pagamento
ou parcelamento do débito e para emissdo de eventuais certidées negativas ou positivas
com efeito de certiddo negativa. (BRASIL, 2019b).

Amicroempresa ou empresa de pequeno porte tem obriga¢dao de apresentartodo o rol de
documentos exigidos, inclusive os referentes a reqularidade fiscal, na fase de habilitacdo no dia
da sessdo, sob pena de inabilitacdo. Portanto, o beneficio consiste na possibilidade de o licitante
reapresentar algum documento de regularidade fiscal que tiver algum defeito ou restricdo.

Aadministracdopoderdoundoconcederaprorrogacdodoprazoaolicitante.Aprorrogacdo
somente deve ser concedida quando houver requerimento do licitante interessado e desde que
haja justificativa plausivel para tanto.

b) Empate ficto: assim dispdem os arts. 45 e 46 da Lei Complementar n.? 123/06:

Art. 44 -Nas licitacBes serd assegurada, como critério de desempate, preferéncia de
contratacdo para as microempresas e empresas de pequeno porte.
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§1°. Entende-se por empate aquelas situac¢bes em que as propostas apresentadas
pelas microempresas e empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por
cento) superiores a proposta mais bem classificada.

§2°.Na modalidade de pregdo, o intervalo percentual estabelecido no §1° deste artigo
sera de até 5% (cinco por cento) superior ao melhor preco.

a
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Art. 45 -Para efeito do disposto no art. 44 desta Lei Complementar, ocorrendo o
empate, proceder-se-a da sequinte forma:

| -a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada podera
apresentar proposta de preco inferior aquela considerada vencedora do certame,
situacdo em que serd adjudicado em seu favor o objeto licitado;

Il-ndo ocorrendo a contratacdo da microempresa ou empresa de pequeno porte, na forma
doinciso | do caput deste artigo, serdo convocadas as remanescentes que porventura
se enquadrem na hipdtese dos §§ 1° e 2° do art. 44 desta Lei Complementar, na
ordem classificatdria, para o exercicio do mesmo direito;

II1-no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas e empresas
de pequeno porte que se encontrem nos intervalos estabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 44
desta Lei Complementar, sera realizado sorteio entre elas para que se identifique aquela
que primeiro podera apresentar melhor oferta.

§1°. Na hipotese da ndo-contratacdo nos termos previstos no caput deste artigo, o
objeto licitado serd adjudicado em favor da proposta originalmente vencedora do certame.
§20°. 0 disposto neste artigo somente se aplicara quando a melhor oferta inicial ndo tiver
sido apresentada por microempresa ou empresa de pequeno porte.

§3°. No caso de pregdo, @ microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem
classificada sera convocada para apresentar nova proposta no prazo maximo de 5 (cinco)
minutos apés o encerramento dos lances, sob pena de preclusdo. (BRASIL, 2019b).

A lei cria artificialmente uma situacdo de empate, por meio da qual se garante a todas as
MEs/EPPs (cujas propostas estejam compreendidas dentro do percentual legal), a oportunidade
de reduzir sua proposta a um valor inferior aquele ofertado pelo licitante mais bem classificado,
quando este ndao for uma ME/EPP. Do disposto nos comandos normativos colacionados, alinham-
se as seqguintes conclusoes:

v" Averificacdo quanto a ocorréncia de empate ficto se dara diante da proposta até entdo
vencedora do certame, ou seja, em se tratando de Pregdo, apos a fase de lances.

v" Diante da ocorréncia de empate ficto, a ME/EPP mais bem classificada dentro do intervalo
percentual (na hipotese de haver mais de uma), tera a oportunidade de "cobrir” o lance
da empresa que nao seja ME/EPP.

v' Ndo hd uma margem ou limite de reducdo, de maneira que qualquer valor inferior ao
menor preco apresentado, por exemplo, a reducdo de RS 1,00 é suficiente para atribuir a
ME/EPP a possibilidade de suceder o licitante anterior na primeira posi¢do do certame.

¢) licitacoes exclusivas para participacao de MEs/EPPs: 0 art. 48, |, da Lei Complementar
n.° 123/06 estabelece que naqueles certames licitatorios cujos valores estimados de
seus itens ndo superem R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), serd obrigatoria a realizacdo de
licitacao exclusiva para a participacdo de MES/EPPs.

De acordo com o entendimento adotado pelo TCE/SC, o limite de RS 80.000,00 (oitenta
mil reais) considerara cada item isolado individualmente sempre que cada um dos itens licitados
for efetivamente considerado uma licitacdo distinta/autonoma, independentemente da
nomenclatura utilizada, item ou lote. Nesse sentido, no processo REP 17/00514714 se proferiu o
Acdrddo n.° 165/2018 (SANTA CATARINA, 2019q), aplicando multa aos responsaveis "em razao da
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nao previsao da exclusividade de participacdo de microempresas e empresas de pequeno porte
no presente certame, descumprindo o disposto no inciso | do art. 48 da Lei Complementar n.°
123/06, alterado pela Lei Complementarn.® 147/14";

c1) Licitacoes exclusivas e contratos passiveis de prorroga¢do: entende-se que o computo
dos RS 80.000,00, com vistas a identificar a obrigatoriedade (ou ndo) da instauracdo
de licitacOes exclusiva para a participacdo de MEs/EPPs, ndo deve considerar o valor
contratual correspondente as eventuais prorrogacdes, tdo somente, o valor contratual
correspondente a um exercicio financeiro.

d) subcontratacdo obrigatdria do objeto licitado junto a MEs/EPPs: 0 art. 48, inc. I, da Lei
Complementar n.° 123/06 traz que nos processos licitatorios cujos valores estimados de
seusitenssuperem R$ 80.000,00 (oitenta milreais), e que sejam destinados a contratacdo
de obras e servicos, podera ser estabelecida a figura da subcontratacdo obrigatoria.

e) reserva de cota para a participacao de MEs/EPPs: 0 art. 48, inc. Ill, da Lei Complementar
n.° 123/06 cita que nos processos licitatérios cujos valores estimados de seus itens
superem RS 80.000,00 (oitenta mil reais), e que sejam destinados a aquisicdo de bens
de natureza divisivel, devera ser estabelecida a figura da cota reservada, no importe de
até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto.

Quando ha duas atas de registros de precos (cota principal e reservada), com base em
qual das atas deve se firmar primeiro a contratacdo?

0 Decreto n.° 8.538/2015 (BRASIL, 2019a), que disciplina a aplicacdo das disposicoes
constantes da Lei Complementarn.? 123/06 no ambito da Administracdo Publica Federal, trata do
assunto e pode ser aplicado por analogia, estabelece que:

Art. 8° Nas licitacdes para a aquisicdo de bens de natureza divisivel, e desde que ndo haja
prejuizo para o conjunto ou o complexo do objeto, os érgdos e as entidades contratantes
deverdo reservar cota de até vinte e cinco por cento do objeto para a contratacdo de
microempresas e empresas de pequeno porte.

[

§ 3° Se a mesma empresa vencer a cota reservada e a cota principal, a contratacdo das
cotas deverd ocorrer pelo menor preco.

§ 4° Nas licitacBes por Sistema de Registro de Preco ou por entregas parceladas, o
instrumento convocatdrio deverd prever a prioridade de aquisi¢do dos produtos das cotas
reservadas, ressalvados 0s casos em que a cota reservada for inadequada para atender as
quantidades ou as condi¢des do pedido, justificadamente. (BRASIL, 2019b).

Seavencedora da cota principal foruma grande empresa e a vencedora da cota reservada
foruma ME ou EPP, deve-se priorizar a contratacdo da cota reservada, nos termos do § 4° do art. 8°
do Decreton.® 8.538/2015.

Se 3 mesma empresa vencer a cota reservada e a cota principal, a contratacdo das cotas
devera ocorrer pelo menor preco conforme o § 32 do art. 8° do Decreto n.° 8.538/2015 .

f) prioridade de contratacdo as MEs e EPPs sediadas local ou regionalmente: de acordo

com o § 3°do art. 48 da Lei Complementar n.° 123/2006, quando a Administracao estiver
diante da realizacdo das mencionadas licitacBes diferenciadas e exclusivas, podera, ainda
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e justificadamente, estabelecer prioridade de contratacdo as MEs e EPPs sediadas local

ou regionalmente. Nesse caso, a ME/EPP que apresentar sua proposta de preco com valor

até 10% superior ao valor da proposta apresentada pela primeira colocada (sendo este o

limite percentual a ser observado), tera prioridade na contratacdo, exercendo, assim, o

seu direito de preferéncia.

N3do se trata de uma licitacao exclusiva para MEs/EPPs sediadas local ou regional-
mente, mas uma espécie de "margem de preferéncia” criada em favor delas. Ou seja, a licitacdo
exclusiva e a com cotas reservadas devem ser destinadas a todas as MES/EPPs, e ndo apenas as
pequenas empresas sediadas local e regionalmente.

Cita-se o Acorddo n.° 157/2019, do Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE/PR)
(PARANA, 2019), sequndo o qual a prioridade na contratacao de ME/EPP local ou regional nao
significa proibir a participacdo de empresas sediadas em outros lugares, visto que o impedimento
territorial a participacdo em licitacdo contraria a Lei de Licitagoes. ~

Ha entendimentos que de acordo como § 3°do art. 48 da Lei Complementarn.© 123/2006
a administracdo estaria autorizada a pagar até 10% mais caro por produtos ou servi¢os prestados
por MEs ou EPPs locais ou regionais fomentando com isso o crescimento local, desde que tais
valores estejam dentro dos parametros de mercado.

No TCE/SC a matéria ainda esta sendo discutida e ndo foi julgada. No entanto, foi exarado
0 parecer da Coordenadoria de Consultas no processo CON 17/00811921, nos seguintes termos:
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Em uma licitacdo em que o critério de julgamento seja o menor preco, em havendo licitante
ME/EPP sediada local ou regionalmente e, tendo esta ofertado preco superior em até 10%do
menor valor ofertado por outra ME/EPP sediada fora da localidade ou regido, aquela tera
a oportunidade de apresentar proposta com preco inferior a "“considerada vencedora
do certame”, obedecendo a ordem de classificacdo, situacdo em que, aquela que cobrir a
proposta e ofertar o menor preco, serd adjudicado em seu favor o objeto licitado, tal como
ocorre nos empates fictos previstos na LC123/2006. (SANTA CATARINA, 2019i).

Registre-se que de acordo com o art. 99, inc. Il, do Decreto n.° 8.538/15 (BRASIL, 2019a), a
ME/EPP com sede local ou regional, para vencer, devera cobrir a melhor oferta. Se ndo apresentar
nova proposta aptaa cobrira melhor proposta, serdo convocadas as remanescentes local/regional
na ordem de classificacdo, dentro do percentual de 10%.

Eéimportantesalientarqueoart.1°do Decreton.®8.538/15 (BRASIL, 2019a) definiu como
ambito local os “limites geograficos do municipio onde sera executado o objeto da contrata¢do”
e, como ambito regional os "limites geograficos do Estado ou da regido metropolitana, que
podem envolver mesorregidoes ou microrregioes, conforme definido pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE". Ndo obstante, o § 32 do mesmo artigo dispds que sera admitida
a adocdo de outro critério de definicdo de dmbito local e regional, justificadamente, em edital,
desde que previsto em regulamento especifico do 6rgdo ou da entidade contratante e que atenda
a0s objetivos previstos no art. 1°.

O Tribunal de Contas de Santa Catarina por meio do Prejulgado 2.205 decidiu que:

[...] entende-se por "ambito local” os limites geograficos do Municipio onde sera
executado 0 objeto da contratacdo. O alcance da expressao "regionalmente” devera ser
delimitado e justificado pelo proprio gestor nos autos de cada procedimento licitatério ou
em norma especifica, levando em conta as especificidades do objeto licitado, o principio
da razoabilidade e os trés objetivos do tratamento diferenciado previstos no art. 47 da Lei

n.2 123/2006, podendo orientar-se pelos critérios previstos no § 2° do art. 1° do Decreto
n.2 8.538/2015 (SANTA CATARINA, 20199).
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g) dispensa de licitacdo: o inc. IV do art. 49 da Lei Complementar n.° 123/06 prevé
que as contratacOes diretas por dispensa de licitacao em fun¢ao do valor, promovidas com base
nos incisos | e Il do art. 24 da Lei n.° 8.666/93, deverdo ser celebradas preferencialmente com
microempresas e empresas de pequeno porte. E possivel, justificadamente, afastar o dever de
realizar a contratacdo direta com micro ou pequena empresa nos moldes do art. 49 abaixo.

h) exce¢des do art. 49 da Lei Complementarn.®123/06: a Lei Complementarn.©123/06
vincula a utilizacdo do tratamento diferenciado dos seus arts. 47 e 48 a comprovacdo da ndo
ocorréncia das hipoteses do art. 49, dentre elas, a inexisténcia do minimo de trés fornecedores
competitivos e a auséncia de vantajosidade. Tal comprovacdo deve ser realizada previamente ao
ato convocatorio (na fase interna do certame), e ndo ao longo do procedimento licitatoério.

No processo CON 17/00811921, a Coordenadoria de Consultas deste Tribunal manifestou-
se nos seguintes termos:

A avaliacdo acerca da existéncia de, no minimo 3 (trés) fornecedores competitivos deve
ser realizada pela Administracdo durante a fase interna da licitacdo, ou seja, antes da
divulgacdo do respectivo edital, e ndo estd condicionada ao efetivo protocolo de trés
propostas validades por ME/EPP. (SANTA CATARINA, 2019i).

Ainda a respeito da questao, cabe mencionar o entendimento deste Tribunal delineado
no Prejulgado n.° 2.205:

Prejulgado n.2 2.205

1. Enquanto ndo houver norma regulamentar propria editada pelo Estado ou pelos
Municipios, para os efeitos do disposto nos arts. 48, § 3°,¢/c49,incisoll,da Lei Complementar
(federal) n.° 123/2006, que trata das contrata¢bes publicas de Microempresas - ME e
Empresas de Pequeno Porte - EPP diferenciadas e favorecidas, entende-se por "ambito
local” os limites geograficos do Municipio onde serd executado o objeto da contratacdo.
0 alcance da expressdo "regionalmente” devera ser delimitado e justificado pelo proprio
gestor nos autos de cada procedimento licitatorio ou em norma especifica, levando em
conta as especificidades do objeto licitado, o principio da razoabilidade e os trés objetivos
do tratamento diferenciado previstos no art. 47 da Lei n.2 123/2006, podendo orientar-se
pelos critérios previstos no § 2° do art. 1° do Decreto n.° 8.538/2015.

2. Para efeitos do art. 49, 1, da Lei Complementarn.© 123/2006, entende-se por fornecedor
competitivo o prestador de servico ou fornecedor de bens que, além de se enquadrar
legalmente no conceito de ME/EPP, também possua condicdes de efetivamente participar
do certame licitatério, nos termos do disposto no edital.

3. A avaliacdo acerca da natureza “competitiva” das Microempresas - ME e Empresas de
Pequeno Porte - EPP a que alude o art. 49, inciso |l, da Lei Complementar n.2 123/2006,
deve ocorrer antes da publicacdo do edital, tendo por base as informac¢es cadastrais
disponiveis pelos entes licitantes, na forma da lei. (SANTA CATARINA, 2019q).

Sinteticamente, esses sao o0s pontos principais do tratamento diferenciado tracado pela
Lei Complementarn.©123/06.

QUALIFICACAO TECNICA

4.1 E POSSIVEL NAO EXIGIR QUALIFICACAO TECNICA?

0s 4rgdos de controle tém reservas quanto a editais que se abstém em exigir experiéncia
prévia no objeto licitatdrio na fase de qualificacdo técnica. Salvo situacdes especificas, nos
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termos do §1° do art. 32 da Lei n.° 8.666/1993 (convite, concurso, fornecimento de bens para
pronta entrega e leildo), nos demais casos, independente do objeto, o Poder Publico deve exigir
comprovantes de experiéncia prévia. Veja-se o entendimento do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) a respeito do assunto:
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Representacdo formulada ao TCU apontou possivel irreqularidade no edital do Pregdo
Eletr6nico 7/2018, promovido pelo Tribunal Regional Eleitoral do Espirito Santo (TRE/ES),
cujo objeto era o "fornecimento de cartoes combustivel pos-pagos para veiculos a
serem utilizados por aquela unidade nas elei¢des de 2018". A suposta irregularidade
consistia na falta de exigéncia de comprovacdo de qualificacdo técnica pelas
empresas interessadas, 0 que, conforme a representante, poderia resultar em prejuizo
a Administracdo, por possibilitar a contratacdo de empresa que ndo reunisse as condicdes
técnicas necessarias a correta prestacdo dos servicos pretendidos. Ao examinar a matéria,
a unidade técnica constatou que o edital também ndo estabelecia nenhuma exigéncia
quanto a qualificacio econdmico-financeira das licitantes. Em seu voto, o relator
destacou, preliminarmente, que, pelo fato de os requisitos relativos 3 comprovacdo das
qualificacbes técnica e econdmico-financeira serem “condi¢des para a habilitacdo das
interessadas, conforme previsto no art. 27 da Lei de Licita¢Oes", restaria perquirir “o grau
de obrigatoriedade dessas exigéncias nas licitacdes publicas e quais efeitos sua eventual
auséncia teriam sobre a validade do certame”. O relator salientou que a jurisprudéncia
e a doutrina sdo "razoavelmente consensuais no entendimento de que a exigéncia
de documentos que comprovem a qualificacdo técnica e a capacidade econdmico-
financeira das licitantes, desde que compativeis com o objeto a ser licitado, ndo é
apenas uma faculdade, mas um dever da Administra¢do”. Essa obrigacdo, entretanto,
segundo ele, "ndo é mera formalidade e estd sempre subordinada a uma utilidade real,
ou seja, deve ser @ minima exigéncia capaz de assegurar, com algum grau de confianga,
que a empresa contratada serd capaz de fornecer os bens ou servicos adquiridos”.
Em consequéncia, "a documentacdo a ser fornecida deve guardar relacdo com o
objeto pretendido no sentido de que aquisi¢des mais simples demandardo menos
comprovacdes e, contrario sensu, as mais complexas exigirdo mais salvaguardas’. E
arrematou: "3 prépria Lei de Licitacdes, em seu art. 32, § 1°, modula as exigéncias relativas
a habilitacdo das licitantes, permitindo a dispensa dos documentos, no todo ou em parte,
nos casos de convite, concurso, fornecimento de bens para pronta entrega e leildo". Caberia
entdo identificar, no caso concreto, "se o objeto do Pregdo Eletrdnico 7/2018, por sua
singeleza, reline caracteristicas que, por excecdo, possibilitem a dispensa da comprovacdo
dasqualificacdestécnicae econdmico-financeira dasempresasinteressadas”. Para o relator,
porum lado, o objeto do pregdo em apreco demandaria que a contratada tivesse uma rede
de postos credenciados e fosse capaz de confeccionar os cartdes magnéticos e gerenciar
eletronicamente as transacdes realizadas, ndo se tratando, 3 primeira vista, de um servico
que pudesse ser fornecido por qualquer empresa. Por outro lado, ponderou que "o valor
maximo estimado para a contratacdo em tela, de R$ 87.908,21, aproxima-se muito do
limite admitido para o convite (R$ 80.000,00), modalidade que a Lei 8.666/1993 desobriga
a Administracdo das exigéncias de habilitacdo das licitantes”. Além disso, asseverou que
“existe um perigo na demora reverso, Uma vez que os servi¢os licitados sao instrumentais
a realizacdo das eleicdes de 2018, podendo o atraso no seu fornecimento impactar as
atribuicOes do TRE/ES durante o pleito”. Considerando que a situagdo examinada impunha
baixo risco a Administracdo, ja tendo o drgdo, inclusive, promovido outros certames
nas mesmas condi¢des sem maiores percalcos, o relator concluiu ser possivel aceitar,
excepcionalmente, a ndo exigéncia da documentacdo relativa a habilitacdo técnica e
economico-financeira no respectivo edital, sem prejuizo, contudo, de cientificar o drgdo
acerca da necessidade de sua inclusdo em futuras licitacdes de mesmo objeto. Acolhendo
o voto do relator, o Plendrio decidiu considerar a representacdo parcialmente procedente
e dar ciéncia ao TRE/ES de que "a ndo exigéncia de comprovacdo de qualificacdo técnica
e econdomico-financeira identificada no edital do Pregio Eletronico 7/2018 (Processo
26.659/2017) afronta o disposto no art. 27, ¢/cos arts. 30, 31 e 32 da Lei 8.666/1993".
(BRASIL, 2018j, grifo nosso).

g
g
=
g
w9
]
wv
(]
S
=
=
-
=
(™7
wv
(]
=
g
@
-
(7]
e
=
]
=

Esta Corte de Contas também comunga do mesmo entendimento, nos termos da Decisdo
Plendria n.° 394/2016 (REP-15/00476495), conforme seque:
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6.3. Considerar parcialmente procedente a Representacdo em analise, ante a existéncia de
irregularidades no Edital de Pregdo n.° 016/SDC/2015 para aquisi¢do de kit Casa Modular,
consistente na auséncia de exigéncia minima de qualificacdo técnica, ndo se adequando
a licitacdo aos requisitos minimos constantes do art. 30, | e I, da Lei n.° 8.666/93 (item
3.2.3 do Relatdrio de Instru¢do DLC n.© 491/2015).

6.4. Determinar a Secretdria de Estado [...] que faca constar, nos futuros editais para
aquisicao de casas modulares, exigéncia minima de qualificacdo técnica prevista no
art. 30,1 ell,da Lein.®° 8.666/93 (SANTA CATARINA, 2019n, grifo nosso).

4.2 0 TRIBUNAL DE CONTAS DE SANTA CATARINA JA APONTOU IRREGULARIDADES

RELACIONADAS A EXIGENCIAS DE QUALIFICACAO TECNICA?

O Tribunal de Contas de Santa Catarina tem se deparado com diversas exigéncias de
qualificacdo técnica que sdo consideradas irreqularidades e restritivas. Cita-se como exemplo
dessas exigéncias indevidas a previsdo de apresentacdo obrigatdria de declaracdo do fabricante
do produto e a comprovacdo de experiéncia prévia em parcelas do objeto que ndo representem
relevancia técnica nem material, ou mesmo que podem ser subcontratadas.

No primeiro caso, exigir das licitantes a apresentacdo de declaracdo do fabricante,
fornecedor, licenciado ou qualquer pessoajuridica ou fisica alheiaao procedimento de contratacdo
publica é terminantemente vedado. O primeiro motivo é a auséncia de previsdo legal no art. 30
daLein.°8.666/1993, e 0 sequndo é a impossibilidade de serem exigidas clausulas ou condicdes
que comprometam, restrinjam ou frustrem o carater competitivo da licitacdo, em atencdo ao inc.
| do §1° do art. 3° da Lei n.° 8.666/93.Pois, ao se obrigar que alguém estranho ao certame se
comprometa com o licitante, poderd haver exclusdo de outros interessados. Quanto ao tema,
veja-se a Decisdo Singular GAC/WWD-176/2019 (@REP-19/00073037):

2. Determinar, cautelarmente, [...] Prefeita Municipal [...], com fulcro no art. 29 da I.N.
TC n.°2 21/2015 ¢/c do art. 114-A do Regimento Interno desta Casa - Res. n.° TC-06/2001,
3 sustacdo dos atos decorrentes do Pregdo Presencial n.° 003/2019, da Prefeitura
Municipal de [...], até manifestacdo ulterior que revogue a medida ex officio, ou até a
deliberacdo pelo Egrégio Tribunal Pleno, em face das irregularidades listadas a sequir:

2.1. Exigéncia desnecessaria e restritiva como condicdo de habilitacdo, contida no item
9.3.3 do edital do Pregdo Presencial n.° 003/2019, para apresentacdo de Declara¢do do
Fabricante dos pneus de que possui no Brasil um corpo técnico responsavel por qualquer
tipo de garantia, violando o disposto no art. 30 ¢/c o inciso | do §12 do art. 3° da Lei Federal
n.° 8.666/93, e ainda o inciso Il do art. 3° da Lei Federal n.2 10.520/02, e inciso XXI do art.

37 da CF/88 (item 2.2.1, do Relatdrio 74/2019);

[..1i

2.3. Exigéncia de Declaracdo do Fabricante de que os pneus cotados possuem garantia
minima de 05 (cinco) anos contra defeitos de fabricacdo e que em caso de utilizacdo de
garantia, o produto seja substituido em no maximo 72 (setenta e duas horas) (item 9.3.7
do Edital), que traz ao certame terceiro alheio a disputa, contrariando as regras do art. 27 e
seqguintes da Lei Federal n.2 8.666/93 (item 2.2.3, do Relatdrio 74/2019) (Decisdo Singular
n.° GAC/WWD-176/2019, @REP-19/00073037) (SANTA CATARINA, 2019s, grifo nosso).

Quanto a segunda situacdo, o inc. 1 do §1° do art. 30 da Lei n.° 8.666/1993 limita a compro-
vacdo de aptiddo para desempenho de atividade pertinente e compativel em caracteristicas, quan-
tidades e prazos, tanto em relacdo a qualificacdo técnica operacional, quanto a qualificacdo técnica
profissional, as parcelas de maior relevancia e valor significativo do objeto da licita¢do. E neste caso,
compete a unidade gestora, no planejamento do certame, definir expressa e justificadamente no
edital as referidas partes, em aten¢do ao §2° do referido art. 30. Citam-se as sequintes decisdes:
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2. Determinar cautelarmente, ao Sr. [...], Secretario de Infraestrutura da Prefeitura
Municipal de [...] e subscritor do Edital de Concorréncia n. 001/2019, [...], a SUSTACAO de
todos os atos vinculados ao Contrato n. 30/2019 decorrente do edital de Concorréncia n.
001/2019, até manifestacdo ulterior que revogue a medida ex officio, ou até a deliberacdo
pelo Egrégio Tribunal Pleno, em face da possivel irreqularidade constante na exigéncia
de Atestados de Capacidade Técnica de servicos que ndo constam no objeto (Atestados
de Capacidade Técnica para o servico de "fabricacdo, carga, transporte, icamento e
lancamento de vigas pré-moldadas protendidas de 40t e 80t", a0 passo que ndo consta nos
servicos orcados vigas com 80t), em afronta aos art. 3°, § 1°, inciso | e art. 30, 1 e § 1°, 1 da
Lei Federal n. 8.666/1993; (Decisdo Singular n® GAC/INA-478/2019, @REP 19/00392051)
(SANTA CATARINA, 2019t, grifo nosso).

3. DETERMINAR a audiéncia do responsavel, [...] Prefeito Municipal de [...], nos termos
do art. 29, §1°, da Lei Complementar estadual n. 202/2000, [...] apresente alegacdes de
defesa, adote as medidas corretivas necessarias ao exato cumprimento da lei ou promova
3 anulagdo da licitacdo, se for o caso, tendo em vista as sequintes irregularidades: em face
das sequintes irregularidades:

3.1. Exigéncia de experiéncia técnica da empresa licitante em itens que ndo sejam
pertinentes ao objeto e, portanto, ndo sdo, cumulativamente, de maior relevancia e
de valor significativo em relacdo ao total da obra, 0 que viola a limitacdo contida no
art. 30, §§1°,1, e 2° ¢/c §5° do mesmo artigo da Lei Federal n. 8.666/93 e frustra o carater
competitivo do certame, em afronta também ao § 1° do art. 3° da mesma lei; (Decisdo
Singularn® GAC/JCG-004/2017, @REP-16/00551804) (grifo nosso) (SANTA CATARINA, 2019p,
grifo nosso).

6.1. Julgar parcialmente procedente a Representacdo em analise, em decorréncia das
irregularidades verificadas no Pregdo Presencial n. 37/2016, tratadas no item 6.2.13 6.2.3
desta deliberacdo.

6.2.Aplicarao Sr.Daniel[...] - ex-secretario Municipal de Satide de[...] e subscritor do edital
do Pregdo Presencial n. 37/2016, com fundamento no art. 70, Il, da Lei Complementar
n. 202/2000 c/c o art. 109, 1l, do Regimento Interno deste Tribunal, as multas adiante
relacionadas, fixando-lhe o prazo de 30 (trinta) dias, [...] para comprovar a este Tribunal
o recolhimento das multas ao Tesouro do Estado, ou interpor recurso na forma da lei, [...]:
6.2.1.R$ 1.136,52 (mil, cento e trinta e seis reais e cinquenta e dois centavos), em face da
auséncia da exigéncia do registro ou inscricio na entidade profissional competente
da empresa licitante, tendo em vista que o objeto o requer, contrariando o disposto no
art.30,1,dalein.8.666/93 ¢/calein.6.839/80 e as ResolucBes ns.007/1989 e 44/1992 do
Conselho Nacional de Técnicos em Radiologia CONTER (item 2.1 do Relatdrio de Reinstrucdo
DLCN. 695/2016);

6.2.2.R$1.136,52 (mil, cento e trinta e seis reais e cinquenta e dois centavos), em razao da
auséncia do estabelecimento dos percentuais minimos dos quantitativos e dos itens
de maior relevancia do servico no edital, com a exigéncia de execu¢do de servicos
equivalentes ou semelhantes ao objeto da presente licitacdo, contrariando o art. 30, Il
dalein. 8.666/93 (item 2.2 do Relatdrio DLC);

6.2.3. RS 1.136,52 (mil, cento e trinta e seis reais e cinquenta e dois centavos), em
virtude da auséncia de apresentacdo da relacdo explicita e da declaracdo formal de
disponibilidade relativa ao pessoal técnico especializado, contrariando o disposto no
art. 30, §6°,da Lein. 8.666/93. (Acdérddon® 461/2017, REP-16/00317534) (SANTA CATARINA,
20190, grifo nosso).

2. Considerar Procedente a Representacdo formulada pelo [...] acerca de supostas
irregularidades no edital no Edital de Tomada de Precos n. 10/2018 que tem por objeto a
ampliacdo e reforma da EEB Cecilia Bertha Hildegar Cardoso no Municipio de [...], no valor
de RS 2.541.000,61,[...].

3. Aplicar multa, nos termos do art. 70, I, da Lei Complementar n.° 202/2000, e art.
109, inciso Il, do Regimento Interno do Tribunal de Contas, [...] em face das sequintes
irregularidades, que configuram viola¢do ao art. 3°, §1°, inciso |, da Lei n.° 8.666/1993:
3.1. RS 1.136,52 (mil cento e trinta e seis reais e cinquenta e dois centavos), em razdo
da indevida exigéncia de atestados técnicos para parcelas do objeto passivel
de subcontratacdo e servicos sem relevancia técnica. (Acorddo n° 54/2019, @REP-
18/00646906) (SANTA CATARINA, 2019r, grifo nosso).

XIX Ciclo de Estudos de Controle PUblico da Administracdo Municipal
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CREDENCIAMENTO

5.1 0 CREDENCIAMENTO NAO PREVISTO TEXTUALMENTE NA LEI N° 8666/93 PODE SER

ENQUADRADO COMO UMA INEXIGILIDADE?

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC), decidiu sobre o assunto, por
meio do prejulgado n.®© 1.994:
1. A contrata¢do porinexigibilidade de licitacdo, mediante sistema de credenciamento,
cuja convocacdo € aberta a todos os profissionais interessados na prestacdo do servico,

implica a contratacdo daqueles que tiverem interesse e que satisfacam as condi¢des exi-
gidas no edital. (SANTA CATARINA, 2019e).

A esse respeito, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) no Acorddo n.° 351/2010 (BRASIL,
20190) ja decidiu que o credenciamento é uma hipdtese de inexigibilidade, nos moldes do caput
do art. 25 da Lein.° 8.666/93, in verbis:

Embora ndo esteja previsto nos incisos do art. 25 da Lei n.° 8.666/1993, admite-se o cre-
denciamento como hipotese de inexigibilidade inserida no caput do referido dispositivo
legal, porguanto a inviabilidade de competi¢do configura-se pelo fato de a Administracdo

dispor-se a contratar todos os que tiverem interesse e que satisfacam as condicdes por ela
estabelecidas, ndo havendo, portanto, relacdo de exclusdo. [...] (BRASIL, 20190).

Verifica-se, portanto, que no credenciamento a inviabilidade de competicdo se caracteri-
za pela necessidade de a Administracdo PUblica contratar o maior nimero possivel de particulares
para o atendimento do interesse publico porela pretendido. Dessa forma, o credenciamento pode
ser considerado como:

Um sistema por meio do qual a Administra¢cdo Publica convoca todos os interessados
em prestar servicos ou fornecer bens, para que, preenchendo os requisitos necessarios,
credenciem-se junto ao 4rgdo ou entidade para executar o objeto quando convocados.
PressupGem-se, portanto, pluralidade deinteressados eaindeterminacdo donimero exato
de prestadores suficientes para a adequada prestacdo do servico e adequado atendimento

dointeresse publico, de forma que quanto mais particulares tiverem interesse na execu¢do
do objeto, melhor serd atendido o interesse publico. (REQUI, 2019).

Devera ser publicado edital de chamamento publico se utilizando todos os meios legais
de comunicacdo possiveis, o qual definird claramente o objeto a ser executado, especificacfes
técnicas necessarias, os requisitos de habilitacdo, fixarad o preco e estabelecera os critérios para
convocacdo dos credenciados, bem como as hipoteses de descredenciamento e a aplicagdo de
sanc¢Oes aos contratados em casos de irreqularidades.

A titulo de orientacdo, transcreve-se a seguir o texto do Projeto de Lei n.° 6.814/2017
(BRASIL, 2019h), ainda em tramitacdo na Camara dos Deputados referente a regulamentacdo
dos requisitos necessarios para se adotar o credenciamento como forma de aquisicdo de objetos,
cujo valor seja o mesmo para qualquer interessado.

Art. 70. 0 credenciamento poderd ser usado nas seguintes hipoteses de contratacdo:
| - paralela e ndo excludente: caso em que € vidvel e vantajosa para a Administracdo a

realizacdo de contratacdes simultaneas em condi¢Bes padronizadas;
Il - com selecdo a critério de terceiros: caso em que a selecdo do contratado estd a cargo
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do beneficidrio direto da prestacdo;

[l - em mercados fluidos: caso em que a flutuacdo constante do valor da prestacdo e das
condicBes de contratacdo inviabiliza a selecdo de agente por meio do procedimento de
licitacdo.

Paragrafo Gnico. Os procedimentos de credenciamento serdo definidos em regulamento,
observadas as seguintes regras:

| - 3 Administracdo devera disponibilizar, permanentemente, em sitio eletronico oficial,
instrumento convocatério de chamamento de interessados, de modo a permitir o
cadastramento de novos interessados a qualquer tempo;

Il-na hipotese doinciso I do caput, quando o objeto ndo permitir a contratacdo simultanea
de todos os credenciados, deverdo ser adotados critérios objetivos de distribuicdo da
demanda;

Il - o instrumento convocatdrio de chamamento de interessados devera prever as
condicdes padronizadas de contratacdo e, nas hipdteses dos incisos | e Il do caput, devera
definir o valor da contratacdo;

IV - na hipotese do inciso Ill do caput, a Administracdo deverd registrar as cotacdes de
mercado vigentes no momento da contratacdo;

V- ndo serd permitido o cometimento a terceiros do objeto contratado sem autoriza¢do
expressa da Administracdo;

VI - sera admitida a dendncia por qualquer das partes nos prazos fixados no instrumento
convocatario. (BRASIL, 2019e).

Outros aspectos importantes a ressaltar se referem a impossibilidade de quantificar
quantos serdo os credenciados ndo apenas pela vontade do particular em fazé-lo como tambem
na obrigatoriedade em manter o credenciamento sempre aberto para novos interessados.

Pelas exigéncias ja mencionadas anteriormente, resumidas em definicdo de critérios iguais
de valores e forma de prestacdao de servi¢os ou bens a serem adquiridos, pode-se afirmar que
estamos diante de uma inviabilidade de competicdo, classificada pela Lei n.° 8.666/1993 como
inexigibilidade?® de licitacdo.

5.2 QUALQUER OBIJETO PODE SER ADQUIRIDO POR MEIO DE CREDENCIAMENTO?

Ndo, a utilizacdo do credenciamento é limitada a servicos e bens que permitam a padroniza-
¢do, com base em critérios iguais de precos, condicdes de fornecimento e necessidade de contratar
todos os credenciados.

Atualmente os servicos relacionados a drea da salde, mais especificamente as consultas e
exames, estdo dentre os que mais sdo adquiridos através do credenciamento.

Outros objetos que se enquadrem nas exigéncias de inviabilidade de competicdo também
podem ser obtidos por meio do credenciamento, como os servicos de telefonia movel e a contrata-
¢do de emissoras de radio, exceto as comunitarias, em razdo da vedacdo imposta pelos artigos 11,
18 e19dalein.29.612/1998 (BRASIL, 2019¢e), que institui o servico de radiodifusdao comunitaria.

Prejulgado 2.090

1. A contratacdo de servico de telefonia maovel, pré-pago ou po6s-pago, deve ser realizada
mediante regular processo licitatério, em obediéncia aos arts. 37, XXI, da Constituicdo Fede-
ral e 2° da Lei n.° 8.666/93, ressalvadas as hipoteses de dispensa e inexigibilidade de lici-
tacdo legalmente previstas, bem como atendidos aos requisitos arrolados no Prejulgado n.
1820, deste Tribunal; # 2. A contratacdo de servico de telefonia movel pré-pago mediante
dispensa de licitacdo é possivel desde que o contrato com a prestadora ndo ultrapasse RS
8.000,00 (oito mil reais) por exercicio, conforme preceituado no art. 24, 1, da Lein.° 8.666/93.
# 3. Comprovada a hipdtese de inexigibilidade de licitacdo, por estarem todas as empre-
sas aptas a prestarem o servico contratado, é possivel a Administracdo Publica optar pelo
credenciamento das operadoras de telefonia movel, mediante precos previamente fixados
5 Art. 25. Einexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade de competicdol...].
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pela Administracdo no edital e uniforme para todos os interessados, deixando a cargo do
beneficiario do servico a escolha pela operadora. (SANTA CATARINA, 2019f)

Prejulgado 1.788

1. Para a divulgacdo de atos administrativos, avisos e outros procedimento que venham ao
encontro do interesse da coletividade por meio de transmissdo radiofénica, os Poderes Exe-
cutivo e Legislativo da municipalidade, além da contratacdo por meio de licitacdo, de emis-
soras de radio comerciais, podem realizar sistema de credenciamento de todas as emissoras
interessadas. 2. E plausivel a contratacdo através de credenciamento quando aberto a todos
osinteressados, desde que os requisitos, clausulas e condi¢des sejam preestabelecidos e uni-
formes, inclusive quanto a forma de remuneracdo fixada pela Administracdo, vincula¢do ao
termo que autorizar o credenciamento, responsabilidade das partes, vigéncia e validade, ca-
sos derescisdo e penalidades, bem como o foro judicial, devendo haver publica¢do resumida
da contratacdo. 3.0 objeto de divulgacdo contratado deve ser distribuido com equidade e
imparcialidade entre as emissoras de radio pré-qualificadas (SANTA CATARINA, 2019¢).

5.3A DISTRIBUIQIT\O DOS OBJETOS DENTRE OS CREDENCIADOS DEVE OBRIGATORIAMENTE

SER IGUALITARIA?

Definidos os credenciados vem a duvida de como efetivar as aquisi¢bes sem descumprir
com o Principio Constitucional da Impessoalidade®, possibilitando que todos os fornecedores
tenham o mesmo direito.

Quando forem efetivadas as aquisicbes vinculadas ao respectivo credenciamento de
inteira responsabilidade da Administracdo Publica, o critério objetivo deve ser adotado com
quantidades iguais para os varios credores.

Ha situacdes, no entanto, em que a definicdo de quem fornecera o objeto independe da
vontade do Poder PUblico, como, por exemplo, na realizacdo de consultas e exames que ficam
a critério dos usudrios em razao da localizacdo geografica dos estabelecimentos de sadde, ou
outros critérios de preferéncia de quem utilizara os servicos.

Nesse caso poderd adistribuicdo dos objetos ndoserigualitaria, porém semainterferéncia
da Administracdo Publica, o que afasta o descumprimento ao principio constitucional da
impessoalidade.

CONSIDERACOES FINAIS

Desenvolver um procedimento licitatorio que asseqgure a melhor proposta para o poder
publico e, ao mesmo tempo, priorize a consecucdo satisfatoria das necessidades sociais €, de
fato, um dos grandes desafios da Administracdo PUblica. Em vista disso, o presente artigo propds,
com esteio em respeitavel parcela da doutrina e no posicionamento atual do TCE/SC, a andlise de
alguns dos temas que suscitam mais ddvidas entre os jurisdicionados.

Com esse propasito, foram tracadas, inicialmente, as particularidades acerca da pesquisa de
precos, procedimento adotado ainda na fase interna da licitacdo. Passou-se a analise da diferenca
entre o parcelamento do objeto e o fracionamento da despesa. Também foram discutidos os
principais beneficios concedidos as micro e pequenas empresas pela Lei Complementar n.°
123/2006. Em seguida, abordaram-se as exigéncias de qualificacdes técnicas. Por fim, foram
tecidas consideracOes acerca do credenciamento.

Objetiva-se, portanto, colaborar na qualificacdo e atualizacdo de conhecimentos dos

“Art. 37. AAdministracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...].

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA



gestores e servidores publicos que atuam na area de licitacBes, com vistas a proporcionar a
conducdo segura de todo o procedimento que envolve a contratacdo publica e, como resultado, o
melhor atendimento as demandas dos cidaddos.
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Raphael Périco Dutra
Auditor Fiscal de Controle Externo

RESUMO

A Administracdo Publica moderna visa a integrar a atuacdo do poder publico e a satisfacdo
do atendimento ao cidaddo, alicercada no cumprimento das leis e normas que regem seu
funcionamento. Por tal maneira, a consecu¢do dos atos de pessoal também perpassa essa nova
formade agir, confluindo a eficiéncia e o respeito ao ordenamento juridico na prestacdo de servicos
publicos. De tal modo, a tematica aqui abordada, atinente a acumulacdo de cargos, empregos e
funcbes publicas, preenchimento de cargos comissionados e terceirizacdo de servi¢os publicos,
tem o objetivo de levar aos gestores municipais o posicionamento do Tribunal de Contas relativo
aos citados assuntos, acrescentando-se, ainda, casos especiais que demandam também a atua¢do
do controle externo.

Palavras-chave: Acumula¢do de cargos. Cargo em comissdo. Terceiriza¢do de servicos publicos.
Tribunal de Contas.
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INTRODUCAO

A gestdo de pessoal no ambito da Administracdo PUblica é peca-chave para atingir o principal
objetivo concernente a atuacdo do poder publico, que é a satisfacdo dos interesses dos cidaddos
que mantém, por meio do pagamento de tributos, a estrutura de servicos que proveé as necessidades
basicas na vida da populacdo, em areas essenciais como Educacdo, Salde e Infraestrutura.

Detalmaneira,faz-senecessariaumapoliticaderecursoshumanosquevise, principalmente,
a consecucdo dos servicos publicos, de acordo com as previsdes existentes no ordenamento
constitucional-legal brasileiro. Nessa seara, o presente estudo pretende abordar alguns assuntos
pertinentes a atuacdo do Tribunal de Contas na fiscalizacdo de atos de pessoal na gestdo municipal,
mais especificamente aqueles vinculados a acumulacdo de cargos, empregos e funcdes publicas;
ao provimento de cargos comissionados e; a terceirizacdo de atividades no setor publico.

Tais temas serao analisados pelos preceitos normativos que regem o seu funcionamento,
vislumbrando-se, também, a participacdo precipua do controle externo, com o objetivo de auxiliar
o gestor publico no cumprimento de seus deveresinstitucionais e na prevencdo deirreqularidades,
por meio das orientacdes técnicas do Tribunal de Contas.

A acumulacdo de cargos, empregos e funcdes publicas abre o presente artigo, trazendo o
alicerce constitucional atinente a matéria. Do mesmo modo, serdo abordadas as possibilidades
de acumulacdo de cargos comissionados e de provimento efetivo, assim como quais cargos sao
considerados privativos de profissionais da salide, que possibilitam a acumulacdo. A carga horaria
maxima a ser exercida por servidores que acumulam cargos, empregos ou fun¢ées também sera
discutida, com alicerce na compatibilidade de horarios.

0 provimento de cargos comissionados dard sequimento ao texto, aduzindo-se acerca
das atribuicdes essenciais que devem nortear o exercicio de atividades vinculadas ao exercicio
de cargo em comissdo no ente publico e da necessidade do registro da jornada de trabalho dos
referidos servidores. A possibilidade de composicdo da area juridica de cdmaras e prefeituras por
servidores comissionados também sera discutida, assim como a validade de se admitir servidor
em estagio probatdrio para exercicio de cargo comissionado.

0 Ultimo tema a ser exposto neste artigo trata da terceirizacdo de atividades no servico
publico e seus efeitos em atos de pessoal, conceituando-se, de inicio, quais atividades podem ser
terceirizadas no ambito da Administracdo PUblica. Por fim, a possibilidade de terceirizar atividades
que possuam cargos de provimento efetivo criados na estrutura funcional das unidades gestoras
também serd discutida, trazendo, ainda, uma abordagem mais especifica acerca da terceirizacao
de atividades na area da saude.

QUAIS SAO AS POSSIBILIDADES EXISTENTES DE ACUMULACAO DE CARGOS,
EMPREGOS OU FUNCOES PUBLICAS?

A acumulacdo de cargos, empregos e funcdes publicas € vedada no ordenamento juridico
brasileiro, excetuadas algumas situacdes nas quais se permite a ocupacdo de dois vinculos
na Administracdo Publica, de acordo com o disposto no inciso XVI do art. 37 da Constitui¢do da
RepuUblica Federativa do Brasil (CRFB/88)!. Assim, resguardada a compatibilidade de horarios, é

LArt. 37. AAdministracdo PUblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

XVI - é vedada a acumulacdo remunerada de cargos publicos, exceto, quando houver compatibilidade de horarios, observado em qualquer caso o
disposto noinciso XI:
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possivel acumular dois cargos de professor, um cargo de professor com outro de cunho técnico
ou cientifico ou dois cargos ou empregos privativos de profissional da sadde, com profissoes
requlamentadas.

Por tal maneira, percebe-se da leitura do dispositivo constitucional em tela que a
impossibilidadedeacumulacdode cargos,empregosefuncdespulblicaséanormadoordenamento
juridico brasileiro, a ser respeitada pelos servidores publicos, mas "a propria Constituicdo,
entretanto, reconhecendo a conveniéncia de melhor aproveitamento da capacidade técnica e
cientifica de determinados profissionais, abriu algumas excecdes a regra da ndo acumulacdo”
(MEIRELLES, 2018, p. 578).

Ha que se ressaltar, ainda, que a vedacdo constitucional de acumulacdo de cargos se
mantém mesmo quando o servidor se encontra em licenca remunerada, conforme entendimento
firmado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) na Sumula n.° 246. A saber:

0 fato de o servidor licenciar-se, sem vencimentos, do cargo pUblico ou emprego que
exerca em drgdo ou entidade da administracdo direta ou indireta ndo o habilita a tomar
posse em outro cargo ou emprego publico, sem incidir no exercicio cumulativo vedado
pelo artigo 37 da Constituicdo Federal, pois que o instituto da acumulacdo de cargos se
dirige a titularidade de cargos, empregos e funcdes publicas, e ndo apenas a percepcao de
vantagens pecuniarias. (BRASIL, 2019n, grifo nosso).

Esse também € o entendimento da Corte de Contas catarinense, conforme o Prejulgado
n.1.817:

1. Excetuadas as hipdteses dos incisos XVI e XVII do art. 37 da Constituicdo da Republica, a
acumulacdo remunerada de cargos viola a Carta Magna, motivo pelo qual o servidor deve fazer
0pcdo e se exonerar de um deles.

2. 0 servidor ocupante de cargo efetivo que estiver no gozo de licenga sem remuneragao
e ndo se enquadre nas hipoteses excepcionais dos incisos XVI e XVII do art. 37, ndo pode
assumir cargo de provimento efetivo em outro 6rgdo ou entidade de quaisquer das esferas da
federacdo. Resguardados os interesses da Administracdo que detém o vinculo efetivo com o
servidor, mostra-se possivel o afastamento sem remunerac¢do do cargo efetivo e o provimento
provisdrio de cargo em comissdo ou fungdo tempordria. [...] (SANTA CATARINA, 2019d).

Nessa perspectiva, de acordo com o entendimento proferido por esta Corte de Contas, ao
servidorem licenga ndo remunerada se aplicam as mesmasvedacOes atinentes 3o acimulo de cargos
publicos, sendo possivel o provimento provisdrio em cargo em comissdo ou funcdo temporaria, se
forem resguardados os interesses da Administracdo que detém o vinculo efetivo com o servidor.

E POSSIVEL ACUMULAR CARGO EM COMISSAO E CARGO DE PROVIMENTO
EFETIVO DE PROFESSOR OU PRIVATIVO DE PROFISSIONAL DA AREA DA
SAUDE?

A regra da impossibilidade de acumula¢do de cargos, empregos e funcdes publicas traz
excec¢Oes vinculadas a duas categorias de profissionais especificas, que vém a ser os professores e
profissionais da saude.

Portalmodo, a possibilidade de se acumular cargo comissionado com cargo de provimento
efetivo de professor ou de provimento efetivo privativo de profissional da saide deve ser avaliada
de acordo com os requisitos que abarcam o desempenho do respectivo cargo comissionado. De tal

a) a de dois cargos de professor;
b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico;
¢) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de salide, com profissGes requlamentadas; (BRASIL, 2019a).
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maneira, so sera possivel que o professor efetivo desempenhe, concomitantemente, as atividades
de cargo comissionado com as atribui¢bes de seu vinculo efetivo se as atribuicGes e requisitos
para o desempenho do citado cargo em comissao forem de cunho técnico ou cientifico, conforme
dispbe a alinea "b" do inciso XVI do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.

Na mesma toada, também é possivel que um servidor ocupante de cargo de provimento
efetivo privativo de profissional de salde ocupe cargo em comissdo, desde que tal cargo também
seja privativo de profissional da saude.

Ajurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) assevera que “"admite-se aacumulacdo do
cargo em comissao (relacionado ou ndo ao exercicio de cargo efetivo) com outro cargo efetivo quando
restarem obedecidas as prescricdes da Constitui¢do Federal quanto a matéria” (BRASIL, 2019Kk).

Neste intento, o cargo comissionado a serocupado pelo professor efetivo, em acumulacao,
deve guardar pertinéncia com o desempenho de atividade técnico-cientifica, conforme aduz o
Prejulgado n.® 1.644 do TCE/SC:

A Constituicdo Federal em seu art. 37, inciso XVI, admite no maximo, havendo
compatibilidade de horario, a acumula¢do remunerada de dois cargos, assim combinados:
dois cargos de professor; um cargo de professor com outro técnico ou cientifico; dois cargos
privados de profissionais de satide, com profissées regulamentada

Fere o permissivo Constitucional a acumulac¢do de trés cargos, exemplificadamente: dois
cargos de professor e outro técnico ou cientifico.

Acarga horaria dos cargos acumulados, além de compativeis, ndo deve ser superior a doze
horas diarias ou sessenta horas semanais.

Na afericdo quanto ao cargo de ser técnico ou cientifico, despreza-se a sua nomenclatura e
a forma de investidura, atentando-se para o aspecto inerente as suas atribui¢des; no caso
de o cargo requerer para o seu desempenho conhecimento especifico na drea de atuagdo
do profissional, assumira status de técnico ou cientifico.

Ainviabilidade de acumulacdo envolvendo cargo de provimento comissionado com carater
técnico ou cientifico devera se prender a compatibilidade de horario, considerando,
sobretudo, se as atribuicdes e responsabilidades do cargo permitem ao titular o
afastamento dos afazeres que lhe sdo proprios para atuar concomitantemente no
magistério (SANTA CATARINA, 2019f).

Tal posicionamento € reforcado pelo Prejulgado n.°1.690, sequndo o qual "apenas quando
0 cargo em comissdo contiver natureza técnica e existir compatibilidade de horario é que podera
haver acumulacdo remunerada com o cargo de professor (magistério)” (SANTA CATARINA, 2019e).

Do mesmo modo, entende-se, por analogia, que o profissional de salde ocupante de
cargo de provimento efetivo pode acumular cargo comissionado que exija, dentre seus requisitos,
0 exercicio privativo por profissional da satde.

Nessa area, é possivel afirmar que o professor ocupante de cargo de provimento efetivo
pode acumular cargo comissionado que tenha atribuicdes técnico-cientificas, e o profissional
de salide ocupante de cargo de provimento efetivo pode ocupar cargo comissionado que seja
exclusivo, para a sua execucdo, de profissional da drea da salde.

QUAIS SA0 0S CARGOS PRIVATIVOS DE PROFISSIONAIS DA AREA DA SAUDE
PASSIVEIS DE ACUMULACAO DE CARGOS?

Conformejdabordado, dentreashipdteses permitidasde acumula¢do de cargospublicos, ha
a possibilidade de ocupacdo concomitante de dois cargos ou empregos privativos de profissionais
de saude.
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A expressao "profissoes requlamentadas”, contida na parte final do inciso XVl do art. 37 da
CRFB/88, designa a profissdo requlamentada por lei especifica e fiscalizada por 6rgdo competente.
Este é 0 ensinamento de Carvalho Filho (2017, p. 664, grifo nosso):

[...] ndo sdo rigorosamente sinGnimas as expressdes "profissionais de saldde" e
"profissionais da drea de salide”. Esta € mais ampla e envolve ndo sé os servidores técnicos
em salide como todos os que trabalham na 4rea de apoio administrativo.

[...] A exigéncia da regulamentacdo da profissdo significa que se faz necessaria a
existénciade lei disciplinando o exercicio profissional e, como é frequente, instituindo
a autarquia incumbida da fiscalizacao.

A Resolucdo do Conselho Nacional de Salde n.° 218, de 6/3/1997 (BRASIL, 20199)
reconheceu algumas categorias como "profissionais de satde de nivel superior”, o que também
serve como referéncia para atestar quais sao as profissdes consideradas privativas de profissionais
da saude, conforme seqgue:

0 Plenério do Conselho Nacional de Salde em Sexagésima Terceira Reunido Ordinaria,
realizada no dia 05 e 06 de marco de 1997, no uso de suas competéncias regimentais e
atribuicdes conferidas pela Lei n.° 8.080, de 19 de setembro de 1990, e pela Lei n.? 8.142,
de 28 de dezembro de 1990...]

RESOLVE:

| - Reconhecer como profissionais de satide de nivel superior as sequintes categorias:

1. Assistentes Sociais
2.Bidlogos;

3. Profissionais de Educacdo Fisica;
4. Enfermeiros;
5. Farmacéuticos;
6. Fisioterapeutas;

7. Fonoaudiologos;

8. Médicos;

9. Médicos Veterinarios;

10. Nutricionistas;

11. 0dontologos;

12. Psicélogos; e

13. Terapeutas Ocupacionais.

Em que pese a requlamentacdo acima aportada sobre tratar de profissionais de nivel
superior, cabe asseverar que profissionais da salde de nivel médio também devem possuir
requlamentacdo legal para serem considerados de exercicio privativo, tais como os Técnicos e
Auxiliares de Enfermagem, cujas profissdes sao reqgulamentadas pela Lei n.° 7.498/1986 (BRASIL,
2019d) e pelo Decreto n.° 94.406/1987 (BRASIL, 2019b), e Auxiliares e Técnicos de Saudde Bucal,
com requlamentacdo atribuida pela Lei n.° 11.889/2008 (BRASIL, 2019f).

Cabe esclarecer, ainda, que para efeitos de possibilidade de acumulacdo de cargos publicos
privativos de profissional de salde, o Assistente Social deve exercer suas atividades em 6rgao
vinculado a drea da salde, ndo sendo possivel a acumulacdo de cargos quando o profissional de
servico social exerce um dos cargos em outras areas que ndo sejam aquelas atreladas ao ramo
acima mencionado.

O Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2019i, grifo nosso), ao analisar a questao em tela,
ressaltou a necessidade do cargo de Assistente Social pertencer a area da saude para que a
acumulacdo seja regular, nos seguintes termos:
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Agravo regimental no recurso extraordinario. Servidor Publico. Acumulacdo. Dois
cargos de assistente social. Artigo 17, § 2°, do ADCT. Area de saude. Possibilidade.
Precedentes.

1. O Tribunal de origem ndo divergiu da jurisprudéncia desta Corte no sentido da
possibilidade de acumulac¢do de dois cargos de assistente social, quando compreendidos
como cargos da area da saude, pelo servidor que estivesse nessa situacdo a época da
promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, com fundamento no art. 17, § 2° do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitdrias. 2. Agravo regimental ndo provido.

Entende-se, portanto, que a possibilidade de acumula¢ao de cargo por profissional da
salde se verifica quando as profissdes sdo devidamente regulamentadas e fiscalizadas por 6rgao
competente, sendo necessario, ainda, a atuacdo pelo profissional em 6rgdo da drea da saldde.

NOS CARGOS ACUMULAVEIS, QUAL E A CARGA HORARIA MAXIMA A SER
DESEMPENHADA PELO SERVIDOR PARA O EXERCICIO DE SUAS ATIVIDADES?

A permissdo constitucional de acumulacdo de cargos, empregos e fun¢des publicas é
atreladaintrinsecamente a compatibilidade de horarios, no sentido de que so é possivel acumular
cargos quando o servidor pode executar ambas as atividades em horario razoavel, que nado
prejudique o desempenho de quaisquer das fun¢des pelas quais o servidor foi admitido no servico
publico.

A Corte de Contas catarinense possui diversos entendimentos acerca da carga horaria
maxima a ser desempenhada por servidor integrante da carreira do magistério, aduzindo que
ndo podera ser ultrapassada a carga horaria de 60 (sessenta) horas semanais, como afirma o ja
citado Prejulgado n.° 1690 e também os Prejulgados n.° 1.644 (SANTA CATARINA, 2019f) e 1.778
(SANTA CATARINA, 2019q).

No que tange aos profissionais de saude, a jurisprudéncia patria vem evoluindo para
que a afericdo da carga horaria maxima seja avaliada caso a caso, pela propria administra¢do,
sendo respeitada, evidentemente, a compatibilidade de horarios. Observe-se o entendimento do
Superior Tribunal de Justica (BRASIL, 2019h) concernente a matéria em tela:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. CUMULAQAO DE
CARGOS PUBLICOS. AREA DA SAUDE. LIMITACAO DA CARGA HORARIA. IMPOSSIBILIDADE. COMPA-
TIBILIDADE DE HORARIOS. REQUISITO UNICO. REVISAO. INCIDENCIA DA SUMULA 7 DO STI.

1. Esta Corte Superior adequou seu entendimento ao estabelecido pelo Supremo Tribunal
Federal no sentido de que "[...] a acumulacdo de cargos publicos de profissionais da drea
desalide, prevista no art. 37, XVI, da CF/1988, ndo se sujeita ao limite de 60 horas semanais
previsto em norma infraconstitucional, pois inexiste tal requisito na Constituicdo Federal”
(RE1.094.802 AgR, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Primeira Turma, julgado em 11/5/2018,
Dle 24/5/2018).

2. Firmou-se entendimento pacifico de que o direito previsto no art. 37, Xvl, "c", da CF/1988
ndo sesujeita a limitacdo de jornada semanal fixada pela norma infraconstitucional. O Gni-
co requisito estabelecido para a acumulacdo, de fato, é a compatibilidade de horarios no
exercicio das funcdes, cujo cumprimento devera ser aferido pela Administracdo Publica.

3. No caso concreto, o Tribunal de origem, com suporte no acervo probatario, entendeu
que ha compatibilidade de horarios no exercicio das funcdes. Dessa forma, alterar o enten-
dimento da Corte local implica a revisdo das provas dos autos, o que é defeso em recurso
especial, ante o que preceitua a Simula 7 do STJ: "A pretensdo de simples reexame de pro-
va Ndo enseja recurso especial.”

4. Agravo interno a que se nega provimento.
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0 posicionamento acima aportado esta pacificado pela Supremo Tribunal Federal (BRASIL,
2019j), que vincula a analise da carga horaria do servidor ao conteldo fatico de sua atuagdo no
servico publico, isto é, verificada a compatibilidade de horarios, ndo se aplicaria o limite de 60
(sessenta) horas para o profissional de salide. A saber:

RECURSO EXTRAORDINARIO - ACUMULACAO DE CARGOS PUBLICOS - PROFISSIONAIS DA
AREA DE SAUDE - LIMITACAO DA JORNADA SEMANAL A 60 (SESSENTA) HORAS POR NORMA
INFRACONSTITUCIONAL - REQUISITO NAQ PREVISTO NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA -
INVIABILIDADE DA RESTRICAO COM BASE UNICAMENTE NESSE CRITERIO, DEVENDO AVERIGUAR-SE
A COMPATIBILIDADE DE HORARIOS - AGRAVO INTERNO IMPROVIDO.

De tal modo, aplica-se aos servidores que atuam em carreiras do magistério o limite de
60 (sessenta) horas semanais, restando aos profissionais de salide a analise caso a caso da carga
horaria verificada na acumulacdo, respeitando-se a compatibilidade de horarios.

QUAIS SAO AS ATRIBUICOES ESSENCIAIS PARA O PROVIMENTO DE CARGOS
COMISSIONADOS?

Os cargos de provimento em comissao, integrantes da estrutura organizacional da Adminis-
tracdo Publica, sdo criados por lei e se destinam, exclusivamente, ao desempenho de atribuices
de direcdo, chefia ou assessoramento, consoante o disposto no inciso V do art. 37 da Constituicdo
Federal, prescindindo de concurso publico para seu provimento, pois se trata de cargo de livre
nomeacdo e exoneracdo pelo gestor publico? (BRASIL, 2019a).

Extrai-se da licdo de Mello (2014, p. 312) o conceito de cargo em comissdao como sendo
aquele vocacionado as pessoas de confianca da autoridade nomeante, que os nomeia e exonera
com liberalidade, sendo que um percentual de cargos desta natureza deve ser preenchido por
titulares de cargos de provimento efetivo.

Aleitura do dispositivo constitucional citado anteriormente denota que sdao cargos declara-
dos em lei, providos em carater precdrio, de livre nomeacdo e exoneracao da autoridade, regidos
porrelacdo de confianca, restritos as atribuicdes de dire¢do, chefia e assessoramento, devendo ser
preenchidos, preferencialmente, por servidores de carreira nos casos, nas condi¢oes e Nos percen-
tuais minimos previstos em lei.

Por serem cargos vinculados a atividades de gerenciamento do poder publico, faz-se ne-
cessario o seu provimento por pessoas altamente capazes, dotadas de formacdo adequada e pre-
paradas para executar o programa politico escolhido pelos cidaddos, sob pena de desvirtuamento
das funcdes que devem permear o desempenho comissionado de cargos no servico publico. As-
sim, a confianca deve se pautar em critério objetivo, baseado na condicdo profissional do agente
publico, na sua qualificacdo e aptiddo para o desempenho da funcdo publica.

Desse modo, se o servidor ocupante do cargo comissionado ndo mostrar capacidade para
exercer as funcdes do cargo, ele pode ser exonerado a qualquer momento (ad nutum), por meio
de simples ato discricionario da autoridade que o nomeou, pois Ndo existe sequranca tampouco

2Art. 37.[...] Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos,
de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacoes para cargo em comissao
declarado em lei de livie nomeacdo e exoneracdo. [...] V- as funcdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo
efetivo, e 0s cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores em carreira nos casos, condicdes e percentuais minimos previstos em Lei
destinam-se apenas as atribuicdes de direcdo, chefia e assessoramento.
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estabilidade no cargo em comissdo. A instituicdo do cargo é permanente, mas sua ocupacdo é
transitoria, de carater precario.

Em suma, sdo cargos de estimavel grau de fiddcia da autoridade nomeante, restritos as
atribuicOes de direcdo, chefia e assessoramento.

Os cargos em comissdo que ndo se destinam a essas atribuicdes especificas, de direcdo,
chefia ou assessoramento, devem ser extintos por lei, porquanto nao se coadunam com a nature-
za especifica desse tipo de cargo publico, ja que as atribuicdes de cardter meramente burocraticas,
técnicas e operacionais devem ser efetuadas por servidores ocupantes de cargo de provimento
efetivo, admitidos por concurso publico.

Cabe destacar que a criacdo dos cargos comissionados s6 pode ocorrer mediante a existén-
cia de lei especifica (ou Resolu¢do, no caso do Poder Legislativo), e na quantidade imprescindivel
ao atendimento das reais necessidades da Administracdo Publica, sempre respeitando os princi-
pios constitucionais da proporcionalidade e razoabilidade.

O SERVIDOR OCUPANTE DE CARGO COMISSIONADO DEVE REGISTRAR SUA
FREQUENCIA NO LOCAL DE TRABALHO?

A eficiéncia e moralidade no trato da coisa publica sdo extensiveis a todos os setores, ndo
havendo quaisquer excecdes concernentes ao cumprimento da jornada didria de trabalho por
servidores publicos, sejam eles ocupantes de cargo de provimento efetivo ou comissionado.

De tal maneira, o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina vem firmando, de forma
categorica, o entendimento de que todos os servidores publicos, inclusive os ocupantes de cargo
de provimento em comissdo, devem registrar a sua frequéncia no local de trabalho, sob pena
de devolucdo de valores aos cofres publicos quando ndo restar comprovado o cumprimento da
jornada laboral pelo servidor, nos termos do art. 63 da Lei n.° 4.320/19643 (BRASIL, 2019¢), que
assevera sernecessaria a existéncia de titulos e documentos comprobatdrios para a liquidacdo de
despesa no servico publico, 0 que vem a ser, no presente caso, a comprovacdo do cumprimento da
jornada de trabalho pelo servidor.

Esta Corte de Contas ja se pronunciou, em diversas ocasioes, acerca da importancia de se
controlar o devido cumprimento da jornada de trabalho dos servidores na Administracdo Publica,
inclusive dos comissionados, como se observa da leitura de diversas decisdes proferidas pelo
Tribunal Pleno, tais como a Decisao n.2 1.361/2009, proferida no processo RLA n.2 09/00292679%;
a Decisdo n.2 1.526/2009, exarada no processo RLA n.2 09/00338768° e; a Decisdao n.° 688/2012,

3Art. 63. Aliquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do
respectivo crédito.

§ 1° Essa verificacdo tem por fim apurar:

|- a origem e 0 objeto do que se deve pagar;

Il - aimportancia exata a pagar;

Il - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacdo.

“6.3. Alertar a Prefeitura Municipal de Timbd Grande que, caso ainda ndo tenha instalado o controle necessério, proceda a implantacdo imediata
de registro de frequéncia de seus servidores através de rigoroso controle formal e diario da frequéncia, de maneira que fique registrado em
cada periodo trabalhado os horarios de entrada e saida, ressaltando-se que, quando o registro se der de forma manual, o ideal para evitar
registro posterior ao dia trabalhado é a utilizacdo de livro-ponto por setor ou lotacdo, com o registro obedecendo a ordem cronoldgica de
entrada no local de trabalho, rubricado diariamente pelo responsavel do 6rgio ou setor, em obediéncia aos principios da eficiéncia e morali-
dade contidos o art. 37, caput, da Constituicdo Federal (SANTA CATARINA, 20193, grifo nosso).

5 6.4. Alertar a Prefeitura Municipal de Jabora, na pessoa do Prefeito Municipal que:[...] 6.4.2. 0 controle de frequéncia de seus servidores deve ser
formal e diario, de maneira que fique registrado em cada periodo trabalhado, os horarios de entrada e saida, ressaltando-se que, quando o registro
se der de forma manual, o ideal para evitar registro posterior ao dia trabalhado € a utilizacdo de livro-ponto por setor ou lotagdo, com o registro
obedecendo a ordem cronoldgica de entrada no local de trabalho, rubricado diariamente pelo responsavel do 6rgdo ou setor, em obediéncia aos
principios da eficiéncia e moralidade e interesse pUblico (SANTA CATARINA, 2019b).
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oriunda do processo RLAN.210/00655110¢.

0 Prejulgado n.° 2.101 também faz referéncia ao controle de frequéncia dos servidores
comissionados, ressaltando a possibilidade de pagamento de adicional de horas extras aos
referidos, de acordo com previsao legal, e a inviabilidade de registro da jornada de trabalho dos
agentes politicos, dada a peculiaridade do desempenho das atribuicfes de seus cargos, conforme
explicitado abaixo:

1. 0 Municipio, ao regulamentar sobre a jornada de trabalho dos servidores publicos
municipais, pode instituir o regime de ponto eletrdnico para os servidores publicos,
efetivos e comissionados;

2. 0 Pagamento de horas extras aos servidores publicos, efetivos e comissionados, esta
condicionado as hipdteses excepcionais e tempordrias, mediante prévia autoriza¢do
e justificativa por escrito do superior imediato, sendo necessaria a existéncia de lei que
autorize tal pagamento;

3. Os agentes politicos, dadas as peculiaridades do cargo, que incluem a liberdade e
independéncia no exercicio de suas funcdes, ndo se submetem a jornada de trabalho
comum aos servidores publicos, o que, consequentemente, também ndo gera o direito
a0 recebimento de horas extras, sobremodo diante do disposto no § 4° do art. 39 da
Constituicdo Federal, que estabelece a remuneracdo dos agentes politicos exclusivamente
por subsidio fixado em parcela tnica, vedado o acréscimo de qualquer adicional;

4. Ndo ha dbice, em tese, para a instituicdo de um sistema de registro de presenca dos
agentes politicos, contudo, esse mecanismo, por si s8, ndo é suficiente para comprovar
o cumprimento ou ndo dos seus deveres funcionais, dadas as caracteristicas de suas
atividades, ndo alcancando, portanto, os objetivos a que se propde. (SANTA CATARINA,
2019h)

Desse modo, em face aos principios constitucionais da moralidade e eficiéncia, insertos
no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, ndo pode o gestor publico se eximir de verificar
0 cumprimento da jornada de trabalho, por meio do controle de frequéncia dos servidores
comissionados, para que se verifique o desempenho de suas funcoes perante a Administracao
PUblica municipal.

E POSSIVEL QUE OS SERVICOS JURIDICOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA
SEJAM DESEMPENHADOS EXCLUSIVAMENTE POR SERVIDORES
COMISSIONADOS?

Inicialmente, cabe trazer a baila os ditames constantes dos arts. 131, caput, e 132, caput, da
Constituicdo Federal (BRASIL, 2019a), os quais aduzem que a defesa dos interesses da Unido e dos
estados federados serdao exercidos, respectivamente, pela Advocacia-Geral da Unido e pelos pro-
curadores de Estado ou do Distrito Federal, especificamente no que tange a defesa dos interesses
da capital federal’.

Tal dispositivo deve ser analisado juntamente com o principio do concurso publico que

rege a admissdo de servidores em carater efetivo, previsto no art. 37, inciso Il, da Constituicdo Fe-

¢ 6.3. Determinar a mesa da Cdmara Municipal de Palhoca, na pessoa de seu Presidente, que: [...] 6.3.2. mantenha um efetivo controle de frequén-
cia de todos os servidores, efetivos ou comissionados, através de rigoroso controle formal e diario da frequéncia, de maneira que fique registra-
do em cada periodo trabalhado os horarios de entrada e saida, ressaltando-se que, quando o registro se der de forma manual, o ideal para evitar
registro posterior ao dia trabalhado € a utilizacdo de livro-ponto por setor ou lota¢do, com o registro obedecendo a ordem cronoldgica de entrada
no local de trabalho, rubricado diariamente pelo responsavel do érgdo ou setor, em obediéncia aos principios da eficiéncia e moralidade contidos o
art. 37, caput, da Constituicdo Federal (SANTA CATARINA, 2019¢, grifo nosso).

7Art. 131. AAdvocacia-Geral da Unido é a instituicdo que, diretamente ou através de 6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudi-
cialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo. [...].

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso dependera de concurso publico de provas
e titulos, com a participa¢do da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerdo a representacdo judicial e a consultoria juridica
das respectivas unidades federadas.
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deral, que dispbe sobre a necessidade de um corpo funcional permanente para desempenhar as
atividades técnico-burocraticas do poder publico, nas quais se encontram a defesa dos interesses
municipais perante o Poder Judiciario.

0 Tribunal de Contas possui entendimento bem delineado acerca da matéria, conforme se
vislumbra do Prejulgado n.©1.911, cujo teor vai a sequir:

1.E de competéncia da CAmara Municipal decidir qual a estrutura necessaria para execu¢ao
dos seus servicos juridicos, considerando entre outros aspectos, a demanda dos servicos se
eventual ou permanente; o quantitativo estimado de horas necessarias para sua execu-
¢do; o quantitativo e qualificacdo dos servidores necessarios para realizacdo dos servicos;
e a estimativa das despesas com pessoal.

2. De acordo com o ordenamento legal vigente a execucdo das funcgdes tipicas e perma-
nentes da Administracdo PUblica, das quais decorram atos administrativos, deve ser efe-
tivada, em regra, por servidores de seu quadro de pessoal, ocupantes de cargos de pro-
vimento efetivo ou comissionado, estes destinados exclusivamente ao desempenho de
funcBes de direcdo, chefia ou assessoramento, conforme as disposicdes do art. 37, Il eV, da
Constituigdo Federal.

3. Nos municipios de até 15.000 (quinze mil) habitantes, quando inexistente estrutura
juridica, os servicos juridicos prestados nas Camaras Municipais poderdo ser executados
por pessoa habilitada com formacdo especifica e registro no Orgdo de Classe (0AB), com a
carga hordria proporcional ao volume dos servicos, nomeada para exercer cargo de provi-
mento em comissdo ou de provimento efetivo, por meio de concurso publico (art. 37, I, da
Constituicdo Federal).

4. Sempre que a demanda de servicos juridicos - incluindo a defesa judicial e extrajudicial
- for permanente e exigir estrutura de pessoal especializado com mais de um profissional
do Direito, é recomendavel a criacdo de quadro de cargos efetivos para execugdo desses
servicos, com provimento mediante concurso publico (art. 37, I, da Constitui¢do Federal),
podendo ser criado cargo em comissdo (art. 37, Il e V, da Constituicdo Federal) para chefia
da correspondente unidade da estrutura organizacional (Procuradoria, Departamento Ju-
ridico, Assessoria Juridica, ou denominacdo equivalente).

5. 0(s) cargo(s) de provimento efetivo ou em comissao deve(m) ser criado(s) mediante
Resolucdo aprovada em Plendrio, limitado(s) a quantidade necessaria ao atendimento
dos servicos e do interesse publico, a qual deve estabelecer as especificagdes e atribui-
¢Bes do(s) cargo(s) e a carga hordria a ser cumprida (item 6.2.8 desta Decisdo), devendo
a remuneracao ser fixada mediante lei de iniciativa da Camara (art. 37, X, da Constituicdo
Federal), proporcional a respectiva carga horaria (item b.1 desta Decisdo), observados a
disponibilidade orcamentaria e financeira, bem como os limites de gastos previstos pela
Constituicdo Federal (art. 29-A) e pela Lei Complementar (federal) n. 101, de 2000, e o0s
principios da economicidade, da eficiéncia, da legalidade e da razoabilidade.

6. Para suprir a falta transitdria de titular de cargo efetivo de advogado, assessor juridico ou
equivalente, ja existente na estrutura administrativa do 6rgdo ou entidade, ou pela neces-
sidade de ampliacdo do quadro de profissionais, e até que ocorra o reqular provimento, a
Camara Municipal podera promover a contratacdo de profissional em carater temporario,
nos termos do inciso IX do art. 37 da Constituicdo Federal. (SANTA CATARINA, 2019i).

Depreende-se da leitura do Prejulgado n.° 1.911 que a defesa dos interesses juridicos per-
manentes das unidades gestoras devem ser efetuados por servidores ocupantes de cargos de pro-
vimento efetivo, admitidos por concurso publico, excetuando os casos relativos as camaras muni-
cipais, e ndo as prefeituras, de municipios com até 15.000 (quinze mil) habitantes, que poderdo
suprir suas necessidades de pessoal por meio da admissao de servidor comissionado, com habili-
tacdo e registro na Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).

Cabe destacar, entretanto, que quando a demanda por servidores na area juridica da enti-
dade for maior, que exija a admissdo de mais de um servidor, 0 comissionamento serd permitido
somente ao chefe do setor (Assessoria ou Procuradoria Juridica), mesmo nas cadmaras municipais
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acima referidas, tendo em vista que a demanda permanente e rotineira ordenara a admissao de
servidores em carater efetivo para desempenho de funces juridicas.

De tal modo, esta Corte de Contas estara sempre atenta ao atendimento dos requisitos ne-
cessarios para o provimento comissionado de servidores na area juridica das unidades gestoras
municipais, observada a regra de que, caso tal necessidade demande servicos permanentes, 0
provimento devera ser feito de forma efetiva, por meio de concurso publico.

SERVIDOR EM ESTAGIO PROBATORIO PODE OCUPAR CARGO EM COMISSAO?

Ndo ha, em principio, nenhum impedimento para que o servidor ocupante de cargo de
provimento efetivo, que esteja sob avaliacdo de estdgio probatorio, ocupe cargo comissionado
ou desempenhe funcdo de confianca, desde que ndo haja qualquer impedimento legal especifico
previsto nas leis municipais.

Por outro lado, € importante destacar que o servidor ndo estavel sé podera ter a avaliacdo
de seu estagio probatdrio efetuada em casos em que as atribuicdes do cargo em comissdo que
esteja ocupando sejam semelhantes a do cargo efetivo, ou que abarquem tais atribuicdes num
cargo de maior hierarquia ou responsabilidade.

Nos demais casos, ou seja, quando as atribuicOes dos cargos em comissdo Ndo se asseme-
lham as do cargo de provimento efetivo do servidor, o estagio probatorio serd suspenso enquanto
o servidor estiver exercendo 0 cargo em comissao.

0 Tribunal de Contas ja se pronunciou acerca da matéria, de acordo com a orienta¢do pro-
ferida no Prejulgado n.2 1.988, relativo ao processo CON-08/00245806 (SANTA CATARINA, 2018j):

Para efeito de avaliacdo do servidor durante o estagio probatorio, deve-se considerar ape-
nas o periodo em que aquele esta no exercicio das funcdes do cargo para o qual foi apro-
vado em concurso publico. Admite-se, como excecdo, a avaliacdo do servidor que esteja
ocupando func¢do gratificada ou cargo comissionado - inclusive com atribui¢des mais com-
plexas do que aquelas do cargo efetivo - no rgdo ou entidade a qual pertenca, desde que
haja comprovada e manifesta similaridade com as funcdes do cargo efetivo, devidamente
atestada pela autoridade responsavel pela avaliacdo.

QUAIS SAO AS ATIVIDADES QUE PODEM SER TERCEIRIZADAS NO AMBITO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA?

De acordo com os ditames constitucionais, a execu¢do de atividades burocraticas e
permanentes no dmbito do servico publico deve ser efetuada por servidores ocupantes de cargo
de provimento efetivo, admitidos por concurso de provas, ou de provas e titulos, nos termos do
art. 37, inciso I, da Constituicdo Federal (BRASIL, 20193).

Assim, via de regra, a possibilidade de terceirizacdo de fun¢bes publicas € restrita a casos
especificos, nos quais o ente delega a realizacdo do servico a entidade privada contratada, com
0 intuito de desempenhar atividades que ndo estejam no escopo precipuo de atua¢do do poder
publico. De tal modo, extraem-se do Direito Trabalhista os conceitos de atividade-fim e atividade-
meio, necessarios para que possa compreender 0 assunto em sua inteireza. Observe-se a licdo de
Delgado acerca dos referidos conceitos:
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Atividades-fim podem ser conceituadas como as funcbes e tarefas empresariais e
laborais que se ajustam ao nucleo da dindmica empresarial do tomador dos servicos,
compondo a esséncia dessa dinamica e contribuindo inclusive para a defini¢io de
seu posicionamento e classificacdo no contexto empresarial e econdmico. Sdo, portanto,
atividades nucleares e definitorias da esséncia da dinamica empresarial do tomador dos
servicos (DELGADO, 2018, p. 440).

Atividade meio [...] funcdes e tarefas empresariais e laborais que ndo se ajustam ao nucleo
da dindmica empresarial do tomador dos servicos, nem compéem a esséncia dessa
dindmica ou contribuem para a definicdo de seu posicionamento no contexto empresarial
e econdmico mais amplo. Sdo, portanto, atividades periféricas a esséncia da dindmica
empresarial do tomador de servicos (DELGADO, 2018, p. 442-443).

Nessa seara, entende-se que a atividade-meio € vinculada a servicos intermediarios a
serem prestados pela administracdo, ndo atrelados ao seu objetivo principal. A atividade-fim,
por outro lado, é intimamente interligada a execucdo de fun¢des essenciais no servico publico, a
serem efetuadas diretamente pela entidade estatal.

Esta Corte de Contas possui entendimento consolidado com relacdo a matéria em tela,
aduzindo ser vedada a terceirizacdo de atividades-fim da Administracdo Publica, conforme
discorre o Prejulgado n.° 1.084 (SANTA CATARINA, 2019k, grifo nosso) e o Prejulgado n.° 1.891
(SANTA CATARINA, 20191, grifo nosso):

Prejulgado n.°1.084

[...]

4. Com relacdo 3 possibilidade de terceirizacdo de servicos pela Administracdo Publica:

a) é possivel a Administracdo Publica celebrar contrato de prestacdo de servicos com
0 objetivo de terceirizar atividades que lhe sdo pertinentes, desde que a contratacao
atenda ao interesse publico;

b) a terceirizacdo de servicos por parte do Poder Publico tem que se restringir
as atividades-meio do o6rgdo contratante, assim entendidas aquelas que ndo
representem fun¢des essenciais, finalisticas; (CON-01/00328601. PM de Sdo Lourengo
d'Oeste. Relator Conselheiro Luiz Roberto Herbst. Sessdo de 18/02/2002)

Prejulgado n.©1.891

1. E possivel terceirizar as atividades-meio, como, enunciativamente, as medi¢des de
consumo de agua e uso do sistema de esgotamento sanitario, o processamento das
informacdes coletadas em banco de dados informatizado, a conservacao, a limpeza e a
vigilancia das instalagdes publicas, entre outros.

2. N3o é possivel se adotar o regime de terceirizacdo das atividades finalisticas do
ente publico.

(CON-07/00090827. Companhia Aguas de Joinville. Relator Conselheiro Wilson Rogério
Wan-Dall. Sessao de 30/07/2007).

Cita-se, ainda, a jurisprudéncia consolidada do Tribunal de Contas da Unido, que assim
consignou:

Acontratacdo de prestacdo de servicos para a execug¢do de atividades inerentes a atividade-

fim da Administracdo ou as suas categorias funcionais caracteriza contratacdo indireta e

terceirizacdo indevida de atividades exclusivas dos servidores efetivos, com afronta a

exigibilidade constitucional do concurso publico nas admissées (CF, art. 37, 11), e ndo se
justifica nem mesmo em razdo da existéncia de déficit de pessoal (BRASIL, 2019k).

De tal modo, reforca-se o entendimento aqui esposado de que é vedada a terceiriza¢do de
atividades-fim a serem prestadas pelo poder publico, sendo possivel a terceirizacdo de atividades-
Meio que N0 perpassem a execucdo de funcoes essenciais pela administracdo.
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E POSSIVEL TERCEIRIZAR ATIVIDADES VINCULADAS AO EXERCiCIO DE
CARGOS DE PROVIMENTO EFETIVO?

AAdministracdo Publica, ao estabelecer seu quadro de pessoal, deve criar, por lei, 0s cargos
necessarios para o seu devido funcionamento, de acordo com suas necessidades, tanto imediatas
quanto futuras, alicercada em boas praticas e num planejamento adequado. De tal modo, ao
estabelecer um plano de carreira proprio para a sua estrutura funcional, a unidade gestora opta
por prover todos os cargos ali presentes, no que tange as suas fun¢fes burocraticas e permanentes,
por meio de concurso publico.

Assim sendo, a opcdo feita pelo poder publico da criacdo do cargo efetivo por lei acaba
por vincula-lo ao cumprimento dos ditames constitucionais que regem tal matéria, no sentido
em que ndo é possivel terceirizar atividade que possua cargo de provimento efetivo com funcdes
correspondentes em lei propria, mesmo que tal fun¢do possa se revestir numa atividade-meio.
Desse modo, a terceirizacdo de atividade vinculada as funces de cargo de provimento efetivo
configura burla ao concurso publico, tendo em vista a existéncia de cargo em norma legal.

Este é 0 entendimento do Tribunal de Contas do Estado, que ao dispor sobre a reqularidade
na contratacdo de cooperativas para a prestagao de servicos em seu Prejulgado n.° 1.526 (SANTA
CATARINA, 2019m), assim asseverou:

1. A participacdo de cooperativas nas licitacdes promovidas pela Administracdo Publica
nao encontra impedimento na Lei Federal n° 8.666/93, estando esses entes obrigados a
atender as exigéncias do ato convocatario.

Para que seja respeitado o principio da isonomia entre as licitantes (art. 32 da Lei Federal n°
8.666/93), a Administracdo fixara critérios no edital visando assequrar a igualdade entre as
propostas, anulando os privilégios fiscais e quaisquer outros de que gozam as cooperativas.
2. Sempre que cooperativas apresentarem propostas em licitacdes, deve ser examinada
a compatibilidade entre o objeto da licitacgdo e o objeto social da cooperativa. Se
incompativeis, deve ocorrer a inabilitacdo da cooperativa.

A cooperativa devera apresentar junto a proposta a relacdo dos associados que exercerao
as atividades para atender ao objeto da licita¢do.

3. Os servicos a serem contratados ndo podem constituir atividade-fim da Administracdo

nem as funcdes serem proprias de cargos do quadro de pessoal do contratante, sob
pena de infracdo a norma do art. 37, inciso I, da Constituicdo Federal.[...].

0 Tribunal de Contas da Unido, ao se pronunciar acerca da matéria em tela, assim disp0s no
Acorddon.©1.069/2011:
Asatribuicdesinerentesaoacompanhamento eaanalisetécnica efinanceiradas prestacdes
de contas dos convénios ou instrumentos congéneres constituem atividade precipua e
finalistica da Administracdo e, em consequéncia, ndo podem ser objeto de terceirizacdo. Ja
as atividades de apoio ao acompanhamento e a analise das prestacdes de contas podem
ser objeto de terceirizacdo quando forem acessorias ou instrumentais e ndo requeiram
qualquer juizo de valor acerca das contas, além de ndo estarem abrangidas pelo plano de

cargos do 6rgdo ou entidade, salvo expressa disposicdo legal em contrario ou quando se
tratar de atribuicdes de cargo extinto, total ou parcialmente. (BRASIL, 2019m).

Por tal modo, se o ente publico pretende terceirizar algumas de suas funcdes, que ndo
demandem a existéncia de servidores ocupantes de cargo de provimento efetivo para o seu
desempenho, deve verificar se tais func¢bes ndo sdo concernentes as suas atividades finalisticas
e se elas ndo estdo previstas em lei, colocando em extin¢do 0s cargos que pretende terceirizar,
desde que sejam de atividade-meio da unidade gestora.
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A ESTRATEGIA DE SAUDE DA FAMILIA PODE SER DELEGADA A ENTIDADE
PRIVADA?

A Estratégia de Saude da Familia (ESF) é, atualmente, peca chave da estrutura de atuacdo
do poder publico na area da saude, constituindo-se num instrumento de prevencdo e atua¢do do
Sistema Unico de Satide junto a populacdo. A abordagem da ESF tem como visdo tornar a vida do
cidaddo mais saudavel, por meio da atuacdo de uma equipe multidisciplinar que cuida de varios
aspectos da rotina das pessoas, do seu nascimento até as idades mais avancadas.

Dessa forma, conforme ja ressaltado no XVI Ciclo de Estudos de Controle Publico
da Administracdo Municipal, a perenidade do programa de salde da familia, atualmente
importante estratégia governamental, faz com que os profissionais devam se submeter a regra
geral do concurso publico (COSTA, 2019), perfazendo atividade-fim da Administracdo Publica. O
posicionamento desta Corte de Contas, portanto, vai ao encontro desta conceituacdo, de acordo
com o disposto no Prejulgado n.° 1.083:

1. Para atender os programas de carater transitorio, com recursos repassados pela Unido
ou pelo Estado, o Municipio pode admitir pessoal em carater temporario, atendidos os
pressupostos do art. 37, IX, da Constituicdo do Brasil. Se os programas assumirem carater
de permanéncia e definitividade, ou se referirem a atividades tipicas do Municipio (saude,
educacdo, saneamento, transito, etc.), o procedimento adequado é a admissdo de pessoal
em cargos de provimento efetivo (mediante concurso publico).

2. Diante do carater permanente da Estratégia Saide da Familia, lei municipal de
iniciativa do Chefe do Poder Executivo, devera estabelecer a forma e condigoes de
realizacdo do concurso publico para os profissionais da saide (médicos, enfermeiros,
dentistas, técnicos em enfermagem, auxiliares de enfermagem, entre outros
profissionais vinculados).

[

3.5.1. é vedada a contratacdo temporaria ou terceirizada de Agentes Comunitarios de
Saude, conforme art. 16 da Lei n.° 11.350, de 2006.

3.6. Por constituir-se de servico publico essencial e atividade-fim do Poder Publico, inserida
na Atencdo Basica a Saude, cuja execucdo é de competéncia do gestor local do SUS, as
atividades dos demais profissionais de saude, tais como, médico, enfermeiro e auxiliar
ou técnico de enfermagem, necessarios ao atendimento da Estratégia Salde da Familia-
ESF, ndo podem ser delegadas a consdrcios intermunicipais, organiza¢bes ndo-
governamentais com ou sem fins lucrativos, nem terceirizadas para realiza¢do por
intermédio de Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), criadas
conforme a Lei Federal n.° 9.790, de 1999, mediante celebracio de convénio, termo
de parceria, credenciamento ou mesmo contratacdo através de licitacdo, assim como,
ndo encontra amparo legal o credenciamento direto de pessoal ou a contratacdo
de prestadores autonomos de servico, ou quaisquer outras formas de terceirizacdo.
(SANTA CATARINA, 2019n, grifo nosso).

Extrai-se da leitura dos dispositivos acima colocados que a contratacdo de Agentes
Comunitarios de Satde e Agentes de Combates as Endemias também ndo pode ser terceirizada,
conforme os dizeres da Lei n.° 11.350/2006% (BRASIL, 2019e), constituindo, dessa maneira,
atividade-fim do poder publico, ndo passivel de terceirizacao.

8 Art. 16. Fica vedada a contratacdo tempordria ou terceirizada de Agentes Comunitarios de Saude e de Agentes de Combate as Endemias, salvo na
hipdtese de combate a surtos endémicos, na forma da lei aplicavel.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os desafios inerentes a gestdo publica ddo ao administrador um nUmero limitado de
opcdes, tendo por base as demandas cada vez mais exigentes e exigiveis dos cidaddos e a escassez
de recursos publicos necessarios para a devida prestacdo de servicos pUblicos. Do mesmo modo, a
realidade brasileira denota, ainda, uma dependéncia muito grande e essencial do poder publico,
ja que a maior parte da populacdo ndo tem como utilizar servicos basicos de satide e educacao,
por exemplo, sem a atuacdo decisiva do Estado.

Por tal motivo, a observacdo das regras que regem a Administracdo Publica, previstas
pela Constituicdo Federal de 1988, é fator primaz para que se verifigue a adequada prestacdo de
servicos publicos, principalmente no que se refere aos componentes humanos desta engrenagem,
que vém a ser os servidores publicos.

Uma boa gestdo de pessoal, portanto, resquarda a boa atuacdo do gestor publico na
consecucdo de suas atividades, satisfazendo o cidaddo em suas demandas bdsicas. Nesse campo,
atentar para os requisitos constitucionais que regulam a acumulacdo de cargos publicos é
assegurar que o servico sera devidamente prestado sem que haja qualquer desfalque de recursos
ou mesmo de pessoal, jd que a compatibilidade de horarios é peca fundamental na verificacdo da
legalidade e da eficacia que deve revestir o desempenho de duas atividades concomitantes no
servico publico.

Na mesma toada, é importantissimo que o quadro de servidores nomeados e exonerados
livremente pelo gestor publico seja altamente capacitado, fazendo com que os ocupantes de
cargos de provimento em comissao auxiliem decididamente no desenvolvimento de programas
de governo e na gestdo superior da Administracdo Publica, desde o seu devido comparecimento
ao trabalho até a execucdo de suas tarefas em todas as areas do poder publico.

0 instituto da terceirizacdo, a ser utilizado em casos especificos, deve visar ao interesse
publico, no sentido de que o desempenho de atividades basicas e essenciais do poder publico seja
atribuido a um corpo funcional préprio, admitido por regular concurso publico, alicercado nos
ditames da Constituicdo Federal.

Tais questdes, analisadas conjuntamente, devem nortear a atuacdo do gestor publico,
que 30 agir abrigado pelas regras constitucionais e legais, com a decisiva atuacdo e orientacdo
do controle externo, resguarda o atendimento dos anseios basicos dos cidaddos na busca de um
servico publico adequado e eficaz.
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AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS
EM SAUDE E EDUCACAQ

Antonio Felipe de Oliveira Rodrigues?
0dir Gomes da Rocha Neto?
Auditores Fiscais de Controle Externo

RESUMO

Este artigo apresenta os instrumentos para a avaliacdo de politicas publicas em ambito
municipal, por meio da analise ex ante e ex post, no formato de perguntas e respostas, bem como
demonstra boas praticas que podem ser implementadas nas areas de salde e educacdo, ambas
sendo direito de todos e dever do Estado. A primeira parte enfoca a avaliacdo dos itens a serem
observados na elaborac¢do da politica publica, no monitoramento dos indicadores selecionados e
a avaliacdo das metas previamente concedidas. Na segunda parte serdo abordadas boas praticas
das gestdes publicas a fim de que as a¢des e os servicos publicos de salde e educacdo atinjam
a qualidade almejada pela populacdo. Espera-se que as orienta¢des apresentadas auxiliem os
agentes publicos municipais a construir, no ambito de suas instituicdes, acdes voltadas para o
incremento do bem-estar social e o desenvolvimento da regiao.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Avaliacdo de Politicas publicas. Direito Administrativo.
Saude. Educacdo.

1 Curriculo disponivel em: http://lattes.cnpq.br/7704584890947372. Acesso em: 13 maio 19.
2 Curriculo disponivel em: http://lattes.cnpq.br/3719798729867791. Acesso em: 13 maio 19.
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INTRODUCAO

Os governos ndo criam recursos. Toda a receita obtida por Unido, estados ou municipios
foi retirada dos cidaddos, retornando para eles na forma de politicas publicas (satde, educacdo,
seguranca publica etc.). Dado que tais recursos extraidos da renda da populacdo sdo escassos por
natureza, devem ser utilizados da maneira mais eficiente possivel.

E neste contexto que se aplica a avalia¢do de politicas publicas. Os servigos publicos
devem ser planejados, mensurados e avaliados para se verificar se os resultados pretendidos
inicialmente foram de fato atingidos e em que medida. E algo ainda recente no setor publico,
porém fundamental: tem como fundamento dar valor para cada Real de imposto pago pelo
cidaddo, haja vista que o poder publico deve devolver ao verdadeiro dono dos recursos na forma
de prestacdo de servicos, da forma mais benéfica possivel.

Portanto, este artigo tem o intuito de disseminar a avaliacdo de politicas publicas no
territorio catarinense. As diretrizes encontradas ao longo da publicacdo serdo importantes para
direcionar acoes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando solucdes tempestivas
e inovadoras para lidar com a limitacdo de recursos e com as mudancas de prioridades. Além disso,
auxiliard naavaliacdo de propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas
e de concessdo de incentivos fiscais - aferindo, sempre que possivel, seus custos e beneficios.

Considerando a dificuldade de mao de obra e recursos financeiros para realizar avaliacoes
de politicas publicas mais estruturadas, o presente artigo também apresenta as principais praticas
na drea da salde e da educacdo que trazem maior resultado. Muitas delas sdéo mudancas na forma
de se fazer gestdo, capazes de aumentar o bem-estar da populacdo local sem a necessidade de
grandes desembolsos financeiros.

0 momento é de modernizacdo do Estado brasileiro, o periodo de reformas veio para ficar.
Ha uma agenda intensa de alteracdes nas regras socioecondmicas vigentes e do proprio papel do
setor pUblico decorrentes da profunda crise que o paisvivenciou entre 2014 e 2016 e que demorara
para se recuperar®. 0 periodo de elevado crescimento das receitas com impostos também passou.
De 2003 a 2011 a receita com impostos no governo federal, descontada a inflacdo, cresceu em
média 8,78% ao ano (Tabela 1), situacdo que foi Unica pela combinac¢do de diversos fatores da
épocae quedificilmente se repetira. Sendo assim, cabe aos gestores terem a capacidade de avaliar
suas politicas, demonstrar o impacto de suas acdes e como elas beneficiam os seus cidaddos.

Tabela 1 - Evolu¢do média das receitas tributarias da Unido, descontada a inflagdo do periodo.

2003 a 2011 2012 2 2018
8,78% 0,06%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN), com atualizacdo de valores pelo IPCA - dez/2018.

Para promover a racionalizacdo dos gastos publicos e retomar a melhoria de bem-
estar das pessoas € imprescindivel a priorizacdo de politicas publicas eficientes, com foco no
aperfeicoamento da prestacao de servicos e na reducdo dos custos, com o cidaddo posicionado

3 De acordo com projecdes do Fundo Monetdrio Internacional, o Brasil sé retornard ao seu maior nivel de renda per capita ja registrado em 2027,
dependendo, para isso, da aprovagdo de reformas (CORREIO BRASILIENSE, 2019).
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no centro das decisdes governamentais.

0 TCE/SC tem o intuito de disseminar a sistematica de avaliacdo de politicas no estado e
nos municipios de Santa Catarina, com base principalmente nos dois manuais de avaliacdo de
politicas publicas (BRASIL, 2019b; 2019c) lancados pelo Governo Federal. Esses guias serdo
complementados com a literatura sobre o tema, além de boas praticas realizadas por governos
locais e pela experiéncia obtida pelo Tribunal de Contas em suas auditorias.

Tem-se como publico alvo gestores e servidores publicos que estdo na ponta da
implementacdo das politicas publicas, que agora contardo com o auxilio do TCE/SC para que
se tenha maior planejamento e reflexdo no momento de elaboracdo de uma nova politica ou
reformulacdo de uma ja existente.

0 presente artigo estd dividido em trés secdes, sendo a primeira esta parte introdutoria. Na
segunda secdo sdo apresentadas as questdes com os procedimentos bdsicos para a avaliacdo de
uma politica na forma de estagios a serem realizados, além das subse¢6es que tratam de salde e
educac¢do, ambos servicos publicos de maior importancia no ambito municipal e sensiveis para 0s
cidadaos. Por fim, a terceira secao apresenta as consideracoes finais.

n 0 QUE E A POLITICA PUBLICA?

Pode-se definir politicas publicas como sendo o "conjunto de programas ou ac¢des
governamentais necessarias e suficientes, integradas e articuladas para a provisdo de bens ou
servicos a sociedade, dotada de recursos orcamentarios ou de recursos oriundos de renuncia de
receitas e beneficios de natureza financeira e crediticia” (BRASIL, 2019b, p. 13). Em outras palavras,
toda atividade pUblica demandada pela sociedade que oferte um bem ou servico para o cidadao
é uma politica publica. Ela pode ser executada tanto por meio de despesas, seja por meio de
materiais necessarios e/ou pagamento salarial dos servidores envolvidos, quanto pelo lado da
receita. Neste caso, por exemplo, impostos para setores especificos deixam de ser arrecadados
como forma de promover algum beneficio para o coletivo.

Na doutrina especializada, as politicas publicas sdo conceituadas de forma semelhante.
Secchi (2014, p. 2 e 10) as define como "diretriz elaborada para enfrentar um problema publico”,
sendo este entendido como publico quando "os atores politicos intersubjetivamente o consideram
problema (situacdo inadequada) e publico (relevante para a coletividade)". Para ele, a politica
publica pode ser elaborada pelo Estado (politicas governamentais) ou multicéntrica, e tem
abrangéncia estratégica e/ou operacional. O presente artigo adota como politica publica apenas
as desenhadas pelo Estado.

Comviésjuridico e defensora da participacdo do usudrio, locken (2018, p. 125) preceitua as
politicas publicas como sendo as decisGes de formuladores de politicas pUblicas que impulsionam
acoes estatais coordenadas. Essas aces tém como objetivo diminuir os conflitos decorrentes
da pluralidade de interesses existentes na sociedade, sendo fundamental a participacdo cidada
nesse processo.

Nesse contexto, as politicas publicas sdo elaboradas de acordo com a realidade social e
econdmica do contexto local para a melhoria da coopera¢do entre os atores publicos e privados,
e para o desenvolvimento da qualidade de vida como um todo. Elas devem ser inseridas em
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um ciclo deliberativo e sdo formadas por varios estagios, constituindo um processo dindmico
e de aprendizado (BRASIL, 2019b). Por isso, sua analise requer esfor¢o e conhecimento para
que seja adequada, traga mais beneficios de longo prazo, seja tecnicamente consistente e
vidvel politicamente. Portanto, a elaboracdo da politica publica serve como atividade e campo
de conhecimento tedrico e metodoldgico voltados para a geracdo e a sistematizacdo de
conhecimentos aplicados ao enfrentamento de problemas publicos.

Geralmente, programas mais amplos e estruturados de politica publica sdo realizados
pelo Governo Federal, isso devido a maior disponibilidade de recursos, quando comparado aos
governos locais. Ha diversos exemplos de politicas publicas realizadas em anos recentes que sdo
apresentadas a sequir (Quadro 1), sem discutir, neste momento, a efetividade delas.

Quadro 1 - Exemplo de politicas publicas realizadas nos governos federal e estadual

Programa Objetivo Ente Responsavel Site Oficial
Criando Refor(}o escolar para alunos do ensino Fundamental. Estado do A http://www.educacao.am.gov.br/progra
S mazonas
Oportunidades ado do £ onas ma-de-reforco-escolar/

Farmacia Popular

Disponibiliza medicamentos essendais a austo de
produdio.

Governo Federal

http://portalms.saude.gov.br/acoes-e-

programas/ farmacia-popular

Rede Cegonha

Assegurar o direito ao planejamento reprodutivo e
ateng@@o humanizada a gravidez, ao parto e ao pos-parto.

Governo Federal

portalms.saude.gov.br/acoes-e-

programas/rede-cegonha

http:

Promover a qualidade de vida da populagio e intervir

http:/ /portalms.saude.gov.br/acoes-e-

consigam superat a situagio de vulnerabilidade e
pobreza.

Saide da Familia . Governo Federal S—
nos fatores que wloam a saide em fisco. programas/saude-da-familia
Transferénda direta de renda, diredonada as familias em ]
. . http://www.caixa.gov.br/programas-
. situagdo de pobreza e de extrema pobreza, de modo que
Bolsa Familia Governo Federal

Ciéncias sem

Promover a consolidagio, expansio e internadonalizagio

da dénda e tecnologia, da inovagio e da competitividade

Governo Federal

http://www.cienciasemfronteiras.gov.br

nio gratuitos.

Fronteiras brasileira por meio do intercimbio e da mobilidade web/csf/o-programa
internadonal.
Finandar a graduacio na eduadio supetrior em cutrsos -
FIES & & & p Governo Federal http:/ /sisfiesportal.mec.gov.br

Ler e Escrever

Formagio, acompanhamento, elaboracio e distribuicio
de materiais pedagbgicos com o objetivo de promover a

Estado de Sio Paulo

https:/ /www.educacao.sp.gov.br/ler-

escrever

melhoria do ensino no Estado.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Embora com capacidade orcamentaria mais restrita, os municipios também sdo capazes de
elaborar politicas publicas de modo estruturado com potencial de transformar a realidade local.
Programas de constru¢do de novas escolas ou postos de saude, asfaltamento de vias, criacdo
de ciclovias sdo algumas politicas que sdo feitas no ambito da municipalidade. Inclui-se nessa
categoria politicas publicas que alterem a forma de gerir os 6rgaos publicos, bem como programas
de incentivo a produtividade e exceléncia na prestacdo de servicos.

QUAIS SAO AS ETAPAS PARA ELABORAR E AVALIAR UMA POLITICA
PUBLICA?

Para fins deste artigo, adota-se a definicdo de avaliacdo de politicas publicas como um
processo sistematico, integrado e institucionalizado, cuja premissa basica consiste na verificacdo
da eficiéncia dosrecursos publicos utilizados. Além disso, identificar, quando necessario, hipoteses
de aperfeicoamento da a¢do estatal, com o objetivo de melhorar os processos, os resultados do
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programa e a gestao (BRASIL, 2019¢, p. 14).

Combasenosmanuaisdeavaliacdode politica publicado Governo Federal, pode-se analisar
as politicas publicas de duas formas: 1) analise prévia, que corresponde a verificar a acdo antes de
ser executada; ou 2) analise posterior, que é verificar a politica publica apds a sua realizacdo. Em
ambito académico é comum a utilizacdo de termos em latim, por isso a primeira € denominada
analise ex ante e a sequnda analise ex post. Cabe ressaltar que as duas formas de analise ndo sdo
excludentes, muito pelo contrario. A avaliacdo ex ante, quando bem feita, proporciona um melhor
direcionamento da politica pUblica, bem como facilita a sua mensuracdo e avaliagdo ex post.

Em outras palavras, a analise ex ante:

[...] objetiva promover uma reflexdo em nivel mais elevado quando da criacdo, expansao
ou aperfeicoamento de politicas publicas, para que estas sejam melhor desenhadas e pla-
nejadas, incluindo, por exemplo, a indicacdo do sistema de monitoramento e avalia¢do
que serd utilizado ao longo de sua execucdo. (BRASIL, 2019¢, p. 13).

A0 passo que a avaliagdo ex post:

[...] éum instrumento relevante para a tomada de decisdes ao longo da execucdo da po-
litica - dizendo ao gestor o que aprimorar e, em alguns casos, como fazé-lo -, bem como
para a melhoralocacdo de recursos entre as diferentes politicas publicas setoriais. (BRASIL,
2019¢, p. 13).

Existem outras formas de avaliar as politicas publicas, que ndo serdo detalhadas no
presente artigo, tais como a que considera a origem (interna, externa), a fun¢do (somativa ou
formativa) e o conteido da avaliacdo (conceitual ou de projeto, do processo de aplicacdo e gestdo
e de resultados e impactos), para as quais se remete a leitura de Dias (2012, p. 86-89).

Secchi (2014) e Dias (2012) dividem a dimensdo temporal da avaliacdo em ex ante,
intermediaria (ou in itinere) e ex post. No entanto, adota-se a classificacdo dos manuais de
avaliacdo do Governo Federal para considerar neste trabalho que a avaliacdo ex post engloba a
avaliacdo intermediaria ou também chamada de monitoramento. A seguir serdo demonstradas as
caracteristicas de cada avaliacdo.

2.1 ANALISE EX ANTE

De acordo com Brasil (2019b), a analise ex ante tem como fundamento orientar a decisdo
para que ela recaia sobre a alternativa mais efetiva, eficaz e eficiente. Em outras palavras, a
analise prévia tem o intuito de escolher a melhor op¢do de politica publica a serimplementada,
bem como atender aos anseios da populacdo local e que esta seja realizada de forma 6tima*,
entregando servicos que vao gerar resultados no periodo futuro.

Portanto, ela contribui para o aprimoramento da formulacdo e da concepcdo das politicas
publicas. As propostas de criacdo, de expansdo ou de aperfeicoamento de politicas publicas
devem passar por uma avaliacdo prévia, que preferencialmente deve contemplar as etapas
apresentadas no quadro a seqguir:

4Em termos econdmicos, otimizar se refere a atingir a melhor performance dado os recursos disponiveis.
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Quadro 2 - Etapas da analise ex ante

1 Diagndstico do problema

Caracterizacdo da politica: objetivos, acdes, publico-alvo e resultados esperados
Desenho da politica

Estratégia de construcdo de confiabilidade e credibilidade

Estratégia de implementacdo

o U1 B~ NN

Estratégias de monitoramento, de avaliacdo e de controle
7 Andlise de custo-beneficio; e
8 Impacto orcamentario e financeiro

Fonte: Adaptado de Brasil (2019b).

A ordem das etapas apresentadas pode ocorrer de forma diversa ou concomitante. O
diagnostico pode ocorrer concomitante a caracterizacdo da politica. O desenho da politica deve
abranger parcial ou totalmente a avaliacdo das estratégias (itens 4, 5 e 6) e das analises de custo,
orcamento e financas (itens 6, 7 e 8). 0 Quadro 1 apresenta as etapas da analise exante na forma de
topicos, faltando, evidentemente, mais detalhes de como realiza-la. Para tanto, o Apéndice A traz
os caminhos de se fazer a analise anterior na forma de checklist, em que os topicos principais sdo
desdobrados em perguntas. Sugere-se que os formuladores de politicas publicas sigam as etapas
do Apéndice A para a elabora¢do de um programa realmente eficaz, focado nas necessidades da
populacdo local.

Diversas ferramentas de elaborac¢do e planejamento podem ser utilizadas para a avalia¢do
ex ante de politicas publicas. Matriz SWOT, Analise de stakeholders, Mapa de Processos sdo algumas
delas. A forma pela qual podem ser consultadas as referéncias constam no Apéndice B. Pela
brevidade do artigo, decidiu-se por organiza-las no Apéndice B com as devidas referéncias, e focar
nas etapas apresentadas pelo manual do Governo Federal (BRASIL, 2019b), com destaque para
mecanismos de avaliacdo, remetendo-se a leitura das demais técnicas aos manuais referenciados.

Figura 1 - Etapas para a caracterizacdo da politica publica

Fonte: IPEA apud BRASIL (2019b, p. 72).

0 diagnostico na elaboragdo/avaliacdo das politicas publicas municipais deve identificar a
fonte ou a causa do problema. Este deve gerar a busca por solucdes e nunca o contrario (BRASIL,
2019b, p. 54). Ao defini-lo, 0 gestorindicara a populacdo afetada e a regido geografica atingida. A
fim de definir a dimensdo do problema, sugere-se utilizar técnicas quantitativas®, brainstorminge,

>Sugere-se a leitura do apéndice A do guia avaliacdo de politicas publicas: Analise ex ante (BRASIL, 2019b), pois ha fontes de dados publicos que
o0 gestor municipal pode acessar, tais como: Portal brasileiro de dados abertos (http://dados.gov.br/dataset); Ipeadata (http://www.ipeadata.
gov.br/Default.aspx), Tabnet do SUS, Sidra do IBGE etc.

¢\er mais detalhes em: Brasil (2019k).
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entrevistas, grupos focais, comparacdo internacional ou nacional e politicas ja adotadas para
enfrentar o mesmo problema.

0 objetivo geral da politica publica deve atuar sobre a fonte ou a causa de um problema ou
conjunto de problemas, a fim de mitiga-los ou elimina-los (BRASIL, 2019b). O publico-alvo parte
da populacdo afetada pelo problema (populacdo potencial), para focar na populacdo elegivel,
ou em outras palavras, que pode se candidatar a politica. Caso 0s recursos sejam escassos, deve se
elaborar os critérios para priorizacdo no acesso ao servico/bem, a fim de haver transparéncia nos
critérios de selecdo.

0 elaborador da politica deve definir quais atores publicos deverdo atuar sobre a politica,
quaisserao osmeioseinstrumentos aseremutilizados. Porexemplo: nacompra de medicamentos,
quais setores serdo responsaveis pelo termo de referéncia, quem ficara responsavel pela licitacdo,
quem sera o pregoeiro, como e quem realizara a logistica de entrega dos medicamentos (insumo)
nas unidades basicas de satde (UBS), quais serdo os agentes responsaveis pelo recebimento e
controle dos medicamentos na farmacia da UBS.

Ainda em relacdo aos meios e instrumentos, o elaborador da politica avaliard o impacto
financeiro e orcamentario, ao analisar a compatibilidade da politica com os instrumentos
orcamentarios(PPA,LDO eLOA)ecomosaspectosfiscaisdalein.101/2000(LeideResponsabilidade
Fiscal - LRF), com destaque para os artigos 9° (compatibilidade com o atingimento das metas
fiscais), 14 (critérios para renuncia de receita), 16 (requisitos para a geracdo de despesa) e 17
(criacdo de despesas obrigatdrias de carater continuado) (BRASIL, 2019b).

Ao final, a politica devera conter "as metas e os resultados esperados em termos de produtos
ou beneficios da politica proposta” (BRASIL, 2019b, p. 80). Ndo se trata de tarefa facil. 0 manual do
Governo Federal reconhece que a experiéncia em avaliacdo demonstra que um dos aspectos mais
dificeis é, antes de mais nada, definir com clareza os objetivos e as metas de uma politica. (BRASIL,
2019b, p. 94) Apesar das limitacdes existentes, esta etapa é fundamental e deve ser realizada.

A criacdo dos indicadores permite medir o cumprimento dos objetivos de uma politica
e as metas estabelecidas (BRASIL, 2019b, p. 101). Eles devem avaliar a eficiéncia, eficacia e a
efetividade, como exposto na Figura a sequir.

Figura 2 - Principais dimensdes de desempenho no modelo légico

Fonte: BRASIL (2019p, p. 28).
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Resumidamente, o guia de avaliacdo de politicas publicas para analise ex ante (BRASIL,
2019b, p. 103) define os indicadores de economicidade como responsaveis por demonstrar "se
foi possivel gastar menos”. Os de eficacia, porsuavez, indicam se "foi entreque o prometido”. Os
indicadores de eficiéncia mostram se "foi possivel fazer mais com menos”. Por fim, a efetividade
tem como objetivo demonstrar se a missdo “foi ou esta sendo cumprida”.

Ultrapassada a etapa de desenho da politica publica, deve-se elaborar a politica de
confiabilidade e credibilidade, por meio de consultas publicas, pesquisas de opinido, analise
do envolvimento dos interessados e a avaliacdo do compromisso politico dos gestores.

Além disso, ao elaborar a politica, as estratégias de implementacdo desta devem
conter a base legal a ser utilizada ou a ser aprovada pelo Poder Legislativo, as formas de
implementacdo (direta ou indireta), quais serdo as formas de repasse de recursos quando
a execucdo for indireta (convénio, contrato de gestdo, termo de parceria etc.) e o plano de
comunicacdo em cada etapa a fim das partes interessadas (publico interno ou externo) terem
ciéncia dos seus direitos e deveres.

A andlise ex ante deve, ainda, contemplar sistema de monitoramento e avaliacdo que
permitam o acompanhamento continuo dos indicadores de gestdo do fluxo e de desempenho,
a fim de permitir a avaliacdo do alcance das metas parciais ou finais, a transparéncia dos dados
e o controle social. A sequir € apresentada a andlise ex post, etapa responsavel por mensurar a
politica publica e determinar melhorias ou o encerramento do programa.

2.2 ANALISE EX POST

Além da avaliacdo anterior, que é fundamental para que a politica piblica a serrealizada
alcance os objetivos propostos, tem-se a etapa que é executada quando o servico prestado ao
cidaddo ja se encontra em andamento. Esta é a analise ex post, a qual é realizada durante a
execuc¢do de um programa ou na sua finalizacdo, momento em que as decises passam a se
basear nos resultados alcancados.

Ramos e Schabbach (2012) afirmam que, caso o programa esteja em execucdo, a analise
¢ fundamental para ojulgamento de se ele deve continuar ou ndo, de acordo com os resultados
obtidos até entdo. Se forem positivos, avalia-se a manutencdo da formulacdo original ou a
realizacao de pequenas modifica¢des, redirecionando os objetivos, propostas e atividades. No
caso de programas ja finalizados, examina-se a pertinéncia do uso futuro da politica publica,
no sentido de se repetir o programa ou nao.

Aavaliacdoexpostpodeserfeitasobdiversaslinhas.Seguindoreferénciasinternacionais,
é sugerido que antes seja feita uma avalia¢do executiva. Ela € capaz de identificar em qual
elemento ou qual processo da cadeia de valor da politica hd maior chance de ocorrerem
aprimoramentos. E, portanto, uma porta de entrada para outras avaliacdes.

Finalizada essa etapa, decide-se qual, ou quais, tipo(s) de avaliagdo serad(ao) feita(s). 0
guia de avaliacdo de politicas publicas ex post (BRASIL, 2019¢) demonstra resumidamente as
linhas de avaliacdo possiveis de se realizar, conforme a tabela abaixo:
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Tabela 2 - Linhas de avalia¢do das politicas publicas e sua descricao

LINHA DE AVALIACAO DESCRICAO

Analise do diagnostico Permite visualizar o porqué da eficiéncia da politica em combater o problemaese o
desse problema primeiro diagndstico estava realmente correto e adequado.

Permite que o desenho planejado no inicio seja confrontado com a experiéncia
Avaliacdo de desenho pratica de implementacdo, gerando informacdes para retroalimentar o desenho e
aprimorar gestdo e resultados.

Permite garantir que as a¢des politicas planejadas atinjam seus objetivos e resultados
de forma transparente. Busca maior efetividade (producdo dos efeitos pretendidos) e
maiores beneficios com a utilizacdo dos recursos disponiveis das politicas.

r

-

Avaliacdo de governan¢a
da politica publica

e

Permite identificar se a execucdo das politicas publicas vem ocorrendo conforme os
normativos existentes e o desenho estabelecido bem como as forcas e fraquezas na
execucdo de politicas publicas.

Ajuda a responder se ha varidveis de resultados e de impactos da politica definidas,
mensuraveis e disponiveis, e se ha evidéncias de que esses resultados estdo

sendo alcan¢ados ao longo do tempo e estdo em linha com os planejamentos
anteriormente estabelecidos.

Sdo uma etapa e um subconjunto da avaliacdo de politicas publicas (junto com
Avaliacdo de impacto a implementac¢do), que permitem identificar a diferenca causada na vida dos
beneficidrios pela politica de forma inequivoca.
Fonte: Adaptado de Brasil (2019c¢).
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Avaliacdo de resultados

Em relacdo as avaliacbes de resultado e de impacto, elas sdo mais desenvolvidas
metodologicamente, pois envolvem modelos estatisticos. Portanto, requerem um elevado nivel
de sofisticacdo para a suarealizacdo correta, de modo a mensurar de forma consistente o impacto
do programa e a eficiéncia da politica publica. 0 manual de avaliacdo ex post do Governo Federal
aponta os principais métodos estatisticos existentes para a avaliacdo do impacto, conforme
demonstrado abaixo:

v Diferencas em Diferencas: o efeito da politica € estimado por meio de uma dupla
diferenca, uma subtracdo entre os grupos analisados ou, pelo menos, entre periodos
diferentes. O grupo de controle representa o que teria ocorrido ao longo do tempo com
0 grupo de tratamento caso este ndo tivesse sido alvo da politica publica.

v' Controle Sintético: utilizado para avaliar o impacto de a¢des em niveis agregados, ou
seja, cidades, estados ou grandes municipios. Seu grupo de controle (que representa
a unidade agregada de forma sintetizada) corresponde as unidades ndo afetadas pela
intervencdo. Ele faz uso de informacdes do periodo pré-intervencdo da unidade tratada
e das unidades ndo tratadas.

v Regressdo Descontinua: é utilizado um valor de corte, geralmente discricionario, em
que a chance de um agente participar do tratamento muda de forma brusca ao redor
desse valor. Se a varidvel de resultado também apresentar uma mudanca brusca de
valor em torno da descontinuidade, atribui-se a politica em questdo essa diferenca
de resultado entre agentes ao redor do valor de corte. Individuos com renda muito
proxima, porém acima do valor de corte, tém caracteristicas idénticas aos individuos
com renda proxima, porém abaixo do valor de corte.
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v Regressdo descontinua com cumprimento parcial: a propriedade marcante na
regressao descontinua é o uso de um valor de corte em uma variavel continua para
guiar a selecdo dos agentes para o tratamento, neste contexto, o critério planejado
para a alocacdo dos agentes entre tratados e ndo tratados é relaxado.

v' Andlise Envoltdria de Dados (DEA): técnica usada para avaliacdo da eficiéncia relativa
de um conjunto de unidades decisdrias. Ela constroi uma fronteira de eficiéncia com
as mais eficientes na transformacdo de determinados insumos em produtos. A técnica
tem a vantagem de identificar boas praticas, pois destaca as unidades mais eficientes,
que podem ser usadas como benchmark para a melhoria do desempenho das demais’
(BRASIL, 2019¢).

v Fronteira Estocastica (SFA): semelhante ao DEA, a Fronteira Estocastica tem a diferenca
de ser parameétrica, e, assim, elabora formalmente a fronteira de eficiéncia. A SFA por
ser mais completa, permite identificar ndo sé as ineficiéncias, mas fatores que levam
esta situacdo. Por sua vez, ela possui a desvantagem de ser um método mais rigoroso
que requer a realizacdo dos testes estatisticos® (BOUERI, ROCHA e RODOPOULOS, 2015).

Assim, para avaliar o impacto posterior da politica publica de maneira precisa, quando ndo
houver 6rgdo de controle interno estruturado, recomenda-se aos municipios realizar parcerias
com outras entidades’ que auxiliem a avaliacao ex post do programa. E importante destacar que
0 TCE/SC tem evoluido em seu papel de dar esta resposta a sociedade e possui a capacidade de
realizar tais verificacdes. Dentre os 6rgdos com experiéncia para auxiliar nas avaliacdes estdo
as universidades. Tanto alunos quanto professores tém a possibilidade de realizar trabalhos
académicos sobre programas municipais implementados, podendo seus resultados subsidiarem
0 gestor natomada de decisdo sobre a politica publica. Para tanto, a municipalidade deve possuir
0s dados necessarios para a pesquisa.

Ressalta-se que avaliacdao ex post ndo se confunde com monitoramento. Conforme o guia
de avaliacdo de politicas publicas do Ipea (BRASIL, 2019¢), enquanto esse é o "exame continuo
dos processos, produtos, resultados e impactos das a¢6es realizadas”, aquela envolve também o
julgamentoemensuracdodoimpactodapolitica,nosentido de melhorarseus processosdetomada
de decisdo e ajustar as linhas de intervencdo. 0 monitoramento é, portanto, uma informacdo mais
simples e imediata sobre a operacdo e os efeitos da politica. Por sua vez, a avaliacdo traz uma
informacdo mais aprofundada e detalhada sobre o funcionamento e os efeitos da politica.

Por fim, ha diversos ganhos para a sociedade com a realizacdo da avaliacdo ex post, que
proporciona maior transparéncia da gestdo publica, maior ética no servico publico, além de
aprimorar o debate politico por meio de discursos baseados em evidéncias. No ambito gerencial,
ha uma aprendizagem daquilo que funciona ou ndo, corrigindo erros passados, e cultivando
aquilo que da certo. Embora o presente artigo foque na analise ex ante, a exceléncia na avalia¢do
do programa é dada quando se combinam ambas as analises (ex ante e ex post). Desse modo,
7 Para saber mais, acesse:<http://bit.ly/2JV95ZI>.

8 Para saber mais, acesse: <http://bit.ly/2wdEJcC>.

20 Tribunal de Contas ndo recomenda a contratacdo de consultorias. Ha instituicdes capazes de realizar a avaliacdo a baixos custos. Caso seja
realmente necessario a consultoria deve repassar o conhecimento ao rgdo municipal.
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pode-se comparar o alcance do programa, feito posteriormente, com as predicOes realizadas
antes da execucdo.

B TOPICOS SELECIONADOS DA POLITICA PUBLICA DE SAUDE MUNICIPAL

A salde, junto com a educac¢do e seguranca, é considerada funcdo essencial do Estado.
A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88) (BRASIL, 2019d) determina a
aplicacdo de um percentual minimo em acdes e servicos de salde. Atualmente, tal percentual é
equivalente a 12% da arrecadacdo dos impostos e de transferéncias recebidas da Unido, excluidas
as transferéncias aos municipios. Uma vez que representantes governamentais, tal como o ex-
Ministro da Salde Arthur Chioro, anunciam publicamente que o principal problema do SUS é o
subfinanciamento (BRASIL, 2019a; 2019g), mais importante se torna o aprimoramento da gestao
para administrar 0s escassos recursos existentes.

Nesse sentido de aprimoramento na utilizacdo dos gastos publicos, inserem-se 0s
exemplos sequintes que remetem a necessidade da correlacdo do Plano Municipal de Satide com
0s instrumentos orcamentarios (PPA, LDO e LOA); a priorizacdo de monitoramento de algumas
acdes da atencdo basica e a boa pratica de politica publica municipal voltada para a melhoria da
salide bucal de criancas e adolescentes.

3.1 0 PLANO MUNICIPAL DE SAUDE PRECISA TER CORRELACAO COM 0 ORCAMENTO?

Seqgundo consta em Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude (COSEMS,
2019, p. 40), os instrumentos do planejamento em salde sdo os seguintes: o Plano Municipal
de Satde (PMS), a Programacdo Anual de Satde (PAS) e o Relatdrio Anual de Gestdo (RAG). Entre
0s instrumentos orcamentdarios, encontram-se: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

0 Plano Municipal de Sauide sera elaborado pelo Poder Executivo e aprovado pelo Conselho
Municipal de Saude (CMS) antes do envio do PPA ao legislativo. O PAS deve ser aprovado pelo CMS
antes do envio da LDO as Camaras de Vereadores.

Conforme informa o manual do COSEMS (2019), o PMS e a PAS sao instrumentos de gestao
e, 30 mesmo tempo, elementos para a formulacdo e gestao do orcamento municipal. Blumenau,
por exemplo, elaborou o PMS (BLUMENAU, 2019b) com indicadores de saude relacionados a
Pactuacdo Interfederativa e aos Objetivos de Desenvolvimento da Organizacdo das NacOes Unidas
(ODS - ONU), assim como apresentou a vinculacdo destes no PPA municipal.

No Plano Municipal de Saude, ha tabela de integracdo do PPA (BLUMENAU, 2019a) com
o referido Plano e o alinhamento com os objetivos do desenvolvimento sustentavel da ONU
(BLUMENAU, 2019c, p. 18). A titulo de exemplo, uma das metas da ODS consiste em:

até 2030, acabar com as mortes evitaveis de recém-nascidos e criancas menores de 5 anos,
com todos os paises objetivando reduzir a mortalidade neonatal para pelo menos até 12
por 1.000 nascidos vivos e a mortalidade de crian¢as menores de 5 anos para pelo menos
até 25 por 1.000 nascidos vivos (BLUMENAU, 2019¢C, p. 18).

0 municipio de Blumenau relaciona, no PMS, que tal meta da ONU vincula-se ao indicador
3.2 do PPA e objetivo 6.8 do referido plano municipal. No PPA, o Programa 059 - Programa de
assisténcia em salide em média e alta complexidade - tem como taxa de mortalidade na inféncia
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(até 5 anos/por mil nascidos vivos) o valor de 7,26 como situacdo inicial e meta de reduzir para
6,20 em 2021, a0 mesmo tempo em que vincula a taxa ao objetivo 3 da ONU.

Denota-se, com este exemplo, a importancia da correlacdo entre os instrumentos de
planejamento em salde municipal e osinstrumentos orcamentarios, demonstrando a necessidade
dotrabalho conjunto do Poder Executivo, do Conselho Municipal em Salde e do Poder Legislativo a
fim de alcancar a salide e 0 bem-estar da populacdo, com responsabilidade fiscal e orcamentaria.

3.2 0 QUE DEVO PREVENIR NA ATENCAO BASICA?

0 art. 198, Il, da CRFB/88 dispde que as acdes e servicos publicos de salide devem
proporcionar atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas. A Politica
Nacional de Atencdo Basica, inserida na Portaria de Consolidagdo n.° 02/2017, prevé no artigo 2°
que a atencdo basica envolve a prevencdo em saude, por meio de praticas de cuidado integrado
e gestdo qualificada. No entanto, os municipios possuem dificuldades em definir quais a¢bes de
prevencdo devem serintensificadas, monitoradas e avaliadas para alcancar a salide e o bem-estar
da populacao local.

0 municipio de Fortaleza - Ceara (ORGANIZACAO PAN-AMERICANA DA SAUDE, 2019, p. 89)
elaborou painel de bordo com 13 indicadores com a finalidade de monitorar e avaliar o trabalho
de equipes de salide da familia em objetivos estratégicos com metas pactuadas, tais como:
mortalidade materna e infantil, redu¢do da mortalidade por cancer de mama e de colo uterino,
assim como mortalidade prematura decorrente de doencas cardiovasculares (hipertensao e
diabetes).

Figura 3 - Objetivos e metas de parte do painel de bordo do municipio de Fortaleza/CE

Fonte: extraido de OPAS (2019, p. 91).

A meta de atingir 100% de gestantes com pré-natal realizado corresponde ao sinal verde
quando alcanca 95% dessa. 0 sinal amarelo € registrado quando a meta se situa entre 75 e 94,9%
da meta, ficando vermelha quando se encontrar abaixo de 75% da meta.

A utilizacdo do painel de bordo foi precedida de capacitacao dos gestores das Unidades de
Atencdo Primaria a Salde, para posterior preenchimento e monitoramento mensal, permitindo
planejar o apoio técnico as equipes que ndo atingissem o nivel amarelo em algum indicador.
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3.3 A CARIE E UM PROBLEMA? QUE TAL 0 PROGRAMA “CRIANCA SORRISO"?

0 livro SUS que da certo traz algumas experiéncias exitosas dos municipios brasileiros
(CONASEMS, 2019). A populagdo do municipio de Tigrinhos, como varias outras cidades, sofria
com caries e perdas de dentes permanentes.

Asolucdo montada pela cidade articulou trés escolas, a rede de salide bucal, professores
e as familias. Elaborou-se planejamento estratégico com a existéncia das sequintes acdes nas
escolas: a) bochecho com fldore escovacdo supervisionada a cada 15 dias; b) palestras; ¢)jogos.
A Secretaria Municipal de Saude distribuia escovas (trocadas a cada 6 meses) e fios dentais. As
criancas selecionadas eram encaminhadas para consultas odontologicas que eram oferecidas
duasvezes porsemana.Em 2008, quando o projeto iniciou, "os resultados apontaram elevados
valores para os indices CPO-D e ceo-d, que apontam incidéncia de dentes perdidos, cariados e
restaurados” (CONASEMS, 2019, p. 17). A analise de impacto ocorreu com a turma do 5° ano do
ensino fundamental de 2018, com pouco mais de 20 alunos, que haviam iniciado o projeto
em 2008. Nenhuma crian¢a perdeu dentes permanentes decorrente de carie, uma delas tinha
carie e 4 possuiam um dente restaurado.

n TOPICOS SELECIONADOS DA POLITICA PUBLICA DE EDUCACAO MUNICIPAL

Aeducacdo carrega um enorme potencial em criar oportunidades. Pessoas e sociedades
podem ter o seu futuro mudado para melhor devido a transformacdo que a educacdo acarreta.
Para tanto, isso so faz sentido se ela for de qualidade.

Tendo isso em consideracdo, 0s gastos com educacdo no Brasil cresceram ao longo das
ultimas décadas. Em Santa Catarina ndo foi diferente. As despesas do estado com educacdo,
por exemplo, de 2003 a 2018 cresceram 28%1°, ja descontada a inflacdo do periodo. Apesar
disso, a qualidade pouco melhorou. Indicadores internacionais de educa¢do demonstram uma
lenta melhora no desempenho dos alunos brasileiros, mostrando que é possivel entregar mais
resultado na educacdo com a quantia de recursos disponiveis atualmente.

Ante 0 exposto, esta secdo tem o intuito de demonstrar acdes que podem ser realizadas
na area da educacdo e que comprovadamente trazem resultados na qualidade do ensino.
O presente artigo ndo tem o objetivo de esgotar todos os possiveis programas a serem
implementados na educacdo, mas promover o debate sobre as formas de aprimorar as politicas
publicas. Assim, serdo apresentadas de forma breve as principais formas de intervencdo
escolar e seuimpacto no desempenho (Quadro 3) de acordo com o livro Educacdo Baseada em
Evidéncias, do Instituto Alfa e Beto (ELACQUA, 2015). Por fim, serd apresentada a importancia
de se vincular o orcamento publico com o Plano Municipal de Educacdo, conforme decisdes
anteriores do TCE/SC.

10 Dados extraidos do Portal Transparéncia do Estado de Santa Catarina (SANTA CATARINA, 2019b).
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Quadro 3 - Formas de intervencao escolar, sua capacidade de impacto e custo de viabilidade

Forma de intervencao

Diretores Eficazes

Mecanismos de aplicacdo

- Escolha por meio de processo
meritocratico (prova);

- Eleicdo sem envolvimentos politicos.
- Rotatividade

Impacto

Significativo

Viabilidade economica

Baixo custo

Professores Eficazes

- Uso de elementos de ensino eficaz
(objetivos, desafio intelectual,
representacdes do contetdo, conexdes
com o conhecimento, modelagem,
estratégia de ensino explicito, pratica
guiada, feedback, linguagem e
adaptacdo para o aprendizado do
idioma);

- Interacdo entre professor e escola;

- Adocdo de mecanismos de certificacdo
e reconhecimento mais rigorosos;

- Enfoque maior em contetdo;

- Testes padronizados para aferir
conhecimento.

Significativo

Baixo custo

Ensino Estruturado

- Organizacdo da forma de ensino
(praticas de ensino e estudos
previamente decididas);

- Revisdo diaria do material aprendido,
apresentacdo de novo conteldo,
pratica guiada, feedback e pratica
independente;

- Dinamismo nas aulas.

Significativo

Viavel

Desempenho anterior

- Avaliacdo de aprendizagens iniciais;

- Investimento em creches para construcdo
de conhecimento na primeira infancia;

- Matematica e Leitura como ferramentas
de predicdo de aprendizagem.

Significativo

Viavel

Aumento da Carga
horaria

- PGs-escola;
- Programas de férias;
- Extensdo da jornada.

Neutro

Alto custo

Redu¢do de Turmas

- Diminuicdo do numero de alunos por
sala de aula.

Controverso

Alto custo

Incentivos a
professores

- B6nus somente quando os alunos
atingem os resultados esperados
(quando em forma de adiantamento,
se o0 objetivo ndo é atingido o professor
deve devolvé-lo).

Controverso

Viavel

Repeténcia

- Cursar novamente 0 ano que cursou
anteriormente;
- Progressao continuada.

Negativo

Alto custo

Fonte: Adaptado de Elacqua et al. (2015).

De acordo com as informacdes apresentadas na tabela acima, é na base educacional que
é possivel observar uma maior eficiéncia nas intervencdes, como foco em professores e diretores.
Sobre estes, a questdo vai além do seu processo de escolha e tem na sua baixa rotatividade o
principal diferencial. Um estudo feito no Canada por Coelli e Green (2011) foi observado que o
impacto do diretor depende do seu tempo a frente da escola, pois seu trabalho é acumulativo
e escolas nas quais diretores sdo trocados com mais frequéncia, mesmo quando qualificados,

acabam prejudicadas.
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Para o caso de professores, éimportante para o aprendizado emsala de aula que facam uso de
praticas diferenciadas de ensino. Grossman et al. (2019) desenvolveram um Protocolo para Observar
0 ensino da Linguagem (PLATO)*, testado em Nova York, em 2007, e provou que professores de alto
valor agregado adotam tais praticas diferenciadas (como o uso de elementos de ensino eficaz),
fatores como interacdo entre outras dreas durante a formacdo do professor, também se mostram
relevantes, o Teach for America (Ensinar pelos Estados Unidos da América), que recruta egressos de
diversas areas com alto nivel intelectual, foi analisado e provou a eficacia desse fator.

E possivel, também, identificar que as medidas cujo custo é mais elevado sdo as que
apresentam resultados menos significativos, ou controversos. Para o caso da redu¢do de turmas,
alguns estudos ndo s6 mostraram que o desempenho académico ndo é afetado (HOXBY, 2000),
como foi observado que os professores mais eficazes costumam frequentar escolas maiores, que
consequentemente possuem mais alunos e turmas maiores. Neste contexto, escolas em regides
desfavorecidas acabam perdendo com a reducdo de turmas, dado que a demanda por professores
eficazesemescolasmaioresede qualidadedeensinosuperioracabaaumentando e bons professores
tendem a deixar suas escolas por estas maiores.

Contudo, ao analisar as classes reduzidas na Suécia, Fredriksson, Ockert e Oosterbeek (2013)
concluiram que frequentar turmas menores nos trés Gltimos anos da educacdo fundamental gera
beneficios no desenvolvimento de habilidades cognitivas e ndo cognitivas, se mostrando um fator
com influéncia positiva no desenvolvimento do aluno. Ja o aumento da carga horaria vem sendo
implementado em algumas escolas no Brasil a partirdo programa Mais Educagao, masndo apresenta
resultados significativos na melhora do aprendizado devido a baixa taxa de participacdo dos alunos.

Para 0 caso da repeténcia, diversos estudos comprovaram que sua aplicacdo causa
principalmente a evasdo de alunos. Ribeiro (2016) mostrou que este € o principal entrave ao
aumento da escolaridade e a competéncia cognitiva no Brasil, além de ndo causar melhora no
desempenho dos alunos, "alunos ruins tendem a continuar ruins". Abordagens como o estimulo
a participacdo das familias na aprendizagem, estratégias de ensino apropriadas a idade e cultura
dos alunos, programas de leitura na primeira infancia, de salide mental, intervencdes a problemas
especificos e programas de tutoria acabam se mostrando uma alternativa mais eficaz a repeténcia.

Ainda que vidveis, os incentivos a professores sdo uma medida controversa, pois ha um
problema estrutural na avaliacdo dos docentes. Um professor pode ja estar contribuindo com
seu maximo para o aprendizado dos alunos, porém sem causar melhorias adicionais em seu
desempenho, assim como alguns resultados podem ser afetados por eventos aleatorios ou
interferéncias indesejadas durante a realizagdo das provas, como a baixa nutricdo (FIGLIO e
WINICKI, 2005).

Os autores também chamam a atencdo para o risco de os docentes "ensinarem para a prova”
na tentativa de apresentarem bons resultados em suas turmas, além de aumentar a competicdo
entre professores quando a bonificacdo é individual ou criar “caroneiros" quando a bonificacdo é
em grupo, neste caso um professor acaba por levar crédito pelo esfor¢o do outro.

Por fim, o investimento em anos iniciais ao se levar em conta o desempenho anterior,
que apesar de viavel, ndo produz um efeito tdo direto quanto outras medidas, pois ele depende
de uma cooperacao entre fatores. Estudos mostram que um professor com baixa qualificacao

1 Para saber mais, acesse: http://www.alfaebeto.org.br/wp-content/uploads/2015/11/Instituto-Alfa-e-Beto EBE 2015.pdf. (ELACQUA, 2015).
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pode por a perder a vantagem conseguida em anos anteriores (HATTIE, 2009). Assim, mais do
que uma intervencdo individual, o desempenho anterior € um processo conjunto de medidas
para valorizar o aprendizado do estudante desde as séries iniciais, construcdo a longo prazo de
um conhecimento cumulativo.
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4.1 VINCULACAO DO ORCAMENTO COM O PLANO MUNICIPAL DE EDUCACAO

Em 2009, a Emenda Constitucional n.° 59 determinou a elaboracdo de Plano Nacional de
Educacdo (PNE) pelo Congresso Nacional. Apds intensa discussdo pelos congressistas, foi aprovada
alein.°13.005/2014 (BRASIL, 2019¢e), que estabeleceu o PNE, com vigéncia de 10 anos. O artigo 10
desta referida lei dispde sobre a vinculacdo entre os instrumentos orcamentarios (Plano Plurianual,
Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual) e o Plano Municipal de Educacdo (PME).
Nesse artigo da aludida lei, o municipio ficou obrigado a garantir dotacdes orcamentarias necessarias
para aimplementacdo das diretrizes, metas e estratégias do PNE e do PME.

Com base na Constituicdo e na lei do PNE citado, o presidente do TCE/SC, ao agir na funcdo
de controle externo, emitiu o Oficio Circular n.° TC/GAP - 007, de 26 de julho de 2017 (SANTA
CATARINA, 2019a), para reafirmar a obrigacdo da vinculacdo dos instrumentos or¢camentarios.
A autoridade maxima da Corte de Contas catarinense alertou os gestores municipais que a
formulacdo da Politica Municipal de Educacdo, por meio do Plano Municipal de Educacdo, deve
ocorrer mediante aumtrabalhointegrado e colaborativo entre técnicos das secretarias da Fazenda
e da Educacdo. A sinergia deve propiciar que 0s programas e as acoes previstos no or¢camento
possuam alinhamento com as diretrizes, metas e estratégias do PME. Para tanto, o instrumento
orcamentario deve contemplar indicadores, unidades de medida e metas tangiveis, a fim de
possibilitar o monitoramento e avaliacdo da execu¢do orcamentaria, a transparéncia e o controle
(interno, externo e social).

Como boa pratica de PPA correlacionada ao Plano de Educacdo, cita-se o PPA2016-2019 da
Unido, que contempla as Metas 15 (formacdo inicial de profissionais da educac¢do) e 16 (formacdo,
em nivel de pés-graduacdo dos professores da educacdo basica) do PNE no Programa 2080 -
Educacao de qualidade para todos. O objetivo 1008 do PPA almeja “fortalecer a formacdo e a
valoriza¢ao dos profissionais da educacdao, em regime de colabora¢do com os sistemas de ensino,
contemplando as especificidades da diversidade e da inclusao e da aprendizagem ao longo da
vida" (BRASIL, 2019f). Para concretizar a previsao legal do PNE, o Governo Federal se comprometeu
em oferecer, por exemplo: a) 376 mil novas matriculas de graduacdo (licenciatura) para formagdo
inicial de professores para a educacdo basica a fim de alcancar o disposto na Meta 15 do PNE; b)
90 mil novas matriculas em cursos de pds-graduacado (especializacdes e mestrados profissionais)
ofertados nas modalidades a distancia e semipresencial, destinados a professores da educacdo
basica, para atingir a Meta 16 do Plano.

A partir deste exemplo, o TCE/SC salienta a importancia de os prefeitos municipais
repetirem a pratica exitosa do Governo Federal, a fim de vincular as metas dos Planos Municipais
de Educacdo as metas dos programas do Plano Plurianual, com os respectivos desdobramentos na
Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual.
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CONSIDERACOES FINAIS

A avaliacdo de politicas publicas, principalmente nas areas de salide e educacdo, torna-se
indispensavel. A escassez dos recursos publicos e a crescente demanda social na prestacdo dos
servicos governamentais gera pressao aos gestores, de modo que novos programas devem ser
planejados para que consigam atender a populacdo da melhor forma. A analise da politica publi-
ca nao deve se resumir ao monitoramento de indicadores e a avaliacdo posterior. O correto dire-
cionamento dos recursos do erario deve contemplar a analise ex ante, a fim de orientar o gestor
no momento da elaboracdo da politica publica.

O presente artigo apresentou itens de controle a serem observados, tais como: definicao
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do problema, definicdo do publico-alvo, previsdo orcamentaria, recursos humanos e fisicos ne-
cessarios, elaboracdo e defini¢do das metas, dos indicadores e do processo de avaliagdo posterior.
Contemplou-se, ainda, boas praticas do governo federal, estadual e municipal que podem servir

de norte ao gestor publico municipal, responsavel pela implementacdo das politicas publicas de
salide e educacdo basica.

Cabe destacar que o contelido apresentado neste artigo ndo € exaustivo, ou seja, ha diver-
sos métodos e etapas a serem realizadas para uma avaliacdo de politicas publicas de exceléncia.
No entanto, espera-se que as orientacfes apresentadas auxiliem os agentes publicos municipais
para que possam tornar as atividades, no ambito de suas institui¢des, mais coesas e com acdes
voltadas para o incremento do bem-estar social e o desenvolvimento da regido. A disseminacdo
de boas politicas junto com a avaliacdo de evidéncias de seus impactos tende a constituir as bases
para que a acdo estatal assuma, de forma efetiva, eficaz e eficiente, seu papel fundamental na
alocacdo, na estabilidade e na reducdo das desigualdades sociais do pais.
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APENDICE A - Checklist para a Andlise Ex Ante??

1 Diagnéstico do problema ou da situacio que demanda providéncias

1.1 Qual problema ou necessidade a proposta visa solucionar?

1.2 Quais as causas que acarretam o problema?

1.3 Quais sdo as evidéncias da existéncia do problema na realidade municipal?

1.4 Apresentar, se cabivel, a comparacdo municipal, estadual, nacional ou internacional do problema.

1.5 Quais as razdes para que o0 governo municipal intervenha no problema?

1.6 Apresentar breve levantamento de politicas anteriormente adotadas para combater o mesmo
problema e as razdes pelas quais foram descontinuadas, quando cabivel.

2 ldentificacao dos objetivos, das acoes e dos resultados esperados

2.1 Qual o objetivo da proposta?

2.2 Quais sdo os resultados e os impactos esperados para a sociedade?

2.3 Quais sao as a¢Oes a serem implantadas?

2.4 Quais sdo as metas de entrega dos produtos?

2.5 Apresentar a relacdo existente entre a(s) causa(s) do problema, as acdes propostas e os resultados
esperados.

2.6 Apresentar a existéncia de politicas publicas semelhantes ja implantadas no municipio, ou em
outros municipios, estados ou paises, reconhecidas como casos de sucesso.

3 Desenho, estratégia de implementacao e focalizacdo

3.1 Quais sdo os agentes publicos e privados envolvidos e como atuardo na proposta?

3.2 Apresentar possiveis articulacdes com outras politicas em curso no municipio e, se possivel, no
estado e no Brasil.

33 Apresentar possiveis impactos ambientais decorrentes da execu¢do da proposta.

34 Apresentar estimativa do periodo de vigéncia da proposta.

3.5 Qual o publico-alvo que se quer atingir?

3.6 Apresentar caracteristicas e estimativas da populacdo elegivel a politica publica.

3.7 Apresentar critérios de priorizacdo da populacdo elegivel, definidos em funcdo da limitacdo orca-
mentaria e financeira.

3.8 Descrever como serd o processo de selecdo dos beneficidrios.

4 Impacto orcamentario e financeiro

4.1 Apresentar andlise dos custos da proposta para os entes publicos e os particulares afetados.

4.2 Se a proposta de criagdo, expansao e aperfeicoamento da a¢cdo governamental implicar aumento
de despesas ou renuncia de receitas e de beneficios de natureza financeira e crediticia, apresen-
tar:

4.2.1 estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subsequentes;

4.2.2 seasmedidas foram consideradas nas metas de resultados fiscais previstas na lei de diretrizes
or¢amentarias;

4.2.3 seasmedidas de compensacdo, no periodo mencionado, foram consideradas na proposta, oca-
sionando a rendncia de receitas e beneficios de natureza financeira e crediticia; e

4.2.4 demonstracdo da origem dos recursos para seu custeio quando se tratar de despesa obrigatoria
de carater continuado.

4.3 Apresentar declaracdo de que a medida tem adequacdo orcamentaria e financeira com a Lei Orca-
mentdria Anual, compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias.

4.4 Quais sdao os potenciais riscos fiscais da proposta?

5 Estratégia de construcdo de confianca e suporte

5.1 0 conjunto de cidaddos e cidadas apoia a politica proposta por confiar que ela é relevante e que
as instituicdes responsaveis irdo leva-la a cabo?

5.2 Quais sdo as razdes ou as evidéncias de que ha envolvimento dos interessados, que levem os
agentes internos e externos a politica 3 apoiarem a sua execucdo e a estarem alinhados?

53 Como os envolvidos participam ou se manifestam na elaboracdo da proposta?

5.4 A politica proposta é uma prioridade das liderancas politicas? Ja foram identificadas as liderancas
que podem apoia-la?

5.5 Quais seriam as possiveis oposicdes ativas para a execucdo dessa politica?
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12 Extraido e adaptado (BRASIL, 2019b, p. 17-20)
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6 Monitoramento, avalia¢do e controle

6.1 A politica publica poderia ser implementada a partir de projeto-piloto?

6.2 Como sera realizado o monitoramento e quais serdo os indicadores desse monitoramento ao lon-
go da execucdo da politica?

6.3 Posteriormente, como serd realizada a avaliacdo dos resultados da politica?

6.4 Como se dara a transparéncia e a publicacdo das informacdes e dos dados da politica?

6.5 Quais serdo os mecanismos de controle a serem adotados?

APENDICE B - Técnicas para auxilio na elaboracdo e avaliacdo das politicas
publicas.

1) Modelo Logico®®
Figura 4: Modelo logico a ser utilizado para desenho da Politica publica

Fonte: IPEA apud BRASIL, 2019b, p. 95
2) Matriz SWOT*;
3) Matriz de Probabilidade e Impacto de Risco (ou Diagrama de verifica¢do de risco - DVR)*;
4) Diagrama de Ishikawa (ou espinha de peixe)*¢;
5) Técnica de arvore de problema?’;
6) analise stakeholders;
7) matriz GUTY?;
8) Técnica de analise RECI;
9) Técnica de benchmarking®;
10) Mapa de processo??; e
11) Classificacdo ABC?.

13"Modelo analitico para orientar a formulacdo, a execu¢do, o acompanhamento e a avaliacdo de programas ou de projetos governamentais”.
(BRASIL, 20190, p. 7).

4 SWOT: técnica de auditoria utilizada para enquadrar pontos fortes, pontos fracos, oportunidades e ameagas relacionados a determinado pro-
grama de governo ou 6rgdo/entidade (do inglés Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats). Maiores detalhes em: Brasil, 2019j.

1s “E uma técnica de Gestdo de Risco que visa, gerenciar efeitos adversos que possam comprometer um processo de gestdo.” (BRASIL, 2019j, p. 9).
16 Diagrama de Ishikawa é uma ferramenta grafica para o gerenciamento e o controle da qualidade. Possibilita estruturar hierarquicamente as
causas potenciais de determinado problema, bem como seus efeitos. Maiores detalhes em: Técnicas de analise de problemas para auditorias
(BRASIL, 2019k).

17 £ uma técnica de anélise de problema (tronco), em que se busca identificar as causas (raizes) e os efeitos (galhos). Maiores detalhes em: Brasil,
2019k.

18 A Analise Stakeholder permite identificar a forma apropriada de participacdo de todas as partes envolvidas em um programa ou projeto. Esta
técnica é uma ferramenta de grande utilidade em avaliacdo de programa. Maiores detalhes em: Brasil, 2019m.

9 £ uma técnica de anélise de problemas a fim de ordena-los conforme a sua prioridade, por meio de critérios de gravidade, urgéncia e tendén-
cia. Maiores detalhes em: Brasil, 2019k

20 "A analise RECI é uma ferramenta que ajuda a identificar quem é responsavel pelas atividades desenvolvidas, quem as executa, quem € con-
sultado e quem é informado, seja no dmbito limitado de uma equipe de trabalho, seja em relacdo a um érgdo, entidade ou programa.” (BRASIL,
20191).

21 "Técnica de diagndstico voltada para a identificagdo e implementacdo de boas praticas de gestdo.” (BRASIL, 2019n, p. 7).

22Técnica de mapeamento do processo de trabalho. Para maiores detalhes, sugere-se a realizacdo do curso "Mapeamento de Processos de Traba-
lho com BPMN e Bizagi", oferecido gratuitamente pela Instituto Serzedello Corréa do Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: <https://contas.
tcu.gov.br/ead/>. Acesso em: 16 maio 2019.

23 "E ym método destinado a identificar amostra de itens de maior importancia ou impacto.” (BRASIL, 2019i).

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA



Viil

AATUACAO DOS CONSELHOS
MUNICIPAIS NA GESTAQ PUBLICA

Luiz Claudio Viana
Valéria Rocha Lacerda Gruenfeld
Auditores Fiscais de Controle Externo

RESUMO

0 presente artigo trata da atuacdo dos conselhos municipais na gestdo publica. Aborda-se
0 conceito de controle social e quais os principais conselhos que atuam na Administra¢do Publica
municipal, bem como suas atribuicbes primordiais, natureza, vinculo e autonomia. Destaca-se a
estrutura minima que deve ser oferecida pela gestdo publica para funcionamento desses 6rgaos
e indica-se fontes de informac¢Bes para contribuir na atuacdo dos conselheiros. Finalmente,
apresenta-se alguns conceitos relacionados com a execucdo orcamentdria da despesa, a3
possibilidade de obterem documentos e informacdes junto a administracdo municipal e meios
para contatarem o Tribunal de Contas.
Palavras-chave: Conselhos Municipais. Fiscalizacdo. Gestdo Publica. Controle Social.
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INTRODUCAO

0 Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, ciente da importancia dos conselhos
municipais no ambito da gestdo publica, veio, por meio do XIX Ciclo de Estudos de Controle PUblico
da Administracdo Municipal, ofereceruma contribuicdo para o aperfeicoamento da atuacdo desses
conselhos.

Assim, considerando asdiversas atribuicoes que geralmente estao associadas aos conselhos
municipais, bem como a vocacao deste Orgdo de Controle Externo, optou-se por enfatizar neste
artigo a funcdo fiscalizadora dos conselhos que atuam na gestdo pUblica municipal.

Nesse sentido, passa-se a abordar o tema por meio de perguntas e respostas.

O QUE E CONTROLE SOCIAL?

0 controle social, de acordo com o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), pode
ser visto sob trés dimensdes: técnica, politica e ética (BRASIL, 2019b, p. 7). Sob o0 aspecto técnico,
3 Controladoria-Geral da Unido (CGU) sintetizou o seu significado como sendo a fiscaliza¢do, o
monitoramento e o controle da gestdo publica realizada pelos cidaddos (BRASIL, 2019d, p. 16).

Nesse aspecto, sequndo a CGU, "o controle social € um complemento indispensavel ao
controle institucional realizado pelos 6rgdos que fiscalizam os recursos publicos” (BRASIL, 2019d,
p.17). 0 Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao orientar os conselheiros da salde, complementou
ressaltando a importancia do controle social tendo em vista a extensdo territorial do Brasil e a
vivéncia do cidaddo na comunidade, que lhe permite fiscalizar a efetiva entrega e qualidade dos
servicos publicos prestados. Nas palavras do TCU (BRASIL, 2019x, p. 14-15):

Controle social significa o entendimento, a participacdo e a fiscalizacdo da sociedade sobre
as acdes do Estado. O controle social propicia a vivéncia da democracia direta, conduzida
pelo povo. Ao praticar o controle social, os cidaddos podem interferir no planejamento,
na realizacdo e na avaliacdo das atividades do governo. Diversas areas do governo tém
como um de seus principios o controle social. Uma dessas areas é a salide, coordenada
pelo Sistema Unico de Sadde (SUS).

Sob o aspecto politico, 0 controle social se relaciona com a participacdo da sociedade no
processo de constru¢do das politicas publicas. 0 CNAS assim definiu o controle social na dimensdo
politica (BRASIL, 2019b, p. 7):

E 0 exercicio de democratizacdo da gestdo publica, que permite a sociedade organizada
intervir nas politicas publicas, interagindo com o Estado para a definicdo de prioridades
e na elaboracdo dos planos de acdo dos municipios, estados, Distrito Federal e da Unido,
conforme o inciso Il, art. 204 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece que nesse
€ampo as acoes governamentais tenham como diretrizes, dentre outras, a “participacdo
da populacdo, por meio de organizacdes representativas, na formulacdo da Politica e no
controle das acdes em todos os niveis".

A dimensao ética do controle social foi definida pelo CNAS como a “construcdo de novos
valores e de novas referéncias, fundadas nos ideais de solidariedade, da soberania e da justica
social” (BRASIL, 2019b, p. 7).
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Uma das formas de organizacdo da sociedade para o exercicio do controle social ocorre por
meio dos Conselhos Municipais, 0S quais serao vistos a sequir.

QUAIS OS PRINCIPAIS CONSELHOS QUE ATUAM NA ESFERA MUNICIPAL?

Os principais conselhos que atuam na esfera municipal cuja obrigatoriedade de constituicdo
foi definida pelas respectivas normas regentes, sem prejuizo da existéncia de normas municipais
proprias, sdo os sequintes:

v' Conselho Municipal de Saude - Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias?
(BRASIL, 2019¢);

v" Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb - Lei n.°
11.494/20072 (BRASIL, 2019n);

v' Conselho Municipal de Assisténcia Social - Lei n.2 8.742/19933 (BRASIL, 2019k);

v Conselho Municipal de Alimentacao Escolar - Lei n.° 11.947/2009* (BRASIL, 20190);

v' Conselho Municipal dos Direitos da Crianc¢a e do Adolescente - Lei n.° 8.069/1990°
(BRASIL, 2019j); e

v Conselho Municipal da Pessoa Idosa - Lei n.° 8.842/1994¢ (BRASIL, 20191).

Destaca-se ainda o Conselho Municipal de Educacdo como 6rgdo que compde o Sistema
Municipal de Ensino e de suma importancia a fiscalizacdo e a participacdo da sociedade na gestdo
do ensino no dmbito local, com fun¢des de (TODOS PELA EDUCACAQ, 2019):

Normatizar: elaborar as regras que adaptam para o municipio as determinacdes das
leis federais e/ou estaduais e que as complementem, quando necessario.
Deliberar: autorizar ou ndo o funcionamento das escolas publicas municipais e
da rede privada de ensino. Legalizar cursos e deliberar sobre o curriculo da rede
municipal de ensino.

Assessorar. responder aos questionamentos e as duvidas do poder publico e da
sociedade. As respostas do 6rgdo sdo consolidadas por meio de pareceres.
Fiscalizar: acompanhar a execuc¢do das politicas publicas e monitorar os resultados
educacionais do sistema municipal.

LArt. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados nas a¢des e servicos publicos de saude serdo equivalentes:

[...]1§ 3° Os recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinados as a¢des e servicos publicos de satide e os transferidos pela Unido
para a mesma finalidade serdo aplicados por meio de Fundo de Salide que serd acompanhado e fiscalizado por Conselho de Salide, sem prejuizo
do disposto no art. 74 da Constituicdo Federal. [...]

2 Art. 24. 0 acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo, a transferéncia e a aplica¢do dos recursos dos Fundos serdo exercidos, junto
aos respectivos governos, no dmbito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por conselhos instituidos especificamente para
esse fim.

§ 12 0s conselhos serdo criados por legislacdo especifica, editada no pertinente ambito governamental, observados os seguintes critérios de
composi¢ao:[...]

3 Art. 16. As instancias deliberativas do Suas, de carater permanente e composicdo paritaria entre governo e sociedade civil, sdo: [...]

IV - os Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

“Art. 18. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no dmbito de suas respectivas jurisdi¢ces administrativas, Conselhos de Alimen-
tacdo Escolar - CAE, 6rgdos colegiados de carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de assessoramento, compostos da seguinte forma:

-1 (um) representante indicado pelo Poder Executivo do respectivo ente federado;

Il - 2 (dois) representantes das entidades de trabalhadores da educacdo e de discentes, indicados pelo respectivo 6rgdo de representacdo, a
serem escolhidos por meio de assembleia especifica;

Il - 2 (dois) representantes de pais de alunos, indicados pelos Conselhos Escolares, Associacbes de Pais e Mestres ou entidades similares, escolhi-
dos por meio de assembleia especifica;

IV - 2 (dois) representantes indicados por entidades civis organizadas, escolhidos em assembleia especifica. [...].

5 Art. 88. Sdo diretrizes da politica de atendimento:

| - municipalizacdo do atendimento;

Il - criacdo de conselhos municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianca e do adolescente, érgdos deliberativos e controladores das a¢des
em todos os niveis, assegurada a participacdo popular paritaria por meio de organizacdes representativas, sequndo leis federal, estaduais e
municipais.

6 Art. 6° Os conselhos nacional, estaduais, do Distrito Federal e municipais do idoso serdo 6rgdos permanentes, paritarios e deliberativos, compos-
tos porigual nimero de representantes dos drgdos e entidades publicas e de organiza¢Bes representativas da sociedade civil ligadas a area.
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Registra-se que o parecer emitido por esses conselhos deve serencaminhado ao Tribunal
de Contas, quando da Prestacdao de Contas apresentada pelo prefeito, nos termos do art. 7°, inciso
I, e pardgrafo Uinico, da Instru¢cdo Normativan.oTC-20/2015 (SANTA CATARINA, 2019a), excetuando-
se 0 Conselho Municipal de Educacgao.

Por fim, ressalta-se o papel do Conselho Municipal de Educacdo no acompanhamento da
execuc¢do do Plano Municipal de Educag¢do, tendo em vista que este Tribunal de Contas verifica o
cumprimento das metas do plano nas contas de governo dos municipios catarinenses, bem como
em auditorias e inspecOes realizadas.

QUAIS SAO AS PRINCIPAIS ATRIBUICOES DOS CONSELHOS MUNICIPAIS?

Como visto acima, os Conselhos Municipais executam o controle social da Administracdo
Publica. A Controladoria-Geral da Unido, abordando o tema, ressaltou, além da fun¢do de
fiscalizacdoedeparticipacdodasociedadenaAdministracdoPublica, asatribuicdesde mabiliza¢do,
de deliberacdo e de consultoria, da sequinte forma (BRASIL, 2019d, grifo nosso):

A funcao fiscalizadora dos conselhos pressupde 0 acompanhamento e o controle dos atos
praticados pelos governantes.

A func¢do mobilizadora se refere ao estimulo a participacdo popular na gestdo publica e
as contribuices para a formulacdo e disseminacdo de estratégias de informacdo para a
sociedade sobre as politicas publicas.

A funcdo deliberativa, por sua vez, refere-se a prerrogativa dos conselhos de decidir sobre as
estratégias utilizadas nas politicas publicas de sua competéncia, enquanto a fun¢do consultiva

relaciona-se a emissdo de opinides e sugestdes sobre assuntos que Lhes sdo correlatos.

Assim, os Conselhos Municipais devem fiscalizar se os recursos publicos estdo sendo
utilizadosdaforma correta, estimularomunicipioa promoveraudiéncias publicas paraoportunizar
a participacdo popular nas decisdes politicas, decidir sobre questées que lhe foram submetidas de
formaazelarpela prevaléncia dointeresse publico, bem como responder consultas sobre matérias
correlatas as suas atribui¢des, nos termos da legislacdo municipal que criou o referido conselho.

Pode-se citar como exemplo as atribui¢des do Conselho Municipal de Alimentacdo Escolar
(CAE) definidas pelo art. 19 da Lein.2 11.947/2009 (BRASIL, 20190), in verbis:

Art. 19. Compete ao CAE:

| - acompanhar e fiscalizar o cumprimento das diretrizes estabelecidas na forma do art.
2° desta Lei;

Il - acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos destinados a alimentacdo escolar;

Il - zelar pela qualidade dos alimentos, em especial quanto as condicdes higiénicas, bem
como a aceitabilidade dos cardapios oferecidos;

IV - receber o relatdrio anual de gestdo do PNAE e emitir parecer conclusivo a respeito,
aprovando ou reprovando a execu¢do do Programa.

Paragrafo Unico. Os CAEs poderdo desenvolver suas atribuicdes em regime de cooperacao
com os Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional estaduais e municipais e demais
conselhos afins, e deverdo observar as diretrizes estabelecidas pelo Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional - CONSEA.

Portanto, as atribuicdes dos Conselhos Municipais abrangem as dimensdes técnica, politica
e ética do controle social vistas acima.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA
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QUAL A NATUREZA JURIDICA DOS CONSELHOS?

As legislacOes dos principais conselhos mencionados acima estabeleceram que a criagdo
desses drgdos deve ser realizada pelo municipio. No caso do Conselho Municipal de Alimenta¢do
Escolar,porexemplo,alein.c11.947/2009definiu,emseuart.18,que osmunicipiosdeveminstituir,
no "ambito de suas respectivas jurisdicdes administrativas, Conselhos de Alimentacdo Escolar -
CAE, 6rgdos colegiados de carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de assessoramento
[...]"

Assim, os Conselhos Municipais integram a estrutura do Ente, motivo pelo qual possuem a
natureza juridica de 6rgdo publico.

Nesse sentido, a Resolu¢ao n.° 106/2005 do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e
do Adolescente (Conanda) disp0Os da sequinte forma sobre a natureza juridica dos Conselhos dos
Direitos da Crianc¢a e do Adolescente (BRASIL, 2019u, grifo nosso):
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Da natureza juridica e dos principios adotados

Os Conselhos dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente possuem natureza de orgios
estatais especiais, isto &, sdo instdncias publicas essencialmente colegiadas e estdo
conceituadosjuridicamente noinc. lldo art. 204 da Constituicdo Federalenoinc. i do art. 88
daLeiFederaln®8.069/90(Estatuto da Crianca e do Adolescente) como 6rgdos deliberativos
e controladores das acdes em todos os niveis, assequrada a participacdo popular paritaria
por meio de organizacOes representativas, segundo leis federal, estaduais, municipais e
do Distrito Federal.

E importante ressaltar ainda que, embora os Conselhos Municipais estejam inseridos na
estruturadaAdministracdo Publica, apenas o municipio possui personalidadejuridica.Isso significa
que somente o prefeito ou procurador do municipio pode representar os Conselhos Municipais em
juizo, conforme determinado pelo art. 75, do Cadigo de Processo Civil (CPC)” (BRASIL, 2019p) e art.
41, inciso 11, do Cddigo Civil (CC)8 (BRASIL, 2019m).

Por fim, o Ministério PUblico do Estado de Santa Catarina ressaltou que o Conselho dos
Direitos da Crianca e do Adolescente possui “"natureza juridica de 6rgdo publico autdnomo,
destituido de personalidade juridica propria, ou, nos termos do Anexo da Resolucdo n.° 106/2005,
do Conanda, é "drgdo estatal especial” (SANTA CATARINA, 2013, p. 60).

QUAL E 0 ViNCULO DOS CONSELHEIROS COM A ADMINISTRACAO PUBLICA?

0s conselheiros dos Conselhos Municipais ndo possuem vinculo de trabalho com a
Administracdo PUblica, na medida em que ndo sdo ocupantes de cargo publico, mas exercem

7 Art. 75. Serdo representados em juizo, ativa e passivamente: [...]

Il - 0 Municipio, por seu prefeito ou procurador;

8 Art. 41. S30 pessoas juridicas de direito publico interno:

|- aUnido;

Il - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;

11l - os Municipios;

IV - as autarquias, inclusive as associaces publicas;

V - as demais entidades de carater publico criadas por lei.

Paragrafo unico. Salvo disposicdo em contrario, as pessoas juridicas de direito publico, a que se tenha dado estrutura de direito privado, regem-
-se, No que couber, quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste Cddigo.
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funcdo de "interesse publico relevante?, podendo ser equiparada a dos jurados do Tribunal do Juri
ou a dos mesarios e escrutinadores em eleicdes|...]" (SANTA CATARINA, 2013, p. 88).

As funcOes exercidas pelos conselheiros municipais ndo sao remuneradas, haja vista "o
carater eminentemente politico e transitorio” de suas atribui¢des (SANTA CATARINA, 2013, p. 87-
88). No entanto, as despesas decorrentes das suas atividades, tais como transporte, alimentacdo
e hospedagem, sdo custeadas com os recursos oriundos do orcamento da Administracdo Publica
destinados para essa finalidade (SANTA CATARINA, 2013, p. 88).

Em relacdo ao Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, o
Ministério da Educacdo elencou as seguintes garantias aos respectivos conselheiros (BRASIL,
2019s, p. 35):

0 trabalho dos conselheiros ndo é remunerado, mas a atuacdo de seus membros é de
grande importancia para a educacdo e:

- é considerada atividade de relevante interesse social;

- assegura isencdo da obrigatoriedade de testemunhar sobre informacdes recebidas ou
prestadas em razdo do exercicio de suas atividades de conselheiro e sobre as pessoas que
lhes confiarem ou deles receberem informacoes;

- veda, quando os conselheiros forem representantes de professores, diretores, servidores
ou estudantes das escolas publicas, no curso do mandato:

- exoneracdo ou demissdo do cargo ou emprego sem justa causa ou transferéncia
involuntaria do estabelecimento de ensino em que atuam;

- atribuicdo de falta injustificada ao servico ou 3 aula, em funcdo das atividades do
conselho;

- afastamento involuntdrio e injustificado da condicdo de conselheiro antes do término do
mandato para o qual tenha sido designado.

A auséncia de subordinacdo hierdrquica dos conselheiros com a Administracdo PUblica
e a destinacdo de recursos publicos para a execu¢do das atividades dos conselheiros sdo de
fundamental importdncia para a autonomia dos Conselhos Municipais, tema que serd abordado
na proxima pergunta.

O CONSELHO MUNICIPAL DEVE ATUAR COM AUTONOMIA?

Sim. Para que possam exercer o controle social da Administracdo Publica e as demais
atribui¢Bes vistas acima, os Conselhos Municipais ndo se subordinam ao prefeito, a3 Camara
Municipal, ao Poder Judiciario, ao Ministério PUblico ou a qualquer outro 6rgdo publico.

A autonomia, inclusive, € uma das caracteristicas dos Conselhos Municipais dos Direitos da
Crianca e do Adolescente destacadas pelo Ministério PUblico (SANTA CATARINA, 2013, p. 61), e que
pode servir como parametro para os demais conselhos da sequinte forma:

A autonomia, da mesma forma, é uma caracteristica que deve ser citada. 0 Conselho dos
Direitos da Crianca e do Adolescente é autdnomo por ndo se subordinar, hierarquicamente,
a nenhum dos trés poderes. Essa autonomia, entretanto, é apenas funcional, permitindo-
se o vinculo administrativo com a Administracdo Publica, conforme redacdo do art. 2° da
Resolugdo n®105/2005 do Conanda:
§1°.0ConselhodosDireitosdaCriancaedoAdolescente deverdsercriado porlei,integrando
a estrutura de Governo Federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com total
autonomia deciséria quanto as matérias de sua competéncia.

? Existe previsdo de que as fun¢des dos conselheiros sdo de interesse publico e ndo remuneradas nas sequintes leis: Lei 0.2 11.494/2007 (art. 24,
§ 89, incisos | e ) - Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb; Lein.® 11.947/2009 (art. 18, §5°) - Conselho Municipal
de Alimentag¢do Escolar; e Lei n.2 8.069/1990 (art. 89) - Conselho Municipal dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente.
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Pode ser utilizado como paradigma, ainda, o que estipulou o0 art. 24, §7° da Lei n.°
11.494/2007 sobre a autonomia do Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social
do Fundeb, sequndo o qual “os conselhos dos Fundos atuardo com autonomia, sem vinculagao ou
subordinacdo institucional ao Poder Executivo local [...]" (BRASIL, 2019n).

Nesse sentido, o Manual de Orientacdao do Fundeb (BRASIL, 2019s, p. 30, grifo nosso)
esclarece que:

0 Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb é um colegiado formado
por representacdes sociais variadas, e sua atuacdo deve acontecer com autonomia, sem
subordinacdo e sem vinculacdo a administracdo publica estadual ou municipal. Com
essas caracteristicas, o Conselho ndo é unidade administrativa do governo local, porém
sua atuagdo deve ser pautada no interesse publico, buscando o aprimoramento da relacdo

formal e continua com a Administragdo Publica local, responsavel pela gestdo e aplicacdo
dos recursos do Fundo, para que o acompanhamento seja efetivo.

Para que a autonomia seja garantida, é necessario que o Poder Executivo disponibilize
recursos em seu orcamento com a finalidade de custear as despesas com o funcionamento do
Conselho Municipal, conforme j4 orientou o Tribunal de Contas da Unido em relagdo aos Conselhos
Municipais de Saude (BRASIL, 2019x, p. 29-30):

Geralmente o dinheiro para cobrir os custos para o funcionamento do conselho vem do
orcamento do Poder Executivo, ou seja, da prefeitura ou do governo estadual ou do governo
federal, por meio das respectivas secretarias de satide. De qualquer forma, € preciso lembrar
que o dinheiro destinado ao conselho de salide deve ser gerenciado pelo proprio conselho.
Esta é uma questdo muito importante para a independéncia dos conselhos.

0 conselheiro tem direito de cobrar da administracdo municipal a disponibilizacdo de
recursos no orcamento para funcionamento do conselho, o qualtem direito de ter dinheiro
proprio para custear despesas de funcionamento. Vale lembrar que, de acordo com a

Resolugdo 453/2012, o conselho de saude terd poder de decisdo sobre o seu orcamento,
ndo sendo mais apenas o0 gerenciador dos seus recursos.

Portanto, os Conselhos Municipais devem atuar com autonomia para que as funcoes
inerentes a sua natureza sejam executadas de forma plena.

0 MUNICiPIO DEVE FORNECER A ESTRUTURA NECESSARIA PARA 0
FUNCIONAMENTO DOS CONSELHOS?

Sim. Em que pese possuirem autonomia funcional, a estrutura para o exercicio das
atribuicBes dos Conselhos Municipais deve ser disponibilizada pelo Municipio, uma vez que
integram a Administracdo Publica Municipal.

Nessa perspectiva, em relacdo ao Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb, a Lei n.° 11.494/2007 em seu art. 24, § 10, estabeleceu a obrigatoriedade do
fornecimento pelo municipio da infraestrutura e "condi¢6es materiais adequadas a execu¢do plena
das competéncias dos conselhos” (BRASIL, 2019n), constituindo-se, segundo o0 Manual de Orientacdo
do Fundeb, uma das obriga¢bes do Poder Executivo, nestas palavras (BRASIL, 2019s, p. 34):

0 Poder Executivo tem duas grandes obriga¢des em rela¢do ao Conselho do Fundeb:

1) Oferecer 0 apoio que assegure o seu funcionamento, garantindo material e condigdes,
comolocalparareunides, meiodetransporte, materiais, equipamentosetc.,demaneiraque
seja possivel a realizacdo periddica das reunides de trabalho, permitindo que o Conselho

desempenhe suas atividades e efetivamente exerca suas fun¢des com autonomia; [...].
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No que dizrespeitoaosConselhosde Salde, o TCU assim orientou osrespectivos conselheiros
(BRASIL, 2019x, p. 30, grifo nosso):
As secretarias de salde devem garantir que os conselhos possuam independéncia. A
garantia de recursos financeiros possibilita ao conselho ter, quando necessario, sua
secretaria executiva, a qual é composta por pessoas para trabalharno dia a dia do conselho
e cuidar das reunides e das comunicacdes. Os recursos financeiros também possibilitam
que o conselho mantenha sua estrutura administrativa e logistica (sala propria,
moveis, telefone, computador, internet etc.). Garantem também o deslocamento de
conselheiros e materiais de divulgagdo, além de custear a¢des de educacdo do conselho

na comunidade. A realiza¢do das conferéncias de salde também faz parte das atividades
a serem realizadas com o orcamento do conselho e com a ajuda da secretaria de saude.

Na mesma linha, a Lei n.° 8.742/1993 (BRASIL, 2019k, grifo nosso), abordando aspectos do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, assim prescreveu em seu artigo 16, paragrafo Unico:

0s Conselhos de Assisténcia Social estdo vinculados ao 6rgdo gestor de assisténcia social,

que deve prover ainfraestrutura necessaria ao seu funcionamento, garantindo recursos

materiais, humanos e financeiros, inclusive com despesas referentes a passagens e

didrias de conselheiros representantes do governo ou da sociedade civil, quando
estiverem no exercicio de suas atribuigdes.

Por conseguinte, o fornecimento de estrutura aos Conselhos pelo municipio € obrigatdrio
e essencial para o seu funcionamento.

QUAIS SAO 0S ESTAGIOS DA DESPESA PUBLICA?

A despesa orcamentaria publica compreende o0s gastos que a administracdo deve realizar
para o funcionamento e a3 manutenc¢do dos servicos publicos prestados a sociedade, bem como
para manter a maquina estatal em pleno funcionamento.

A realizacdo da despesa publica depende de prévia autorizacdo do Poder Legislativo,
por meio de instrumento préprio denominado Lei Orcamentdria Anual ou pelas alteracdes
orcamentarias, os conhecidos Créditos Orcamentarios Adicionais.

De acordo com a Lei n.° 4.320/64 (BRASIL, 2019i) a execu¢do da despesa orcamentaria
compreende trés estagios: empenho, liquidacdo e pagamento.

Extrai-se do art. 58, da Lei n.° 4.320/64 (BRASIL, 2019i), que o empenho de despesa é 0 ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou
ndo de implemento de condicdo. Dito de outra forma, pode-se afirmar que o empenho € a garantia
da existéncia de dotacdo orcamentaria para realizacdo de uma determinada despesa publica.

E, ainda, nos termos da citada lei'®, o empenho ndo podera exceder os limites dos créditos
concedidos e fica vedada a realizacdo de despesa sem prévio empenho. Enfim, para cada
empenho sera extraido um documento denominado Nota de Empenho, que deverd apresentar
no minimo as seguintes informacdes: érgdo que fez o empenho, nimero do empenho, data de
emissdo, objeto da despesa empenhada, nome do credor, classificacdo orcamentaria da despesa,
valor da despesa empenhada e o saldo da dotacdo orcamentaria correspondente.

A fase da liquida¢do da despesa foi perfeitamente descrita no art. 63, da Lei n.° 4.320/64
(BRASIL, 2019i, grifo nosso), nos exatos termos:

1 Artigos 59, 60 e 61.
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Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo cre-
dor tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito.

§ 1° Essa verificacdo tem por fim apurar:

|-aorigeme o objeto do que se deve pagar;

Il - aimportdncia exata a pagar;

Il - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacdo.

§ 2°Aliquidacdo da despesa por fornecimentos feitos ou servicos prestados terd por base:
| - 0 contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il - 3 nota de empenho;

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

Abordando o assunto, Heilio Kohama (2013, p. 132) faz as seguintes observacoes:

0 fornecedor, ao efetuar a entrega do material, deve, juntamente com o material
adquirido, apresentar a documentacdo correspondente, ou seja, a nota fiscal, na qual
deve-se verificar: 0 nome ou razao social da empresa, que deve coincidir com o credor da
nota de empenho e do contrato ou ajuste respectivo; o material constante da nota fiscal
deve obedecer ao objeto do contrato ou do ajuste, bem como a importancia deve ser a
adequada.
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Por fim, somente apds o empenho e a regular liquidacdo da despesa a Administracdo Publica
poderd ordenar o pagamento, conforme previsto no art. 62 da Lei n.° 4.320/64 (BRASIL, 2019i).

E POSSIVEL PESQUISAR AS DESPESAS PUBLICAS NO SITE DA PREFEITURA
MUNICIPAL?

Sim. Com o advento da Lei Complementar n.° 131/2009 (BRASIL, 2019h), que deu nova
redacdoao art. 48 eincluiu o art. 48-A a Lei Complementarn.© 101/2000 (BRASIL, 2019g), todos os
entes da Federacgdo, visando a dar cumprimento ao principio da transparéncia na Administracdo
PUblica, ficaram sujeitos a liberag¢do para conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informacgoes pormenorizadas sobre a execu¢do orcamentaria e financeira, em
meios eletronicos de acesso publico.

Assim, os municipios disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a
informacdes referentes a:

v Despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execucdo
da despesa, no momento de sua realizacdo, com a disponibilizacdo minima dos dados
referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao
procedimento licitatorio realizado;

v" Receita: 0 lancamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras,
inclusive referente a recursos extraordinarios.
Portanto, acessando o site da Prefeitura Municipal, os conselheiros terao acesso a
diversas informacdes da execucdo orcamentaria da despesa e da receita, geralmente
em um local denominado Portal da Transparéncia.
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QUAIS AS CLASSIFICACOES DA DESPESA PUBLICA QUE OS CONSELHEIROS
DEVEM CONHECER PARA FACILITAR O SEU TRABALHO DE CONTROLE SOCIAL?

No exercicio da sua funcdo fiscalizadora é de fundamental importancia que o conselheiro
municipal tenha um conhecimento minimo da classificacdo da despesa orcamentaria, tornando o
seu trabalho mais efetivo. Assim, dentre as classificacdes existentes, apresentam-se trés que sao
consideradas essenciais no ambito da Administracdo PUblica municipal, quais sejam, classificacdo
por funcdo, por elemento de despesa e por fonte de recurso.

A classificacdo da despesa por funcdo é representada por dois digitos, fazendo parte da
classificacdo funcional**da despesa publica e aponta as diversas areas de atuacdo do setor publico.
Esta classificacdo foi padronizada em todo o territério nacional.

Aseguir demonstram-se as funcGes previstas na Portaria MOG n.° 42/1999 (BRASIL, 2019t):

Quadro 1 - Classificacdo da Despesa por Funcao

Func¢do n.° Descri¢do da Funcao

01 Legislativa

02 Judiciaria

03 Essencial a Justica
04 Administracdo
05 Defesa Nacional
06 Seguranca Publica
07 RelacOes Exteriores
08 Assisténcia Social
09 Previdéncia Social
10 Saude

11 Trabalho

12 Educacdo

13 Cultura

14 Direitos da Cidadania
15 Urbanismo

16 Habitacao

17 Saneamento

18 Gestao Ambiental
19 Ciéncia e Tecnologia
20 Agricultura

21 Organizacdo Agraria
22 Industria

1A classificacdo funcional segrega as dota¢Bes orcamentarias em funces e subfunc¢des, buscando responder basicamente a indagacdo "em que
area” de acdo governamental a despesa sera realizada.

A atual classificacdo funcional foi instituida pela Portaria n.° 42/1999, do entdo Ministério do Or¢camento e Gestdo, e é composta de um rol de
funcdes e subfuncdes prefixadas, que servem como agregador dos gastos publicos por drea de a¢do governamental nas trés esferas de Governo.
Trata-se de uma classificacdo independente dos programas e de aplicacdo comum e obrigatéria, no dmbito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, o que permite a consolidagdo nacional dos gastos do setor publico.

A classificacdo funcional é representada por cinco digitos. Os dois primeiros referem-se a fun¢do, enquanto que os trés Ultimos digitos represen-
tam a subfuncdo, que podem ser traduzidos como agregadores das diversas areas de atuacdo do setor publico, nas esferas legislativa, executiva e
judiciaria (BRASIL, 2019w, p. 68).
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Funcdo n.° Descricao da Func¢ao

23
24
25
26
27
28

Comércio e Servicos
Comunicagoes
Energia
Transporte
Desporto e Lazer
Encargos Especiais

Fonte: STN

J3 a classificacdo da despesa orcamentaria por elemento tem por finalidade identificar o
objeto de gastodadespesapUblica.Essa classificagdo também é padronizada emtodo o territdrio
nacional, ou seja, todos os entes da Federacdo utilizam o mesmo cddigo para identificar a despesa
por elemento, composto por dois digitos. Essa padronizacdo facilita a busca de informacdes por
meio da sociedade, tendo em conta que todos os municipios devem utilizar os mesmos codigos
para identificar o objeto da despesa.

Atualmente, essa classificacdo pode ser encontrada no Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico (MCASP). No quadro que segue, elencam-se os principais codigos utilizados pelos
municipios (BRASIL, 2019w, p. 79-92):

Quadro 2 - Classificacdo da Despesa por Elemento

Elemento n.° Descricao da Despesa

04
11
13
14
16
18
20
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43

Contratacdo por Tempo Determinado

Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil

ObrigacOes Patronais

Didrias - Civil

Outras Despesas Variaveis - Pessoal Civil

Auxilio Financeiro a Estudantes

Auxilio Financeiro a Pesquisadores

Material de Consumo

PremiacOes Culturais, Artisticas, Cientificas, Desportivas e Outras
Material, Bem ou Servico para Distribuicdo Gratuita

Passagens e Despesas com Locomog¢do

Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagao
Servicos de Consultoria

Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Fisica

Locacdo de Mao de Obra

Arrendamento Mercantil

Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica

Servicos de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo - Pessoa Juridica
ContribuicOes

Auxilios

Subvencdes Sociais
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Elemento n.° Descricdo da Despesa

45 Subvencdes Econdmicas

46 Auxilio-Alimentacdo

47 Obrigacdes Tributarias e Contributivas
48 Outros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas
49 Auxilio-Transporte

51 Obras e Instala¢oes

52 Equipamentos e Material Permanente
61 Aquisicdo de Imoveis

91 Sentencas Judiciais

92 Despesas de Exercicios Anteriores

93 IndenizacOes e Restituicoes

94 IndenizacOes e Restitui¢des Trabalhistas

Fonte: STN

No MCASP, referenciado anteriormente, é possivel encontrar o detalhamento de cada
elemento de despesa, ou seja, quais as despesas que podem ser classificadas utilizando um
cadigo especifico. Para exemplificar, citam-se as despesas associadas ao Elemento de Despesa n.°
30 - Material de Consumo (BRASIL, 2019w, p. 84-85):

30 - Material de Consumo

Despesas orcamentarias com alcool automotivo; gasolina automotiva; diesel automotivo;
lubrificantes automotivos; combustivel e lubrificantes de aviacdo; gas engarrafado;
outros combustiveis e lubrificantes; material bioldgico, farmacoldgico e laboratorial;
animais para estudo, corte ou abate; alimentos para animais; material de coudelaria ou
de uso zootécnico; sementes e mudas de plantas; géneros de alimentacdo; material de
construcdo para reparos em imaéveis; material de manobra e patrulhamento; material de
protecdo, seguranca, socorro e sobrevivéncia; material de expediente; material de camae
mesa, copa e cozinha, e produtos de higienizacdo; material grafico e de processamento de
dados; aquisicdo de disquete; material para esportes e diversdes; material para fotografia
e filmagem; material para instalacdo elétrica e eletrénica; material para manutencao,
reposicdo e aplicacdo; material odontoldgico, hospitalar e ambulatorial; material quimico;
material para telecomunicac@es; vestuario, uniformes, fardamento, tecidos e aviamentos;
material de acondicionamento e embalagem; suprimento de prote¢do ao voo; suprimento
de aviacdo; sobressalentes de maquinas e motores de navios e esquadra; explosivos e
municdes; bandeiras, flamulas e insignias e outros materiais de uso ndo duradouro.

Por fim, apresenta-se a classificacdo por fonte de recurso, que tem como principal objetivo
identificar qual a receita publica que esta financiando a despesa orcamentaria. Infelizmente,
essa codificacdo ndo esta padronizada em todo o territorio brasileiro, todavia, no ambito dos
municipios de Santa Catarina este Tribunal de Contas estabeleceu uma codificacdo Unica.

No quadro sequinte enumeram-se as principais fontes de recursos de utilizacdo obrigatoria
nos municipios catarinenses (SANTA CATARINA, 2019d, p. 3):

Quadro 3 - Especificacdo das Fontes de Recursos

Especificacdo das Destinacdes de Recursos
00 Recursos Ordinarios

A 136 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA



Cadigo n.° Especificacdo das Destinacdes de Recursos %
01 Receitas e Transferéncias de Impostos - Educacdo §

02 Receitas e Transferéncias de Impostos - Saude E

07 Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econ6mico (Cide) E

08 Contribuicdo para o Custeio dos Servicos de Iluminagdo Publica (Cosip) g

09 FIAImposto de Renda §

18 Transferéncias do Fundeb - (Aplicacdo na Remuneracdo dos Profissionais do 8
Magistério da Educacdo Basica em Efetivo Exercicio) §

19 Transferéncias do Fundeb - (Aplicacdo em outras Despesas da Educac¢do Basica) §

36 Saldrio-Educacdo 8
Fonte: TCE/SC g"
£

i

m AS AQUISIgﬁES DA ADMINISTRA(;I"\O PI.'IBI.ICAAGERALI\fIENTE §i\0
REALIZADAS POR MEIO DE NOTA FISCAL ELETRONICA. E POSSIVEL
CONSULTAR A AUTENTICIDADE DESSE DOCUMENTO?

Sim.De posse dachave de acesso que constado Documento Auxiliarda Nota Fiscal Eletronica
é possivel consultar a autenticidade da Nota Fiscal Eletronica (NF-e), inclusive a veracidade de
todos os elementos do Documento Fiscal, tais como data de emissdo, n.° da Nota Fiscal, dados do
remetente e do destinatdrio, descricdo dos produtos, valor total da nota etc.

0 objetivo da consulta é confirmar a existéncia, validade e autenticidade do documento fiscal.
A consulta pode ser efetuada no Portal da Nota Fiscal Eletronica (BRASIL, 2019v), conforme segue:

Figural - Local para Consultar a NF-e no Portal Nacional

Fonte: Portal da Nota Fiscal Eletr6nica

Dessa consulta serd possivel verificar qual o status da Nota Fiscal Eletrdnica: autorizada,
cancelada ou denegada. Em determinadas situacOes, essa pesquisa pode ser fundamental
para que o conselheiro tenha certeza da validade do Documento Fiscal que foi apresentado
para comprovacao da entrega das mercadorias ao 6rgdo publico. Além disso, essa atuacdo dos
conselheiros pode identificar possiveis casos de sonegacdo fiscal.
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Por fim, registra-se que essa consulta também pode ser realizada no site da Secretaria de
Estado da Fazenda da sede da empresa emissora da Nota Fiscal.

NO SITE DO TRIBUNAL DE CONTAS EXISTEM INFORMACOES DE INTERESSE
DOS CONSELHEIROS?

Sim.Acessando o PortaldoTribunal de Contas é possivel encontrarumasérie de informacdes
dos municipios catarinenses, informacdes essas que podem contribuirna atua¢do dos conselheiros
municipais.

Dentre os dados disponiveis se destacam: receitas e despesas publicas, Relatdrio Técnico
e Parecer Prévio das contas anuais, contratos, calculo do minimo em Saude e Educacdo, repasses
para organizacoes da sociedade civil e apura¢do dos limites das despesas com pessoal.

As informacodes estdo assim dispostas no site do TCE (SANTA CATARINA, 2019e):

Figura 2 - Opcdes disponiveis apos selecionar o icone informac¢des dos municipios

Fonte: TCE/SC

Cabe registrar que nesse ambiente qualquer cidaddo tem acesso 3o Sistema de Fiscaliza¢do
Integrada de Gestdo (e-Sfinge)*?, possibilitando consultar a execucdo orcamentaria da despesa
publica de todos os municipios do Estado. Certamente, uma ferramenta muito Util ao controle social.

0S CONSELHEIROS PODEM REQUERER COPIAS DE DOCUMENTOS AOS
GESTORES PUBLICOS?

Sim, sempre que os conselheiros julgarem conveniente para o exercicio de suas funcdes
poderdo requisitar acesso aos documentos da Administracdo Publica, podendo, inclusive,
requisitar copias daqueles documentos que entenderem pertinentes.

Alein.211.494/2007 (BRASIL, 2019n, grifo nosso), que regulamenta o funcionamento do
Fundeb, em seu art. 25, tratou de forma primorosa desse ponto, conforme segue:

120 Sistema de Fiscalizacdo Integrada de Gestdo (e-Sfinge) é um conjunto de aplicativos integrados relacionados a atividade-fim do TCE/SC. O
e-Sfinge recebe as informacdes sobre as contas publicas enviadas pelos agentes publicos e consolida os dados de gestdo em remessas unificadas.
Também emite relatérios automaticos de avaliacdo e analisa a gestdo de cada municipio e do Estado, ampliando a publicidade das informacdes.
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Art. 25. [...] Paragrafo Unico. Os conselhos referidos nos incisos II, Ill e IV.do § 1° do art. 24
desta Lei poderdo, sempre que julgarem conveniente:

[...]1ll - requisitar ao Poder Executivo copia de documentos referentes a:

a) licitacdo, empenho, liquidacdo e pagamento de obras e servi¢os custeados com re-
cursos do Fundo;

b) folhas de pagamento dos profissionais da educac¢do, as quais deverdo discriminar
aqueles em efetivo exercicio na educacdo basica e indicar o respectivo nivel, modalidade
ou tipo de estabelecimento a que estejam vinculados;

¢) documentos referentes aos convénios com as institui¢des a que se refere o art. 8° desta Lei;
d) outros documentos necessarios ao desempenho de suas funcoes;

Dessa maneira, os conselheiros, para o pleno exercicio de suas funcdes, devem ter acesso
atodos os documentos necessarios para compreensao do objeto que esta sendo verificado. Além
da analise documental, eles podem vistoriar in loco a aquisicdo de mercadorias e acompanhar
a efetiva prestacdo de servico, sempre agindo de forma harmoniosa, respeitosa e nos termos de
suas atribuicdes legais e regimentais.

QUAIS OUTRAS FONTES DE INFORMACOES OS CONSELHEIROS PODEM
UTILIZAR PARA SUBSIDIAR SUAS ATUACOES?

Com 0 avanco da tecnologia da informacdo, da disseminacdo da cultura da transparéncia
e do constante crescimento da rede mundial de computadores é possivel perceber uma elevacdo
consideravel de dados e informacdes disponiveis aos usuarios da internet. E a3 Administracdo
Publica acompanhou este movimento, facilitando e despertando o controle social.

Assim, passa-se a citar alguns exemplos de dados disponiveis na rede mundial de
computadores que podem contribuir na atua¢ao dos conselhos municipais.

No site do Banco do Brasil (BRASIL, 2019a) é possivel consultar os recursos transferidos aos
municipios, tais como: Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), Fundo Especial do Petroleo,
Imposto Territorial Rural (ITR), Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre PrestacOes de Servicosde Transporte Interestadual e Intermunicipale de Comunicacdo (ICMS),
Departamento Nacional de Produc¢do Mineral, IPI Importacdo - Cota do Municipio, Contribuicdo
de Intervencdo no Dominio Econdmico (Cide), Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), Simples Nacional e o
Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

De posse desses valores, que constam no site oficial do Banco do Brasil, é possivel verificar
se 0s registros e demonstrativos apresentados pelo municipio conferem com esses dados.

No Portal do Fundo Nacional de Saude (BRASIL, 2019f) é possivel consultar os repasses
efetuados aos municipios, compreendendo recursos dos grupos: Assisténcia Farmacéutica, Atencdo
de Média e Alta Complexidade Ambulatorial e Hospitalar, Aten¢do Basica e Vigilancia em Salude.

J3 sobre o Sistema Unico de Assisténcia Social (BRASIL, 2019q), é possivel pesquisar os
repasses efetuados aos fundos municipais, abrangendo os blocos de Protecdo Social Especial
de Média Complexidade, Protecdo Social Basica, Gestdo do SUAS™ e Gestdo do Programa Bolsa
Familia e do Cadastro Unico.

Informacdes sobre convénios firmados com o Estado de Santa Catarina podem ser obtidas
no Portal SC Transferéncias (SANTA CATARINA, 2019c¢), e no ambito federal, os convénios podem

13 Sistemna Unico de Assisténcia Social.
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ser acessados por meio da Plataforma +Brasil (BRASIL, 2019r) ou pelo Portal da Transparéncia do
Governo Federal (BRASIL, 2019e).

Assim, verifica-se uma grande quantidade de informacGes disponiveis nainternet, cabendo
aos conselheiros utilizarem esses dados de forma apropriada e responsavel.

OS CONSELHEIROS PODEM INFORMAR IRREGULARIDADES AO TRIBUNAL DE
E CONTAS?

Sim. Por meio de uma cartilha elaborada pela Ouvidoria deste Tribunal de Contas (SANTA
CATARINA, 2019f, p. 10) foi orientado que qualquer cidaddo, vinculado ou ndo 3os servicos
prestados pelo Tribunal de Contas, podera manifestar seus anseios ao TCE/SC.

Nas manifestacbes que apontarem atos de gestdo com indicios de irreqularidades,
praticados poragentes publicos ou por demais responsaveis pela aplicacdo de recursos publicos, é
importante que o relato traga o maior nimero possivel de dados, devendo indicar os responsaveis,
valores, onde e quando ocorreram os fatos, documentos comprobatérios e outras informacdes
que sirvam de indicio de prova para subsidiar a apuracdo e agilizar a solu¢do da questdo pelo
Tribunal de Contas (SANTA CATARINA, 2019f, p. 13).

Os canais de comunicagdo da Ouvidoria do TCE/SCsdo os sequintes (SANTA CATARINA, 2019f, p. 12):

1 Preenchimento do formuldrio de comunicagdo (web), no Portal do TCE/SC (http://www.
tce.sc.gov.br/ouvidoria/enviar);

2 E-mail: ouvidoria@tce.sc.gov.br;

Fax: (48) 3221-3869;

4 Via postal: Rua Bulcdo Viana, n° 90, Caixa Postal 733, Centro, CEP 88.020-160, Florianopo-
lis/SC;

5 Visita pessoal no endereco acima, entre 13 e 19 horas, de sequnda a sexta-feira.

W

Registra-se que os conselheiros, sempre que for possivel, devem buscar a solucdo do
problema diretamente com o gestor publico responsavel, guiados pela agilidade e efetividade no
exercicio de suas fun¢des, que sdo consideradas de interesse publico relevante.

Além dos canais da ouvidoria ja mencionados, os conselheiros podem efetuar denuncia
a0 Tribunal de Contas conforme previsto nos artigos 65 e 66, da Lei Complementar n.° 202/2000
(SANTA CATARINA, 2019b).

CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo foram abordadas as principais caracteristicas dos conselhos que atuam na
Administracdo PUblica municipal, bem como se indicaram alguns caminhos para que esses
conselhos possam exercer de forma mais eficiente a sua atribuicdo fiscalizatoria.

Sabe-se que os desafios sao grandes e o envolvimento da populagdo com esses conselhos
nem sempre € uma tarefa facil, cabendo ao gestor publico despertar o interesse da sociedade
pelo controle social.

Por fim, entende-se que uma atuacdao mais efetiva desses conselhos municipais pode
contribuir no aperfeicoamento da gestdo publica.
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