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RESUMO

A Controladoria ¢ um instrumento de gestdo que busca contribuir para a otimizagdo da
utilizacdo dos recursos publicos visando maximizar o resultado econdmico e financeiro e a
satisfacdo da sociedade. O objetivo geral deste trabalho foi propor um modelo de
Controladoria capaz de auxiliar o gestor municipal na administracdo dos recursos publicos
buscando otimizar sua utilizacdo. Os pressupostos desta pesquisa foram: a Controladoria
multidisciplinar, com estrutura adequada e independéncia em suas agdes, participando das
fases de planejamento, execucdo, controle e avaliacdo contribuird para a otimizacdo da
utilizagdo dos recursos publicos; através da utilizacdo do controle de resultados, a
Controladoria contribuird para a eficacia das a¢des e servigos publicos; e a criacdo do
Orgéo Controladoria no municipio é essencial para a eficiéncia e eficacia da administracio
publica. Para se alcancar o resultado da pesquisa foi realizado um estudo de natureza
descritiva e exploratéria, em cinco municipios cearenses de diferentes mesorregibes do
Estado, cujo instrumento de coleta de dados aplicado foi a entrevista estruturada.
Identificou-se as deficiéncias das unidades de controle interno existente nos municipios,
ndo existindo nenhuma Controladoria instalada. Desenvolveu-se uma proposta de unidade
organizacional da Controladoria para prefeituras, adaptavel de acordo com as
especificidades regionais, utilizando conceitos de governanga coorporativa, accountability e
controle de resultados para que a Controladoria possa alcangar a misséo institucional.

Palavras-Chaves: Controladoria, Administragdo Publica, Governanga Coorporativa.



ABSTRACT

The Controllership is a management tool that seeks to optimize public resources focusing
on maximizing the result and accomplishment of the society. The main goal of this paper
was to propose a Controllership’s sample to support the municipal manager to run on using
the public funds in an optimized way. The presumptions from this research are: a
multidisciplinary Controllership using appropriated structure, independent actions,
contributing with the planning, execution, control and valuation will improve the utilization
of public resource; by using outcomes’ governance, the Controllership will contribute to the
efficiency of actions and public services; and the foundation of a municipal
Controllership’s committee is essential to the efficiency and effectiveness of the public
administration. To achieve the research results, a descriptive and an exploratory study was
elaborated in five different municipalities of the state of Ceara from different microregions
using the interview as a gathering tool. It was identified issues in the intern governance in
the municipalities where there isn’t installed Controllership. The main proposal was
achieved with the elaboration of a Controllership’s organizational unity sample to the cities,
using corporative’s governance definitions, accountability and outcome’s governance to
make the Controllership to reach the institutional legacy proposal.

Key words: Controllership, Public Administration, Corporative’s Governance.
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1. INTRODUCAO

E notada a preocupagdo das pessoas com o controle das “coisas publicas”,
desde a antiguidade (Roma Antiga), 0s governantes ja demonstravam interesse em manter o
equilibrio entre 0 que se arrecadava e 0 que se gastava, e no Brasil ndo é diferente.

Em todas as ConstituicGes da Republica Federativa do Brasil fez-se mencéo
a forma de como se controlar o gasto publico, através de fiscalizacdo financeira e
orcamentaria, em principio, até a Ultima Lei Maior editada em 1988, que foi mais
abrangente.

A Lei Federal n°. 4.320/64 e o Decreto-Lei n°. 200/67 sdo dois dispositivos
infraconstitucionais que estdo vigentes a mais de quarenta anos, porém ainda estdo em
vigéncia e relevantes. Outro marco para a administracdo puablica foi o advento da Lei
Complementar n°. 101 de 2000, também chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que enfatizou a importancia de saber o que se faz com os recursos publicos, como se
faz e para que se faz. A Lei de Responsabilidade Fiscal tem como principios basicos o
planejamento, responsabilidade, transparéncia, gestdo fiscal e controle, existindo alguns
limites, mecanismos de transparéncia e sancfes, caso ndo se cumpram O que esti

determinado.

Com a fiscalizagdo efetiva realizada pelos Tribunais de Contas, Poder
Legislativo e Ministério Publico, estdo sendo processados em numero cada vez maior, 0S
Agentes Politicos responsaveis por atos de improbidade e crimes de responsabilidade fiscal.
Considerando o cenério atual, de escassez de recursos e maior fiscalizacdo, tornou-se

patente a preocupacdo com o Controle neste pais, incluindo Municipios.

O Sistema de Controle Municipal, através das Controladorias, tem por
finalidade compor um conjunto de elementos integrados e coordenados, referenciados em
uma unidade central, para alcangar um processo administrativo que atendam aos preceitos

impostos pela legislacao.

Entretanto, com a maior fiscalizacdo e maior conscientizagcdo da sociedade,
principal interessada pela alocacdo responsdvel dos recursos publicos, as Controladorias

das municipalidades devem assumir a postura de ndo so atender aos processos, em cumprir



a legalidade, mas de passarem a se ater aos resultados esperados pela sociedade, que seria
atender ao bem-estar da coletividade, em conformidade com os principios da eficiéncia e

eficacia.

Um fator preponderante para a implementacdo de Controladorias que
contribuam para a eficiéncia e eficacia das Administraces Publicas municipais é a escassez
de recursos, frente ao acréscimo de servigos publicos delegados aos municipios, pois,
conforme Afonso, Araudjo e Khair (2002) a Unido esta transferindo a responsabilidade de
realizacdo de projetos e programas. Contudo, o valor repassado € insuficiente para arcar
com todos os custos inerentes aos servicos, logo, a contrapartida que os municipios tém que
arrolar é cada vez maior. Entretanto, a fatia dos recursos destinados as municipalidades
permaneceu inalterada, mas a receita do Governo Federal s6 tem aumentado, com a criacdo

de novas contribuigdes e recordes de arrecadacao.

Outro fator significativo para a estagnacdo da maquina publica é a
corrupcdo, identificada pelos Tribunais de Contas, Poder Legislativo e Ministério Pablico,
principalmente, através de desvios de verbas e fraudes em procedimentos licitatorios. Logo,
0 Poder Executivo ndo tem recursos para arcar com 0s gastos necessarios para o perfeito

funcionamento dos servigos publicos municipais.

Considerando a insuficiéncia de receitas, 0 aumento da oferta de servigos, a
fiscalizacdo através do controle externo e controle social cada vez maior, surge entéo o

problema que a pesquisa visa responder:

Que elementos deverédo ser contemplados em um modelo de Controladoria

capaz de contribuir para a otimizacao da utilizacdo dos recursos publicos municipais?
Os pressupostos desta pesquisa sao:

- A Controladoria multidisciplinar, com estrutura adequada e
independéncia em suas agoes, participando das fases de planejamento, execugéo, controle e

avaliagdo contribui para a otimizagao da utilizagdo dos recursos publicos.

- Através da utilizagdo do controle de resultados, a Controladoria

contribui para a eficacia das agdes e servicos publicos.



- A criacdo do Orgdo Controladoria no municipio é essencial para a

eficiéncia e eficacia da administracdo publica.

O objetivo geral que deve ser alcancado ao final deste trabalho é propor um
modelo de Controladoria capaz de auxiliar o gestor municipal na administracdo dos

recursos publicos buscando otimizar a utilizacdo desses recursos.

Ja os objetivos especificos sdo: a) identificar a existéncia de Controladorias
nos Municipios cearenses; b) verificar as metodologias de controle utilizadas nas
administracdes publicas municipais; ¢) demonstrar possiveis deficiéncias nas metodologias
de controle utilizadas nos Municipios; e d) evidenciar a viabilidade financeira e operacional

de aplicacdo do modelo de Controladoria proposto.

A corrupgdo, o desperdicio, mau-uso, erros, fraudes e ociosidade sdo fatores
que interferem diretamente na alocacéo justa e responsavel dos recursos publicos em obras
e servigos que atendam aos anseios da sociedade. E, o que se verifica através dos relatorios
das fiscalizacbes é uma verdadeira desorganizacdo e descontrole nas Administracdes
Publicas Municipais, gerando o planejamento das agdes em desacordo com a realidade,
prejuizo a transparéncia da gestdo publica, desqualificacdo dos servidores em geral e uma
gestdo ineficiente e ineficaz, incapaz de prover aos cidaddos a salvaguarda necessaria a

qualidade de vida que é direito de todos e dever do Estado.

Tendo em vista 0 contexto politico-social, onde se véem escandalos de
fraudes em licitacdes, desvios de verbas publicas, comissGes parlamentares de inquérito
instauradas, porém alcancando pouco resultado efetivo, apesar das atrocidades gritantes e
comprovadas, surge a caréncia de se criar mecanismos de controle que efetivamente tornem
a gestdo publica mais responsavel e transparente, com agentes publicos capacitados e
processos e rotinas que dificultem a atuacdo do mau profissional. Logo, um Sistema de
Controle eficiente € uma importante ferramenta da administracdo publica e da sociedade na
busca incessante pelo melhor atendimento as necessidades coletivas da populag&o.

Neste contexto, a presente pesquisa justifica-se pela importancia da
implementacdo de Controladorias visando coibir a ocorréncia de erros, desvios, falhas e

fraudes, conduzindo o administrador publico para a realizacdo de servicos e a¢des focados



nas necessidades da populacgdo, atraves da otimizacdo da utilizacdo dos recursos, por meio

de um planejamento, execucdo, controle e avaliacdo convergentes aos anseios da sociedade.

O presente estudo tem por objeto a Controladoria, que é uma area de
conhecimento pouco difundida em se tratando de administracdo publica municipal.

Delimitou-se a pesquisa em municipios do Estado do Ceara de diferentes
mesorregides. Justificando-se a escolha pelo fato de existirem poucos estudos sobre o
assunto voltados para esse universo de cidades, que carecem de estudos destinados a
implementacdo de politicas publicas voltadas para a otimizagdo da utilizagcdo dos recursos
publicos e a Controladoria configura como instrumento de gestdo apto a contribuir para a
eficiéncia e eficicia da administracdo desses municipios. Entretanto, este estudo podera ser
difundido a municipios de outros estados do pais, considerando a possibilidade de
realizacdo uma pesquisa mais abrangente associada a flexibilidade da proposta de
Controladoria a ser elaborada.

No desenvolvimento deste trabalho sera realizada uma pesquisa qualitativa,
de natureza descritiva, do tipo exploratorio, adotando-se a pesquisa de campo a aplicagdo

de entrevista, e de forma complementar a pesquisa bibliogréafica e documental.

O referencial tedrico sera pautado na pesquisa bibliografica e documental,
que subsidiara a pesquisa a ser realizada e fundamentara o modelo de Controladoria
Municipal a ser proposto. A metodologia utilizada neste trabalho sera apresentada
detalhadamente na secdo 4 deste estudo.

O trabalho esté estruturado em seis se¢bes. O que concerne a administracdo
publica compora a se¢do 2, dando uma visdo global das formas de organizagcdes e das
mudancas ocorrida na administragdo publica, que é o contexto no qual se encontra o objeto

de estudo deste trabalho precedida de uma segdo introdutoria.

Nesta se¢do sdo apresentados modelos de gestdo publica, a influéncia da
cultura organizacional na implementacdo de novas politicas, a importancia da governanca e
accountability e a interferéncia do federalismo e descentralizagdo fiscal na gestdo publica

municipal.

A terceira secdo € inteiramente destinada a Controladoria, que sera



constituida de aspectos conceituais, procedimentos organizacionais de controladoria, que
dardo sustentacdo ao modelo a ser proposto. Controladoria Governamental aplicada a
Administracdo Publica municipal serd tratada nesta mesma segdo, segmentada em

fundamentacéo tedrica e aspectos legais que tratam especificamente do assunto no Brasil.

Na quarta secdo serd apresentada metodologia aplicada a pesquisa, contendo
0 conjunto de municipios que fornecerdo a base de dados a serem tratados e analisados.
Contendo os meios para obtencdo dos dados, os critérios para elaboragdo do modelo a ser
proposto, e os critérios de analise dos resultados a serem apresentados na pesquisa.

A analise dos dados coletados e o resultado da pesquisa realizada, por meio

de entrevista com os gestores municipais estdo contemplados na se¢éo cinco.

O modelo a ser proposto sera demonstrado na secdo seis, que servira de base
para as conclusoes e consideragdes finais que virdo em seguida, bem como a recomendacao

de novos estudos.

2- ADMINISTRACAO PUBLICA

Esta secdo esta estrutura em cinco subse¢des, sendo a primeira dedicada aos
conceitos de Estado, Governo e Administracdo Publica, configurando como o ambiente em
que esta inserido o objeto de estudo deste trabalho. A segunda é direcionada aos modelos
de administracdo publica e reformas administrativas. Em seguida tem-se federalismo,

depois governanga e accountability. E, por fim, cultura organizacional.

A Administracdo Puablica é a grande propulsora do mundo contemporaneo.
Esta detém a maior parte dos recursos financeiros disponiveis, contudo deve reverter esses
recursos em bens e servi¢os com a finalidade de promover justica social, através da geracao
de emprego, promocédo da saude, educacdo, assisténcia social, sempre visando o bem estar
da coletividade.

2.1. Estado, Governo e Administracéo Publica

Inicialmente, deve-se estabelecer a distingdo entre o que é Estado, Governo e



Administracdo Publica. O Estado Moderno, que deu origem ao Estado nos moldes atuais,
nasceu aproximadamente na segunda metade do século XV, na Franca, Inglaterra e
Espanha. Essa mudanca fora impulsionada pela crise do sistema feudal, surgindo as
monarquias. As caracteristicas que identificavam um Estado eram: burocracia
administrativa, forga militar, leis e justica unificadas, sistema tributéario e idioma nacional.
(PEREIRA, 2008)

Deve-se observar que existe distin¢cdo entre Estado e Nacdo, para Pereira
(2008, p.29) o termo Estado “trata-se de uma entidade abstrata, independentemente de suas
condigdes geogréficas, cultural, politica, econémica e social, possui caracteristicas
especificas”.

Nacdo, segundo Pereira (2008, p.30) “é uma ideologia de lealdade em
relacdo a um tipo de Estado”, onde esta visdo é defendida por varios autores. Nacdo seria
uma forma de organizac¢do que une povos semelhantes sob um mesmo Estado, ja este seria
uma forma de organizacao caracterizada pela unido de um povo sob um mesmo territorio,

submetida a um poder politico Unico.

Para que se tenha a no¢do do que seriam Governo e Administracdo Publica,
primeiramente deve-se entender a forma de organizacdo do Estado, que se divide em trés
poderes, 0 Legislativo, Executivo e Judiciario, e ainda existe o Ministério Publico com
forca coercitiva sobre os trés poderes, que é assegurado pela Constituicdo Federal, ndo é
subordinado a nenhum outro Poder, dotado de independéncia e autonomia, nos limites
impostos pela Constituicdo Federal e Lei Complementar n® 75/93, visando assegurar 0s
direitos dos cidadé&os.

O Legislativo é incumbido de elaborar dispositivos legais que norteiam a
administracdo, que de certa forma interferem na gestdo, pois delibera de forma prévia ou

posteriori sobre o0s assuntos de interesse da nacgao, limitando a atuag&o dos governantes.

O Poder Executivo é formado pelos agentes publicos, que executam as
atividades fins do Estado, de acordo com os ditames leis. E o principal executor das
fungdes administrativas de um Estado, contudo, os demais poderes também possuem tais
atribuicbes, porém com um alcance menor, apenas sobre atividades necessérias ao perfeito

funcionamento interno dessas entidades.



Por fim, o Poder Judiciario, que tem a funcdo maior de dirimir conflitos
entre os interesses particulares a luz da legislagdo. Assim, o Estado, por meio dos seus

poderes possui funcbes politicas e administrativas.

A fungdo politica seria a funcdo do Governo, que é composto pela alta
clpula do Estado, representada pelo Presidente e seus ministros, que definem os planos e
metas a serem alcangados pela administrag&o.

J& Administracdo Publica seria a fun¢do administrativa dentro do Estado,
responsavel pela execucdo dos planos de governo e metas tracadas.

Para identificar claramente a distingdo entre Governo e Administragéo
Publica, observa-se Meirelles (2002, p. 63) que estabelece que:

Governo significa conduzir politicamente os neg6cios publicos, é uma expressao
politica de comando, de iniciativa, de fixacdo de objetivos do Estado e da
manutencdo da ordem juridica vigente. O Governo atua mediante atos de
soberania na conducéo dos negdécios publicos.

A Administracdo Publica, em sentido formal, € o conjunto de drgdos instituidos
para consecuc¢do dos objetivos do Governo; em sentido material, é o conjunto de
funcBes necessarias aos servigos publicos em geral; em acepgdo operacional, € o
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servicos proprios do
Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. Administracdo Publica
é, pois, todo aparelhamento do Estado, preordenado a realizagdo de seus servicos,
visando a satisfacdo das necessidades coletivas. A administracdo néo pratica atos
de governo; pratica, tdo-somente, atos de execugdo, com maior ou menor
autonomia funcional, segundo competéncia do 6rgdo e de seus agentes.

De acordo com Pereira (2008, p. 60):

Administragdo Publica, num sentido amplo, designa o conjunto de servigos e
entidades incumbidos de concretizar as atividades administrativas, ou seja, da
execucdo das decisBes politicas e legislativas. Assim, a Administragdo Publica
tem como proposito a gestdo de bens e interesses qualificados da comunidade no
ambito dos trés niveis de governo: federal, estadual e municipal, segundo os
preceitos de Direito e da Moral, visando o bem comum.

Enfocando Administragdo Publica em sentido estrito, tem-se a divisdo desta
em subjetiva e objetiva, que conforme Di Pietro (2008, p.53) seria: “a) em sentido
subjetivo: as pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos que exercem a funcgdo
administrativa; b) em sentido objetivo: a atividade administrativa exercida por aqueles

entes”.

Logo, em sentido objetivo a administracdo publica s&o os bens e servicgos



publicos prestados pelo Estado aos seus cidadaos, como: fomento através de subvencoes e
incentivos fiscais, exercicio do poder de policia, que seria a realiza¢cdo ou delegacdo de
prestar servicos tidos como puablicos, como telefonia, transportes, energia elétrica, assim
como todo e qualquer servigco prestado direta ou indiretamente pelo Poder Publico em
proveito da coletividade.

Segundo Di Pietro (2008, p. 55-56), sdo caracteristicas da Administracdo
Publica em sentido objetivo: “1- € uma atividade concreta, no sentido de que pde em
execucdo a vontade do Estado contida na lei; 2- A sua finalidade € a satisfagdo direta e
imediata dos fins do Estado; 3- 0 seu regime juridico é de direito publico”.

Ja em sentido subjetivo seria “o conjunto de 6rgdos e de pessoas aos quais a
lei atribui o exercicio da fungdo administrativa do Estado” (DI PIETRO, 2008, p. 56).

2.2. Modelos de Administragdo Pablica e Reformas Administrativas

Ao longo da trajetéria da Administracdo Publica identificou-se a existéncia
de trés modelos de atuacdo, sendo: o patrimonialista, burocrético e o gerencial.

O primeiro modelo, conforme destaca Pereira (2008, p.111) “o aparelho do
Estado atua como uma extensdao do poder do monarca. Os servidores publicos possuem
status de nobreza real. Os cargos funcionam como recompensas, 0 que gera 0 nepotismo.
Isso contribui para a prética de corrup¢do e do controle do 6rgéo publico por parte dos

soberanos”.

Nesse periodo o patrimdnio dos monarcas se confundia com o patriménio do
Estado. Porém, com a mudanca de postura da populacdo, que passara a pagar tributos e
querer conhecer 0 que pertencia ao Estado, ja que essa era responsavel pela formacao desse
patrimonio, logo detinha direitos sobre este. Assim, com uma postura liberal, através
conquistas politicas e sociais da época, 0 modelo absoluto, corrupto e nepotista dos
monarcas perdeu forca e fora substituido pelo modelo burocrético. Essa foi a primeira
grande reforma do Estado Moderno, quando se mudou do modelo patrimonialista para o

burocratico, fato que ocorreu por volta da segunda metade do século XIX.

Assim, frente ao cenéario de corrupcdo e nepotismo o modelo burocrético

veio para combater esses vicios da Administracdo Publica, com a proposta de trazer mais



eficiéncia, modificando os processos. Conforme argumenta Pereira (2008, p.111):

A Administracdo Publica burocratica nasce na segunda metade do século XIX,
com o objetivo de combater a corrupcdo e o nepotismo patrimonialista. Pregava
os principios do desenvolvimento, da profissionalizacéo, idéia de carreira publica,
hierarquia funcional, impessoalidade, formalismo; tudo cominava no poder legal,
colocando a priori as metas de acabar com o nepotismo e com a corrupgdo. Para
isso, torna-se necessario o controle rigido dos processos e do ingresso a carreira
publica, com regras na admissdo, controle nas compras, visando evitar abusos,
ineficiéncia e incapacidade.

Essa era a proposta desse modelo, em outras palavras, “colocar ordem na
casa” através de formas de ingresso ao servigo publico bem rigidas, e formas de ascenséo e
hierarquia, para combater o nepotismo, e tornar 0s processos mais rigorosos, a fim de

prevenir a corrupgao.

Para a época, essas eram medidas necessarias e 0 modelo burocratico se
encaixava perfeitamente ao contexto social. Contudo, passou a ser um problema a partir do

momento em que este se preocupava mais com a forma gque com o resultado.

A insatisfagdo com o modelo burocratico aumentou em conseqiiéncia das
mudangas sociais ocorridas no Brasil, pois esse tipo de gestdo era voltado para o0s
processos, em um Estado relativamente pequeno e centralizado. Somado a uma atuagéo do
poder publico reduzida, frente ao aumento da demanda por servicos publicos, que
reclamavam por mais e melhores servigcos publicos, que extrapolava a capacidade do
modelo burocratico, preparado para um Estado reduzido e pouca pressao por parte dos
cidad&os.

Com a decadéncia do modelo burocrético, veio o modelo gerencial de
administracdo publica em conseqiiéncia do aumento de demanda e das pressdes da

sociedade por servigos publicos eficazes. Que se deu no periodo de ditadura militar.

Durante o periodo militar (1964 a 1985) houve o primeiro esforco para
tornar a Administracdo Publica brasileira gerencial, através do Decreto-lei n°. 200/67, a
ferramenta para tornar a Administragdo Puablica mais descentralizada foi a criacdo de
agéncias reguladores e executoras, incentivo a concep¢do de empresas publicas, sociedades
de economia mista, fundagbGes publicas e autarquias. De acordo com 0s principios
estabelecidos por esse expediente legal, que s&o: planejamento, coordenagéo,
descentralizacdo, delegacéo de competéncia e controle, elementos essenciais ao modelo de



Administracdo Publica Gerencial.

Essa foi a primeira tentativa de descentralizada, contudo a administragéo
central ndo foi modificada de forma significativa, logo existia um contra-senso entre a
administracdo descentralizada para as autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundagdes publicas, integrantes da administracdo indireta, mais eficientes

e 0 modelo arcaico e ineficiente da administragdo central.

Outras medidas tomadas pelo Governo Militar foram a criagdo da Secretaria
de Modernizagdo, implantacdo de novas técnicas de gestdo, principalmente voltadas para a
administracdo de pessoal, criagdo do Ministério da Desburocratizagdo e do Programa
Nacional de Desburocratizagdo (PrND). Esses esforgos visavam tornar a Administragdo
Publica Gerencial.

Apos o encerramento do regime militar, foi promulgada a nova Constituigdo
Federal, um marco historico para a desconcentracdo da arrecadacdo e comando do gasto
publico em poder da Unido, conforme argumenta Afonso, Aradjo e Khair (2002, p.57-58):

Em 1964, o advento do regime militar abriu uma fase de duas décadas de
centralizacdo, que serviu tanto a reforma fiscal, na primeira metade do periodo,
concentrando receitas e comando dos gastos em méos da Unido, quanto ao
controle politico e social de que o regime ditatorial necessitava. No auge da
centralizacdo financeira, em 1980, o governo central respondia por 75% (setenta e
cinco por cento) da arrecadacdo direta e quase 70% (setenta por cento) da receita
tributdvel disponivel (apds transferéncias constitucionais), contra uma
participacdo da ordem de 64%(sessenta e quatro por cento) e 60% (sessenta por
cento) em 1960.

O movimento de centralizacdo comecou a ser revertido na primeira metade da
década de 80 em face ao afrouxamento do regime militar e do clamor pela
abertura politica que enfraqueceram o poder central. A nova Constituigdo de 1988
aprofundou e consolidou 0 movimento de desconcentragdo de recursos tributarios
em poder do governo federal.

Os fatos supracitados evidenciam que o regime militar promoveu a
descentralizacdo administrativa para atender uma imposi¢cdo do mercado e também uma
necessidade do alto escaldo do governo, j& que ndo propiciaram a criagdo de carreiras, logo,

estes foram alocados nas empresas estatais.

Sdo consideradas premissas da nova gestdo publica, conforme destaca
Pereira (2008, p.102):

- Reducdo do tamanho do setor publico;



- Maior autonomia e responsabilidade dos gestores (agéncia);

- Empowerment (delegacgéo e descentralizacéo);

- Reinventing government (reengenharia);

- Enfase nos resultados e na necessidade de serem medidos (indicadores de
avaliacéo);

- Equilibrio financeiro (utilizador-pagador);

- Orientacdo para os clientes;

- Formas de contratacdo de pessoal mais flexivel;

- Qualidade na prestacéo dos servigos publicos;

- Transparéncia da informacéo (accountability).

Na tentativa de atender aos principios de eficiéncia, eficacia e efetividade, o
modelo gerencial impés uma série de reformas administrativas e tributarias a
Administracdo Publica, que até os dias atuais ainda ndo foram completamente feitas, sendo
uma demanda perene aos proXimos governos e essenciais ao crescimento do pais,
considerando que o mundo atual é altamente globalizado e as a¢cdes ou omissfes dos paises
refletem subitamente no crescimento de outros, visto que existe uma interdependéncia entre

0s paises, seja econbmica, financeira e/ou social.

O surgimento da Administracdo publica gerencial foi impulsionado pelos
avancos tecnologicos, e abertura e expansdo de mercados. E como caracteristica desse
modelo se tem a descentralizacdo e o controle de resultados, que foram duas deficiéncias

significativas que tornaram o modelo burocrético invidvel para 0 mundo moderno.
2.3. Federalismo e Descentralizacao Fiscal

Federalismo é a forma de organizacdo do Estado brasileiro, baseado no
modelo norte-americano, que foi implantado para solucionar conflitos e promover a

integracdo das 13 (treze) col6nias que formaram o pais, por volta de 1787.

Pereira (2008, p. 33) define como:

O federalismo é um sistema politico que se op8e ao unitarismo, buscando
assegurar a autonomia dos Estados dentro de uma mesma nagéo.

[...]

No sistema federativo, a soberania enquanto poder supremo, uno e indivisivel é
prerrogativa exclusiva da Unido, a quem cabe gerir os assuntos de interesse geral.
Aos Estados federados sdo garantidas aquelas competéncias e autonomias
necessarias a gestdo e decisdo sobre assuntos locais e a eleicdo de seus
governantes. A divisdo de poderes entre os Estados e a Unido é o mecanismo
geral que regula a dindmica e a evolucdo dos Estados federais, expondo os
diferentes graus de descentralizacdo politico-administrativa alcancados
historicamente.



Fazendo uma comparacdo entre o federalismo brasileiro e o norte-
americano, reportando-se aos argumentos apresentados no item 2.2. deste trabalho, tem-se,
conforme Pereira (2008, p.37):

A literatura e os estudos comparativos entre o federalismo brasileiro e norte-
americano, em grande parcela, assinalam que o federalismo brasileiro foi
historicamente caracterizado por um alto grau de centralizagdo do poder politico.
E relevante destacar nesse contexto que as competéncias municipais no Brasil
sempre foram reduzidas e a politica municipal foi tradicionalmente relegada a um
plano de menor importancia e a um menor espaco de atuagdo publica. Pode-se
argumentar, por fim, que o sucesso do modelo politico dos Estados Unidos reside

na limitacdo do poder, o que evidencia que um Estado com poderes federais
limitados pode alcancar o desenvolvimento.

A Republica Federativa do Brasil existe desde o do século XIX, desde o
inicio foram identificados vérios periodos de concentracdo e outros de descentralizacdo de
poder, receitas e despesas publicas. Delegando maiores ou menores competéncias de
arrecadar e gastar aos Estados federados e aos Municipios.

E importante iniciar este topico fazendo a distingdo entre federalismo e
descentralizacdo fiscal. Onde, federalismo como dito anteriormente ¢ uma forma de
organizacdo politico-administrativa e social que preserva a autonomia dos Estados
membros da Federacdo, porém se caracteriza pela unidade de comando no governo central
para tratar de assuntos de interesse da nacdo. Ja descentralizacdo fiscal é uma politica
publica que visa propiciar aos entes federativos condigdes de realizar as politicas publicas

de interesse local, através da redistribuicdo de receitas e despesas.

Entretanto, 0 momento em que se observa maior descentralizacdo fiscal, que
se refere a participacdo dos Estados, Municipios e Distrito Federal nas receitas e despesas,
foi a partir da Constituicdo Federal de 1988. Citamos como exemplo dessa descentralizagdo
fiscal o aumento da participacdo dos Estados e Municipios na distribuicdo dos principais
impostos federais, imposto sobre a renda (IR) e o imposto sobre produtos industrializados
(IPI), de acordo com Afonso, Araujo e Khair (2002, p.58):

A fracdo dos dois principais impostos federais — sobre a renda (IR) e sobre o
valor adicionado pela industria (IP1) — transferida aos fundos de participacdo dos
Estados (FPE) e dos Municipios (FPM) aumentou de 18% para 44% entre 1980 e
o sistema vigente. Se incluirmos todas as transferéncias constitucionais, chega-se
a uma parcela transferida de 47% de IR e de 57% de IP1. Em 1980, esse total era
de 20%.

A nova Constituicdo Federal também ampliou o campo de incidéncia do



ICMS, dando liberdade aos Estados para estabelecerem suas aliquotas, bem como

aumentou em 25% as transferéncias desse imposto aos Municipios.

Os municipios, além de contarem com mais recursos provenientes da Unido
e dos respectivos Estados, estdo alavancando suas arrecadagdes préprias, fruto do maior
esforco e desempenho de seus administradores, bem como da conscientizacdo dos cidadaos
em reconhecerem suas obrigacdes tributarias. E, um instrumento legal que teve grande
importancia para esse acréscimo, além da Constituicdo Federal de 1988, foi a Lei
Complementar n°. 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que penaliza gestores
e ndo permite a realizacdo de transferéncias voluntarias se os Municipios renunciarem
receitas proprias sem a respectiva compensacdo. Somada a isso a constante atuacdo dos
orgéos fiscalizadores e até mesmo o aumento da participacdo popular, através do controle

social.

Contudo, as transferéncias correntes da Unido e dos Estados tém grande
importéncia na redistribuicdo de tributos no pais, conforme destaca Afonso, Araujo e Khair
(2002, p.57-58): “considerando uma amostra de 5.046 Municipios, revelam que as
transferéncias correntes da Unido e dos Estados sdo a principal fonte de financiamento
(mais de 50% da receita corrente) para a maioria das prefeituras”.

Esse quadro de dependéncia de transferéncias correntes vindas da Unido e
dos Estados é mais acentuado nos Municipios menores, das regides menos desenvolvidas
como o Nordeste, posto que os principais tributos municipais sejam o Imposto Territorial e
Predial Urbano (IPTU) e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS),
considerando que as pequenas cidades ndo possuem estrutura nem demanda por servicos, e
suas redes imobiliarias sdo de baixo valor, logo suas arrecadacfes préprias sdo baixas. E
para minimizar essa deficiéncia, os municipios estdo investindo em recadastramentos de
imoveis, cobranca da divida ativa e incentivando a abertura de novos empreendimentos,
através de incentivos fiscais, concessdo de terrenos para constru¢do de empresas e outras

medidas para aumentar o crescimento do mercado local.

Em contrapartida os gastos publicos subnacionais, os realizados pelos
Estados e Municipios também cresceram, como evidenciado na citagdo de Afonso, Aradjo e
Khair (2002, p.67):



Em 1999, os Estados e Municipios responderam por 68% da folha de pagamento
de servidores publicos em atividade, 78% da compra de bens e servi¢os para
custeio e — este é o principal aspecto — 80% dos investimentos fixos. O governo
central s6 predomina no caso das transferéncias a pessoas (basicamente
beneficios previdenciarios) e pagamentos de juros da divida publica — onde
responde por mais de 80% dos gastos consolidados. Assim, ao contrario da
cultura prevalecente no Brasil, quando se fala em setor publico, excluindo-se
gastos financeiros e previdenciarios, os Estados e os Municipios brasileiros
exercem um predominio incontestavel.

Os gastos mais significativos sob a responsabilidade, principalmente das
municipalidades, sdo os gastos com educacdo e salde, que possuem limites minimos de
aplicagdo constitucional, sendo 25% e 15% respectivamente, e a educacdo recebe uma
transferéncia legal, que foi instituida em 1996 e efetivamente implantada a partir de 1998,
que é o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo
do Magistério (Fundef), que hoje é denominado Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacdo Baésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb).

Com a existéncia dessas duas fontes de recursos, as mais significativas da
area da educacdo, a educacdo basica do pais, que é competéncia dos municipios possui
lastro financeiro para se manter, deixando a desejar apenas na qualidade do ensino, que
ainda é precéria, em consequéncia da falta de qualificacdo e educacdo continuada aos
profissionais da educacdo, apesar do aporte financeiro delegado a esta finalidade. Porém, a
qualidade do ensino e 0 namero de alunos nas escolas aumentou consideravelmente desde a

implementacdo do Fundef. Contudo, ainda esta aquém da necessidade.

Entretanto, o maior gargalo de qualquer administracdo publica municipal é a
satide, que com a implementagio do Sistema Unico de Satide (SUS), regulamentado através
da Lei Federal n°. 8.080 de 1990, os municipios tiveram que efetivamente se estruturar e
prestar 0s servigos e acoes de salde de sua competéncia, que é universal e igualitaria, sendo
prestada de forma integrada por todos os entes federativos (Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal).

Porém, a grande responsabilidade dos municipios estd na atencdo béasica
(programa de salde da familia, satde bucal e programa dos agentes comunitarios de saude)
e atendimentos de urgéncia e emergéncias. Essa é a realidade da maior parte dos
municipios brasileiros de até 60.000 (sessenta mil) habitantes. Contudo, ainda que 0s
servicos prestados sejam apenas 0s basicos, a quantidade de recurso federal alocado por



equipe implantada de PSF, de salde bucal e do PACS, bem como 0s provenientes da
producdo de alguns servicos ambulatoriais e outros que sdo prestados nos municipios, sao
insuficiente para custear os servigos efetivamente prestados. Tomando como exemplo o
PSF, o valor repassado por equipe é de aproximadamente R$ 5.700,00 (cinco mil e
setecentos reais), conforme dados coletados no site do Ministério da Saude, valor esse que
ndo da para custear o salario e encargo do médico que compde a equipe, que ainda deve
possuir no minimo um enfermeiro e um auxiliar de enfermagem. Logo, 0 municipio tem
que arcar com o restante dos recursos necessarios para prestar um servico com o minimo de

qualidade exigido pelo cidadao.

Frente a esse cenario, 0s municipios ainda devem investir recursos em infra-
estrutura, turismo, cultura, agricultura, assisténcia social, etc. que por sua vez se submetem

as mesmas situacOes anteriormente citadas.

Esse é o contexto da descentralizacdo fiscal brasileira, 0os municipios
assumindo cada vez mais servi¢os publicos numa proporcdo bem maior que a distribuicdo
de receitas. Logo, 0s municipios tendem a permanecer no estado de inércia, baixa escala de
crescimento, poucos investimentos para impulsionar a economia local e uma populagdo
com pouca oportunidade de empregos. O retrato da maioria dos pequenos municipios
brasileiros é que as principais fontes de renda sdo cargos publicos na Prefeitura, aposento

dos idosos e programas sociais do governo federal, sustentando toda familia.

Porém a Unido, ao longo dos ultimos anos vem batendo recordes de
arrecadacdo, criando novas contribui¢fes, importante estratégia para ndo distribuir esses
recursos diretamente com Estados e Municipios, pois ndo existe imposicdo constitucional
ou legal fazendo com que estes pequenos municipios, principalmente, permanegam reféns
de transferéncias da Unido e assumindo cada vez mais obrigagdes, na tentativa incessante
de oferecer melhores condi¢des de vida para os cidaddos que neles residem. Entretanto,
para atingirem este objeto devem otimizar a utilizacdo dos recursos publicos disponiveis,

tendo como principal instrumento de otimizacdo o Sistema de Controle Interno.

2.4. Governanga e Accountability



Até o momento discutiu-se sobre Administragdo Publica, abordando os
modelos e reformas administrativas ocorridas no pais até o modelo vigente, o gerencial.
Como instrumentos essenciais para que 0 modelo de Administracdo Publica gerencial possa
obter sucesso € a governanga e accountability, que é baseado no controle de resultados,
orientacdo para o cliente/cidaddo, controle e transparéncia, que Sdo caracteristicas
fundamentais dos dois instrumentos de gestdo supracitados.

Governanca entrou em evidéncia a partir dos anos 1980, motivado por
imposi¢des do Banco Mundial, como pré-requisito para a concessdo de empréstimos a pais
em desenvolvimento, como é o caso do Brasil. Ressaltando-se que esta ja era uma pratica

consolidada no mundo empresarial competitivo.

O Banco Mundial tinha o propdsito de emprestar dinheiro aos paises em
desenvolvimento para que estes pudessem alavancar suas economias e trazer com isso
desenvolvimento social. Logo, eram empréstimos voltados para o desenvolvimento social e
usaria como instrumento de controle a propria sociedade, a principal beneficiaria desses

empréstimos, um impulso para a atuacdo do controle social.

Inicialmente deve-se fazer a distingdo entre governabilidade e governanca,
conforme destaca Pereira (2008, p.67):
Os conceitos de governabilidade e governanca aparecem de forma sistematica na
literatura contemporanea sobre o Estado e politicas publicas. Desse modo, a
capacidade politica de governar, ou seja, a governabilidade, seria resultante da
relacdo de legitimidade do Estado e do seu governo com a sociedade, e a

governanga, por sua vez, decorreria da capacidade financeira e administrativa, em
sentido amplo, do governo realizar politicas.

Para o Banco Mundial, governanga seria 0 gerenciamento dos recursos
econdmicos e sociais de um pais direcionados ao desenvolvimento. O que para alguns

autores seria uma reformulacéo do conceito de governabilidade (PEREIRA, 2008, p.67).

No Brasil, o Instituto Brasileiro de Governanga Coorporativa (IBGC) editou

0 Codigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa, em Slomski (2005, p.129-130)
tem-se:

Governanga corporativa, para 0 IBGC, é o sistema pelo qual as sociedades sdo

dirigidas e monitoradas, envolvendo os relacionamentos entre acionistas/cotistas,

conselho de administracédo, diretoria, auditoria independente e conselho fiscal. As
boas préticas de governanca corporativa tém a finalidade de aumentar o valor da



sociedade, facilitar o acesso ao capital e contribuir para sua perenidade.

No entanto, a0 se pensar na governanga corporativa na gestdo publica
governamental é preciso reorientar, criar novas formas de ver a coisa publica,
haja vista que [...] o cidad&o ndo paga impostos, integraliza capital.

Considerando que praticas de governanca foram trazidas do mundo
empresarial é louvavel que sejam feitas adaptacdes com foco no cidaddo, como fonte
financiadora do capital do Estado, sendo tratado como parte do negdcio publico, em
consonancia com a nova gestdo publica, focalizada em resultados, tendo o cidaddo como
cotista do capital do Estado, com isso tendo direito a prestacdo de contas transparentes,
fundamentada numa informag8o de facil acesso, submetida a um controle institucional e

social rigido.

E dessa nova postura adotada pela sociedade, imposta pelas fontes
financiadoras, como o Banco Mundial, que se caracteriza a importancia da Accountability,
que para Pereira (2008, p.69):

O termo accountability pode ser considerado o conjunto de mecanismos e
procedimentos que levam os decisores governamentais a prestarem contas dos
resultados de suas acgles, garantindo-se maior transparéncia e a exposicdo das
politicas publicas. Quanto maior a possibilidade de os cidaddos poderem discernir

se 0s governantes estdo agindo em funcdo do interesse da coletividade e
sanciona-los apropriadamente, mais accountable é um governo.

Logo, accountability configura como um dos elementos essenciais para as
boas préticas de governancga. Que, ainda, tem como objetivos, conforme destaca Slomski
(2005, p.130-131), aumentar o valor da sociedade; melhorar o desempenho; facilitar o

acesso ao capital a custos mais baixos e contribuir para a perenidade.

Os principios basicos contidos no Codigo das Melhores Préticas de
Governanca Corporativa sdo: a) transparéncia; b) a eqiidade; c) a prestacdo de contas
(accountability); e d) a responsabilidade corporativa. Ressalte-se que todos sdo principios

perfeitamente aplicaveis a gestdo publica.

Um importante dispositivo legal que converge com boas préaticas de
governanga, que tem como principios basicos o planejamento, responsabilidade fiscal,
controle e transparéncia € a Lei de Responsabilidade Fiscal. Que trouxe para a
administracdo publica alguns mecanismos de controle, transparéncia e limitacdo da agdo

governamental, que deve respeitar alguns limites por ela impostos, inclusive com a



determinacdo de san¢fes administrativas e até penais, pelo ndo cumprimento das normas

estabelecidas por esta lei complementar.

Outra ferramenta da administragdo publica de grande valia é o portal da
transparéncia puablica, mantido pela Controladoria Geral da Unido (CGU), nele qualquer
cidaddo pode ter acesso aos recursos federais recebidos por qualquer entidade. Através
deste portal se pode acompanhar os repasses de transferéncias legais, constitucionais e

voluntarias.

Somada & legislacdo, que estd impondo uma nova postura aos
administradores publicos, ao portal da transparéncia, que traz maior visibilidade a atuacao
dos governos, tem-se a constante atuacdo dos 6rgdos fiscalizadores, como tribunais de
contas e CGU, que realiza inspecdes aleatOrias através de sorteios publicos, bem como a
realizacdo de diligéncias para apuracdo de denuncias, que podem ser formuladas por
qualquer cidadéo.

Logo, nunca na histdria desse pais se prestou tantas contas, se fiscalizou,
puniu gestores como nos dias atuais. Gragas a uma imposi¢cdo do mercado, organismos
internacionais, bem como uma maior conscientizacdo da sociedade, na busca incessante por
mudancas e dias melhores. A prova disso é que a cada elei¢do uma nova oligarquia perde o
poder ap0s tantos anos de governo, principalmente nos pequenos municipios, que eram
menos politizados. Como, também, se vé que novos prefeitos ndo estdo sendo reeleitos em

conseqliéncia dos maus desempenhos na gestdo dos municipios.

Entretanto, a implementagdo das mudancgas constantes dessas metodologias
encontra resisténcia na postura dos agentes publicos de 6rgdos da administracdo publica,
dai a necessidade de se estudar e conhecer a cultura organizacional dessas entidades, para
que ndo fracasse qualquer tentativa de implantacio de mudangas nos instrumentos

administrativos.
2.5. Cultura Organizacional

N&o se pode tratar de Administragdo Publica e deixar de comentar sobre sua
cultura organizacional, que é bastante peculiar a esse tipo de organizacdo. Sendo um fator

limitador de qualquer mudanca, principalmente a advinda da implantacdo de um modelo de



Controladoria, que tem bastante impacto sobre os atos dos agentes publicos.

Reportando-se aos itens anteriores, Vvé-se que € cada modelo de
administracdo publica adotada no pais deixou sua heranca na cultura organizacional que

impregna os 6rgdos e entidades publicas.

Do modelo patrimonialista restou 0 nepotismo e a corrupgao, que ate os dias
atuais, apesar de ser combatido cada vez mais, ainda € um mal que assola a administracdo
publica brasileira. Ja o nepotismo, o Poder Judiciario tomou iniciativa em acabar, inclusive
recomendando e fazendo termos de ajustes de conduta com 0s municipios, para que estes
ndo pratiquem atos de nepotismo. Porém, essa € uma heranca que acompanha desde

tempos remotos.

Do periodo burocratico herdou-se a lentiddo, pouca pro-atividade por parte
de muitos servidores publicos, que criaram um apego tdo grande ao Seu cargo, a sua
carreira, que tratam da coisa publica como se fosse sua, ou melhor, como se ndo fosse de
ninguém, como se aquele fosse um espaco unicamente seu, e que estdo apenas para
cumprir com a obrigacdo de apenas estar ali, como se esse fosse um sacrificio enorme, para
fazerem jus a uma remuneracdo que recebem como se fosse uma obrigacdo do Estado de
pagar pelo simples fato destes permanecerem no local de trabalho, sem se preocupar com o

que a sociedade espera deles.

Somando as herancas dos modelos anteriores de administracdo publica tem-
se o perfil do servidor publico, que ndo é Unico, existem muitos outros que tratam da coisa
publica com o devido respeito que se deve ter. Contudo, o retrato dos érgaos publicos,

principalmente os pertencentes a pequenos municipios, é esse.

Por esse fato, muitos gestores tém resisténcia a realizagdo de concursos
publicos, que € a forma legal de ingresso no servigo publico. Isso, em conseqiiéncia da
postura dos profissionais que passam nos concursos, em consequéncia da estabilidade que
0 regime juridico unico lhes concede, logo se acomodam e ndo correspondem as
expectativas da administracdo. Juntando a isso o fato que dificilmente se faz avaliacdo de
desempenho para aqueles que estdo em estagio probatdrio, bem como ndo sdo realizados
procedimentos administrativos disciplinares para apuragédo de erros, falhas ou fraudes no
exercicio legal da fung&o.



Logo, aquele servidor publico se considera inatingivel, fato que é agravado
nos pequenos municipios, onde muitos sdo envolvidos na politica, tratando aquele cargo
publico como sendo seu, para atingir um adversario politico que esta no poder. E esse
servidor concursado que era para ter mais apego e respeito pela coisa publica, ja que este
tem um vinculo maior com aqueles bens, tem uma postura totalmente adversa a esperada
pela sociedade e esquecendo que estdo I& para prestarem servicos publicos visando trazer
qualidade de vida, bem-estar e justica social aos cidadaos.

Considerando essa forte influéncia cultural, impregnada nos agentes
publicos, verifica-se, através de estudos realizados pela escola cultural, conforme destaca
Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (1999), tem-se que a natureza do poder vem da cultura que

influencia na manutencéo da estabilidade estratégica.

Séo consideradas premissas da escola cultural, ainda sob a 6tica dos mesmos
autores: é composta por interpretacdes coletivamente compartilhadas, num processo social;
é resultante da unido de crencas e interpretacbes comuns; o individuo adquiri as crencas
num processo tacito e ndo-verbal, chamado de socializa¢do; membros da organizacdo ndo
descrevem completamente a cultura da organizagcdo; ndo visam mudanga, e sim a
manutencdo de estratégias globais da organizacdo; e possuem resisténcia a mudancas

estratégicas.

Os argumentos apresentados acima sdo sustentados pelos exemplos
apontados anteriormente e vivenciados pelo autor deste trabalho em pequenos municipios

cearenses.

O assunto cultura organizacional € muito importante ao contexto deste
trabalho, visto que esse vai ser o grande gargalo a implementagdo de qualquer mudanca. E
0 modelo gerencial, que tem foco no resultado, melhor atendimento ao cliente/cidadao,
mais flexibilidade, requer mudanca de postura dos agentes publicos, que tendem a manter-

se no estado em que se encontram, resistindo a mudancas.

Os assuntos tratados nesta se¢do séo essenciais para a composi¢do de uma
Controladoria, que é o tépico seguinte, pois o contexto que o modelo esta inserido é a
administracdo publica, que tem suas peculiaridades, evidenciada através da cultura

organizacional, devendo-se utilizar de técnicas de governanca e accountability.



3- CONTROLADORIA

Nesta secdo sera abordado o assunto controladoria com amplitude,
compreendendo conceitos, finalidades e tipos de controle, como controle interno, externo e
social sdo tratados nesta secdo, bem como a fundamentagdo legal de controle e

controladoria, a funcéo do controller, e a controladoria na administracdo publica municipal.
3.1. Controle

O controle € um mecanismo de verificacdo da realizagdo dos planos e metas
executados pelas entidades. O ato de controlar esta intimamente ligado ao ser humano, que
o desenvolve desde épocas remotas, como destaca Sa (1994 apud CRUZ; GLOCK, 2006,
p.18):

A necessidade de guardar memoéria dos fatos ocorridos com a riqueza
patrimonial gerou critérios de escritas em formas progredidas mesmo nas
civilizagbes mais antigas, como a da Suméria; ha cerca de 6.000 anos,
encontram-se ja registros em pecas de argila que indicam tais evolugdes.
Pequenas tabuas de barro cru serviam para gravar, de forma simples, fatos
patrimoniais diversos.

Como conseqliéncia da existéncia de registros formais, houve a
especializacdo e as curiosidades normais da época e com elas o estimulo para que se
iniciassem as fiscalizagGes sobre a conduta e desempenho das pessoas, como assinala Sa
(1994 apud CRUZ; GLOCK, 2006, p.18):

Na Suméria, pois, a escrita contabil ja havia conquistado um razodvel grau de
evolucdo e o trabalho de registrar j& era confiado a ‘profissionais especialistas’.
Provas, também, de ‘revisdes’ ou ‘conferéncias’ dos registros para certificar a
exatiddo foram encontrados. Uma primitiva, mas eficiente ‘auditoria’ ja ocorria
2.600 anos a.C. feita por revisores e ‘inspetores de contas’ na época do Rei Uru-
Kagina (tal prova acha-se no Museu do Centenério, em Bruxelas, na Bélgica e foi
estudada pelo emérito historiador da Contabilidade, Prof. Federico Melis, das
Universidades de Florenca e Pisa).

Outros vestigios da existéncia de controle de gastos e receitas do Estado
estdo em Cavalheiro (2005, p.15): “Em Roma, 55 a.C., Marco Tulio Cicero ja asseverava:
O orgamento nacional deve ser equilibrado e os pagamentos a governos estrangeiros ou a

terceiros devem ser reduzidos, se a nagdo ndo quiser ir a faléncia”.



Analisando-se a etimologia da palavra “controle”, verifica-se a origem no
francés, pois o contre-r6le era um registro efetuado em confronto com o documento

original, com a finalidade da verificacdo da fidedignidade dos dados registrados.

Esse mecanismo de verificacdo € praticado usualmente pela civilizagdo até
os dias atuais, seja pelo arrimo de familia, seja pelo gestor de uma empresa, seja pelo
agente publico.

J& Henry Fayoll, grande pensador da Ciéncia da Administracdo, (1890 apud
BOTELHO, 2006, p.29) dita que:
Controle é o exame de resultados. Controlar é ter certeza de que todas as
operac0es a toda hora estdo sendo realizadas acordo com o plano adotado com as
ordens dadas, e com os principios estabelecidos. Ele tende a estimular o

planejamento, a significar e fortalecer a organizacdo, aumentar a eficiéncia do
comando e facilitar a coordenacéo.

Analisando-se o conceito de controle sob a 6tica de Gomes e Salas (1997,

p.22) tem-se:
Controle, enquanto mecanismo de refor¢co de comportamento positivo e correcéo
do rumo no caso de resultados ndo desejados, é necessario como instrumento que

possa auxiliar os membros da organizacdo a desenvolverem acgBes congruentes
com os interesses das partes.

Verificando-se 0s conceitos apresentados anteriormente observa-se a
congruéncia de entendimento entre os autores citados. Logo, pode-se concluir que controle
é todo ato praticado pela entidade com o intuito de manter as atividades alinhadas com os
planos e metas estabelecidas, servindo de trilha a ser seguida.

Controle pode ser visto sob varias perspectivas, veja-se: quanto a forma este
pode ser prévio, concomitante ou posteriori. Prévio é quando ocorre antes da realizagdo do
fato, normalmente através de instrucdes normativas e manuais de procedimentos. O
concomitante é exercido durante a execugdo do fato, e 0 posteriori acontece apos a
realizacdo do evento, para verificar se o que fora realizado esta de acordo com o planejado,

a fim de indicar medidas corretivas para o0 aprimoramento das agdes.

Dentro de uma entidade podem-se observar varios tipos de controles
organizacionais, como: controle familiar, burocrético, de resultados e ad-hoc, os chamados

controles de gestdo, que para Gomes e Salas (1997, p.23) “refere-se ao processo que resulta



da interrelacdo de um conjunto elementos internos (formais e informais) e externos a

organizagdo que influem no comportamento dos individuos que formam parte da mesma”.

Controle familiar € um tipo menos sofisticado de controle, conforme destaca
Gomes e Salas (1997, p.57-58):

No controle familiar, a geréncia realiza um controle muito centralizado, com uma
certa delegacdo, mas com uma limitada descentralizagdo que reduz a necessidade
do controle. Neste ambiente ndo atribui muita importancia aos mecanismos
formais e aos sistemas de controle financeiro.
O controle de gestdo encontra-se baseado na utilizacdo de mecanismos de
controle informais, na lideranga do gerente (normalmente o proprietario), na
centralizacdo das decisdes, na delegacdo de autoridade baseada na amizade

pessoal e no desenvolvimento de uma cultura que promova a lealdade e a
confianca.

Este tipo € utilizado em organizacdes de pequeno porte, num contexto social
estavel e com gestdo centralizada no proprietario com uma cultura paternalista, baseada na

fidelidade ao lider.

O segundo tipo de controle de organizacional citado foi o burocrético,
caracterizado por Gomes e Salas (1997) como controle baseado em normas e regulamentos
rigidos, com estrutura funcional com grande nimero de cargos de chefia, distribuidos
hierarquicamente, mas com pouca autonomia. Outra caracteristica marcante é a aversdo a

mudanga.

Esse facilmente identificado em organizagGes publicas, onde sé se pode
fazer o que a lei autoriza, baseado em regulamentos e instru¢cdes normativas. Num ambiente
bastante hierarquizado e com pouca mobilidade. Porém, o contexto econémico-social atual
impde uma mudanca de postura na gestdo dos governos, tendo em vista a redugdo de
recursos, 0 aumento de demanda por servicos publicos e a fiscalizacdo crescente. Donde,

aos poucos 0s agentes publicos tendem a adaptar-se as exigéncias do mundo atual.

Outro tipo de controle organizacional é o controle por resultados, que é mais
abrangente que o burocratico, principalmente no que se refere aos controles financeiros,
ndo se baseando simplesmente em registros contabeis. Conforme relata Gomes e Salas
(1997, p.59):

Aqui é promovido um elevado grau de descentralizacdo através do

estabelecimento de objetivos e a utilizacdo ampla de centros de responsabilidade
que sédo avaliados com base nos resultados apresentados.



A descentralizacdo aumenta o grau de autonomia, responsabilidade e
discrecionalidade e, portanto, a necessidade de controle. Dado que a dimenséo da
empresa obriga a formalizacdo dos procedimentos e do comportamento, e a
utilizacdo de técnicas padronizadas facilita o controle, 0 uso de mecanismos
sofisticados de controle financeiro sdo largamente utilizados.

A fragilidade deste modelo estd na sua concepgdo, posto que requer a
motivacao e participacdo de todos na determinacgéo dos controles para que se tenha sucesso.

A administragdo publica a cada dia utiliza mais esse tipo de controle, porém

o controle burocratico predomina.

Por fim, tem-se o controle ad-hoc que é um tipo de controle que ndo

obedece a nenhuma estrutura formal, sem planejamento. Para Gomes e Salas (1997, p.59):
Baseia-se, fundamentalmente, na utilizacdo de mecanismos ndo formais que
promovam o autocontrole. Ocorre, normalmente, em ambientes muito dindmicos

e de grande complexidade, como os encontrados em organizacbes de alta
tecnologia, design, publicidade, consultoria, escolas de negdécios etc.

J& este Gltimo ndo pode ser implementado em organizagdes publicas, posto
que ndo se submete a nenhum tipo de padrdo, consequentemente ndo seria aceito, pois
desrespeitaria o principio da legalidade, que estabelece que na administragdo publica s6 se
pode fazer o que a lei autoriza. Assim, esse modelo ndo se adequaria, j& que ndo é

subordinado a norma alguma.

Quando se analisa controle sob a Oética da administragdo publica,
considerando o0 agente que pratica, este pode ser realizado pelo proprio governo, pelo Poder
Legislativo com o auxilio dos Tribunais de Contas e pela sociedade, esses tipos de controle
sdo chamados de controle interno, externo e social, respectivamente. Estes tipos de controle
sdo tratados mais detalhadamente na proxima subsecé&o.

3.2. Controle Interno

Nesta subsecdo serdo abordados os conceitos e principios de controle
interno. Meirelles (2000, p.615) destaca o que seja controle interno da seguinte forma:

E todo aquele realizado pela entidade ou 6rgdo responsavel pela atividade
controlada, no ambito da propria Administracdo. Assim, qualquer controle
efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ou agentes € considerado interno,
como interno serda também o controle do Legislativo ou do Judiciario, por seus
6rgdos de administracdo, sobre seu pessoal e 0s atos administrativos que pratique.



O Comité de Procedimentos de Auditoria do Instituto Americano de

Contadores Publicos Certificados conceitua controle interno compreende:
O plano da organizacéo e o conjunto coordenado de métodos e medidas, adotados
pela empresa, para proteger seu patriménio, verificar a exatiddo e a fidedignidade

de seus dados contébeis, promover a eficiéncia operacional e encorajar a adesdo a
politica tracada pela administracéo.

De acordo com Pereira (2008, p. 60) “controle interno na Administragéo
Publica pode ser aceito como a acdo exercida, sobre si proprio, pela organizacéo
responsavel pelo desempenho da atividade controlada”.

Cruz e Glock (2006, p. 20-21) ditam que “a expressao controle interno pode
ser entendida como a conjuncéo de todos os procedimentos de controle exercidos de forma

isolada ou sistémica no ambito de uma organizagao”.

Observando esses conceitos tem-se que o controle interno visa garantir a
aplicagdo eficiente dos recursos publicos com o objetivo de atender aos anseios da
sociedade através de programas e acdes eficazes. Baseado em um sistema de controle cada
vez mais voltado para a verificagdo dos resultados, considerando que a sociedade esta mais
consciente de seus direitos e cobrando o cumprimento dos deveres dos representantes do

pOVO.

No que tange o assunto controle interno na administracdo publica, existem
principios que regem a conduta dos agentes publicos, contemplados pelo Art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988, que servem de norte para a atividade de controle interno, que
sdo: principio da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. E,
considerando a nova realidade da Administracdo Publica existem novos principios que
deverdo ser observados na atuacdo do Controle Interno. Dentre 0s novos pode-se destacar,
conforme Botelho (2006) e Moreira Neto (2000):

Principio do Interesse Publico: toda e qualquer despesa na Administracdo
deverd observar o interesse da coletividade, portanto este principio deve estar presente em

todos os atos praticados pela Administragdo Publica.

Principio da Economicidade: este principio visa redugdo de custos nos

servi¢os publicos; é quando a Administracdo Publica adota procedimentos para oferecer



servicos publicos de qualidade por menor custo, adotar procedimentos para encontrar no
mercado produtos e servigos que atendam as suas necessidades por valores econémicos

reduzidos.

Principio da Celeridade: este principio tem tudo a ver com a atuacdo do
Controle Interno, pois se trata da reducdo do tempo nos procedimentos administrativos,
tornando a administracdo mais &gil e eficiente em decorréncia do tempo, devendo ser
propostos procedimentos que sdo possiveis de serem cumpridos, evitando o travamento da

maquina administrativa.

Principio da Razoabilidade: visa tornar a tomada de decisdo mais ponderada,
baseada na razdo e bom senso, para alcangar melhores resultados através de procedimentos
que tragam mais beneficios aos municipes. Logo, os agentes do Controle Interno devem
tomar decisdes e julgarem com prudéncia as acusagdes infundadas e julgamentos

precipitados, sendo justo e razoavel.

Principio da Proporcionalidade: as decisdes devem ser tomadas de forma
equilibrada, ou seja, casos ou atos similares devem receber 0 mesmo tipo de tratamento por
parte da Administragdo Publica. Logo, os membros do Controle Interno devem manter a

imparcialidade nas suas decisdes.

Principio da Isonomia: estabelecer a desigualdade entre os naturalmente
desiguais, buscando obter a igualdade formal. Significa que se considerardo as
desigualdades peculiares a cada caso, de forma a determinar exigéncias a cada um

conforme suas caracteristicas e aspectos.

Principio da Probidade Administrativa: probidade decorre do probo, ou seja,
honesto. O principio da probidade guarda, a despeito de sua autonomia, intima relagdo com

o0 principio da moralidade administrativa.

Principio da Ampla Defesa: o inciso LV do art.5° da Carta Magna tornou
indiscutivel este principio, conferindo os meios e recursos a ele inerentes, bem como, o

principio do contraditorio, em qualquer processo administrativo em que haja litigio.

Principio da Continuidade: o Administrador deve zelar pela continuidade



das atividades administrativas. Conforme Moreira Neto (2000, p. 85) principio que ‘“se
impde e se garante pela propria continuacdo da existéncia do Estado, pouco importando a

substituicdo periddica dos governos”.

Principio do Equilibrio: “Este principio estd vocacionado a sustentacdo de
uma qualidade indispensdvel na gestdo financeiro-orcamentéria, que é a relacdo estavel
entre 0s elementos fundamentais do crédito publico, das despesas publicas e do

endividamento publico” (MOREIRA NETO, 2000, p.88).

Principio do Planejamento: “O planejamento, em sua expressdo mais
simples, é disposi¢do racional de meios para atingir objetivos” (MOREIRA NETO, 2000,
p.87). O exercicio do controle financeiro e or¢camentario viabiliza-se pelos instrumentos
legais que conformam o planejamento: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) — Constituicdo da Republica, art.

165.

Principio da Moralidade: significa agir com legalidade ética, de acordo com

0S usos e costumes convencionados pela sociedade (MOREIRA NETO, 2000, p.83):

Para que o Administrador vulnere este principio, basta que administre mal os
interesses publicos, o que podera ocorrer de trés modos: tanto através de atos com
desvio de finalidade publica, para perseguir interesses que ndo sdo aqueles para
0s quais deve agir, como através de atos sem finalidade publica e, até mesmo,
através de atos com deficiente finalidade publica, reveladores de uma ineficiéncia
grosseira no trato dos interesses que lhe foram afetos.

Principio da Responsabilidade: assinala Moreira Neto (2000, p.89):

No Direito Pablico a responsabilidade é sua pedra angular, porque, se todos
devem responder por seus atos, com muito maior razdo deve fazé-lo o Estado,
que é o responsavel direto pela ordem juridica, e, conseqiientemente, devem
também os seus agentes, que assumiram livremente 0 manus de executar as
varias e distintas funcdes que essa mesma ordem juridica impde.



Caso os principios, que sdo o alicerce da conduta de qualquer agente
publico, sejam seguidos corretamente, a gestdo dos recursos publicos seria eficiente, eficaz
e haveria maior satisfacdo social e qualidade de vida para o cidaddo, através do
cumprimento da missdo do Estado. Entretanto, este é um objetivo a ser perseguido pela
Controladoria, visando institucionalizar os principios norteadores da administragdo publica,

contribuindo para a consecucdo dos objetivos institucionais da gestdo publica municipal.
3.3. Controle Externo

O controle externo é exercido pelo Poder Legislativo, com auxilio dos
Tribunais de Contas. Meireles (1991, p. 564) define como:
O controle que se realiza por érgdo estranho a administracdo responsavel pelo ato
controlado, como por exemplo, a apreciacdo das contas do executivo e do
Judiciério pelo Legislativo; a auditoria do Tribunal de Contas sobre a efetivacédo

de determinada despesa do Executivo; a anulagdo de um ato do executivo por
deciséo do Judiciério.

A letra constitucional define a quem compete realizar o controle externo e
quais suas atribuicbes, conforme destaca Constituicdo Federal nos artigos 31 e 71, nos
municipios e na Unido, respectivamente, que determina que o controle externo é fungdo do
Poder Legislativo com auxilio dos Tribunais de Contas. No artigo 71 sdo detalhadas as
atribui¢Ges do controle externo no ambito da Unié&o.

Dentre as funcdes do Controle Externo na unido estdo: apreciar as contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica; julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e
indireta; apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo; realizar por iniciativa propria da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecbes e auditorias de natureza contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial; fiscalizar a aplicagcdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; aplicar aos responsaveis, em caso
de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominag¢fes, multa proporcional ao dano causado ao erario;
representar ao Poder competente sobre irregularidade ou abuso apurados. Sao as principais
atribuigdes estabelecidas pelo artigo 71 da CF.



A Constituicdo do Estado do Ceara trata o assunto de forma semelhante,
porém menos abrangente, limitando-se determinar a competéncia da Camara Municipal,
com auxilio do Tribunal de Contas dos Municipios para exercer o controle externo ao Poder
Executivo Municipal, através de tomada ou prestacdo de contas.

Ressalta-se a importancia da atuacdo dos Tribunais de Contas e da
Controladoria Geral da Unido, posto que é através da agdo desses 6rgdos que um numero
cada vez maior de agentes politicos estdo sendo autuados e respondendo por crimes de
improbidade e responsabilidade fiscal previstos pelo Codigo Penal.

3.4. Controle Social

Com a Carta Magna de 1988 o controle social passou a ter mais importancia,
considerando que este é um passo essencial para a democratizacdo do Estado, conforme
destaca Pereira (2008, p. 177) “a democratizagdo do Estado tinha como um dos
pressupostos o controle do seu aparelho pela sociedade civil”, ou seja, maior participagao
dos cidad&os na fiscaliza¢do da coisa publica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi um marco para o controle e
transparéncia da gestdo publica, através da maior publicidade dos instrumentos de controle.
Alavancada pelo Portal da Transparéncia, da Controladoria Geral da Unido (CGU), que
através deste pode-se verificar todas as transferéncias de recursos federais a qualquer

entidade.

Outra ferramenta social na fiscalizacdo e controle das a¢des publicas sdo os
Conselhos Estaduais e Municipais, como os Conselhos de Saude, Educacdo, Assisténcia
Social, Alimentagdo Escolar, do ldoso, etc. Neles a sociedade, através de uma composicdo
paritaria de membros do governo e da sociedade, delibera, fiscaliza, controla e avalia as
acOes governamentais. Essa é a forma mais imediata e impositiva do controle social, posto

que é a sociedade participando de forma ativa das a¢Ges geridas pelos 6rgdos publicos.
3.5. Controladoria

A maior competitividade do mercado econémico, a escassez de recursos,
maior demanda por servi¢cos publicos de qualidade, a transicdo do modelo de gestdo

burocratico para o gerencial que se verifica nos dias atuais na Administracdo Publica,



requer a utilizagdo de instrumentos de gestdo efetivos. A controladoria surge com o
propésito de balizar os gestores para fazer um planejamento adequado a missao
institucional da entidade, acompanhar a execucdo das atividades, realizar o controle das

acOes e avaliar os desempenhos alcangados.

De acordo com Mossimann, Alves e Fisch (1993 apud CAGGIANO;
FIGUEIREDO, 2006, p. 26):

A Controladoria consiste em um corpo de doutrinas e conhecimentos relativos a
gestdo econdmica. Pode ser visualizada sob dois enfoques:

a) como um Orgdo administrativo com uma missdo, fungdo e principios
norteadores definidos no modelo de gestéo do sistema empresa;

b) como uma &rea do conhecimento humano com fundamentos, conceitos,
principios e métodos oriundos de outras ciéncias.

Borinelli (2006, p.105) define controladoria como “um conjunto de
conhecimentos que se constituem em bases teoricas e conceituais de ordens operacional,
econdmica, financeira e patrimonial, relativas ao controle do processo de gestao

organizacional”.

A definicdo anterior trata da controladoria enquanto area de conhecimento,
ja sob o aspecto de unidade organizacional, Oliveira et al. (2002, p.13) define que “é o
departamento responsavel pelo projeto, elaboracdo, implementagdo e manutencdo do
sistema integrado de informagdes operacionais, financeiras e contabeis de determinada
entidade, com ou sem fins lucrativos”. Contudo, esta definig&o atribui limitada abrangéncia
a atual da unidade organizacional controladoria, posto que se refira apenas ao sistema de

informacdes, pois esta é apenas uma das funcdes deste departamento.

Ja Borinelli (2006, p.198) define a Controladoria enquanto unidade

organizacional como:

O 6rgéo do sistema formal da organizacéo responsavel pelo controle do processo
de gestdo e pela geréncia e fornecimento de informagdes de ordem operacional,
econdmica, financeira e patrimonial demandadas (i) para assessorar as demais
unidades organizacionais durante todo o processo de gestdo — planejamento,
execucdo e controle — buscando integrar os esfor¢os dos gestores para que se
obtenha um resultado organizacional sinérgico e otimizado, bem como (ii) pelos
agentes externos que se relacionam com a empresa, para suas tomadas de
decisoes.

Observando as defini¢cbes citadas verifica-se que existe congruéncia de
entendimento que controladoria pode ser analisada sob dois enfoques, enquanto area de



conhecimento e unidade organizacional. Contudo, ndo h& uniformidade de opinides,
considerando que ndo existe uma base conceitual solida sobre o tema. Entretanto, concorda-
se com as definicdes de Borinelli, considerando que este afirma que a Controladoria
participa de todo o processo de gestdo, relacionando-se com outras unidades

organizacionais de forma ativa e visando otimizar o resultado institucional.
3.6. Objeto, Missao, Objetivos, Funcdes e Atividades de Controladoria

Neste trabalho foi enfocada apenas Controladoria enquanto unidade
organizacional, verificando a seguir seu objeto, misséo, objetivos, finalidade e funcdes.
Inicialmente, deve-se definir qual o objeto da Controladoria, que, como nos outros aspectos

abordados até entdo ndo existe uma uniformidade de entendimentos.

Oliveira, Perez Jr. e Silva (2002, p.12) definem o objeto de estudo da
Controladoria como “o estudo e a pratica das fungdes de planejamento, controle, registro e
divulgacdo dos fendmenos da administragdo econdmica e financeira das empresas em
geral”. A critica que se faz a essa definicdo é que a Controladoria atua no planejamento e
controle, mas ndo € o objeto de estudo desta, assim como o registro e divulgagdo também
ndo sdo, porém fazem parte do processo de gestdo. Posto que o objeto de estudo da
controladoria € a propria organizagao e ndo apenas 0 processo de gestéo.

Bonirelli (2006, p.109) faz uma consolidacdo das definicdes de diversos
autores, que fazem parte de sua Estrutura Conceitual Bésica de Controladoria (ECBC),

observa-se:

O objeto de estudo da Controladoria sdo as organizacg@es, ou seja, 0 modelo
organizacional como um todo, subdivido nos seguintes focos possiveis de
atuacdo, os quais devem fazer parte da ECBC:

- 0 processo (e o modelo) de gestdo como um todo, especialmente em suas fases
de planejamento e controle, com suas respectivas énfases: gestdo operacional,
econdmica, financeira e patrimonial;

- as necessidades informacionais, consubstanciadas nos modelos de deciséo e de
informacéo; e

- 0 processo de formagdo dos resultados organizacionais, compreendendo o
modelo de mensuracgéo e o modelo de identificagdo e acumulacéo.

Analisando o objeto sugerido por Borinelli, que é o mais completo, verifica-
se que a Controladoria ndo possui um objeto de estudo concreto, posto que seja a

organizagdo e 0 processo e este varia de acordo com a estrutura organizacional e o nivel de



complexidade das atividades de cada entidade. Dai a maior dificuldade de encontrar uma

definigdo abrangente para o assunto em tela.

Como o objetivo geral deste trabalho € a construcdo de um modelo de
unidade organizacional de Controladoria aplicada a municipios é necessario apresentar o
que se discute no meio académico sobre a missdo, objetivos, funcbes e atividades de
Controladoria.

A missdo, que é a funcdo maior, a razdo de ser de uma entidade, aqui sera
atribuida a unidade organizacional Controladoria. Carvalho (1995, p.59) assinala que “A
missao representa o principal ponto de encontro entre as necessidades por bens e servigos

da sociedade e a contribuicdo especifica do sistema empresa no atendimento da mesma”.

Para Caggiano e Figueiredo (2006, p. 26) “A missdo da Controladoria é
zelar pela continuidade da empresa, assegurando a otimizagdo do resultado global”. Ja
Borinelli (2006, p.204) define a missdo da Controladoria como:

Zelar pela sobrevivéncia e continuidade da organizacdo, através de um processo
permanente de promocéo, coordenacéo e interacdo de esforcos de cada uma das

partes que formam o todo organizacional, de maneira a assegurar a eficcia e a
otimizacgdo do resultado econdmico da entidade.

Concorda-se com as duas defini¢bes, posto que o objeto de estudo seja a
organizacdo como um todo e o que se pretende € otimizar 0s processos para o alcance dos
resultados. A definicdo de misséo de controladoria na visdo deste autor compord o modelo
a ser proposto, porém se fundamentara nas definicdes apresentadas até aqui, podendo ser
influenciada pela pesquisa a ser concluida.

Apos a definicdo da missdo da unidade organizacional é importante definir
0s objetivos para se saber qual sua finalidade. Estes objetivos sdo 0s meios pelos quais sera

materializada a missdo dentro da instituicdo.

Segundo Oliveira, Perez Jr. e Silva (2002, p.14) os objetivos de
Controladoria sdo “apoiar e fornecer subsidios para os diversos gestores no planejamento e
controle de negdcios, buscando a otimizacdo do potencial lucro, mediante a eliminacdo de

todas as atividades  que ndo adicionam valor aos clientes e acionistas”.



Borinelli (2006, p.209) consolida os que sejam o0s objetivos de uma
Controladoria enquanto unidade organizacional, ou seja, seus prop0sitos para cumprir sua

missdo, que compreendem:

- subsidiar o processo de gestdo em todas as suas fases;

- garantir informacdes adequadas ao processo decisorio;

- monitorar os efeitos das decisdes tomadas pelos gestores;

- colaborar com os gestores em seus esforcos de busca da eficiéncia da sua
area;

- administrar as sinergias existentes entre as areas;

- zelar pelo bom desempenho da organizac&o;

- viabilizar a gestdo econémica;

- criar condicOes para se exercer o controle;

- contribuir para o continuo aperfeicoamento dos processos internos; e

- desenvolver relacfes com os stackeholders que interagem com a empresa,
a fim de identificar e atender as demandas por eles impostas a
organizacéo.

Corrobora-se com 0s objetivos apresentados anteriormente, ressaltando-se a
importancia da congruéncia destes com a missdo, e desta com a missdo da entidade. Os
objetivos a serem propostos neste trabalho estardo na estrutura do modelo a ser proposto,

porém, fundamentam-se nos argumentos postados até entéo.

Funcbes e atividades sdo competéncias a serem definidas e

institucionalizadas na organizagao para que se alcancem os objetivos tracados. O quadro 1
apresenta a consolidagdo de funcgdes e suas respectivas atividades, com base em estudo

realizado por Borinelli (2006):

Funcéo

Atividades

Funcédo Contabil

Gerenciar as atividades de contabilidade; implementar e manter todos os
registros contabeis; elaborar e interpretar as demonstracGes contébeis;
desenvolver politicas e procedimentos de contabilidade e controle.

Funcéo Gerencial-
Estratégica

Coordenar, assessorar e consolidar os processos de elaboracdo dos planos
empresariais, orcamentos e previsdes; criar condigbes para o0
acompanhamento dos controles; auxiliar na definicio de métodos e
processos para medicdo do desempenho; realizar estudos especiais de
natureza contabil-econbmica e proceder a avaliagdo econdémica.

Funcéo de Custos

Registrar, mensurar, controlar, analisar e avaliar os custos da organizacao,
incluindo analises gerenciais e estratégicas.

Funcdo Tributaria

Registrar, apurar e controlar tributos e contribui¢cdes, bem como realizar o
planejamento tributério da organizacao.

Funcéo de Protecéo
e Controle de Ativos

Selecionar, analisar e contratar opgdes de seguro, além de controla-los,
envolve atividades de registrar e controlar todos os bens da organizacao.

Funcéo de Controle

Estabelecer e monitorar o sistema de controle interno, destinado a proteger o

Interno patrimoénio organizacional e salvaguardar os interesses da entidade.
Funcéo de Controle | ldentificar, mensurar, controlar, analisar, avaliar e divulgar os diversos
de Riscos riscos que envolvem o negocio, bem como seus possiveis efeitos.




Funcédo de Gestdo da | Conceber modelos de informagdes e gerenciar as informagdes contabeis,
Informacéo patrimoniais, de custos, gerenciais e estratégicas.

Quadro 1 — Funcdes e atividades de Controladoria
Fonte: Adaptado de Borinelli (2006)

Observando o disposto no quadro 1, discorda-se da funcdo contabil,
embasado no principio da segregacdo de funcdo, tendo em vista que a contabilidade é uma
das principais fontes de informacdo da Controladoria e objeto de controle e avaliagéo.
Logo, a Controladoria deve participar coordenando o processo de elaboragdo do plano de
contas e orcamentos, porém ndo deve ser a responsavel pela elaboracdo dos planos e
escrituracdo dos fatos e atos contéabeis e elaboragcdo de demonstracfes contébeis, limitando-

se a interpreta-las, analisa-las, facilitando o entendimento destas por parte dos usuarios.

Opinido semelhante a anterior é dada as funcGes de custos e tributéria, que
na visdo deste autor sdo fungdes inerentes ao setor contabil. Logo, deveria ficar
subordinada a este e ndo a Controladoria, assim, do ponto de visto do processo existente
nessas funcOes a participagdo da Controladoria seria no sentido de coordenar e
supervisionar o planejamento e executar o controle e avaliagédo de desempenho, ficando a

cargo do setor de contabilidade a execucéo das atividades atinentes a essas funcoes.

Duas funcbes essenciais de uma Controladoria sdo controle interno e
auditoria. Contudo, n&o consta no quadro 1. Com base no estudo de Borinelli (2006, p.175)

tem-se a definicdo de controle interno:

A funcédo do controle interno compreende um conjunto de atividades, métodos,

medidas, diretrizes, procedimentos e instrumentos adotados para dirigir,

restringir, vigiar, fiscalizar, governar e conferir as atividades organizacionais,

com vistas ao atendimento dos seguintes propositos:

i) proteger o patrimdnio organizacional, ou seja, salvaguardar os interesses
da entidade;

iM) conferir precisdo, confiabilidade e fidedignidade aos dados e relatorios
contabeis, econdmicos e financeiros, sejam divisionais ou corporativos;

iii)  encorajar e estimular a obediéncia e aderéncia as diretrizes e politicas
internas;

iv)  obter conformidade e aderéncia com as leis e regulamentos (compliance);

V) promover e estimular a eficiéncia e eficacia das operacdes;

vi)  prover seguranga que 0s objetivos especificos da entidade serdo

alcancados.

Corrobora-se com o exposto acima, considerando que dentro de um processo
de gestdo os mecanismos de controle interno sdo essenciais para a implementagéo,

manutencdo e resultado otimizado das atividades que compdem o planejamento, execucao,




controle e avaliagdo. Analisando a citacdo anterior, verifica-se que s&o atividades
convergentes com a definicdo de Controladoria, que visa a preservagdo dos interesses e do
patrimonio da entidade, logo, o controle interno é uma funcéo essencial para a consecucgao

desse objetivo.

J& no que se refere a auditoria interna, os autores que ndo consideram esta
funcdo como tipica de Controladoria é pelo fato de incluirem no rol de atribuicfes desta a
elaboragdo das demonstracGes contabeis, logo, observando o principio da segregagdo de

funcdo quem executa ndo pode auditar.

Entretanto, neste trabalho a atividade de elaboragdo de demonstragdes
contéabeis ndo é funcdo da Controladoria, logo, compete a esta auditar o que fora elaborado
pelo setor de contabilidade da entidade. Numa entidade a auditoria interna existe para
verificar se o0 que esta sendo executado esta de acordo com as politicas, procedimentos e
normas organizacionais. Com base em estudo realizado em Borinelli (2006, p.179)
auditoria interna esté assim definida:

Entende-se que a fungdo de auditoria interna compreende um conjunto de
atividades que se utiliza de procedimentos de exame e verificacdo documental e
de sistemas, com vistas a cumprir 0s seguintes propositos:

i) revisar, examinar, testar, avaliar e monitorar a estrutura do sistema de
controles internos, a fim de verificar seu grau de adequacdo, eficiéncia e
eficacia;

iM) verificar se os procedimentos, rotinas e politicas internas estdo sendo
efetivamente seguidos;

iii)  verificar se 0s processos organizacionais estdo sendo executados
corretamente;

iv)  verificar se as transacOes realizadas estdo refletidas corretamente nos
registros contabeis;

%) verificar a acuracia dos relatérios contabeis, econdmicos e financeiros para
constatar se refletem a realidade da entidade.

Verifica-se através dos argumentos apresentados anteriormente que controle
interno e auditoria interna sdo fungdes essenciais a uma Controladoria. Porém, ndo se deve

confundir uma com a outra.

A funcéo de controle interno consiste no conjunto de atividades, métodos,
medidas, diretrizes, procedimentos e instrumentos adotados para dirigir, restringir, vigiar,
fiscalizar, governar e conferir as atividades organizacionais. Ressaltam-se, 0s controles

internos sdo gerados através da execucdo das atividades organizacionais, nos diversos



departamentos da entidade, contudo a elaboragédo e verificacdo desses controles ficam a
cargo da Controladoria.

J& a funcdo de auditoria interna consiste na circularizacdo entre o0s
documentos e 0s registros gerados através dos eventos. Ou seja, € um instrumento que a
Controladoria utiliza para examinar se os planos estdo sendo seguidos, 0s controles estéo
sendo executados corretamente e se 0 resultado é o esperado.

N&do se pode deixar de mencionar que a Controladoria enquanto area de
conhecimento ou materializada em unidades organizacionais existentes nas entidades é
composta por um conglomerado de saberes de diversas areas, tais como: Administrac&o,
Contabilidade, Direito, Economia, Estatistica, Matematica, Psicologia e Sociologia.
Ressalta-se a importancia da Contabilidade para a consecucdo dos objetivos da
Controladoria, uma vez que esta é a maior fonte de informacdes para a realizacdo das

atividades de controle.

Cada uma dessas areas do saber agrega valor e se correlacionam com a
Controladoria, que ainda ndo possui uma base conceitual tedrica Unica, porém, é de grande

relevancia dentro das entidades no contexto econdmico atual.
3.7. Controller

N&o se pode deixar de falar do controller que em muitos trabalhos é citado
como sendo sindnimo de Controladoria. Justificado pelo tamanho reduzido de muitas
organizagdes, onde um unico profissional assume a postura da unidade organizacional

Controladoria.

De acordo com Caggiano e Figueiredo (2006, p. 28-29) o controller é:

O gestor encarregado do departamento de Controladoria; seu papel é, por meio do
gerenciamento de um eficiente sistema de informacéo, zelar pela continuidade da
empresa, viabilizando as sinergias existentes, fazendo com que as atividades
desenvolvidas conjuntamente alcancem resultados superiores aos que alcancariam
se trabalhassem independentemente.

O controller tem como tarefa manter o executivo principal da companhia
informado sobre os rumos que ela deve tomar, aonde pode ir e quais os caminhos
que devem ser seguidos.



O controller é o responsavel por executar as atividades, que se enquadram
nas funcGes da Controladoria, que visam atingir aos objetivos, que buscam alcancar a

missao do 6rgéo.

Em estudo realizado em Tung (1976, p.79-80) sdo apresentadas as
caracteristicas da funcao do controller:

1) capacidade de prever os problemas que poderdo surgir e coletar as
informacOes necessarias para a tomada das decisGes. O controller §é,
principalmente, um executivo staff, cuja funcdo principal é obter e
interpretar os dados que possam ser Uteis aos executivos na formulagao de
uma nova politica empresarial;

2) capacidade de prever o aparecimento de problemas, nos diferentes
departamentos, bem como de providenciar os elementos para as devidas
solucdes;

3) fornecer as informac@es na linguagem do executivo que as recebe. Tais
informacOes podem variar desde as complicadas tabelas estatisticas até os
relatérios sumarizados em algumas linhas;

4) traduzir os fatos estatisticos em graficos de tendéncia e de indices, uma
vez que 0s numeros isolados ndo auxiliam a administracdo da empresa;

5) capacidade de ter sempre os olhos voltados para o futuro, pois o passado
esta morto. Os lucros e perdas do passado ndao podem mais ser
controlaveis;

6) dar informacdes e elaborar relatorios, no momento em que forem
solicitados;

7) capacidade de compreender que no desempenho de suas funges, sua
contribuicdo para outras areas sofre limitagdes.

Em sintese, o controller deve ser um profissional com vasto conhecimento
em contabilidade, e no¢des em administracdo, economia, direito, estatisticas, ou seja, com
formacdo multidisciplinar. Ndo se pode deixar de mencionar caracteristicas inerentes a
pessoa do controller, que é a proatividade, dinamismo, senso de equipe e facilidade de

relacionamento.
3.8. Controle na Administracdo Publica

A gestdo publica moderna, com base no modelo gerencial de administracéo,
exige dos governantes melhores resultados, impulsionados por uma sociedade cada vez
mais consciente e Orgdos fiscalizadores mais atuantes e eficientes, necessitando de

instrumentos de gestdo que visem otimizar a utilizagdo dos recursos publicos.

A busca por uma Administracdo Publica focada no atendimento das
necessidades coletivas, através da otimizagdo dos resultados, com utilizagdo de mecanismos

de controle mais precisos. Perde-se a figura de uma gestéo legalista e formalista, para atuar



em uma nova Otica, de administracdo gerencial, que é uma realidade no cenario publico no

pais.

Com isso, o fortalecimento dos mecanismos de controle € uma preocupacao
patente. Como objetivos principais da Controladoria apresentados até aqui estdo a obtengdo
de informacgOes precisas e adequadas para direcionar a administragcdo; comprovacdo da
veracidade dos informes e relatorios contabeis, financeiros, operacionais; e protecdo de
ativos contra riscos, erros, falhas e fraudes, justifica-se entdo a implementagéo dessa nova
conduta administrativa, alicercada em sistemas de controle voltados para o controle de

resultado, atendendo as necessidades da gestdo publica atual.

A controladoria é uma importante ferramenta para alcancar a eficiéncia e
eficacia exigida ao poder publico e todos os argumentos apresentados nesta se¢do sdo
aplicdveis a administracdo publica. Contudo, ainda encontra-se em fase de

amadurecimento.

Inicialmente faz-se necesséria a apresentacdo da fundamentacdo legal do
controle na administracdo publica. Em seguida serdo apresentados conceitos de

controladoria governamental e um breve histdrico das experiéncias existentes no pais.

3.8.1. Breve Histoérico

No Brasil, ndo € antiga a pratica de administradores publicos instituirem
6rgéos especificos de Controladoria. A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que seja
instituido por lei o Sistema de Controle Interno, contudo o primeiro municipio do pais a
criar o orgdo Controladoria fora o Rio de Janeiro, com a implantagdo da Controladoria
Geral do Municipio (CGM), em 1993.

A estrutura bésica da CGM do Rio de Janeiro é composta pela Contadoria
Geral, Auditoria Geral e Coordenadoria Geral de Normas e Informagdes Gerenciais. Mais
recentemente foram criadas duas subcontroladorias, uma de integracao de controle interno e

outra de gestao.



Este 6rgdo tem por caracteristica a divulgacdo de informagdes gerenciais de
facil entendimento para os mais diversificados tipos de usuarios, importante instrumento de
transparéncia publica. Entretanto, a contabilidade faz parte de sua estrutura, sendo sua
subordinada, fato que prejudica a segregacdo de fungdes, posto que quem audita seja a

mesma instituicdo auditada.

Depois da CGM-RJ foram criadas vérias outras unidades de controle
interno, com os mais diversos formatos a atribui¢cfes. Entretanto, quanto menor o

municipio, mais dificil a instituicdo de controladorias.

Trazendo para o nivel estadual tem-se a Controladoria e Ouvidoria Geral do
Estado do Ceara (CGE), que fora implantada no ano de 2003 e vem executando trabalhos
relevantes no que tange a racionalizacdo do gasto publico, conquistando economias

significativas a cada ano.

A estrutura organizacional é composta por trés coordenadorias, que sao:
Coordenadoria de Ouvidoria, Coordenadoria de Auditoria e Coordenadoria de Controle
Interno. Observa-se que a contabilidade ndo faz parte de sua estrutura formal, respeitando o

principio da segregacdo de funcéo.

Com base em estudo realizado por Machado e Petter (2005), identificou-se o
perfil dos Orgéos de Controle Interno dos Estados e do Distrito Federal, conforme Quadro
2:

Critério Aspecto Considerado Perfil Predominante
Localizacéo na estrutura | Orgdo independente ou integrante
organizacional do Governo estadual | da estrutura da Governadoria
Nivel Hierarquico Primeiro Escaléo

Identificacdo | Denominagdo do Orgdo Auditoria Geral
do Orgdo Denominagédo do Dirigente Auditor Geral
Area de Atuacio Auditoria e Fiscalizagéo / Controle
Competéncia Bésica Comprovacdo da legalidade e
avaliagdo dos resultados da gestédo
Distribui¢do do Quadro Técnico Maior contingente nas areas
finalisticas
Perfil do quadro tecnico das areas | Nivel superior com formagdo
Pessoal e A .
finalisticas académica na area de
Contabilidade e titulacdo de
Graduado




Perfil do quadro técnico das areas | Nivel médio

meio

Distribuicao do Quadro | Maior  contingente nas areas
Comissionado finalisticas

Quadro 2 — Perfil dos Orgdos de Controle Interno dos Estados e do Distrito Federal
Fonte: Machado e Petter (2005)

Observa-se que nos Estados pesquisados por Machado e Petter o nivel
hierdrquico predominante é o de primeiro escaldo, porém a denominacdo que mais se utiliza
é Auditoria Geral. No Quadro 3 apresenta-se o perfil predominante de algumas atividades

realizadas pelos Orgéos pesquisados.

Critério Aspecto Considerado Perfil Predominante
Foco dos trabalhos Regularidade/conformidade
Auditoria Pringipall p_roduto Rela}érios _
Regular Destlna_t.a}rlo_s dos produtos Orgéos _aud|~tados _
Consequéncias Determinacdo do cumprimento das
recomendacgdes
Fundamentacéo Legal Exigéncia legal por meio de Lei
Estadual
Auditorias nas | Produto Relatdrio
Tomadas e Area da gestéo Orcamentéria e Financeira
Prestacbes de | Foco Legalidade
Contas Anuais | Certificado Verificacdo in loco e emissdo de
opiniéo
Assinatura Equipe
Contas de Produto Relatério Anual
Governo Foco Legalidade

Quadro 3 — Atividades dos Orgaos de Controle Interno dos Estados e do Distrito Federal
Fonte: Machado e Petter (2005)

Conforme o Quadro 3, os Estados que compuseram a pesquisa de Machado,
tem o foco das atividades dos Orgdos de Controle em auditorias de regularidade, nio
atuando no controle de resultados.

Ja em nivel federal, tem-se a Controladoria-Geral da Unido (CGU) que é o
6rgdo do Governo Federal responsavel por assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica quanto aos assuntos que, no ambito do Poder Executivo, sejam relativos a defesa
do patrimdnio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio das atividades
de controle interno, auditoria publica, correicdo, prevencdo e combate a corrupgdo e

ouvidoria.




A CGU também deve exercer, como 6rgdo central, a supervisao técnica dos
6rgdos que compdem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de Correicdo e das
unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando a orientagdo normativa

necessaria.

A estrutura organizacional é composta por quatro grandes funcgdes:
Auditoria e Fiscalizagdo, Prevencdo da Corrupcdo, Correicdo e Ouvidoria. Sua criacdo
marca o0 ano de 2001, e a partir de entéo as fiscalizacGes de programas do governo federal
tem aumentado, através dos sistemas de fiscalizacdo por sorteio ou denuncia, conquistando

avangos no que tocante ao combate a corrupgao.

Um importante trabalho realizado pela CGU se refere ao estimulo ao
controle social, através do Portal da Transparéncia, a CGU divulga todos os recursos da
Unido transferidos a outras entidades, incentivando a participa¢do do cidad&o no controle
do gasto publico, através desse importante instrumente de transparéncia governamental.
Diferentemente dos 17 Estados pesquisados em Machado (2005), a CGU atua fortemente
no combate & corrupgdo e na avaliagdo de programas e projetos mantidos com recursos da

Unido.

Referindo-se a municipios de menor porte no Ceara tem-se a experiéncia da
Prefeitura de Aquiraz, municipio da regido metropolitana, de aproximadamente 60.000
(sessenta mil) habitantes, que instituiu a Controladoria Geral (Conger) h& cerca de oito
anos, atuando na verificacdo da legalidade dos atos publicos e normatizacdo e
institucionalizacdo, sdo os principais campos de atuacdo da Conger, obtendo relativo éxito
em suas atividades. Contudo, o alcance de uma Controladoria ndo deve ser limitado a esses

quesitos.

Através do referencial tedrico apresentado, constatou-se a importancia da
existéncia da Controladoria em qualquer entidade, principalmente na publica, que €
regulada por 6rgdos fiscalizadores e lida com recursos do povo, devendo ser dotada de
organizacdo, utilizando de instrumentos de gestdo capazes de otimizar a utilizagdo desses

recursos publicos.

3.8.2. Fundamentacéo Legal do Controle



Considerando que na administragdo publica s6 se pode fazer o que a lei
autoriza, observa-se 0 que os dispositivos legais ditam sobre o assunto, que sdo varios 0s
que regulamentam a acdo de controlar a atividade publica no pais. Como em qualquer
civilizacdo, essa preocupacdo é evidente ao longo do tempo, sendo expressa nas

Constituicdes da Republica, bem como nos dispositivos infraconstitucionais.

A 12 Constituicdo da Republica Brasileira — de 1824 — de alguma forma ja
tratava da necessidade de controle. As constituicbes seguintes — 1891, 1930, 1934 -
também apresentaram disposi¢des consideraveis a respeito da matéria. A Carta Magna de
1946 clarificou o assunto na Orbita constitucional, pois em seu art. 22, assim dispés:

A administracdo financeira, especialmente a execu¢do do orcamento, seréd
fiscalizada, na Unido, pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de

Contas, e, nos Estados e Municipios, pela forma que for estabelecida nas
Constituicdes estaduais.

Porém, anterior a Constituicdo citada, foi considerado um marco para o
controle do gasto publico o Decreto n°. 4.536-22 (Cddigo de Contabilidade Publica), pois
expunha varios mecanismos de controle que sairam do plano tedrico e passaram a ser mais
efetivos. Submetendo o Administrador ao principio da legalidade, onde sé é permitido fazer

0 que € expresso em Lei.

Assim, seguiram-se véarias Constituigdes, com textos basicamente expondo a
responsabilidade de fiscalizagdo do Poder Executivo ao Poder Legislativo. Contudo, em
1964 foi editada a Lei n° 4.320, que institui normas gerais de Direito Financeiro para
elaboracdo e controle dos orgamentos e balangos de Governo, marcando a biparticdo do

controle em interno e externo.

Apos a Lei n°. 4.320/64 foi aprovada a Constituicdo Federal de 1967, que foi
bastante influenciada pela referida lei. Como expresso em seus artigos transcritos abaixo:

Art. 16. A fiscalizacdo financeira e orcamentaria dos Municipios sera exercida
mediante controle externo da Camara Municipal e controle interno do Executivo
Municipal, instituidos por lei.

[...]

Art.70. A fiscalizacdo financeira e orcamentaria da Unido serd exercida pelo
Congresso Nacional mediante controle externo e pelos sistemas de controle
interno do Poder Executivo, instituidos por lei.



Atualmente, existem trés dispositivos legais com maior relevancia no que
tange ao Controle, sendo a Constituicdo Federal de 1988, a Lei n° 4.320/64 e a mais
recente Lei Complementar n°. 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), o Decreto-Leli
200/67 e outros.

3.8.2.1. Controle na Constituicdo Federal de 1988

Conforme a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, a criacdo e o
efetivo funcionamento do Sistema de Controle Interno sdo exigéncias Constitucionais e ndo

uma opgéao:

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

8§ 1°. O controle externo da Camara Municipal ser& exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais
de Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2°. O parecer prévio, emitido pelo érgdo competente, sobre as contas que o
Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixard de prevalecer por decisdo de dois
ter¢os dos membros da Camara Municipal.

§ 3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a
disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, 0 qual poderéa
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.

§ 4°. E vedada a criagdo de tribunais, Conselhos ou 6rgdos de contas municipais.

Os dois ultimos paragrafos extraidos da CF/88 expressam a necessidade da
participacdo popular no controle do recurso puablico, pois 0o Estado detém a posse do
dinheiro, que é publico. Assim, os entes publicos, na figura de seus agentes, devem aplicar
0s recursos da forma mais responsavel, eficiente e eficaz possivel, considerando-se que o

dinheiro é do povo e deve ser respeitado o interesse publico na sua aplicagéo.

Mais adiante, na Carta Magna, ainda sdo expressas as areas a serem
controladas e os principios que devem ser atendidos.

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de
receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.

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

[...]

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



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

- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos o¢rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos
por entidades de direito privado;

I1l-  exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniéo;

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

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

§ 2°, Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidade ou ilegalidade perante o Tribunal
de Contas da Uniéo.

O exposto no texto constitucional se aplica aos Municipios, posto que a
Constituicdo Estadual traz texto semelhante aplicado aos municipios. Porém, na Lei Maior,
0 artigo 31 dita que o Controle Interno do Municipio serd feito pelo Poder Executivo
Municipal e o artigo 74 diz que os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo
sistemas de controle interno, ndo deixando clara a subordinacédo do controle interno ao

Poder Legislativo Municipal.

O Controle Interno do Poder Legislativo deveria ser subordinado ao Poder
Executivo, tendo em vista que o Poder Executivo controla o orgamento de todo o
Municipio e a Camara Municipal € uma unidade orcamentaria da Lei Orcamentaria Anual —
LOA da municipalidade, bem como o patrimdnio do municipio é uno. Contudo, existe e
deve ser respeitada a independéncia dos Poderes, que, prejudica a integracdo dos sistemas

de controle interno dos poderes, considerando a independéncia.

Na pratica, o Governo Municipal apenas consolida informacdes
orcamentarias na elaboragdo do Balanco Anual, criando uma dificuldade peculiar ao Estado
do Ceard, pois, 0s Municipios sdo obrigados a elaborarem uma prestacédo de contas mensal
ao Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceard, através do Sistema de
Informagdes Municipais (SIM). O SIM contém informacBes orgcamentérias, financeiras, de
licitacGes, patrimoniais e de pessoal, devendo todas as unidades do Governo Municipal
estar com informagdes congruentes, sejam Administracdo Direta, Indireta, FundacGes ou
Poder Legislativo. O cadastro de pessoal deve ser Gnico para todo o Municipio, bem como
as versdes do Orgamento informadas no SIM.



3.8.2.2. Controle e a Lei n°. 4.320/64

A Lei n° 4.320 de 1964, apesar de ser uma das mais antigas leis em vigor
que trata da contabilidade e controle na administragdo publica, ainda é consideradas uma
das melhores estruturadas leis do pais. A lei 4.320/64 trata de controle nos seus artigos 75 a
80, a seguir expostos e comentados.

Art. 75. O controle da execucdo or¢camentaria compreenderé:

l. a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou extingdo de direitos e obrigacoes;

. a fidelidade funcional dos agentes da administragdo responsaveis por bens
e valores publicos; e

I1l. o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e
em termos de realizac¢do de obras e prestacéo de servicos.

O referido artigo mostra a importancia da fungdo controle, que deve ser
exercida em toda Administracdo Pdblica. O seu inciso Il trouxe uma inovagdo, saindo do
controle legalista e entrando num controle gerencial do gasto publico, acompanhando a
execucdo de programas, verificando a realizacdo de obras e prestacdo de servicos publicos.
Passa a verificar a eficicia das acOes e avaliar resultados. Contudo, a norma existe desde
1964 e até entdo, poucos municipios, quando possuem um controle interno efetivo, atendem
apenas a legalidade, ndo verificando a missao maior do Estado em promover o bem estar da

sociedade e ndo sé atender o que a legislagdo rege.

O Art. 76. aponta: “O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a
que se refere o artigo 75, sem prejuizo das atribui¢des do Tribunal de Contas ou 6rgédo
equivalente”. Aqui volta a questdo da competéncia do controle mantido pelo Poder
Executivo ter abrangéncia sobre os outros Poderes. Questdo que se tentou solucionar
quando o texto constitucional, no artigo 74, dita que os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno. Porém, como
argumento apresentado nos comentarios a Constituicdo Federal, essa integracdo fica
prejudica, pela independéncia dos Poderes, e no Estado do Ceara essa situacdo se agrava
pela rivalidade politico-administrativa existente entre os Poderes, onde, normalmente as
Cémaras Municipais ndo aceitam interferéncia por parte do Executivo em sua
administracdo, e vice-versa. E 0 que se vé € um isolamento permanente, existindo

consolidacdo apenas na elaboracdo dos Balancos.



J& 0 Art. 77 assinala que: “A verificacdo da legalidade dos atos de execucdo
orcamentaria serd prévio, concomitante e subsequente”. A verificacdo prévia é realizada na
elaboragdo das leis e normas internas, como no PPA, LDO, LOA, reformas administrativas,
criacdo de cargos e salérios, até empenho, para que sO se execute 0 que esta estabelecido

em lei.

A verificagdo concomitante é identificada na execucdo de controles
inerentes as atividades executadas, como na liquidacao deve ser verificada a integridade da
documentacdo que comprove o direito liquido e certo do credor de receber, reconhecido por
um agente publico que atesta o recebimento do bem ou servigo. Porém, este tipo de
controle é realizado em todo momento, sempre através da verificagdo por agente
competente para se ter a certeza da legalidade do ato administrativo praticado por outro

agente executor.

Por ultimo, a verificagdo subsequente faz-se apos a realizacdo dos eventos,
para verificar a conformidade dos atos praticados com os planos estabelecidos, bem como

se atenderam as normas vigentes.

No Art. 78, 1é-se: “Além da prestacdo ou tomada de contas anual, quando
instituidas em lei, ou por fim de gestdo, podera haver, a qualquer tempo, levantamento,

prestacdo ou tomadas de contas de todos os responsaveis por bens ou valores publicos”.

Aqui, deve-se observar a diferenga entre prestacdo e tomada de contas. Na
primeira o agente responsavel por bens ou valores publicos toma a iniciativa de relatar 0s
fatos ocorridos, dentro de prazo estabelecido em lei. J& na tomada de contas o agente
responsavel presta contas a qualquer tempo, principalmente quando realizada fora do prazo

legal, por imposi¢do da Administracdo, bem como dos 6rgdos fiscalizadores.
Em seguida tem-se:

Art. 79. Ao 6rgdo incumbido da elaboragdo da proposta orcamentaria ou a outro
indicado na legislacdo, caberd o controle estabelecido no inciso Il do artigo 75.
Paragrafo Unico. Esse controle far-se-a, quando for o caso, em termos de
unidades de medida, previamente estabelecidas para cada atividade.

O artigo transcrito refere-se ao controle do cumprimento dos programas de
trabalho, para que se possa concluir sobre a ocorréncia de desvios e de suas causas para



corrigi-los. Com a experiéncia desse controle pode levar a elaboracdo do or¢camento do
exercicio seguinte, o que, facilita o controle e a consequente elabora¢do da nova proposta,

caso o controle seja realizado pelo mesmo érgéo.

Por Gltimo, comenta-se o artigo reproduzido abaixo:

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

A LRF modificou as cotas de trimestrais para bimestrais. Contudo, entende-
se como servicos de contabilidade aquelas atividades de controle contabil capazes de serem
executadas fora do setor central de contabilidade, tais como patriménio, material, pessoal e
outras, pelos setores administrativos da mesma denominagdo. Entretanto, esse controle
pode ser executado concomitantemente com o controle dos programas de trabalho, dentro

do sistema de controle interno.
3.8.2.3. Controle e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A Lei Complementar n°. 101/2000 (LRF) marca a legislagdo que disciplina a
administracdo publica, como se fosse a primeira que viesse a tratar do assunto,
considerando o respeito temeroso dos agentes publicos a este dispositivo legal. A aludida
Lei impds limites com a finalidade de realizar um controle de resultados, atingimento de
metas, avaliagdo e controle de custo, diminuiu a autonomia dos entes publicos sobre suas
receitas, desrespeitando o principio constitucional da desvinculacdo da receita publica, na
tentativa de alcancar a aplicacdo adequada dos recursos publicos e da necessidade de
promover maior paridade social a populag&o.

Outro aspecto negativo desta Lei é que esta disciplina os Estados e
Municipios, esquecendo de impor limites e metas a Unido. Com isso, 0s entes federativos
acumulam cada vez mais obrigacdes e limites e a Unido arrecada cada vez mais, sem que
seja repassado esse excesso para 0S maiores executores dos servigos publicos, 0s

municipios.

Porém, pode-se considerar a LRF como um dispositivo legal inovador para
Administracdo Publica Gerencial, como destaca Cavalheiro (2005, p.35-36):



O que se persegue, no Estado Brasileiro, € um controle que esteja a par das
modifica¢bes sociais e que seja concomitante com o processo das agbes do
Estado (desde a sua formulacdo até a sua execucdo), enfatizando os aspectos
juridicos e politicos de sua formulagdo e os aspectos técnicos de analise dos
resultados e dos efeitos destes resultados. O controle da eficiéncia é apenas um
pequeno contributo para que esse controle (em nivel macro) possa se realizar;
mas a sua auséncia assume grandiosa dimensdo, em especial quando o 6rgédo por
ele responsavel ainda hesita em implementé-lo e claudica quando os fatos sociais
exigem a sua realizacéo.

Como no texto transcrito, essa € uma realidade de todo o pais, ndo é
privilégio do Estado do Ceara. Ai esta o grande desafio dos sistemas de controle interno
para realizarem o que ja esta disposto em leis h4 muitos anos, porém sdo dificeis de serem
implementados pelo tempo que demandam e o custo, ficando em segundo plano nas
prioridades dos agentes politicos. Contudo, a inexisténcia de um Controle Interno atuante
causa maleficios as entidades publicas, levando a uma tomada de decisdo inadequada a
realidade, conseqiiéncia de desperdicios, perdas, falhas, erros, fraudes provocadas pela
auséncia de controle eficiente. Assim, o maior prejudicado é o cidaddo, que € o contribuinte
e 0 usuério final do servico publico, ndo o tendo de forma satisfatéria motivada pelos itens

elencados anteriormente.

Para sanar essas situagdes expostas, a Lei Complementar n°. 101/00 trouxe
algumas inovagdes que foram bem definidas pela critica de Pereira (1999), ainda quando a
lei ndo havia sido sancionada pelo Presidente da Republica, porém soam como atuais, que
retrata a busca do governo brasileiro, com a aprovacdo da lei de responsabilidade fiscal,
introduzir na administracdo publica conceitos novos, entre 0s quais 0s de responsabilidade
e transparéncia, e consolidar normas e regras de austeridade nas finangas publicas ja
contidas em dispositivos constitucionais, leis e resolucdes do Senado Federal. O projeto de
lei define conceitos e critérios para o atendimento de limites a serem observados para as
principais variaveis fiscais e cria mecanismos que oferecem as condigbes para o
cumprimento dos objetivos e metas fiscais, assim como formas de corre¢do de eventuais
desvios. As principais variaveis sdo o endividamento publico, o0 aumento dos gastos com

seguridade e com as demais agdes de duragdo continuada e os gastos de pessoal.

Séo postulados da LRF, o planejamento, controle e transparéncia que séo o
alicerce desta lei, tendo como principio béasico a gestdo fiscal, que é pilastra para a
realizacdo do controle imposto por este dispositivo legal. Sem os quais ndo se consegue



realizar o controle com eficiéncia, para se prevenir os déficits, prudéncia fiscal, seguranca,

planejamento e publicidade ou transparéncia.

A referida Lei, em seu Capitulo IX, trata da transparéncia, controle e
fiscalizacdo, compreendendo os artigos 48 a 59. A Transparéncia da Gestdo Fiscal é
conseguida através de instrumentos como a ampla divulgacdo, inclusive por meios
eletronicos de acesso publico, sendo expostos & anélise os planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentérias; prestacdo de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio
Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal;, e a versdo
simplificada desses documentos.

A transparéncia possui a funcdo de fornecer meios para o debate acerca das
financas publicas, permitindo maior fiscalizacdo por parte dos 6rgdos e controle da
sociedade, tendo em vista a maior divulgacdo dos demonstrativos. O artigo 49, dita que as
contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, no Poder
Legislativo, para apreciacdo dos cidad&os e entidades da sociedade, a qualquer tempo.

O art. 50 trata da escrituracdo das contas publicas, apesar de ja ser
disciplinado pela Lei n° 4.320/64, acrescenta algumas normas de contabilidade publica

para aprimorar o sistema e congruir com a idéia de responsabilidade fiscal.

A critica a esse artigo é quanto a constitucionalidade do paragrafo 2°, pois
este determina que as normas gerais para consolidacdo das contas publicas serdo editadas
pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido, enquanto ndo implantado o conselho de que
trata o art. 67 (Conselho de Gestdo Fiscal). Pois, como um érgdo interno da Unido tem
poder sobre 0s 6rgdos estatuais e municipais, for¢a que viola o principio federativo.

Os artigos 52 a 55 referem-se aos Relatérios Resumido da Execucdo
Orcamentéria (RREO) e de Gestdo Fiscal (RGF), sendo o primeiro ja mencionado no § 3°
do art. 165 da Constituicdo Federal, aqui sendo mais dissecada, compreendendo seu
conteddo. Os dois relatérios sdo importantes instrumentos de controle da execugdo
orcamentaria e de gestdo, mostrando a necessidade de realizacdo previsdes e projecdes de
gastos para se alcancar o equilibrio das contas publicas, através da anélise do que foi gasto
e 0 que se pretende gastar. O que diferencia basicamente os dois relatérios é que o



Relatorio de Gestdo Fiscal é emitido pelos ordenadores de despesas quadrimestralmente,
enquanto o RREO ¢ de responsabilidade do chefe de cada Poder.

Outro aspecto importante do capitulo da LRF em comento € a
responsabilidade dos Tribunais de Contas quanto a elaboragdo de pareceres e julgamentos
de contas dos entes publicos. Devendo evidenciar o desempenho da arrecadacdo em relacdo
a previsao, destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizacdo das receitas e
combate a sonegagéo.

Assim, a prestacdo de contas de que trata o artigo 58 da LRF devera
verificar o regime de responsabilidade fiscal que prevé o controle de gastos e incremento de
receitas. Com isso a lei busca incutir na cultura dos administradores maior preocupacao
com a limita¢do do gasto publico, ndo ficando menos assistida a necessidade de incremento
de receitas.

O artigo 59 da Lei Complementar n°. 101/00 é que prevé um conjunto de
mecanismos de controle e fiscalizacdo a ser exercido pelo Poder Legislativo, Tribunais de
Contas e sistemas de Controle Interno dos Poderes, como expresso na transcri¢do do artigo
59:

O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, € 0

sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o

cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere

a:

I- atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;

- limites e condicdes para realizacdo de operacdes de crédito e inscricdo em
Restos a Pagar;

I1I-  medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao
respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV-  providéncias tomadas, conforme disposto no art. 31, para recondugdo dos
montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V- destinagdo de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em vista
as restricOes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI-  cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais,
quando houver. (BRASIL, 2000)

O artigo citado é convergente com o texto constitucional, porém é mais
abrangente, posto que determina a verificagdo de providéncias a serem tomadas em
consequiéncia de outros artigos da LRF, que visam a aplicagdo responsdvel dos recursos

publicos, dentro de limites preestabelecidos.

3.8.2.4. Fiscalizacéo



A fiscalizacdo, como j& foi mencionada no tépico anterior, é funcdo do
Poder Legislativo, com auxilio dos Tribunais de Contas e dos sistemas de controle interno
de cada Poder. Porém, no Estado do Ceard, o Tribunal de Contas dos Municipios tem
grande importancia, pois atua como 6rgdo de orientacéo e fiscalizacdo das Prefeituras deste
Estado. O julgamento de contas, pareceres e visitas in loco tém bastante impacto na gestéo

dos municipios cearenses.

O Tribunal de Contas, no Brasil, € uma instituicdo com raiz constitucional,
deliberando de forma colegiada, incumbida de julgar a boa e regular aplicagdo dos recursos
publicos e auxiliar o Poder Legislativo na realizacdo do Controle Externo da
Administracdo Publica e nos julgamentos das contas anuais dos chefes do Poder Executivo.

De acordo com Jacoby (2005), as maiores dificuldades que existem no
estudo do tema “Tribunais de Contas” é o fato de que esse possui diversas competéncias
com naturezas bastante distintas como se observa a seguir: 0rgdo opinativo de natureza
técnica (art. 71, inciso XI, CF); auditoria de carater financeiro, contabil, patrimonial e
operacional (art. 71, inciso 1V, CF); controlador de despesa com poder de sustar o ato (art.
71, inciso X, CF); afastar dirigente do 6rgdo que dificulte a acdo do controle (art. 44 da Lei
8443/92); no inicio ou no curso de qualquer apuracdo, o Tribunal, de oficio ou a
requerimento do Ministério Publico, determinara, cautelarmente, o afastamento temporario
do responsavel, se existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas
fungOes, possa retardar ou dificultar a realizacdo de auditoria ou inspecdo, causar novos
danos ao erario ou inviabilizar o seu ressarcimento. Art. 44 da Lei 8.433/92 (Lei Organica
do Tribunal de Contas da Unido); Cartorio de registro de despesa publica (art. 71, inciso
111, CF); funcdo jurisdicional (art. 71, inciso 11, CF); 6rgdo punitivo pelo ndo cumprimento
de suas deliberagdes (art. 71, inciso VIII c/c § 3°, CF).

No Brasil se tem: Tribunal de Contas da Unido, paradigma federal do
controle, com atribuic6es definidas na propria Constituicdo Federal, e na Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido, em todos os estados: Tribunal de Contas do Estado — TCE,
com atribuicfes definidas a partir do paradigma federal, estendidas pela Constituicdo
Federal, no art. 75, e reguladas na Constituicdo Estadual e na Lei Organica do Tribunal de
Contas do Estado. A jurisdicdo do TCE varia de Estado para Estado, na maioria dos

Estados, abrange todos os 6rgdos e poderes do Estado. Abrange ainda 0s municipios; Em



alguns Estados existem Tribunais de Contas dos Municipios — no titulo aparece o tipo de
unidade federada, Municipio, no plural. Trata-se de um 6rgdo estadual que fiscaliza todos
0s Municipios e também auxilia as Cadmaras Municipais no Controle Externo. Nesses
casos, a atuacdo do TCE é restrita ao controle dos 6rgdos estaduais. Em outros poucos
Estados, h& um Tribunal de Contas do Municipio — no titulo aparece no singular,
Municipio. Trata-se de um 6rgdo municipal que tem por atribuigdes fiscalizar as contas de
um s6 Municipio. Nesses casos a jurisdicdo do TCE € sobre todos os érgdos estaduais e
sobre todos os Municipios, com excecdo daquele unico jurisdicionado ao Tribunal de
Contas do Municipio. No Distrito Federal, Tribunal de Contas do Distrito Federal, com
atribuigdes definidas a partir do paradigma federal, estendidas pela Constituicdo Federal no
art. 75, e reguladas na Constituicdo do Estado e na Lei Organica do Tribunal de Contas do
Estado. A jurisdicdo do TCDF é sobre todos os 6rgdos do Distrito Federal, o qual, a
proposito, ndo pode se dividir em Municipio. Em alguns Estados, Tribunal de Contas dos
Municipios, orgao estadual, encarregado de fiscalizar as contas de todos 0os Municipios.
Exemplo desses sdo os Tribunais de Contas dos Municipios do Ceara, que é o mais antigo,
Bahia, Goias e Para. Em alguns Municipios, Tribunais de Contas do Municipio, 6rgdo
municipal, encarregado de fiscalizar as contas de um Unico Municipio, como ocorre com 0

Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

Convém destacar, que onde ha Tribunal de Contas dos Municipios, ndo
existe Tribunal de Contas do Municipio. E que em muitos casos esse nivel de
especializacdo reverte em qualidade dos trabalhos. Por isso, ndo procedem aos argumentos
que pretendem extinguir, a pretexto de economia, tais érgaos. Desperdicio de dinheiro
publico ha em qualquer instituicdo que ndo esteja permanentemente preocupada com
racionalizagdo dos servigos. Onde falta zelo pelo eréario e espirito publico, ha desperdicio,
independentemente da estrutura de cada 6rgao.

3.8.2.6. Outros dispositivos legais

Sobre controle interno, existem outros dispositivos legais que tratam do
tema e devem constar neste estudo, a citar: Decreto-Lei n°. 200/67 e Lei Federal n°.
10.180/2001.



O Decreto-Lei n°. 200/67 estabeleceu normas para a reforma administrativa
do Estado, promovendo maior descentralizagdo na administracdo publica, conforme destaca
Pereira (2008, p.3):

Esse diploma legal definiu novos rumos para a Administragdo Publica, por
exemplo, autonomia de gestdo, descentralizacdo administrativa do aparelho do
Estado, com a expansdo da administracdo indireta, sobretudo por meio da criagéo

de empresas estatais. Foi implantada, assim, a denominada “administracdo para o
desenvolvimento”, conservando uma forte centralizac&o politica na Unido.

Essa norma trouxe grandes avangos no que tange o controle do gasto
publico, principalmente na verificagdo da relagcdo do custo x beneficio de controlar, na
tentativa de prevalecer o resultado sobre a forma, transformando o planejamento e o
controle como trilhas a serem seguidas e ndo trilhos, que ndo se pode existir nenhuma
variacdo de atitude. Os artigos transcritos abaixo evidenciam esta preocupacdo existente
neste Decreto-Lei:

Art. 13 O controle das atividades da Administragdo Federal devera exercer-se em
todos os niveis e em todos os 6rgdos, compreendendo, particularmente:

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

b) o controle, pelos 6rgdos proprios de cada sistema, da observancia das normas
gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicagdo dos dinheiros pablicos e da guarda dos bens da Unido
pelos 6rgéos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificacdo de

processos e supressdo de controles que se evidenciarem como puramente formais
OU CUjo custo seja evidentemente superior ao risco.

Aplicam-se aos municipios as regras estabelecidas pelo aludido instrumento

legal principalmente no que se refere a celebracdo de convénios com a Unido.

Em seguida, tem-se a Lei Federal n°. 10180/2001 que organiza e disciplina
os Sistemas de Planejamento e de Orcamento Federal, de Administracdo Financeira
Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal, e da

outras providéncias.

Esta lei serve de parametro, pois estatui normas para o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal e no titulo V trata especificamente deste, e tem por
finalidades:

Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a
avaliacdo da acdo governamental e da gestdo dos administradores publicos



federais, por intermédio da fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial, e a apoiar o controle externo no exercicio de sua
missdo institucional.

Art. 20. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem as
seguintes finalidades:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orgamentos da Uni&o;

I - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia,
da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos drgaos e nas entidades da
Administracdo Pablica Federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

I11 - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

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

Observa-se que é praticamente uma transcrigcdo do texto constitucional e que

é inerente ao Poder Executivo Federal. Contudo, qualquer pessoa fisica ou juridica esta

sujeita a fiscalizagcdo da Controladoria Geral da Unido, conforme destaca o parégrafo unico
do art. 70 da CF transcrito abaixo:

Paragrafo Unico: Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou

privada, que utiliza, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e

valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.

Por fim, tem-se o Projeto de Lei Complementar n°. 135/96 que tramita pela
Céamara dos Deputados desde o0 ano de 2002, este trara grandes modificagdes, pois substitui
a Lei Federal n°. 4.320/64.

A principal inovacdo desse Projeto de Lei Complementar é a imposic¢do da
criacdo do oOrgado Controladoria, que até entdo ndo tinha sido solicitada por nenhum
dispositivo legal, dizia-se sobre a necessidade normatizacéo do sistema de controle interno
através de lei, porém ndo determinava que o sistema fosse mantido por um 6rgéo especifico

a esta finalidade.
3.8.3. Controladoria aplicada a Administracdo Publica

Como dito anteriormente 0s conceitos aplicados a controladoria empresarial
podem perfeitamente ser adaptados a administragdo publica. Conforme visto na legislacéo
que trata da matéria, o assunto é mencionado como controle interno, referindo-se ao
controle exercido pelo proprio Poder, sem a interferéncia de agentes externos. Assim, Cruz
e Glock (2006, p.20-21) ditam que:



A expressdo controle interno pode ser entendida como a conjungdo de todos 0s
procedimentos de controle exercidos de forma isolada ou sistémica no ambito de
uma organizagdo, contrapondo-se ao termo controle externo. Ja a conjuncao
controles internos passa a idéia de um conjunto ou parte de tais procedimentos.

Dando um enfoque sistémico ao controle interno, este seria exercido por um
orgao central de controle interno, que na visdo de Cruz e Glock (2006, p.44): “o Sistema de
Controle Interno de um Municipio, o qual engloba o conjunto de procedimentos de controle
executados ao longo da estrutura organizacional, sob a coordenacdo, orientacdo e
supervisdo da unidade de coordenagédo do controle interno”.

Silva (2002, p.208) destaca que:

O controle interno-integrado constitui, em nossa visdo, o controle do Estado
como pessoa juridica de direito pablico, ou seja, da entidade e o conjunto dos trés
Poderes, sendo responsavel pela coordenacdo das atividades individuais de
controle de cada um dos Poderes e atuando de modo independente para conferir
pleno sentido a sua mais nobre fungdo: a protecdo permanente e continua do
patriménio publico. Desse modo, o controle interno-integrado constitui uma
funcdo permanente que ndo deve sofrer influéncias episddicas ou sazonais,
resultado dos planos ocasionais dos governos.

Tal controle pressupde a existéncia de um Unico 6érgdo de controle a que
denominamos Controladoria ou Orgdo Central de Controle Interno — nos moldes
existentes em outros paises, como nos Estados Unidos, onde o General
Accounting Office (GAQ) exerce, na esfera federal, as fungdes de controle desde
1921. (grifo do autor)

Em Souza (2006, p.20) tem-se o0 seguinte conceito de Controladoria: “é o
6rgdo fiscalizador e que visa a controlar, vigiar e disciplinar o setor publico. Objetiva

proteger o que é do povo e assessorar 0 administrador publico”.

Analisando-se o0s conceitos acima se verifica a necessidade de constituicdo
de um o6rgdo, que alguns atribuem a denominacdo de Controladoria e outros Unidade
Central de Controle Interno, fazendo referéncia a letra constitucional, tendo por objetivos a
protecdo do patrimonio e fiscalizagdo das acbes dos diversos 6rgdos e unidades da
administracdo publica.

Entretanto, esses conceitos ndo séo adequados ao modelo de administragéo
gerencial. Retomando Borinelli (2006, p.198) define a Controladoria enquanto unidade
organizacional tem-se:

Controladoria ¢ o 6rgdo do sistema formal da organizacdo responsavel pelo
controle do processo de gestdo e pela geréncia e fornecimento de informacdes de

ordem operacional, econdmica, financeira e patrimonial demandadas (i) para
assessorar as demais unidades organizacionais durante todo o processo de gestdo



— planejamento, execucdo e controle — buscando integrar os esforgos dos gestores
para que se obtenha um resultado organizacional sinérgico e otimizado, bem
como (ii) pelos agentes externos que se relacionam com a empresa, para suas
tomadas de decisoes.

Trazendo o conceito de Borinelli para administracdo publica, este se adequa
perfeitamente ao modelo gerencial de administragdo publica, observando que tem natureza
sistémica, visando obter maior sinergia entre o0s setores, exerce 0 controle do processo de
gestdo e busca otimizar o resultado. Logo, vé-se que é perfeitamente aplicavel a gestdo
publica, ndo desrespeitando os dispositivos legais, porém indo além.

O conceito de Controladoria Governamental que mais se assemelha ao
expresso anteriormente € o de Slomski (2003, p.373) que explica sobre a Controladoria

Municipal da seguinte forma:

Nos municipios, a Controladoria é o 6rgdo administrativo que gerencia todo o
sistema de informacgdes econémino-fisico-financeiras, a fim de instrumentalizar
os gestores das atividades-fins e das atividades-meio, para a correta mensuracgéo
de resultados econdmicos produzidos pelas atividades, produzindo um
instrumental para a diminuigdo da assimetria informacional entre os gestores da
coisa publica e a sociedade.

Conforme destaca a citagdo a controladoria é um 6rgdo da administracdo
responsavel pelo correto funcionamento de todo o sistema municipal, integrado com todos
0s setores a fim de subsidiar os gestores com informages Uteis e claras para a tomada de

decisdo.



4. METODOLOGIA

Nesta secdo serdo descritos os métodos e procedimentos utilizados nesta
pesquisa visando a consecucdo dos objetivos estabelecidos na segdo introdutdria. A
primeira parte desta secdo trata da caracterizacdo do tipo de estudo que se propde. A
segunda parte traz os detalhamentos da coleta e metodologia de analise de dados.

4.1. Caracterizacao da Pesquisa

Segundo Gil (1999, p.42) “a pesquisa é um processo formal e sistematico de
desenvolvimento do método cientifico, sendo o objetivo principal da pesquisa o
descobrimento de respostas para problemas mediante o emprego de procedimentos
cientificos”. Assim, pode-se dizer que o método determina o caminho, a ldgica do

pensamento da pesquisa.

O presente trabalho realiza uma pesquisa de natureza qualitativa, quanto aos
fins € descritiva e com realizacdo de estudo do tipo exploratério, visto que pretende
averiguar se existe ou ndo um fenbmeno e como se desenvolve. A exiguidade de estudos
realizados referente ao objeto estudado no ambiente escolhido, os municipios do Ceara, é

uma caracteristica marcante de estudos exploratorios.

De acordo com Richardson (1999, p.90) “a pesquisa qualitativa pode ser
caracterizada como a tentativa de uma compreensdo detalhada dos significados e

caracteristicas situacionais apresentadas pelos entrevistados”.

Ainda Richardson (1999, p.80), destaca qual seja o objeto de uma pesquisa
qualitativa:
Situagdes complexas ou estritamente particulares. Os estudos que empregam uma
metodologia qualitativa podem descrever a complexidade de determinado
problema, analisar a interacdo de certas variaveis, compreender e classificar
processos dindmicos vividos por grupos sociais, contribuir no processo de

mudanca de determinado grupo e possibilitar, em maior nivel de profundidade, o
entendimento das particularidades do comportamento dos individuos.

Observa-se que esta pesquisa tem abordagem qualitativa, corroborando com
a citacdo acima, considerando que tem por objeto de estudo os municipios cearenses, que
sofrem acédo direta do contexto social no qual estdo inseridos, dotados de particularidades

tipicas de entidades que possuem varidveis semelhantes e trazendo uma contribuicdo



relevante por meio do modelo desenvolvido, destinado aos municipios participantes deste
estudo.

Complementarmente, a pesquisa realizada é de natureza descritiva. Para Gil
(2002), o objetivo da pesquisa do tipo descritiva € identificar e descrever caracteristicas de
uma determinada populagdo ou estabelecer relacdo entre as varidveis por meio da coleta de

dados padronizados.

Rudio (1997), estabelece que a pesquisa descritiva é interessada em
descobrir e observar fendmenos, procurando descrevé-los, classifica-los e interpreta-los.
Moresi (2003), por sua vez, entende que a pesquisa descritiva expde caracteristicas de
determinada populacdo ou de determinado fenémeno, ou estabelece correlagdo entre
variaveis e define sua natureza. Para Andrade (1997), na pesquisa descritiva 0s fatos sdo
observados, registrados, analisados, classificados e interpretados sem que o pesquisador
interfira sobre eles. Quanto aos fins, esses estabelecimentos dao suporte a classificacdo da
pesquisa proposta na categoria de pesquisa descritiva.

Para Vergara (1998, p.45), a pesquisa descritiva:

Expde caracteristicas de determinada populacdo ou determinado fendmeno. Pode
também estabelecer correlagdo entre varidveis e definir sua natureza. Nao tem
compromisso de explicar os fendbmenos que descreve, embora sirva de base para
tal explicacgéo.

Richardson (1999, p.80) dita que os estudos de natureza descritiva propdem-
se a:

Investigar 0 “que €”, ou seja, a descobrir as caracteristicas de um determinado
fendbmeno como tal. Nesse sentido, sdo considerados como objeto de estudo uma
situacdo especifica, um grupo ou um individuo.

O estudo descritivo pode abordar aspectos amplos de uma sociedade como, por
exemplo, descricdo da populagdo economicamente ativa, do emprego de
rendimentos e consumo, do efetivo de médo-de-obra; levantamento de opiniéo e
atitudes da populacdo acerca de determinada situacdo; caracterizacdo do
funcionamento de organizac@es; identificacdo do comportamento de grupos
minoritarios.

Na pesquisa descritiva, procura-se observar, analisar e correlacionar os fatos
e fenbmenos sem manipula-los, ou seja, sem a interferéncia do pesquisador. Segundo Cervo

e Bervian (1983, p.55-57) “este tipo de pesquisa se desenvolve especialmente nas Ciéncias
Sociais, em que o pesquisador busca conhecer as diversas situacao e relagdes que ocorrem



na vida social, politica, econdmica e demais aspectos do comportamento humano”.

Quanto a natureza descritiva adota-se a pesquisa de campo para descrever
sistematicamente a existéncia de Controladorias em municipios do Estado do Ceara,
utilizando de forma complementar a pesquisa bibliogréfica. Visando propor um modelo de
Controladoria aplicavel a realidade dos municipios de pequeno porte que compdem o

universo da pesquisa.

Ainda assim, devido a possibilidade de gerar conhecimento sobre o tema,
aumentando a compreensdo sobre o fendmeno estudado, este estudo pode também ser
considerado como exploratério. Conforme destaca Gil (2002), essas pesquisas tém como
objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais

explicito.

O caréter exploratério € alicercado pela auséncia de trabalhos capazes de
consolidar o entendimento acerca da matéria no pais, conforme constatado no referencial
tedrico. De acordo com Lopes (2006) utiliza-se esta abordagem metodoldgica quando

existem poucas contribuicGes cientificas acerca da temética abordada.

Este trabalho procurou conduzir uma pesquisa que refletisse como as
Unidades de Controle Interno ou Controladorias atuam nos municipios cearenses, bem
como em quais as atribuicdes destas 0s gestores conferem maior ou menor valor. Visando
verificar em condicOes reais as possibilidades para implantagio do modelo de
Controladoria a ser proposto.

Quanto ao tempo de aplicagdo, o plano utilizado na pesquisa se enquadra
como estudo de corte transversal. Richardson (1999) comenta que, em estudos transversais,
a determinacdo de todos os parametros € efetivada de uma Unica vez, sem nenhum periodo
de acompanhamento. E delimitada uma amostra da populacio e se avaliam todas as
variaveis dentro dessa amostra num ponto determinado do tempo, diferentemente do estudo
longitudinal que se destina a estudar determinado processo ao longo do tempo para

investigar mudancas, ou seja, refletem uma seqiiéncia de fatos.

A esse respeito o estudo retratou a situagdo das Controladorias legalmente

constituidas nos municipios do Ceard num momento estanque.



4.2. Universo da Amostra

Universo é um conjunto com um numero de elementos que, possuem
caracteristicas semelhantes, se investigam por meio de subconjuntos. Para Martins (2006),
quando se refere a populacdo diz que se trata do conjunto de individuos ou objetos que
apresentam em comum determinadas caracteristicas definidas para o estudo. Amostra é um

subconjunto da populagéo.

Colauto e Beuren (2004, p.118) esclarecem que:

Populagdo néo se refere apenas a um grupo de pessoas sobre as quais se pretende
conhecer, mas a uma colecdo de unidades como: 0s seres humanos, 0s paises, 0s
fatos sociais, a producdo agro-industrial, as empresas publicas ou privadas e o0s
objetos diversos.

Tomando-se por base 0s argumentos acima, visando caracterizar as
prefeituras cearenses, a fim de formar a populacdo deste trabalho, por meio da coleta,
tratamento e analise de dados junto a érgaos de controle, como o Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Ceara (TCM/CE), Tribunal de Contas da Unido (TCU) e
Controladoria Geral da Unido (CGU) realizaram-se pesquisas nos sites do Portal da
Transparéncia, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e outros sites para
subsidiar a pesquisa por meio de dados que possam caracterizar o perfil dos municipios

cearenses.

De acordo com o IBGE, o estado do Ceard possui 184 municipios,
distribuidos em sete mesorregifes do Estado, conforme Quadro 3. Visando identificar a
existéncia e adequacdo das Controladorias destas municipalidades, Buscou-se mensurar as
possiveis deficiéncias das metodologias de controle aplicadas para se atingir o objetivo

maior de propor um modelo de Controladoria.



Item Nomenclatura
1 Centro-Sul Cearense
Jaguaribe

Mesorregido Metropolitana de Fortaleza

Noroeste Cearense
Norte Cearense

Sertbes Cearense

7 Sul Cearense

Quadro 3 - Mesorregibes do Ceara
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) 2009

o Ol Wi

Foram coletados dados de cinco municipios de diferentes mesorregides, de
acordo com o Quadro 4. Destacando-se sdao0 municipios dos mais variados tamanhos, com
faixas populacionais distintas, tornando a amostra bastante diversificada, contribuindo para

andlise de diferentes perfis de cidades do Estado do Ceara.

Item Mesorregido Municipio
1 Centro-Sul Cearense Ico
2 Mesorregido Metropolitana de Fortaleza Guailba
3 Noroeste Cearense Senador Sa
4 Norte Cearense Beberibe
5 Sertdes Cearense Madalena

Quadro 4 - Municipios da Amostra por Mesorregiao
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) 2009
O elo entre os municipios que compdem o estudo realizado é a limitagdo
financeira frente a auséncia de arrecadacgdo de tributos e a dependéncia de transferéncias de
recursos de outras esferas de governo, cujo fundo de participacdo dos municipios (FPM) € a

principal fonte de renda das prefeituras cearenses.

Logo, a criacdo de oOrgdos, cargos, funcbes implica em gasto e qualquer
incremento de despesas deve ser justificado em uma fonte de recursos. Ponderando que se
deve respeitar o principio do equilibrio, segundo o qual a despesa fixada deve ser igual a
receita estimada, a limitacdo financeira e orgamentéria configura no principal fator
limitante de qualquer acdo governamental, logo, serve também como variavel que possa
caracterizar um conjunto de municipios. Ressalta-se, ainda, a fragilidade das
administracdes publicas municipais, principalmente nos municipios de pequeno porte, em

consequéncia da falta de médo-de-obra qualificada local e pouca maturidade administrativa



por parte de seus agentes politicos.

Para definichio da amostra, este estudo utilizou amostragem nao-
probabilistica ou intencional. No que se refere a amostragem intencional Colauto e Beuren
(2004, p.125) comentam que 0 pressuposto dessa técnica é:

Construir um subconjunto de populacdo que possibilite reproduzir o mais
adequado possivel as caracteristicas de uma populagdo em investigacdo. Para
atingir essa meta, os métodos probabilisticos utilizam o acaso para a selecéo das

amostras. Ja 0os métodos ndo probabilisticos fazem uso do raciocinio, dependendo
exclusivamente dos critérios do pesquisador para construir as amostras.

Para a escolha das cinco cidades constantes do Quadro 4, os respondentes
foram selecionados visando possibilitar visualizar cenarios de diferentes regides do Estado,
buscando trazer maior contribuicdo para o trabalho, conforme relatam Moreira e Caleffe
(2006, p.174):

A principio a amostra aleatéria ndo € utilizada, porque o proposito ndo é estimar
um parametro da populagdo, mas selecionar participantes que possam melhor
contribuir para a pesquisa e para o conhecimento do fendmeno. Ao invés disso, a
selecdo dos participantes € intencional; na esséncia isso significa que a amostra é

selecionada levando-se em consideracdo as pessoas que podem efetivamente
contribuir para o estudo.

Corroborando com o citado acima, admiti-se que a amostra intencional é
uma forma de selecionar participantes para pesquisa que melhor possam contribuir para o
resultado desta, posto que se buscam colaboradores que detém algum conhecimento na
area, integrantes de municipios de vérias regides do estado. Entretanto, ndo é intencdo deste
estudo generalizar o resultado para os demais municipios que compdem 0 universo

estudado.

O instrumento de coleta dos dados foi a entrevista estruturada (Apéndice A),
aplicado aos gestores, contadores ou responsaveis pelo Controle Interno ou Controladoria,
quando houver, nos municipios pesquisados. Por ser este um dos instrumentos essenciais na
investigacao cientifica social, cujo objetivo consiste em coletar informagdes diretamente do

entrevistado.

Moreira e Caleffe (2006, p.166) ressaltam que:

A entrevista estruturada € muito similar ao questionario porque tanto as perguntas
como as respostas sdo estruturadas. [...] € importante ter um bom conhecimento
do assunto antes de iniciar uma entrevista estruturada. As respostas podem ser
codificadas e analisadas da mesma maneira que os dados coletados por meio de
questionario.



Umas das vantagens existentes no uso de entrevista estruturada na pesquisa
cientifica é a capacidade de serem respondidos com facilidade, rapidez e objetividade, as
questBes propostas em quase todo segmento da populagdo. Outra vantagem é a flexibilidade
de adaptacdo a cada necessidade da situacdo investigada, além de obter dados objetivos e

uteis com relacéo a pesquisa.

Outra qualidade essencial da aplicacdo do roteiro de entrevista como
instrumento de investigagdo é a sua capacidade de adequagdo aos meios que se possui para
realizar o trabalho, bem como o grau de exatiddo suficiente e satisfatério para o objetivo
proposto pela pesquisa, considerando a uniformidade de perguntas e respostas facilitando a
tabulacdo dos dados coletados.

O roteiro de entrevista possui dez questdes fechadas, sendo a ultima
destinada a atribuicdo de valores em escala de 1 a 5 para os atributos sugeridos, visando

identificar na visdo do respondente quais 0s atributos que sao mais valorizados.

De forma complementar & pesquisa realizada, utilizou-se a analise
documental dos municipios que compdem a amostra, visando dar subsidios as conclusdes

quanto a caracterizacao das cidades pesquisadas.

Com base neste estudo, sera proposto um modelo de Controladoria que
podera ser aplicado em municipios com caracteristicas semelhantes aos da amostra, feitas

as devidas adaptaces as realidades locais.
4.3. Delineamento da Pesquisa

Para elaboracdo do instrumento de coleta seguiram-se 0S seis passos
elencados a seguir, sugerido por Moreira e Caleffe (2006):
a) determinar as questdes gerais e especificas da pesquisa;
b) elaborar as perguntas da entrevista;
c) colocar as perguntas em seqiiéncia;
d) considerar as caracteristicas do processo da entrevista;

e) preparar a introducéo e o encerramento da entrevista; e
f) o teste-piloto do roteiro de entrevista.

Contatou-se previamente com representantes dos municipios que compdem
a amostra selecionada de forma intencional, considerando a facilidade de acesso aos dados

e 0S representantes se mostraram receptivos a solicitacdo de participacdo da pesquisa.



Salientando-se que se procurou eleger cidades que pudessem contribuir para a consecugao
do trabalho.

As formas de registro dos dados coletados em entrevistas mais utilizadas séo
a gravacgdo, anotacdo durante ou ao final da entrevista. Visando adotar um método que
melhor se adequasse ao perfil do respondente, considerando o constrangimento pelo uso de
gravador durante a entrevista, que muitas vezes funciona como inibidor, aumentando a
formalidade e restringindo a quantidade de dados coletados utilizou-se o registro feito por
meio de anotacGes no decorrer da entrevista, que foi facilitado por esta ser estruturada,
seguindo um roteiro padronizado de perguntas e respostas a serem colhidas.

Apobs o retorno das entrevistas realizou-se a analise dos dados coletados,
conforme detalhada na proxima subsecao.

4.4. Analise dos Dados Coletados

Para realizagdo da andlise dos dados fez-se necesséria a transcricdo dos
dados coletados nas entrevistas, como esta foi padronizada facilitou a tabulagdo das
respostas. A seguir serdo apresentados 0s nove topicos sugeridos por Hitchcock e Hughes
(1989 apud MOREIRA; CALEFFE, 2006, p.188) para analise de entrevistas:

a) familiarizar-se com as transcrigoes;

b) considerar os limites de tempo;

c) descrever e analisar os dados;

d) isolar as unidades gerais de significado;

e) relacionar as unidades de significado aos objetivos da pesquisa;

f) extrair padrdes e temas;

g) observar a natureza das tipificacdes e percepc¢oes;

h) estar preparado para refletir sobre as revelac@es do entrevistado; e

i) verificar a validade, triangular os dados, entrevistar e analisar novamente.

S&o caracteristicas da analise de dados qualitativos, segundo Tesh (1990
apud MOREIRA; CALEFFE, 2006, p.188):

1) A andlise ndo € a ultima fase do processo de pesquisa. Ela é simultanea a
coleta de dados, isto €, ela € ciclica. A anélise e a coleta de dados informam uma
a outra;

2) O processo de analise é sistematico, mas ndo € rigido. A andlise termina
quando novos dados ja ndo geram novas visdes;

3) A andlise dos dados € uma atividade de reflexdo que resulta em um
conjunto de notas analiticas que orientam o processo;

4) Os dados sao segmentados, isto é, divididos em unidades de significados
relevantes, embora seja mantida conexdao com o todo. A analise sempre comeca
com a leitura de todos os dados de modo a proporcionar um contexto para as



partes menores;

5) Os segmentos sdo categorizados de acordo com o sistema organizacional
que é derivado predominantemente dos proprios dados;

6) A principal ferramenta intelectual é a comparacdo. O objetivo é discernir
similaridades conceituais, melhorar o poder discriminativo das categorias e
descobrir padrdes;

7) As categorias para selecionar os segmentos sdo hipotéticas e no inicio elas
permanecem flexiveis;

8) A manipulagdo de dados qualitativos durante a andlise é uma atividade
eclética; ndo existe uma maneira Unica;

9) Os procedimentos nem sao cientificos nem mecanicos; a analise
qualitativa é um artesanato intelectual;

10)  Oresultado da anélise € um tipo de sintese de alto nivel.

Durante a pesquisa utilizou-se a também analise documental para verificacéo
da situagdo financeira dos municipios entrevistados, por meio de relatérios coletados junto
a0 TCM. Visando subsidiar o trabalho com informagGes complementares para

caracterizacdo dos municipios pesquisados.

Com base nos passos recomendados, serdo analisados os dados coletados na
secdo 5, que fundamenta, juntamente com o referencial teérico, 0 modelo proposto na se¢éo

6, abalizando as conclusdes finais do trabalho.



5. ANALISE DE DADOS

Esta secdo é destinada a caracterizagdo da pesquisa realizada e a
apresentacdo do instrumento de coleta de dados, perfil dos municipios entrevistados e a
analise dos dados coletados.

Este estudo utilizou na pesquisa de campo, a entrevista como instrumento de
coleta, conforme estabelecido na secdo anterior, que teve a tabulagdo facilitada por ser

padronizada. Logo, os elementos significativos foram mais rapidamente condensados.
5.1. Perfil dos Municipios Participantes da Pesquisa

Os dados foram coletados nos cinco municipios de diferentes mesorregifes

cearenses, conforme Quadro 4.
5.1.1. Prefeitura Municipal de Beberibe

Beberibe ¢ um municipio localizado no litoral leste, integrante da
mesorregido norte cearense, cuja populacdo é de aproximadamente 46.155 habitantes,
distante 79 quildmetros de Fortaleza.

A prefeitura possui 18 unidades orcamentarias, dentre estas a Controladoria
Geral do Municipio, 6rgéo de apoio e assessoramento superior ao Prefeito, criada durante o

exercicio corrente.

A receita publica municipal é composta, basicamente, pelos tributos de
competéncia do municipio e transferéncias governamentais, vinculadas ou ndo, ou seja,
com destinacdo especifica ou que pode ser utilizada em quaisquer servicos e a¢des publicas,

respectivamente.

S&o exemplos de tributos municipais o imposto sobre propriedade territorial
rural (IPTU) e o imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS). O Fundeb é um
exemplo de transferéncia governamental com destinacao especifica, jA 0 FPM é um repasse

da Uni&o que ndo possui vinculagdo alguma.

Ressalta-se a semelhanca da composicdo da receita em todos 0s municipios

que compdem este trabalho. A Tabela 1 evidencia a composi¢do da receita realizada de



Beberibe para o exercicio de 2008.

Tabela 1 - Composicdo da Receita de Beberibe

Receita Realizada Realizada / Total
Tributos Municipais 4.036.131,40 8,3%
FPM 15.996.936,17 33,0%
Transf. da Unido - Saude 4.664.405,89 9,6%
Transf. da Unido - Assisténcia Social 503.696,64 1,0%
Transf. da Unido - Educacao 1.367.845,57 2,8%
Fundeb 14.255.352,73 29,4%
ICMS 2.596.807,86 5,4%
Outras Receitas 5.045.842,03 10,4%
Total 48.467.018,29 100,0%

Fonte: Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara (2008)

Analisando as receitas do municipio, pode-se destacar a representatividade
de algumas receitas sobre o total de receitas da prefeitura, como o FPM que representa 33%
e 0 Fundeb que corresponde a 29,4%, enquanto a arrecadacdo de tributos municipais
representa apenas 8,3% do total, ou seja, 91,7% dos recursos que ingressaram nos cofres
advinham de outras esferas de governo. Fator que compromete o poder de acdo dos

governantes.

Ressalta-se que a representatividade relativa a arrecadacdo de tributos
municipais somente chegou a 8,3% por conta do recolhimento de uma divida de IPTU por
iniciativa do contribuinte, por necessidade de transferéncia do terreno para venda,
totalizando aproximadamente R$ 1.200.000,00 (hum milhdo de reais), ou seja, a receita de
tributos representaria 6% da receita total, se extraido este valor, que ndo é comum de ser

arrecadado.
5.1.2. Prefeitura Municipal de Guaitba

Esta cidade faz parte da mesorregido Metropolitana de Fortaleza, com uma
populacdo de 22.405 habitantes, distante 39 quildmetros de Fortaleza. A prefeitura possui
09 unidades orcamentérias e a Controladoria é subordinada ao Gabinete do Prefeito,

limitando sua autonomia financeira e orcamentaria.

O municipio de Guaiuba, apesar de localizado na regido metropolitana de

Fortaleza possui receitas com comportamento semelhante aos demais municipios que



integram este estudo, ndo apresentando qualquer incremento de receita pelo fato de ser

vizinho a capital e maior centro comercial do Estado.

A Tabela 2 contém as principais receitas do municipio, destacando-se as
tributérias, provenientes da arrecadacdo propria, o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), que é uma transferéncia constitucional desvinculada, as transferéncias da unido
especificas para as areas de salde, assisténcia social e educacdo, o ICMS, que corresponde
a uma parcela do municipio na arrecadacdo deste tributo estadual e pode ser aplicado em

qualguer gasto publico.

Tabela 2 - Composicdo da Receita de Guaillba

Receita Realizada Realizada / Total
Tributos Municipais 1.010.515,48 4,3%
FPM 9.598.161,68 40,9%
Transf. da Unido - Sadde 1.967.119,87 8,4%
Transf. da Unido - Assisténcia Social 319.467,81 1,4%
Transf. da Unido - Educacéo 497.345,93 2,1%
Fundeb 6.539.889,84 27,9%
ICMS 1.857.726,36 7,9%
Outras 1.666.425,51 7,1%
Total 23.456.652,48 100,0%

Fonte: Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara (2008)

Verifica-se, através da tabela 2, que o municipio possui a 68,8% da receita
total composta por apenas duas transferéncias, FPM e Fundeb, frente a arrecadacdo de
tributos municipais que representa 4,3%, tornando a prefeitura dependente dos repasses
federais para manter e ampliar sua capacidade de prestar servigos aos cidados.

5.1.3. Prefeitura Municipal de Icé

O municipio de Ico estd situado na mesorregido Centro-Sul do Estado,
possui uma populagdo de 63.262 habitantes, afastado 379 quilometros de Fortaleza.

A prefeitura é composta por 12 unidades orcamentarias, dentre estas, a
Secretaria de Gestdo, Planejamento e Controle, que assume as competéncias da

controladoria no municipio.

A tabela 3 evidencia a composi¢do da receita realizada em 2008. Apesar de



conter na estrutura administrativa uma secretaria destinada ao acompanhamento do
processo de gestdo, esta ndo estd sendo efetiva em resultados, considerando a receita do

municipio.

Com base na tabela 3 pode-se concluir que ndo possui uma politica de
arrecadacdo eficaz, posto que os tributos municipais representam 3,4% da receita total,
enquanto o FPM importam 35,5% e o Fundeb 32,3% da arrecadacdo total. Logo a

administracdo municipal é engessada em consequiéncia desta limitagdo financeira.

Tabela 3 - Composicdo da Receita de Icd

Receita Realizada Realizada / Total
Tributos Municipais 1.858.198,98 3,4%
FPM 19.196.323,34 35,5%
Transf. da Unido - Salde 7.693.539,22 14,2%
Transf. da Unido - Assisténcia Social 1.216.841,63 2,2%
Transf. da Unido - Educacéo 2.309.061,86 4,3%
Fundeb 17.460.907,69 32,3%
ICMS 2.506.014,31 4,6%
Outras 1.861.658,95 3,4%
Total 54.102.545,98 100,0%

Fonte: Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara (2008)

5.1.4. Prefeitura Municipal de Madalena

A cidade de Madalena esta situada a 183 quildmetros de Fortaleza, a
populacdo do municipio é de 17.051 habitantes, e compde a mesorregido Sertdes
Cearenses, segundo o IBGE.

A prefeitura € composta por 09 unidades orgcamentérias, € ndo tem
Controladoria com status de secretaria municipal, apesar de ter sido criada por decreto do
prefeito e subordinada a este.

A existéncia de uma unidade de controle instituida por decreto ndo interfere
diretamente, neste municipio, na composicdo das receitas publicas, sendo indicio de
ineficicia da atuagdo da unidade no controle e incremento de receitas municipais, conforme
tabela 4.



Tabela 4 - Composicdo da Receita de Madalena

Receita Realizada Realizada / Total
Tributos Municipais 554.097,10 2,7%
FPM 9.598.161,68 47,0%
Transf. da Unido - Sadde 1.380.039,16 6,8%
Transf. da Unido - Assisténcia Social 170.255,40 0,8%
Transf. da Unido - Educacéo 503.399,93 2,5%
Fundeb 2.530.279,69 12,4%
ICMS 1.471.264,57 7,2%
Outras 4.218.690,68 20,7%
Total 20.426.188,21 100,0%

Fonte: Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara (2008)

Analisando a Tabela 4, observa-se, mais uma vez, que o FPM e o Fundeb
configuram como as principais receitas do municipio, representando 47% e 12,4% do total,
respectivamente. As duas somadas chegam a 59,4% da receita arrecadada em 2008. Ou
seja, comportamento semelhante aos anteriores e total dependéncia de transferéncias
governamentais. Pois a arrecadacdo de tributos municipais é de apenas 2,7% da receita total

realizada.
5.1.5. Prefeitura Municipal de Senador Sa

O municipio de Senador S& possui uma populacdo de 6.274 habitantes,
localizado na mesorregido Noroeste Cearense, distante 269 quilometros da capital.

A prefeitura possui 08 unidades orgamentérias e este, entre as cidades
entrevistadas, € o Unico que ndo tem de forma alguma a atividade de Controladoria no

municipio.

Dentre 0os municipios pesquisados, este € 0 que possui estrutura mais
precaria, em consequéncia do perfil do municipio, considerando que ndo tem outra fonte de
riqueza significativa na cidade, j& que o comércio é pouco desenvolvido, setor de servigos
quase inexistente, auséncia de industrias, observado diretamente pela baixissima

arrecadacao de tributos municipais.

Fator agravado pela inexisténcia de uma Controladoria voltada para o
desenvolvimento do governo municipal. Tornando a administracdo publica refém de

repasses da Unido, principalmente. A receita realizada em 2008 esta demonstrada na Tabela



Tabela 5 - Composicdo da Receita de Senador Sa

Receita Realizada Realizada / Total
Tributos Municipais 206.391,60 2,4%
FPM 4.153.775,73 48,3%
Transf. da Unido - Sadde 394.519,75 4,6%
Transf. da Unido - Assisténcia Social 26.320,00 0,3%
Transf. da Unido - Educacéo 173.099,28 2,0%
Fundeb 2.206.771,91 25,6%
ICMS 1.274.686,39 14,8%
Outras 170.808,76 2,0%
Total 8.606.373,42 100,0%

Fonte: Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara (2008)

Constata-se, ap0s analisar a tabela 5, que apenas o FPM representa quase
50% da receita total realizada no exercicio. Ou seja, total dependéncia de transferéncias
governamentais. Em contrapartida, a arrecadagdo de tributos municipais é a menor entre 0s

municipios pesquisados, representando apenas 2,4% da receita total, quase inexistente.
5.1.6. Perfil Consolidado

As receitas realizadas dos municipios pesquisados foram consolidadas em
tributos municipais, FPM, transferéncias da Unido destinadas especificamente para Salde,
Assisténcia Social e Educacdo, Fundeb, ICMS e outras receitas. Utilizou-se essa
configuracdo para demonstrar que 0s municipios possuem arrecadacdo de tributos
municipais insignificantes, frente a representatividade dos repasses da Unido.

Analisando os municipios entrevistados de forma consolidada, observam-se
semelhancas na composicdo das receitas destas cidades, mesmo sendo de mesorregies
diferentes, com populacbes variando de 6.274 a 63.262 habitantes, tornando nitida a

dependéncia financeira que tém através de transferéncias governamentais.

A arrecadacao de tributos municipais é quase inexistente frente ao total da
receita do municipio, que em sua grande maioria é composta por recursos vinculados, ou
seja, com destinacdo especifica, como o Fundeb. Logo, as a¢des dos governos locais s&o
restringidas pela limitagdo financeira, em consequiéncia da ineficiéncia da administracdo

tributaria municipal somada a pouca capacidade contributiva dessas cidades, que possuem



pouco desenvolvimento econdmico, facilmente observado pela pouca presenca de

inddstrias, comércio e servicos diversos.

A Tabela 6 demonstra a composicdo de tributos municipais e o FPM, com
analise percentual sobre a receita total arrecadada pelas prefeituras, com apresentacdo de
média para as duas receitas avaliadas, considerando todos 0s municipios pesquisados.

Conforme verificado na tabela 6, independentemente da populagdo ou
localizacdo geogréfica, a composicdo das receitas municipais € semelhante. O FPM, que é a
receita mais significativa dos municipios entrevistados, varia entre 33% e 48,3%, fato que
ocorre em todo o pais, praticamente, onde pouco mais de 500 municipios possuem mais de
100.000 habitantes e em sua maioria dependem desta transferéncia constitucional para
manterem suas atividades. A média, entre os municipios pesquisados, de tributos
municipais e FPM é de 4,2% e 40,9%, respectivamente, evidenciando a pouca varia¢ao
entre as cidades com perfis diversificados.

Tabela 6 - Analise sobre Receita Realizada
Receita Realizada

Tributos Municipais | FPM

Municipio em Reais % s/Total em Reais % s/Total
Beberibe 4.036.131,40 8,3%; 15.996.936,17 33,0%
Guailba 1.010.515,48 4,3% 9.598.161,68 40,9%
Icé 1.858.198,98 3,4% 19.196.323,34 35,5%
Madalena 554.097,10 2,7%; 9.598.161,68 47,0%
Senador Sa 206.391,60 2,4%: 4.153.775,73 48,3%
Média 1.533.066,91 4,2%, 11.708.671,72 40,9%

Fonte: Adaptado de TCM/CE (2008)

Para demonstrar a dependéncia do FPM pelos municipios fica comprovada
com a edi¢do da Medida Provisoria n°. 462 de 14 de maio de 2009, que visa prestar apoio
financeiro pela Unido aos entes federados que recebem recursos do Fundo de Participagédo
dos Municipios, no exercicio de 2009, com objetivo de superar dificuldades financeiras
emergenciais, ou seja, € o reconhecido pelo Governo Federal que uma queda no FPM

compromete o funcionamento do Poder Executivo Municipal em todo o pais.

5.2. Andlise das Entrevistas



O instrumento de coleta utilizado na pesquisa foi a entrevista estruturada
(Apéndice A), composta por dez questdes, aplicadas aos contadores responsaveis e gestores
dos municipios entrevistados. As entrevistas foram conduzidas seguindo as recomendagdes

contidas na secao 4.

Os respondentes foram escolhidos considerando o nivel de conhecimento na
area e a abrangéncia de atuacdo nas prefeituras entrevistadas, visando obter melhor nivel de

respostas, condizentes com o perfil e necessidades dos municipios.

A entrevista foi aplicada visando atingir os objetivos. As questdes 1, 2, 3 e 6
visam atender ao objetivo de identificar a existéncia de Controladorias ou Unidades de
Controle Interno (CI) nos Municipios. Ja as perguntas 4, 5, 7 e 8 destinam-se a verificar as
metodologias de controle existentes. Por fim, os quesitos 8, 9 e 10 buscam demonstrar
possiveis deficiéncias nas metodologias de controle utilizadas, posto que apresentam
atividades de controle e fungdes da Controladoria essenciais ao seu funcionamento. E, na
questdo 10, buscou-se saber a opinido dos respondentes quanto a importancia dos atributos
sugeridos para a Controladoria. A seguir serdo analisadas as questbes aplicadas aos

entrevistados.
5.2.1. A forma de cria¢do da Controladoria ou Unidade de Controle Interno

Este quesito fora inserido no instrumento de coleta para atingir ao objetivo
de identificar a existéncia de Controladorias nos Municipios. Logo, foram sugeridas cinco

respostas, conforme evidenciado na tabela 7:

Tabela 7 - Forma de Criagdo da Controladoria ou Unidade de CI

Lei 3

Decreto do Prefeito

Portaria do Prefeito

Portaria de Secretéario

Ainda ndo existe Controladoria criada
Total

R O OoR

|

Fonte: Pesquisa Direta (2009)

Observa-se que em quatro dos municipios participantes ja existe, de alguma
forma, a atividade de Controladoria ou Controle Interno instituido e em apenas um nao ha



esta atividade. Fato motivado pela necessidade de controle mais eficiente e pelas constantes
fiscalizacGes dos Orgdos auxiliares de controle externo e do Ministério Publico, que
perenemente estdo observando e apontando irregularidades existentes nas administracoes

municipais.
5.2.2. A subordinagéo hierarquica da Controladoria ou Unidade de Controle Interno

Esta questdo foi apontada para verificar o grau de independéncia da atuagéo
das controladorias municipais. Evidenciado pela tabela 8.

Constatou-se, em andlise a este quesito, que a atuagdo da Controladoria ou
Unidade de Controle Interno estd diretamente subordinada ao Prefeito, gestor maior do
municipio, em trés das cidades entrevistadas, trazendo mais independéncia aos trabalhos
desta unidade, posto que ndo sofre interferéncia de nenhuma Secretaria auditada por esta
unidade. Situagcdo que ocorre em apenas um caso, demonstrando pouca maturidade e

independéncia da Controladoria.

Tabela 8 - Subordinacdo da Controladoria ou Unidade de CI
Prefeito 3
Secretaria Municipal
Departamento ou Divisdo
Outro: (a especificar)
Inexistente

R O OoR

|

Total
Fonte: Pesquisa Direta (2009)

5.2.3. A composicdo da Controladoria ou Unidade de Controle Interno

Elaborou-se esta questdo para se conhecer o nivel de qualificacdo dos

profissionais que atuam nas Controladorias instituidas nos municipios entrevistados.

Em todos os casos existentes, a controladoria € composta por pessoal de
nivel superior, fato positivo das administracbes municipais. Porém, nessas equipes estdo
sendo considerado o pessoal que presta assessoria aos municipios, logo, nas prefeituras ndo

existem servidores qualificados para exercer tais fungdes em sua plenitude.

Verifica-se que em um municipio existe apenas profissional de nivel



superior e em trés ha profissionais de nivel superior e equipe de apoio. A tabela 9 evidencia
a composicdo das Controladorias ou Unidades de Controle Interno.

Tabela 9 - Composicdo da Controladoria ou Unidade de Cl
Resposta Quantidade

Possui apenas profissionais de nivel superior 1

Possui profissionais de nivel superior e equipe de apoio

Possui apenas profissionais de nivel médio

Outro: (a especificar)

Inexistente

R O O Ww

|

Total
Fonte: Pesquisa Direta (2009)

Ressalta-se que no municipio que ndo possui Controladoria nem Unidade de
Controle Interno também ndo possui nenhuma assessoria especializada para suprir a
caréncia de profissionais qualificados da prefeitura. O reflexo disso sdo uma politica de
arrecadacao de tributos ineficiente e possiveis desperdicios causados pela falta de controle

na gestdo municipal.
5.2.4. A participacdo da Controladoria na elaboracdo dos instrumentos de planejamento

Dentro do processo de gestdo, a primeira fase é o planejamento, essencial ao
funcionamento de qualquer administragdo. Logo, deve ser condizente com a realidade,
elaborado de acordo com os objetivos institucionais do governo e em consonancia com 0s
executores. Entdo, é vital a coordenacdo da Controladoria na elaboragdo dos instrumentos

de planejamento da administragédo municipal.

As principais ferramentas sdo o plano plurianual (PPA), lei de diretrizes
orcamentarias (LDO), lei orcamentaria anual (LOA), plano municipal de assisténcia social,

de saude, de educacao, etc.

Nesta questdo, perguntou-se em quais instrumentos de planejamento a

Controladoria participa. Na tabela 10 sdo apresentados os dados coletados.



Tabela 10 - Instrumentos elaborados sob a coordenagéo da Controladoria

Resposta Quantidade

PPA 2
LDO 1
LOA 2
Outros Planos Municipais 2
Nenhum 2

Fonte: Pesquisa Direta (2009)

Observou-se que nenhum instrumento teve pontua¢do maior que dois, ou
seja, no maximo dois municipios tém a participacédo efetiva da Controladoria na elaboragdo
de cada instrumento de planejamento, conforme respostas fornecidas pelos respondentes,
entretanto, verificou-se, atraves de analise documental, que a elaboragdo dos instrumentos

de planejamento fica a cargo de assessorias contratadas pelo municipio.

Ressalta-se que em dois municipios ndo existe qualquer participacdo da
Controladoria na elaboracdo dos instrumentos de planejamento. Notou-se, também, que em
apenas uma prefeitura a LDO é elaborada com a participacdo desta unidade.

Por fim, constata-se a pouca atuacdo das Controladorias na fase de
planejamento, sendo uma deficiéncia a ser corrigida, posto que ndo se tem como fazer
controle e avaliagcdo se ndo tem como base de comparagdo um planejamento efetivo das

acoes.
5.2.5. A participacao da Controladoria no processo de execucdo da despesa

E funcéo perene da Controladoria a realizagdo do controle concomitante da
execucdo da despesa, quanto a sua legalidade e composicdo, certificando-se que 0s
processos estdo de acordo com a legislacéo, licitagcdes e contratos firmados, direcionando a
acdo dos gestores. Com base nisso, elaborou-se a questéo 6 do roteiro de entrevista, visando
verificar a deficiéncia na atuacdo das controladorias existentes nos municipios, conforme
Tabela 11.



Tabela 11 - A Controladoria participa do processo de execucdo da despesa

Resposta Quantidade
Sim 3
Né&o 2

Total

Fonte: Pesquisa Direta (2009)

Constatou-se que em dois municipios a Controladoria ndo participa de forma
alguma do processo de execucdo da despesa. Ou seja, em apenas trés prefeituras essa fase
do processo de gestdo, o controle concomitante, é realizada pela Controladoria ou Unidade

de Controle, demonstrando a ineficiéncia dessas unidades.
5.2.6. Existéncia de assessorias em controladoria nos municipios

Para suprir deficiéncias nos municipios, sdo contratadas assessorias
especializadas para atender as necessidades das administracdes. A tabela 12 evidencia a

existéncia de assessorias nos municipios entrevistados.

Tabela 12- Sobre municipios com assessoria em Controladoria

Resposta Quantidade

Sim 2
Nao 3
Total

|

Fonte: Pesquisa Direta (2009)

Em apenas dois municipios existe assessoria em controladoria. Logo,
observa-se que pouco esforco esta sendo desprendido para corrigir necessidades imediatas
de controle nessas prefeituras, considerando que existe deficiéncia de pessoal qualificado
nos municipios para realizar o controle efetivo como se propde. Logo, faz-se necesséria a
contratagdo para a correcdo das distorcOes identificadas e posterior implantacdo da

Controladoria enquanto 6rgao da administracdo municipal, conforme modelo proposto.
5.2.7. Os tipos de auditorias realizadas

Auditoria é uma funcdo essencial de qualquer 6rgdo de controle, neste
estudo foram elencados alguns tipos de auditoria realizadas nos municipios entrevistados. A
tabela 13 demonstra o resultado.



Tabela 13 - Tipos de Auditorias realizadas

Resposta Quantidade

De Regularidade/Conformidade 4
De Natureza Operacional / Desempenho/ De Programa 2
Especial: (a especificar) 0
Nenhuma 1

Fonte: Pesquisa Direta (2009)

Constatou-se que em quatro municipios entrevistados sdo realizadas
auditorias de regularidade/conformidade, ou seja, exames destinados a verificacdo da
legalidade dos atos praticados pela administracdo. Em duas prefeituras sdo utilizadas
auditorias de natureza operacional/ desempenho/ de programa, que sdo auditorias
destinadas a medigdo de qualidade de processos e servigos prestados. E, em apenas um
municipio ndo é realizada auditoria de forma alguma. Ressalta-se que as auditorias
mencionadas sdo realizadas por empresas contratadas especificamente para este fim, ndo

sendo realizada pelo pessoal do municipio.
5.2.8. Areas auditadas pela Controladoria ou Unidade de Controle Interno

Nessa questdo foram elencadas todas as &reas reguladas pela Instrucéo

Normativa TCM n°. 01/97. A tabela 14 evidencia os resultados obtidos.

Tabela 14 - Areas auditadas pela Controladoria ou Unidade de Cl

Pessoal 3
Frotas de Veiculos e Maquinas

Almoxarifado

Patrimdnio

Doac0es, Subvencdes, Auxilios e Contribuicoes
Licitagbes, Contratos, Acordos, Ajustes e Convénios
Obras e Reformas Publicas

Suprimentos de Fundos

Execucgdo Financeira e Orcamentéria

Execucéo de Programas

Fonte: Pesquisa Direta (2009)

P NP, P WO o1 ool

Observou-se que em todos 0s municipios entrevistados sdo areas comumente
acompanhadas pela Controladoria o controle de frotas de veiculos e maquinas,

almoxarifados, patriménio e doagGes. Essa preocupacdo se da em virtude das constantes



fiscalizacOes ordinérias realizadas pelo TCM, que visitard todos os municipios do Estado

até o final do exercicio e tem como principais focos esses controles.
5.2.9. Atribuigdes da Controladoria ou Unidade de Controle Interno

A questdo 9 foi elaborada visando identificar quais dos atributos elencados
as Controladorias Municipais possuem. A Tabela 15 demonstra os resultados alcangados.
Ressalta-se que este quesito contempla diversas fungdes essenciais ao perfeito

funcionamento da Controladoria.

Tabela 15 - Atribuicdes da Controladoria ou Unidade de Cl

Normatizacdo e Orientacdo 4
Processamento de Controles Internos
Auditorias

Realizacdo de diagndsticos organizacionais
Orientacdo para Reestruturagdo Administrativa
Ouvidoria

Corregedoria

Sugestdes de medidas de racionalizagéo de gasto
Fornecimento de informacdes gerenciais
Outra: (a especificar)

Nenhuma

Fonte: Pesquisa Direta (2009)

P OWWONDNEFPWW

Constatou-se que a atividade de normatizagdo e orientacdo é a que mais é
realizada nos municipios, presente em quatro entrevistados, seguida de processamento de
controles internos, auditorias, sugestdes de medidas de racionalizagdo de gasto e

fornecimento de informagdes gerenciais, existente em trés das cidades entrevistadas.

Verifica-se a preocupacdo dos governos municipais quanto a organizacao da
gestdo, observado através da existéncia das atividades aludidas. Entretanto, ndo se pode
medir a eficiéncia dessas atividades nos municipios, pois o estudo limitou-se a verificar a
ocorréncia ou ndo do fendbmeno. Entretanto, existem fortes indicios de ineficiéncia e
ineficacia na execucdo dessas atividades, posto que algumas irregularidades e ilegalidades
continuam sendo apontadas em fiscalizagOes realizadas pelo Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Ceara (TCM).



5.2.10. A importancia dos atributos da Controladoria

A Ultima questdo da entrevista destinava-se a valoracdo dos atributos
elencados para a controladoria, na visdo dos respondentes. Fora atribuido valores de 1 a 5
para cada atributo.

A tabela 16 evidencia os resultados apresentados. A quantidade maxima para
cada pontuacdo é 5, nimero de municipios respondentes. Logo, cada municipio atribuiu

uma pontuacdo, de 1 a 5, para cada atributo.

Tabela 16 - Pontuacéo obtida por cada atribuicdo

Pontuacao
Resposta 3

Sugestdes de medidas de racionalizagéo de gasto
Fornecimento de informacdes gerenciais

Outra: (a especificar)

Fonte: Pesquisa Direta (2009)

1 2 4 5
Normatizacdo e Orientacdo 0 1 0 0 4
Processamento de Controles Internos 0 0 0 2 3
Auditorias 0 0 1 2 2
Realizacdo de diagndsticos organizacionais 2 0 0 2 1
Orientacdo para Reestruturagdo Administrativa 1 0 2 2 0
Ouvidoria 3 2 0 0 0
Corregedoria 4 1 0 0 0
0 1 2 1 1
0 0 0 4 1
0 0 0 0 0

Constatou-se que nenhum atributo foi considerado muito importante
(pontuacdo 5) na visdo de todos os respondentes, porém Normatizacdo e Orientacdo foi
considerado muito importante por quatro dos cinco entrevistados, ja o atributo que recebeu
maior quantidade de pontuacdo 1 foi a Corregedoria, com quatro municipios.

Os atributos que mais receberam pontuacGes altas (4 e 5), foram
normatizacdo e orientagcdo, processamento de controles internos, auditorias e fornecimento
de informacdes gerenciais, ou seja, sdo atributos de uma Controladoria que sdo mais
necessarios para os respondentes, justificado pela auséncia de profissionais qualificados nos
diversos setores, carentes de orientagdo, assim como as constantes fiscalizagdes do TCM
nas areas alcancadas pelo controle interno sdo considerados importantes, seguidos da
necessidade de informagdes confidveis para a tomada de decisdo, disponibilizadas pelas

auditorias e através de relatorios gerenciais de facil entendimento para o leigo em



contabilidade, que tem dificuldade de interpretar os demonstrativos contabeis.

As fungdes com maior diversidade de respostas foram sugestdes de medidas
de racionalizacdo de gastos, por ser uma funcdo pouco difundida nos municipios e
realizagdo de diagnosticos organizacionais e orientacdo para reestruturacdo administrativa,
pelas peculiaridades de cada administragcdo, consideracdo a mudanca de governo e a
necessidade de identificacdo de restricdes e adequagdo das administragdes ao novo cenario

e perfil dos governantes.

Fazendo uma analise consolidada, atingiram-se os objetivos da pesquisa.
Contudo, ndo se podem generalizar os resultados apresentados, considerando o tamanho da
amostra. Entretanto, foi satisfatoria, posto que se verificaram dificuldades semelhantes em
municipios de diferentes portes e regides do Estado. Com base na pesquisa realizada e no
referencial tedrico estudado fundamentou-se o modelo de controladoria para municipios

proposto na secéo 6.



6. PROPOSTA DE CONTROLADORIA GERAL DO MUNICIPIO

Esta secdo apresenta a proposta de Controladoria para municipios do estado
do Ceara. A referida serd composto por campo de atuacdo, missdo, objetivos, fungdes,

competéncias, organograma, fluxograma, vantagens e limitagdes.

Identificou-se a necessidade perene de implementacdo de instrumentos de
otimizacdo da utilizacdo do gasto publico, que se materializam na instituicdo da unidade

organizacional de Controladoria.

Dentre as principais deficiéncias encontradas, ap0s pesquisa junto aos 6rgaos
fiscalizadores, nos municipios cearenses estdo: a desqualificacdo de servidores; inseguranca
na tomada de decisdo; instrumentos de planejamento ndo condizem com a realidade local;
ocorréncia falhas, erros, fraudes e desvios; desperdicios pela ma utilizacdo dos recursos

publicos; e a consequente gestdo ineficiente e ineficaz.

Os principais fatores restritivos a implementacdo de novas politicas de
gestdo estdo a falta de estrutura fisica adequada, falta de mao-de-obra qualificada no
municipio e a insuficiéncia de recursos financeiros para arcar com as despesas de
implantagcdo e manutencdo, constatados através de anélise documental e estrutural durante
as visitas realizadas no momento da realizacdo das entrevistas. Porém, no médio prazo o
investimento empregado na instituicdo da Controladoria retornard através a redugdo de
despesas, conquistada por meio da racionaliza¢do do gasto, no incremento de arrecadacao e

na maior qualidade na utilizacdo dos recursos publicos.

Observa-se que todos os itens que compdem a proposta foram elaborados de
acordo com a doutrina existente no referencial tedrico, subsidiado pela pesquisa realizada

nos municipios cearenses.

Ressalta-se que esta proposta de é Controladoria e ndo de Unidade de
Controle Interno, considerando a abrangéncia maior, posto que o controle interno é apenas

uma area de atuacao da Controladoria, conforme evidencia-se a seguir.
6.1. Campo de Acgéo e Hierarquia

Campo de acdo € a area de alcance da atuacdo da unidade organizacional da



Controladoria. Como o0 objeto de estudo da Controladoria é a organizagdo como um todo,
incluindo seus processos de gestdo, esta tem como campo de agdo, no que tange a

administragdo publica, toda a administracdo direta e indireta.

Considerando que a Controladoria tem competéncia para atuar em toda a
administracdo, participando do processo de gestdo, compreendendo o planejamento,
execucdo, controle, fiscalizacdo e avaliagéo, esta deve ter subordinagdo exclusiva ao gestor
maior, posto que todos os demais 6rgdos sdo passiveis de atuagdo da Controladoria, logo
ndo devem influenciar nos trabalhos da unidade fiscalizadora, sob a argumentacdo de
interferéncia nos apontamentos e conclusdes inerentes as fiscalizagbes e auditorias

realizadas.

Frente ao exposto, a unidade organizacional da Controladoria deve ter status
de secretaria, com subordinagéo direta ao prefeito. Ressalta-se que a Controladoria Geral do
Municipio (CGM) ndo assume posicdo de assessoramento, simplesmente, pois participa
ativamente do processo de gestdo da prefeitura.

A seguir serdo apresentadas as funcOes e atividades de cada coordenagéo
que compde a Conger, detalhando suas competéncias dentro do processo, sejam de

assessoramento, coordenacdo, execucdo, fiscalizagao, etc.
6.2. Misséo, Objetivos e Fungdes

Como dito no referencial tedrico, a misséo e a fungdo maior, a razdo de ser
de uma entidade, que sera atribuida & unidade organizacional Controladoria. A definicdo de
missdo de controladoria na visdo deste autor é: Contribuir para a otimizagdo da utilizacdo
dos recursos publicos visando maximizacdo do resultado econémico e a satisfacdo da

sociedade.

Quanto aos objetivos institucionais da proposta de Controladoria, que

configuram como 0s meios para a realizagdo da missdo institucional, devem ser:

— institucionalizar normas e procedimentos;
— orientar e coordenar a elaboragéo dos instrumentos de planejamento;

— garantir o processamento adequado dos controles internos e atender



as normas vigentes;

monitorar as agdes e os efeitos destas no processo de tomada de
deciséo;

mapear, acompanhar e avaliar indicadores de desempenho;

implementar medidas de racionalizacdo de gasto e incremento de

receitas e contribuir para o aperfeicoamento continuo dos processos;

integrar a administragdo publica com seus stackeholders, seja usuario

de servigos, orgaos fiscalizadores ou agentes publicos;

cooperar para a realizacdo de uma gestao eficiente e eficaz.



Podem-se considerar fungBes e atividades bésicas deste modelo de

Controladoria, conforme Quadro 4:

Funcéo

Atividades

Fungéo
Normatizadora

Elaborar e institucionalizar normas e procedimentos.

Funcgéo Gerencial-
Estratégica

Coordenar, assessorar e consolidar os processos de elaboracdo dos
planos, orcamentos e previsdes; criar condigdes para 0
acompanhamento dos controles; auxiliar na definicdo de métodos e
processos para medicdo do desempenho; realizar estudos especiais de
natureza contabil-econdmica, proceder a avaliagdo econémica e
implementacdo de medidas de racionalizac¢do de gasto.

Funcéo de
Controle Interno

Estabelecer e monitorar o0 sistema de controle interno, conforme
legislagdo vigente.

Funcgéo de Gestéo
da Informacéo

Conceber modelos de informagbes e gerenciar as informagoes
contabeis, patrimoniais, de custos, gerenciais e estratégicas.

Funcéo de
Auditoria Interna

Revisar, examinar, testar, avaliar e monitorar a estrutura do sistema
de controles internos, a fim de verificar seu grau de adequacéo,
eficiéncia e eficacia; verificar se os procedimentos, rotinas e politicas
internas estdo sendo efetivamente seguidos; conferir se 0S processos
organizacionais estdo sendo executados corretamente; averiguar se as
transagOes realizadas estdo refletidas corretamente nos registros
contabeis; constatar a acurécia dos relatérios contabeis, econdémicos e
financeiros para constatar se refletem a realidade da entidade.

Fungéo de
Ouvidoria

Receber dendncias, realizar triagens e identificagdo de
responsabilidades, arquivar ou encaminhar para auditoria e instruir a
instauragdo de sindicancias.

Quadro 4 — Fungdes e atividades do Modelo de Controladoria
Fonte: Adaptado de Borinelli (2006)

Ressalta-se as fungOes e atividades constantes no Quadro 4, pois s&o

essenciais para que se atinjam os objetivos institucionais, baseado no atendimento a
legislagdo, controle de resultados e utilizando técnicas de governanga coorporativa e
accountability. Salientando-se que essas funcGes serdo realizadas pelas coordenacgdes que
compbem a proposta, respeitando-se o principio da segregacéao de funcéo.

6.3. Organograma e Competéncias

Nesta subsecdo é apresentado o organograma e competéncias de cada

coordenagdo que compde a proposto.

6.3.1. Organograma



A estrutura da proposta de Controladoria visa condensar todas as fungdes e
atividades apresentadas anteriormente para se atingir a misséo e 0s objetivos propostos,

conforme exposto a seguir:

Controladoria
Geral do
Municipio
(CGM)

Coordenacéo
de
Normatizacgéo
e Orientacdo

Coordenacéo Coordenacéo Coordenacéo
de Controle de Avaliagéo e de Auditoria
Interno Racionalizacdo Interna

Ouvidoria

Figura 1 — Organograma da Controladoria Geral do Municipio
Fonte: Elaborado pelo Autor (2009)

6.3.2. Competéncias

As competéncias correspondem as responsabilidades inerentes a cada

coordenacdo que compde 0 organograma proposto.

Ressalte-se a influéncia da governanca coorporativa e do accountability nas
atribuicbes de cada coordenacdo, considerando os principios da governanca, transparéncia,
equidade, prestacdo de contas (accountability) e responsabilidade coorporativa. Logo, as
competéncias aqui definidas buscam fundamentar-se nos principios citados.

6.3.2.1. Controlador Geral do Municipio

O Controlador Geral € o agente politico responsavel pela geréncia da

Conger, compete a este:

— Nomear os coordenadores integrantes da Conger;
— Ordenar as despesas inerentes ao 6rgéo;

— Verificar a composicdo de todos os atos praticados pela a
Administracdo Municipal, respeitando o principio da legalidade;



— Supervisionar as agdes das coordenac6es que compdem a Conger.
6.3.2.2. Coordenacdo de Normatizacdo e Orientacdo
Sé&o atribuicgdes inerentes a esta coordenacéo:

— Elaborar instrumentos legais regulamentadores de procedimentos e
rotinas;

— Realizar treinamentos e capacitac@es junto aos agentes publicos;

— Prestar consultoria aos demais 6rgaos quanto aos dispositivos legais
de outras esferas de governo, referente ao controle e fluxo de
despesa;

6.3.2.3. Coordenacéo de Controle Interno

— Acompanhar a execugdo dos controles internos gerados nos Setores,
conforme Instru¢des Normativas do TCM,;

— Fazer a consolidagdo e o gerenciamento dos dados processados nos
setores do Sistema de Controle Interno;

— Realizar conciliag0es entre os diversos sistemas de controle com a
Contabilidade Geral do municipio;

— Acompanhar saldos de contratos, licitagdes, convénios, acordos e
ajustes;

— Analisar a prestacdo de contas de convénios concedidas pelo
Municipio;

— Auvaliar as prestacdes de contas de suprimentos de fundos;

— Acompanhar as fiscaliza¢bes dos drgaos de Controle Externo;

— Verificar os limites estabelecidos pela LRF;

— Manter o arquivo de legislagdo municipal, contratos, licitagdes,
convénios concedidos e relatdrios obrigatorios para consulta e deixar
a disposigéo do Controle Externo.

Salienta-se a possibilidade de centralizagdo do processamento dos controles
internos gerados pelos almoxarifados, controle de veiculos e maquinas, patriménio e

beneficios eventuais.

Indica-se a centralizagdo para os municipios que possuam dificuldade de
manter o controle informatizado no setor em virtude da auséncia de mao-de-obra
qualificada para executar o processamento no setor. Pois, se o for centralizado diminui a

necessidade de pessoal e cria mais um ponto de critica no processo, posto que o digitador



ndo faz parte do setor que gerou o controle, logo, este assumira a postura da Central de
Processamento e ndo do setor que gerou o documento, facilitando a identificacdo de

possiveis falhas.

Outra vantagem ¢ a facilidade de consolidacdo das informag6es, posto que
estando numa central de processamento, esta poderia ser integrada com a Contabilidade
Geral do municipio, considerando a dificuldade de integracdo de setores que ndo estdo no

mesmo ambiente, pela falta de rede de informatica e/ou sistemas integrados via internet.

Entretanto, o controle continuaria sendo gerado pelo setor competente,
porém o processamento eletronico seria feito na Central de Processamento, mas a
responsabilidade pela geragdo dos dados continua sendo do setor (almoxarifado, controle de
patrimdnio, de veiculos e maquinas, etc.). Os documentos, depois de processados, seriam
arquivados no setor de origem, sob a guarda do responsavel nomeado através de portaria.
Isso ocorre comumente com a contabilidade e a Comissao de Licitagdo dos municipios, que
é centralizada em um Unico setor, apesar das despesas serem geradas pelas Secretarias

Municipais, Autarquias, Fundacdes, etc.
6.3.2.4. Coordenacéo de Avaliacdo e Racionalizagdo

Esta coordenagdo € de suma importancia para a consecucdo dos objetivos
institucionais da Controladoria, voltada para o controle de resultados, pautada na geragéo
de informacdo de facil entendimento (accountability) e a ampla divulgacdo a todos os
interessados na obtencdo da informacdo (transparéncia).

A seguir apresentam-se as competéncias inerentes a esta coordenacéo:

— Mapear o0s indicadores municipais, em linguagem de féacil
entendimento para o cidadéo;

— Acompanhar a evolucdo dos indicadores municipais;
— Elaborar relatérios gerenciais, em linguagem de fécil assimilagéo;
— Realizar audiéncias publicas para divulgacdo dos indicadores;

— Preparar informativos periodicos para expor as informacoes
municipais;

— Implementar metodologias de racionaliza¢do de gasto.



6.3.2.5. Coordenacédo de Auditoria Interna

Esta coordenacdo € responsavel pela realizagdo de exames junto aos diversos
6rgédos e entidades do municipio, visando verificar se as acGes estdo de acordo com 0s

planos, normas estabelecidas e legislacdo vigente. Através das competéncias a seguir:

— Elaborar o planejamento das a¢des de auditoria do municipio;
— Realizar auditorias de conformidade/regularidade;
— Executar auditorias de natureza operacional,

— Apurar denuncias formalizadas.
6.3.2.6. Ouvidoria

A Ouvidoria ¢ uma unidade responsavel pela integracdo e otimizacdo do

servico publico municipal, conforme competéncias abaixo:

— Apurar denancias formalizadas;

— Verificar o desempenho dos servicos prestados através de pesquisas e
diligéncias;

— Garantir o direito a informacdo e a participacdo dos usuérios, internos
e externos do servigo publico.

Estas sdo as competéncias essenciais a um modelo de Controladoria voltada
para o controle de resultados, pautado nos principios de governanga coorporativa, visando a

otimizacdo da utilizagdo dos recursos publicos.
6.4. Fluxograma

Nesta subsecdo sera exposto o funcionamento de cada coordenacdo que

compde a proposta, através de fluxogramas, conforme se segue.
6.4.1. Coordenacéo de Orientagdo e Normatizacdo

A principal funcdo desta coordenagdo é a institucionalizagdo de
procedimentos e rotinas referentes as areas que compdem o campo de atuacdo da
Controladoria Geral do Municipio, visando subsidiar os agentes publicos na execucao de
suas atividades.



Recebimento e Andlise de solicitagdes
Consultaa legislacdo vigente

Realizacdo de diligéncia para identificagdo dos processos a serem normatizados

Elaboracéoda norma

Realiza¢@o de reunido para discussdo com dirigentes e executores

Adequacéo e formalizacdo da norma para assinatura

Realizagcdo de Treinamentos e Capacitacoes

Figura 2 — Fluxograma da Coordenagdo de Orienta¢do e Normatizagéo
Fonte: Elaborado pelo Autor (2009)

Essa Coordenacdo exerce a funcdo mais valorizada pelos respondentes na
pesquisa, realizando atividades de orientacdo e normatizagdo com a intengdo de
institucionalizar e difundir conhecimentos através de normas que atendam a necessidade da

administracao.

A Figura 2 contém o fluxo de atividades a ser executado por esta
coordenacdo que comeca com a identificacdo da demanda, atraves do recebimento e anélise
de solicitacGes até a realizacdo de treinamentos e capacitagdes para disseminacdo da norma

aos agentes publicos.

6.4.2. Coordenacéo de Controle Interno

Nesta subsecdo sdo apresentados os fluxogramas das atividades de
acompanhamento de controle interno, compreendendo o controle de almoxarifado, doagdes,

patrimoénio e veiculos e maquinas, conforme Figura 3.

Em seguida, tem-se o fluxograma da atividade de controle de licitagdes,
contratos e convénios, de acordo com Figura 4. E, por fim, o fluxograma da atividade de
analise de prestacdo de contas de convénios e suprimentos de fundos, constante na Figura 5.
Essas sdo as principais areas de atuacdo da Coordenacdo de Controle Interno, buscando

manter o perfeito funcionamento dos servicos publicos, realizando o controle concomitante



e dando 0 suporte necessario para que 0S processos sejam executados com a exatidao

recomendada.

Organizar canal de comunicagao permanente com todas as areas de controle

Recebimento e consolida¢ao dos dados processados nos Setores

Fazer conciliagao: Controle Interno x Contabilidade

Recomendar ajustes e orientar o fechamento e arquivo de documentos

Figura 3 — Fluxograma da Atividade de Acompanhamento de Controle Interno
Fonte: Elaborado pelo Autor (2009)

As atividades a serem executados referente ao acompanhamento do controle
de almoxarifado, patriménio, veiculos e maquinas e doacfes vai variar de acordo com a
formatacdo do local do processamento informatizado do controle, caso o langamento em
sistema possa ser realizado no proprio setor a Coordenacdo recebera apenas os backups
para conferéncia e conciliagdo com a contabilidade, e verificar se estd de acordo com a
legislacdo vigente. Porém, se o processamento eletronico dos dados ndo puder ser feito no
setor que gerou o controle, este devera ser executado nesta coordenacdo, que recebera o
documento para proceder ao langcamento em sistema informatizado. Logo, em todos o0s
casos a coordenacdo deve manter uma comunicacdo satisfatoria com os setores para

facilitar o recebimento dos dados a serem processados ou analisados.

Na Figura 4 é apresentado o fluxograma inerente a atividade de controle de
licitagdes, contratos e convénios. Analisando-a observa-se que a Controladoria, através da
Coordenagdo de Controle Interno deve acompanhar a execucdo de todos os contratos,
licitacbes e convénios, visando garantir que seja cumprido o que foi proposto, de acordo
com a legislagdo, sem prejudicar a continuidade das acbes e servigcos publicos de

competéncia da administra¢cdo municipal.

Logo, devem-se monitorar os saldos de contratos e os saldos de estoques
para ndo se cometer excessos ou faltas, respeitando os principios da eficiéncia, eficacia e
economicidade. Bem como verificar a perfeita aplicacdo dos recursos publicos destinados a



convénios com outras entidades, verificando vigéncia e saldos restantes.

Recebimento de cépias de licitacdes, contratos e convénios

Criacéo de planilhas de controle de saldos

Verificacdo da legalidade dos atos praticados

Comunicar estoque minimo e término de vigéncia de instrumentos firmados

Orientar a realizagé@o de novas licitagOes, contratos e convénios

Figura 4 — Fluxograma do Controle de Licitagdes, Contratos e Convénios
Fonte: Elaborado pelo Autor (2009)

J& na Figura 5 é exposto o fluxograma da atividade de analise de prestagdo
de contas de convénios e suprimentos de fundos.

A atividade de analise de prestagdes de contas a ser realizada pela
Coordenagdo de Controle Interno é essencial para que sejam respeitados os planos de
trabalhos dos convénios firmados, bem como dos suprimentos concedidos, conforme a
legislacdo especifica. Logo, todos os convénios, subvengdes, acordos e ajustes firmados e
0s suprimentos de fundos liberados deverdo ter suas prestacbes de contas avaliadas pela
Controladoria, para que seja recomendada a aprovacao e liberacdo de novas parcelas ou as

sancOes adequadas para cada caso.



Se a composicao estiver
Recebimento da Prestacéo de correta, aprovar, se ndo,
Contas desaprovar e recomendar
correcao

Emitir parecer e despacho para
providéncias .

Figura 5 — Fluxograma de Andlise de Prestacdo de Contas
Fonte: Elaborado pelo Autor (2009)
Essa € uma atividade com fluxo bem simples, porém essencial para o

cumprimento do principio da legalidade, garantindo que os recursos publicos sejam
disponibilizados para agentes executores que sigam as recomendacoes.

6.4.3. Coordenacéo de Avaliagdo e Racionalizagéo

Esta coordenacdo exerce atividades de suma importancia para a efetiva
otimizacdo dos recursos publicos, através da medicdo de desempenho e implementacéo de
metodologias de racionalizacdo de gastos, evidenciados através das Figuras 6 e 7,

respectivamente.

Através das agBes e resultados obtidos por esta coordenacdo é que a
administracdo facilmente retornaria o capital investido na implementacdo deste modelo,
considerando que nesta seriam realizadas atividades que impactariam diretamente na
melhoria dos servicos e consequente satisfagdo dos usuérios, bem como a implementacao
de metodologias de racionalizacdo de gasto, sem comprometer o funcionamento dos

Servigos.

Essencial para o controle de resultado € a realizacdo dessa atividade contida
na Figura 6, pois serdo identificados e monitorados todos os indicadores Uteis para a
tomada de decisdo e que atendam as necessidades informacionais dos diversos

stackerholders.



Criacédo de Banco Acompanhamento
de Dados de da evolucéo dos
indicadores indicadores

Mapeamento de
indicadores

Divulgacéo dos Elaboracédo de
indicadores aos Relatérios e
usuarios Informativos

Figura 6 — Fluxograma da Atividade de Medicéo de Desempenho
Fonte: Elaborado pelo Autor (2009)

Na Figura 7 é apresentado o fluxograma de implementacdo de metodologias
de racionalizagdo de gasto. Esse é o funcionamento basico dessa atividade. Entretanto,
serdo definidos pardmetros para a identificacdo de fatores restritivos a serem

racionalizados.

Avaliacéo de Apontamento de
processos e novas metodologias
produtos de gasto

Identificacdo dos
fatores restritivos

Reavaliacdo e Acompanhamento
apresentacao de da evolugédo do
resultados gasto

Figura 7 — Fluxograma da Atividade de Racionalizacdo de Gasto
Fonte: Elaborado pelo Autor (2009)

Outra atividade a ser executada pela Controladoria esta na Figura 7, que visa
otimizar os recursos publicos através da implementacdo de medidas de racionalizacdo, que
se inicia na identificacdo dos fatores restritivos, gastos publicos que possuem volume e
valor significativo que comprometem a viabilidade da gestdo, como despesas com energia
elétrica, 4gua e esgoto, suprimentos diversos, combustiveis, etc. Logo, sdo recomendados



modificagcdes de processos e produtos, novos controles, restricdes de responsabilidade, a
fim de alcancar resultados satisfatorios. Em seguida é feito o monitoramento da medida e

reavaliagdo, conforme resultados apresentados.

Essa atividade é primordial para reduzir custo sem comprometer 0s servigos,

otimizando os recursos publicos, respeitando o principio da efetividade.
6.4.4. Coordenacao de Auditoria Interna

Esta coordenacdo devera realizar auditorias de conformidade/regularidade
nas secretarias, buscando identificar se os atos praticados pelo governo municipal estédo de
acordo com a legislacdo vigente, e auditorias de natureza operacional, visando verificar se
0S processos estdo adequados e os resultados esperados nos instrumentos de planejamento
estdo sendo atingidos. A Figura 8 expGe as atividades basicas da Coordenagdo de Auditoria

Interna.

Elaboracéo de Estabelecimento de
Planejamento de Cronogramade
Auditorias Auditorias

Realizacdo de
auditorias ordinérias
Ou especiais

Discusséo com
Apresentagéo de responsaveis sobre
relatorio definitivo apontamentos da
equipe

Analise documental

Figura 8 — Fluxograma da Coordenagdo de Auditoria Interna
Fonte: Elaborado pelo Autor (2009)

Logo, a atuacdo desta coordenacdo deve ser independente, porém deve-se
disponibilizar acesso aos sistemas informatizados e aos relatorios emitidos pela
Coordenacéo de Controle Interno. A comunicagdo com a Ouvidoria perfeita, para que esta

dispare diligéncias que serdo executadas pela Auditoria.

As auditorias ordinérias sdo inspecOes realizadas que estdo dentro do
cronograma elaborado para a coordenacao, ja as especiais sdo as provenientes de denuncias

e diligéncias recebidas pela Ouvidoria.



Os relatérios elaborados pela coordenagdo serdo aprovados pelo Controlador
Geral do Municipio e discutido com os agentes publicos responsaveis pelas areas auditadas.
Contudo, a atuacéo da Controladoria é independente, devendo-se subordinagdo apenas ao
Prefeito.

Assim como as outras coordenacdes, esta deverd ser composta por auditores
internos de nivel superior, que serdo selecionados por meio de concurso publico, sendo
feito rodizio periodico entre as coordenagdes para evitar possiveis vicios que possam surgir
com a maior proximidade dos auditores com os auditados.

6.4.5. Ouvidoria

A Ouvidoria atua como canal de comunicacdo entre 0s agentes publicos e 0s
beneficiarios dos servigcos publicos atraveés da emissdo de relatorios com estatisticas e
recomendagdes de melhorias nos atendimentos prestados aos usuarios. As atividades
desempenhadas pela Ouvidoria estédo destacadas na Figura 9, a seguir:

Aberturade Processo e
Realizacdo de diligéncias envio para a Coordenacao
de Auditoria Interno

Recebimento de
Denuncias

Se constatada irregularidade,
recomendar instauracdo de
inquérito para Procuradoria,
se ndo, arquivar

Emissdo de relatorios de atividades
para os 6rgaos com estatisticade
setores

Figura 9 — Fluxograma da Ouvidoria
Fonte: Elaborado pelo Autor (2009)

Constata-se na Figura 9 que a Ouvidoria devera ter comunicacéo direta com
a Auditoria Interna e a Procuradoria para orientar a execugdo dos procedimentos adequados
para cada caso. Nesta subsecdo foram apresentados os fluxogramas bésicos das atividades



desempenhadas por cada coordenagdo que compde a proposta.

Ressalta-se que ndo foram esgotadas todas as atividades realizadas por cada
coordenacdo, devendo ser contemplada em Manual de Procedimentos a ser elaborado por
cada administracdo, de acordo com a disponibilidade de pessoal e adequacdo fisica de cada

ente.
6.5. Vantagens

A proposta € marcada pela abrangéncia, foco em resultados, seguindo 0s
principios de governancga coorporativa e versatilidade.

E abrangente quando participa de todo o processo de gestdo, compreendendo
0 planejamento, execucéo, controle e avaliagdo. Coordenando ativamente o planejamento,

orientando e acompanhando a execugéo, realizando o controle e a avaliagéo.

Dessa forma, a Controladoria atua como um maestro em uma orquestra,
nesse caso, esta busca institucionalizar o conhecimento e os procedimentos adequados aos
diversos campos da entidade, visando harmonizar o funcionamento de toda a Prefeitura,

através de processos otimizados, buscando tornar a administragdo mais eficiente.

O foco em resultados é outro trago marcante desta proposta, facilmente
identificado pelas competéncias da Coordenacdo de Avaliagdo e Racionalizacdo, que
propde a medigdo de desempenho como ferramenta gerencial direcionadora das agdes
governamentais. Logo, concentraria esfor¢cos da administragdo em agdes que melhor
atendam aos objetivos institucionais da entidade, através de servicos eficazes, trazendo

maior satisfacdo aos usuérios e contribuintes.

A governanga coorporativa é outro traco marcante desta proposta, e estd
presente nas acoes das diversas coordenacdes, identificada por meio da transparéncia e
ampla divulgacdo dos atos praticados pelo governo, evidenciados pelas prestagcdes de

contas, relatérios e informativos em linguagem de féacil entendimento.

Por fim, tem-se a versatilidade como caracteristica significativa,
considerando a capacidade de adaptagdo aos diversos cenérios que este modelo pode ser
exposto, de acordo com as especificidades regionais de cada prefeitura. Entretanto, possui



quatro fungdes essenciais, orientacdo e normatizacdo, processamento de controle interno,

avaliagdo e racionalizagéo e auditoria interna.

Pode-se condensar a proposta, fazendo a jungcdo dessas coordenagdes, sem
desrespeitar o principio da segregacdo de funcdo. Logo, conforme a limitacdo de cada ente,
as coordenagdes de orientacdo e normatizacdo e a de processamento de controle poderiam
se unir numa so, assim como a de avaliacdo e racionalizacdo com a auditoria interna,

descartando a funcdo de ouvidoria de dentro da proposta.

Essa seria a configuracdo minima necessaria para que a Controladoria

atingisse seus objetivos institucionais sem prejudicar a independéncia de suas agoes.
6.6. LimitacOes

A principal limitacdo desta proposta é a necessidade de mao-de-obra
qualificada e com experiéncia multidisciplinar em administracdo publica. Logo, ter-se-ia
um custo de oportunidade mais elevado que o padrdo de muitos municipios, necessitando a
realizacdo de concursos publicos, e posteriormente, treinamentos e capacitagdes para
preparacdo dos profissionais que atuardo na Controladoria Geral do Municipio, esbarrando
na escassez de recursos, fazendo com que as administragdes municipais priorizem outros

gastos.

Somando-se a falta de recursos para estruturacdo e contratacdo de pessoal
destinado a Controladoria, tem-se a cultura organizacional impregnada nas prefeituras, que
rejeitam a implementacdo de qualquer ferramenta de gestdo que modifique os costumes e
limite as acOes dos agentes publicos. Logo, estes profissionais, que fazem parte do processo
de implantacdo das Controladorias e sdo fornecedores de dados e usuarios das informacoes
geradas por esta, dificultam as acOes de implantacdo, visando manter o governo na posi¢ao

comoda que sempre tiveram.

N&o existe uma estrutura padrdo a ser montada, cada municipio possui sua
demanda, baseada na dimensdo do municipio, nimero de unidades administrativas,
movimentacdo financeira realizada, quantidade de servidores em folha de pagamentos,
logo, em cada municipio seria definido uma capacidade instalada minima para o perfeito

funcionamento do érgéo, visando atender aos objetivos propostos. Todavia, 0s custos de



implantacdo sdo relativamente baixos, posto que ndo requer grande quantidade de
equipamentos, a estrutura fisica necessaria é vai variar de acordo com a quantidade de
auditores a serem contratados. Considerando ainda que existem fontes de financiamento
para implantacdo e modernizacdo da administracdo publica, ressaltando-se que o custo de
realizacdo de concursos é praticamente zero, posto que muitas empresas ndo cobram valor
algum do municipio para realizar o certame, sujeitando-se apenas ao éxito das inscricdes

arrecadadas para custear todas as despesas.

Ent&o o maior impacto seria na despesa com pessoal, em consequiéncia da
contratagcdo dos auditores internos e da equipe de apoio que compordo a CGM, a serem
custeados com recursos préprios do municipio. Logo, tem-se que verificar os limites da
despesa total com pessoal, para ndo descumprir a Lei de Responsabilidade Fiscal,
necessitando, possivelmente, que a administragdo realiza alguma agédo para correcdo dos

percentuais de aplicagéo.



7. CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo apresentar uma proposta de
Controladoria capaz de auxiliar o gestor municipal na administragdo dos recursos publicos

buscando otimizar a utilizag&o desses recursos.

A motivacdo para realizagdo deste estudo foi a necessidade de otimizacgéo
dos recursos publicos municipais, considerando a disparidade do aumento de demanda por

servicos de qualidade frente ao montante de receitas arrecadadas.

Para corregdo desta distorgdo, entre anseios da sociedade e capacidade de
prestacdo de servicos do Poder Publico Municipal, identificou-se a controladoria como

instrumento capaz de tornar as administragdes mais eficientes e eficazes.

Com base no primeiro pressuposto a Controladoria é capaz de atingir a sua
missdo estabelecida na proposta, que € contribuir para a otimizacdo da utilizacdo dos
recursos publicos visando maximizacao do resultado e a satisfacdo da sociedade.

O controle de resultados é uma ferramenta inserida na proposta, através da
Coordenacdo de Awvaliagdo e Racionalizagcdo, atendendo prontamente o segundo
pressuposto.

O terceiro pressuposto também € patente neste trabalho, posto que foi
desenvolvida uma proposta de unidade organizacional da Controladoria, apresentado na

secdo 6.

Através da pesquisa de campo, atingiram-se 0s objetivos especificos de
identificar a existéncia de Controladorias nos Municipios cearenses; verificar as
metodologias de controle utilizadas nas administracbes publicas municipais; demonstrar

possiveis deficiéncias nas metodologias de controle utilizadas nos Municipios;

J& a possibilidade de evidenciar a viabilidade financeira e operacional de
aplicagdo da proposta de Controladoria foi justificada através das fontes de recursos
apresentadas na se¢do 6, porém ndo se pode afirmar com precisdo a viabilidade financeira

para todos os municipios participantes, considerando que nao foi aplicada a proposta, logo,



ndo se pode atestar a viabilidade financeira e operacional. Apenas com a efetiva aplicacdo

da proposta através de estudo de caso é que se pode confirmar.

Entretanto, os principais resultados apresentados pela pesquisa trazem a
reflexdo da necessidade de implementacdo de Controladorias atuantes nos municipios,
considerando a pouca participacdo no processo de gestdo, composto pelo planejamento,

execucéo, controle e avaliagéo.

Verificou-se que ha pouca participacdo da Controladoria na elaboracdo dos
instrumentos de planejamento, posto que no maximo dois municipios responderam que a

Controladoria contribui na para a elaboragéo de cada plano e orgcamentos municipais.

Durante o processo de execucdo da despesa, apenas trés dos entrevistados
responderam que a Controladoria verifica a legalidade e composicdo dos processos de

despesas.

Ja no que tange o controle de almoxarifados, patrimdnio, frotas de veiculos e
maquinas e doacdes o0s respondentes demonstraram que as Controladorias participam mais
efetivamente, acompanhando e auditando estas areas. Fato que ocorre pela constante
fiscalizagdo do TCM, ndo sendo utilizados como fonte de informacdo para a gestédo,

servindo apenas para atender a uma imposicéo legal.

Analisando-se o0 processo de avaliagdo das acgdes, sdo pouco utilizadas as
auditorias de natureza operacional e ndo sdo difundidas as informacdes gerenciais, t&o
pouco desenvolvidas metodologias de racionalizagdo de gasto. Apesar dessas areas serem
bastante valorizadas pelos entrevistados, conforme verificado na Tabela 15, que foram
atribuidos os maiores valores para processamento de controles internos, auditorias,

normatizagao e orientacdo e fornecimento de informagdes gerenciais.

Destaca-se a necessidade de orientacdo e normatizacdo nas prefeituras
entrevistadas, motivada pela falta de qualificacdo dos servidores municipais. Ja a
implementacdo de metodologias de racionalizacdo de gasto obteve a pontuacdo mais
diversificada, justificado pela falta de conhecimento por parte dos entrevistados sobre essa
politica de gestdo de insumos, que no governo estadual vem tendo resultados satisfatorios,

entretanto € pouco difundida entre os municipios cearenses.



Com base na pesquisa realizada e no referencial tedrico estudado,
desenvolveu-se a proposta de unidade organizacional da Controladoria para municipios,
que visa atender as necessidades das administracbes municipais, aliando conhecimentos
sobre governanga coorporativa e accountability, englobando todo o processo de gestdo,
utilizando controle de resultados e implementando metodologias de racionalizacdo de

gastos, para atingir a missao institucional do 6rgao.

Ressalta-se que esta proposta ndo é Unica para todos 0s municipios, devendo
ser feito o estudo especifico para cada administragdo, para ajuste a proposta apresentada.
Entretanto, este, contempla funcdes essenciais para o funcionamento eficiente e eficaz da
Controladoria, que s&o: orientacdo e normatizacdo, processamento de controles internos,

auditoria e avaliacdo e racionalizagcdo, complementado pela ouvidoria.

Considerando o volume de trabalho, capacidade financeira, disponibilidade
de estrutura fisica e equipamentos, bem como pessoal qualificado para exercer tais fungdes,
esta proposta pode sofrer contraces e dilatacdes. Respeitando-se, apenas o principio da
segregacdo de funcdo, para ndo comprometer a independéncia das acGes dos agentes
publicos designados para executarem tais atividades, conforme evidenciado na subsecéo
5.5.

Conclui-se que a implementacdo do modelo proposto é essencial para que as
administracdes publicas municipais possam alcancar seus objetivos em tempos de recursos
financeiros escassos e necessidade por servigos publicos € crescente. Considerando que o
modelo sugerido visa qualificar a gestdo, através da orientacdo aos agentes publicos, bem

como otimizar os processos, monitorado pelo controle de resultados.

A partir do estudo realizado recomenda-se a realizacdo de um estudo de caso
para que se aprofundar a discussao sobre este modelo e verificar a viabilidade de aplicagéo,
assim como a eficacia de aludido como instrumento que possa contribuir para a evolugéo da
gestdo publica municipal cearense, area carente de trabalhos académicos, que podem ser

expandidos para outros Estados do pais.
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Apéndice A - ROTEIRO DE ENTREVISTA

1. Qual a forma de criagdo da controladoria?

Lei
Decreto do Prefeito

Portaria do Prefeito

Portaria de Secretario

Ainda ndo existe Controladoria criada
(a especificar)

2. A Controladoria é subordinada hierarquicamente a quem?

Prefeito

Secretaria Municipal
Departamento ou divisio
Outro: (a especificar)

3. A Controladoria é composta por:

Possui apenas Profissionais de nivel superior.

Possui Profissionais de nivel superior e equipe de apoio.
Possui apenas Profissionais de nivel médio.

Outro: (a especificar)

4. A Controladoria participa da elaboracdo de quais instrumentos de planejamento da Administragédo
Municipal?

Plano Plurianual (PPA)

Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

Lei Orcamentéaria Anual (LOA)

Planos Municipais de Saude, Assisténcia Social, etc.
Nenhum

5. A Controladoria participa do processo de execucdo da despesa, verificando sua legalidade e
composicao?
Sim
Nd&o

6. Existe assessoria em Controladoria contratada pelo Municipio?

Sim
Néo

7. Quais os tipos de Auditorias realizadas?

De Regularidade / Conformidade

De Natureza Operacional / Desempenho / De Programas
Especial: (a especificar)
Nenhuma




8. Sdo areas auditadas pela Controladoria:

Pessoal LicitacBes, Contratos, Acordos, Ajustes e Convénios
Frotas de Veiculos e Maquinas Obras Publicas e Reformas

Almoxarifado Suprimentos de Fundos

Patriménio Execugdo Financeira e Orcamentaria

Doagdes, Subvengdes, Auxilios e ContribuicGes Execucéo de Programas

9. Séo atribuigBes da Controladoria existente no municipio:

Normatizac&o e Orientacdo Ouvidoria

Processamento de Controles Internos Corregedoria

Auditorias Sugestdo de medidas de racionalizacdo de gasto
Realizagdo de diagnosticos Organizacionais Fornecimento de InformagGes Gerenciais
Orientacéo para Reestruturacdo Administrativa Outra: (a especificar)

10. Assinale com pontuagdo de 1 a 5 os atributos abaixo, quanto maior a importancia maior a pontuacdo, sendo facultada a
repeticdo de pontuacéo.

Normatizac&o e Orientacdo

Processamento de Controles Internos

Auditorias

Realizagdo de diagnosticos Organizacionais
Orientacéo para Reestruturacdo Administrativa
Ouvidoria

Corregedoria

Sugestdo de medidas de racionalizacdo de gasto
Fornecimento de InformagGes Gerenciais

Outra: (a especificar)




FICHA “PERFIL DO RESPONDENTE”

MUNICIPIO: TELEFONE: ( )
NOME: EMAIL:
VINCULO: ( )Concursado ( ) Temporario, (
CARGO: )Comissionado () Terceirizado




Apéndice B - Oficio de Solicitacdo de Entrevista

Oficio n°. /2008 Fortaleza, __ de de 2008.
A

Prefeitura Municipal de

Att. Sr(a).

Assunto: Solicita autorizacdo para realizagao de entrevista estruturada.
Prezado(a) Senhor(a),

Cumprimentando-lhe cordialmente, vimos através deste solicitar a contribuicdo para a
elaboracéo de dissertagéo para conclusdo do Mestrado Profissional em Administragdo e Controladoria
da Universidade Federal do Ceard (UFC), sob a orientagdo do Prof. Dr. Marcus Vinicius Veras
Machado, com tema a Controladoria como instrumento de otimizacdo da utilizacdo dos recursos
publicos municipais. Para tal, faz-se necesséria a aplicacdo de entrevista estruturada junto aos

municipios para caracterizacao e levantamento de demandas para subsidiar a elaboracéo da proposta.

Salientamos que esta é uma pesquisa de cunho académico, ndo sendo utilizada para fim
alheio a0 aqui proposto. Tera como universo 0s municipios cearenses das sete mesorregides, e a

amostra serd composta por cinco municipios de diferentes regides do estado.

Renovamos nossos votos de estima e consideracdo e agradecemos antecipadamente a

participagdo na pesquisa

José Martins Castelo Neto
Mestrando em Controladoria — UFC
Matricula n°. 0135399

Prof. Marcus Vinicius Vera Machado, PhD.
Professor Orientador - UFC

castelo_neto@hotmail.com




Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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