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RESUMO

PEREIRA, Bruno Campos. Controladoria no setor pablico: um estudo sobre as instituicdes
publicas de controladoria do Poder Executivo Estadual na Regido Sudeste e Sul do Brasil.
2020. 126f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Contébeis) - Faculdade de Administracdo e
Financas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2020.

No Brasil, a controladoria tem origem em meados do século XX diante do aumento da
competividade e complexidade das atividades empresariais. No setor publico nacional, a
controladoria emerge a partir da década de 1990, atuando sob os preceitos constitucionais e
legais, constituindo-se como a engrenagem que impulsiona e corrige 0s rumos da
administracdo publica, aprimorando as boas praticas na defesa do patrimdnio, do interesse
publico e na promocao da cultura de integridade, criando meios para que a sociedade exerca o
controle social, assim como prevenindo e combatendo 0s desvios inerentes as praticas de
corrupcdo. Contudo, verifica-se que ndo ha um modelo padrdo com parametros a serem
seguidos para a estruturacdo dessas instituices. Neste sentido, a presente pesquisa objetiva
propor um modelo para a organizagéo, estrutura, funcdes e atividades na implementacdo e/ou
aperfeicoamento da controladoria no setor pablico, com énfase no Poder Executivo estadual.
A metodologia da pesquisa caracteriza-se como descritiva, quanto aos objetivos, com
abordagem qualitativa, por meio da investigacdo bibliografica e analise documental,
estruturada por meio da coleta de dados constantes dos instrumentos legais, infralegais e de
websites oficiais de governo que apresentam informacfes sobre a organizacao, atividades,
funcOes e estrutura da amostra estratificada de instituicbes de controladoria integrantes do
Poder Executivo dos Estados da regido sudeste e sul do Brasil. Os resultados da pesquisa
indicam que, em geral, as instituicbes tém se denominado controladorias-gerais e sé&o
compostas por carreira especifica, tipica de Estado, e que ha uma predominancia da execucao
das funcdes tipicas de controladoria elencadas na literatura e das macrofungdes do controle
interno. Foi possivel identificar uma disponibilizacdo insuficiente do orcamento de despesa, 0
que pode dificultar a execucdo das politicas publicas de controle. Assim como apenas 16,67%
da amostra possui mecanismo para que o controller seja oriundo da carreira do 6rgdo, o que
denota pouca autonomia e independéncia na conducdo das politicas publicas de controle.
Neste sentido, a presente pesquisa apresenta uma proposta de estrutura, organizagao,
orcamento, funcdes e atividades com vistas ao atendimento da finalidade precipua da
controladoria no setor pablico.

Palavras-chave: Controladoria. Setor Publico. Fungdes de Controladoria. Sistema de Controle

Interno.



ABSTRACT

PEREIRA, Bruno Campos. Controllership in the public sector: a study on public
controllership institutions of the State Executive Branch in the Southeast and South of Brazil.
2020. 126f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Contébeis) - Faculdade de Administracdo e
Financas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2020.

In Brazil, controllership has its origins in the mid-twentieth century due to the
increased competitiveness and complexity of business activities. In the national public sector,
controllership emerged from the 1990s, acting under constitutional and legal precepts,
constituting itself as the gear that drives and corrects the direction of public administration,
improving good practices in the defense of heritage, public interest and in promoting a culture
of integrity, creating ways for society to exercise social control, as well as preventing and
combating deviations inherent in corrupt practices. However, it appears that there is no
standard model with parameters to be followed for the structuring of these institutions. In this
sense, this research aims to propose a model for the organization, structure, functions and
activities in the implementation and/or improvement of controllership in the public sector,
with an emphasis on the State Executive Branch. The research methodology is characterized
as descriptive, in terms of objectives, with a qualitative approach, through bibliographic
investigation and documentary analysis, structured through the collection of data contained in
legal, non-legal instruments and official government websites that present information about
the organization, activities, functions and structure of the stratified sample of controllership
institutions that are members of the Executive Branch of the States in the southeastern and
southern regions of Brazil. The results of the research indicate that, in general, the institutions
have called themselves general controllers and are composed of a specific career, typical of
the State, and that there is a predominance of the execution of the typical controllership
functions listed in the literature and of the macro functions of internal control . It was possible
to identify an insufficient availability of the expenditure budget, which can hinder the
implementation of public control policies. Just as only 16.67% of the sample has a mechanism
for the controller to come from the agency's career, which denotes little autonomy and
independence in the conduct of public control policies. In this sense, the present research
presents a proposal of structure, organization, budget, functions and activities with a view to
meeting the main purpose of controllership in the public sector.

Keywords: Controllership. Public Sector. Controllership Functions. Internal Control System.
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INTRODUCAO

A administracdo publica no Brasil vem passando por profundas transformacdes desde
meados do século XX, migrando da administragdo patrimonialista, perpassando pela
administragdo burocréatica e se inserindo num contexto gerencial-estratégico ao final dos anos
1990, por meio de diversas reformas administrativas no Estado. Como ensina Pereira (1996)
foi a partir do ano de 1936 que, com a criacdo do Departamento Administrativo do Servico
Publico (DASP), a administragdo burocrética classica, idealizada por Max Weber, passou a
ser adotada no Brasil com o intento de substituir a administragéo patrimonialista.

Esta ruptura com o modelo anterior teve como objetivos afastar a pratica nociva do
nepotismo e do clientelismo na administracdo publica, criar mecanismos para protecdo do
patriménio publico e combater a corrupcao, por meio de rigorosa selecdo de pessoal para o
ingresso no servico puablico, aplicagdo de métodos no estabelecimento de processos e
procedimentos, guiado pela racionalidade no atingimento dos objetivos (PEREIRA,
NAKANO, 1996; PEREIRA, 1998; CASTRO, 2008).

Contudo, quando o Estado amplia o seu papel social e econdbmico em meados do
século XX, verifica-se que o modelo burocréatico é demasiado lento, ineficaz e antieconémico,
com uma estrutura rigida e centralizada, privilegiando os procedimentos e formalidades,
gerando entraves no agir administrativo (PEREIRA; NAKANO, 1996; PEREIRA, 1998;
CASTRO, 2008).

Neste contexto, somando-se as crises do Estado na década de 1970, que
interromperam o ritmo de crescimento no mundo, com a clara ineficiéncia na gestdo dos
recursos pela administracdo publica, 0 modelo de administracdo burocratica desagua em crise,
culminando, assim, na sua faléncia.

Com efeito, “a importancia da gestdo de gastos do governo tem se tornado cada vez
mais evidente, principalmente em raz&o da escassez de recurso e do aumento da demanda na
prestacdo de servicos publicos, que exigem do gestor publico instrumentos que o auxiliem a
alocar recursos publicos” (DREHMER; RAUPP, 2016, p. 120).

A necessidade por reducdo de custos e aumento da eficiéncia nas atividades dos
governos, em diversos niveis, como uma forma de resposta a crise do Estado, trazendo
melhoria na performance do setor publico, culminou em uma nova forma de gerir a coisa
publica, a Nova Gestdo Publica (New Public Management — NPM) (LIMA et al., 2013b;
KAMBANEI, 2014; PEREIRA; ROMAO, 2015; BLONSKI et al, 2017).
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Baseada em principios da administragdo gerencial oriundos da iniciativa privada, a
NPM traz para administracdo publica conceitos e ferramentas de um controle gerencial
efetivo (BLONSKI et al., 2017). Neste sentido, Balbe (2010, p. 27) assevera que “cunhar a
expressdao New Public Management - NPM foi intencionalmente uma maneira concisa de
representar a mistura do campo gerencial com o campo do governo”.

No Brasil, o Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, € considerado um marco
na Administracdo Publica Gerencial (PEREIRA; NAKANO, 1996; CASTRO, 2008). Editado
pelo governo militar, o citado Decreto visava a descentralizacdo e desconcentracdo das
atividades administrativas, preconizando maior racionalidade na utilizagdo dos escassos
recursos publicos, alcando a funcdo controle como principio fundamental na atuacdo da
administracdo publica.

Contudo, a funcdo controle, apesar de receber maior relevancia nos movimentos de
reformas administrativas que moldam a administracdo publica gerencial, esta presente, como
marco inicial, no texto legal da Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, que estatui normas gerais
de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

No citado diploma legal, consoante artigo 75, o controle esta centrado, principalmente,
na execucao orcamentaria, na protecdo do patriménio publico, frente a escassez dos recursos
publicos disponiveis, bem como na legalidade e legitimidade da atuacdo administrativa na
arrecadacao de receitas e execucdo de despesas. O Legislador também da énfase ao controle
contabil, previsto nos artigos 87 e 93, reforcando o controle dos registros e operacBes que
resultem em direitos e obrigacdes pelo Estado.

Acrescenta-se ainda que o legislador concede a atuacdo do controle da execucdo
orcamentaria ao Poder Executivo, mediante controle interno, a despeito da atuacdo do
Tribunal de Contas, conforme consta do artigo 76 da Lei, e que, o controle da legalidade dos
atos de execucdo orcamentaria, conforme previsdo do artigo 77, passa a ser prévio,
concomitante e subsequente, estendendo assim as a¢des do controle na administragéo publica.

Em aderéncia ao movimento das reformas administrativas, em 1988, o Poder
Constituinte, deu a Funcdo Controle um maior protagonismo e relevancia, sendo alcado,
consoante Peter e Machado (2014), a principio constitucional, ao estabelecer, no artigo 70 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil que:

art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rendncia de receitas, sera
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exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder (BRASIL, 1988).

Verifica-se, portanto, a relevancia dada pela Constituicdo Federal a funcdo Controle,

sobretudo ao analisar o artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988, in verbis,

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | — avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de
governo e dos orcamentos da Unido; Il — comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e
patrimonial nos érgaos e entidades da administracao federal, bem como da aplicacéo
de recursos publicos por entidades de direito privado; Il — exercer o controle das
operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido;
IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional. § 1° Os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Uniédo,
sob pena de responsabilidade solidéria. 8§ 2° Qualquer cidad&o, partido politico,
associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido
(BRASIL,1988, grifo nosso).

Uma das inovagdes da CRFB, conforme entende Di Pietro (2019), é a previsdo de que
a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, em cada Poder,
sera exercida pelo sistema de controle interno que atuara de forma integrada entre os poderes.

O sistema de controle de interno pode ser definido como “o conjunto de 6rgéos,
funcdes e atividades, articulados por de um érgdo central de coordenacdo, orientados para o
desempenho das atribui¢des de controle interno indicadas na Constituicdo e normatizadas em
cada Poder e esfera de governo” (CONACI, 2010). Nesta perspectiva, Castro (2008) e Glock
(2015) reforcam a necessidade de que o sistema de controle interno seja coordenado e
orientado por meio de uma estrutura central orientadora do sistema.

Apo6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, percebe-se um movimento
ainda timido, iniciado nos anos de 1990, de criacdo ou reformulacéo dos érgdos de centrais do
sistema de controle interno sob a roupagem de controladoria-geral, 0 que se torna mais
evidente com a promulgacéo da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, que enfatiza
o controle e a responsabilidade na gestdo fiscal, o equilibrio das contas publicas, a
transparéncia, a accountability (prestacdo de contas e responsabilizacdo) e o controle social,
assim como edicdo dos demais normativos legais que regulamentam o acesso & informacao e
reforcam as agdes de integridade, compliance e combate a corrupgéo na gestao publica.

Contudo, verifica-se que ndo ha um modelo uniforme para a implementacdo da
controladoria no setor publico, tendo em vista que a legislacdo ndo prevé ou dispde a respeito
de um modelo para a estruturacdo deste 6rgdo (CASTRO, 2008; SUZART; MARCELINO;
ROCHA, 2011; CRUZ; SILVA; SPINELLI, 2016).
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Isto posto, conclui-se que a estruturacdo de uma instituicdo de controladoria no setor
pablico, como drgéo central do sistema de controle interno nos Poderes, surge como elemento
imprescindivel para contribuir com a boa governanca publica, buscando a eficiéncia, eficécia,
economicidade e, sobretudo, a efetividade na conducdo das politicas publicas, frente a
escassez de recursos, desvios, fraudes e escandalos de corrupcdo que dilapidam o erério
publico, mitigando, inclusive a assimetria da informacéo entre a administracdo publica e a
sociedade.

Desta forma, surge o problema da pesquisa que reside em investigar quais 0S
parametros que se constituem em uma matriz para a formatacdo de um modelo padréo de
instituicdo de controladoria com atuagé@o no poder executivo estadual?

Por se tratar de um tema importante, apesar de relativamente novo, diversos autores
entendem que a controladoria como tema de pesquisa ainda é pouco explorada em
investigacdes cientificas, carecendo de atencdo especial por parte dos pesquisadores
(BEUREN; SCHLINDWEIN; PASQUAL, 2007; DURIGON; DIEHL, 2013; LIMA et al.,
2013a; MAROSTEGA et al.,, 2014; BEUREN; ZONATTO, 2014; RIBEIRO, 2019;
CAVICHIOLI et al., 2020).

O interesse na pesquisa, além de académico, revela-se pessoal, pois, sob o prisma de
um cidadao brasileiro, intenciona-se contribuir para o aperfeicoamento estrutural das
instituicdes de controladoria no setor publico nacional. Por conseguinte, o resultado da
pesquisa pode contribuir para o aprimoramento do sistema de controle interno, preconizado na
Carta Magna, colaborando diretamente para que a Administracdo PUblica possa atuar com
eficiéncia, eficécia, efetividade e economicidade em suas acles, entregando valor para a
sociedade.

Assim, apresenta-se a seguir 0s objetivos gerais e especificos que norteiam esta

pesquisa.

OBJETIVO GERAL

e Propor um modelo basico de organizacdo, estrutura, atividades e fungbes na
implementacao e/ou aperfeicoamento da controladoria no setor publico, com énfase no

Poder executivo estadual.
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OBJETIVOS ESPECIFICOS

Apresentado o Objetivo Geral, conduz-se a caracterizacdo dos objetivos especificos que
visam:

e Investigar na literatura as atividades, funcdes, estrutura e 0s elementos basicos
contemplados para a estruturacdo de institui¢des de controladoria;

e Identificar, sob a perspectiva das instituicbes publicas de controladoria do Poder
Executivo dos Estados da regido sudeste e sul do Pais, a organizacdo, estrutura,
funcdes e atividades de controladoria por elas exercidas;

e Apresentar um diagndstico atual do perfil das instituicdes publicas de controladoria do
Poder Executivo dos Estados da regido sudeste e sul.

Portanto, este trabalho se justifica ao contribuir para construcdo do arcabouco teérico e
académico a respeito do tema controladoria no setor publico, ao colaborar com a validagéo
das instituicdes de controladoria como 6rgdo central do sistema de controle interno no poder
executivo, servindo como base tedrica para potenciais instituicbes de controladoria nos
demais Entes da Federacdo, ao propor um modelo de estrutura basica para a controladoria no
setor publico.

O presente estudo, com o intuito de atingir 0os objetivos propostos e evidenciar a
investigacdo, apds a introducdo supramencionada, apresenta-se estruturado em cinco secgoes:
Na primeira secdo disserta-se sobre o referencial tedrico elaborado através da pesquisa
bibliografica e documental, suportada por estudos cientificos, bem como pela legislacdo em
vigor sobre o tema, apresentando a evolucdo da Administracdo Publica, do Controle no Setor
Publico e do tema Controladoria. Em seguida, na segunda se¢do é abordada a metodologia
utilizada na pesquisa, apresentando o método para a coleta de dados e tratamento dos dados,
bem como a delimitacdo da pesquisa. Na terceira secdo € apresentada a analise dos dados e a
discussdo dos resultados auferidos. Na quarta secdo € apresentado um modelo de estrutura
bésica para a implementacdo e/ou aperfeicoamento da controladoria na administracdo publica.
A quinta e ultima secdo servira de base para apresentacdo das conclusdes e consideragdes

finais.
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1 REFERENCIAL TEORICO

Consoante Vergara (2000, p. 35) o referencial tedrico “tem por objetivo apresentar 0S
estudos sobre 0 tema, ou especificamente sobre o problema, ja realizado por outros autores”.
Neste sentido, buscou-se realizar um levantamento bibliografico e documental do acervo
existente sobre o tema, com a finalidade de tracar uma estrutura tedrica sobre o assunto

proposto.

1.1 Administracdo Publica e seus modelos

No ensinamento de Meirelles (2008, p. 65) “governo e administracdo sdo termos que
andam juntos e muitas vezes confundidos, embora expressem conceitos diversos nos varios
aspectos em que se apresentam”. Corroborando esta afirmacdo, Medauar (2018) assevera que
os termos “governo” e “Administracdo” vém sendo associados ao Poder Executivo, por haver
uma convecc¢do de suas atividades naquele Poder, cabendo ao “governo” tragar diretrizes e
tomar decisdes em prol da coletividade ¢ a “administragdo” executar esses mandamentos e
diretrizes.

Nesta linha, Carvalho Filho (2014) adiciona que ha consenso no sentido de que a
expressdo Administragdo Publica guarda duvidas, manifestando mais de um sentido. A esse
respeito, Meirelles (2018, p. 65) define com riqueza a Administracdo Publica:

em sentido formal, é o conjunto de 6rgdos instituidos para consecucao dos objetivos
do governo; em sentido material, é o conjunto das fung¢fes necessérias aos servicos
publicos em geral; em acep¢do operacional, € o desempenho perene e sistematico,
legal e técnico, os servicos do Estado ou por ele assumidos em beneficios da
“coletividade. Numa visdo global, a administragdo é, pois, todo o aparelhamento do
Estado preordenado a realizagdo de servigos, visando a satisfacdo das necessidades
coletivas.

Desta forma, extrai-se que a Administracdo Publica tem por finalidade entregar valor
para a sociedade, visando a atender aos anseios da populacdo com o intuito de sempre atingir
0 interesse publico, por meio de agdes planejadas que permitam a execucdo de politicas
publicas com eficiéncia, economicidade, transparéncia e efetividade. Contudo, a histéria
demonstra que nem sempre as acOes do Estado foram pautadas no interesse coletivo.

Impactada por fatores internos e externos, a Administragdo Publica estd em constante
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mudanca, tendo em vista as alteragcGes no cenario politico, econémico e social. Balbe (2010,
p. 20) assevera que “h& indicios da existéncia de administracdo e de burocracia no Egito, na
China, na Grécia, em Roma e em outras civilizacbes antigas, contudo, os primordios da
administracdo como ciéncia datam do século XVIII com o Estado Absolutista que rompeu
com a tradicdo medieval.” Assim, no transcurso da histdria identifica-se a existéncia de trés
modelos cléssicos de gestdo na atuacdo administrativa estatal: o patrimonialismo, o
burocrético e o gerencial.

Pereira (1998) ensina que:

a caracteristica que definia o governo nas sociedades pré-capitalistas e pré-
democréticas era a privatizacdo do Estado, ou a impermeabilidade dos patriménios
publico e privado. ‘Patrimonialismo’ significa a incapacidade ou a relutincia de o
principe distinguir entre o patriménio publico e seus bens privados. A
Administracdo do Estado pré-capitalista era uma administracdo patrimonialista.

O modelo patrimonialista, tipico de regimes autoritarios, é oriundo das monarquias
absolutistas onde o Estado era confundido com o patriménio do Monarca, funcionando como
uma extensdo do poder soberano, tendo como tracos inerentes ao modelo o nepotismo, o
clientelismo e a corrupcédo. Castro (2008, p. 65) assevera que no regime patrimonialista “o que
prevalecia era a vontade do principe, utilizando-se da coisa publica em seu interesse
egoistico.”

Balbe (2010) cita que a partir de meados do século XIX, durante a vigéncia do Estado
Liberal, se desenvolvem teorias e abordagens a administracdo que fomentam as mudancas
estruturais necessarias na administracdo publica. Abordagens quanto a diferenciacdo entre a
propriedade do Estado e o patrimdnio do monarca, bem como a separacdo das funcdes estatais
das potestades do monarca iniciaram um processo de moralizagdo da atuacdo administrativa,
subsidiando a formatacédo da ideia de uma administracdo burocratica (CASTRO, 2008).

Neste sentido, a partir da segunda metade do século XIX, surge o modelo da
administracdo burocratica classica, idealizado por Max Weber. O modelo de administracdo
burocréatica teve como intuito romper como o modelo patrimonialista, afastando o nepotismo e
o clientelismo, protegendo o patriménio publico e combatendo a corrupgdo, por meio de
rigorosas formas de sele¢do para o ingresso no servico publico, aplicacdo de métodos na
definicdo de processos e procedimentos, aplicando a racionalidade no atingimento dos
objetivos.

Pereira (1996) ensina que a partir do ano de 1936, com a criacdo do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP), a administracdo burocrética classica, idealizada

por Max Weber, passou a ser adotada no Brasil com o intento de substituir a administracdo
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patrimonialista. Segundo o autor, “a criacdo do DASP representou ndo apenas a primeira
reforma administrativa do pais, com a implantagdo da administracdo publica burocrética, mas
também a afirmacdo dos principios centralizadores e hierarquicos da burocracia classica”
(PEREIRA; NAKANO, 1996, p. 6).

Castro (2013, p. 68) ressalta que a burocracia busca “fundar seus principios em um
atuar regrado do agente publico para o povo, ou seja, dotar a estrutura do Estado de
instrumentos capazes de fiscalizar o interim procedimental da acdo administrativa”. Neste
sentido, Pereira (1998, p. 26) define a Burocracia como sendo “a institui¢do administrativa
que usa, como instrumento para combater 0 nepotismo e a corrupcdo - dois tragos inerentes a
administracdo patrimonialista -, os principios de um servi¢o publico profissional, e de um
sistema administrativo impessoal, formal e racional”.

Desta feita, verifica-se que na administracdo burocrética, a énfase da funcéo controle,
ainda que meramente fiscalizatorio, reside instituida nos procedimentos e nos processos
(meio), no agir administrativo, buscando, entdo, uma racionalidade para consecuc¢do dos
objetivos do Estado, com enfoque no afastamento das praticas clientelistas e nepotista, por
meio de um aprimoramento do servico publico.

Contudo, quando o Estado amplia o seu papel social e econdmico em meados do
século XX, verifica-se que o modelo burocrdtico é demasiado lento, inadequado,
autorreferido, ineficaz e antiecondbmico, tendo em vista 0s inimeros regulamentos
procedimentais e demasiado nimero de formalidades e entraves estabelecidos no atuar
administrativo, gerando, entdo, o inicio do declinio ou da faléncia da administracdo
burocrética (PEREIRA; NAKANO, 1996; PEREIRA, 1998; CASTRO, 2008).

No entendimento de Castro (2008, p. 72) “é prdprio do modelo burocratico um
agigantamento da maquina estatal e a confusdo entre o interesse publico com interesse do
Estado”. De fato, o modelo burocratico atendia as demandas de um Estado Liberal, como
Estado minimo, mas ndo ao Estado de bem estar social que tinha ampliado as fungdes para
prover o minimo existencial para o individuo, promovendo acbes em educacdo, saude,
cultura, seguridade social, investimentos em infraestrutura e protecdo ao meio-ambiente
(PEREIRA, 1998; CASTRO, 2008). Na concepgédo de Castro (2008), este gigantismo do
estado, com uma estrutura rigida e centralizada, avessa as demandas sociais, tornou o0 modelo
burocratico custoso e ineficaz.

Neste contexto de Estado lento, ineficiente e antiecondmico, somam-se as crises do
Estado na década de 1970, que interromperam o ritmo de crescimento no mundo, desaguando

na crise do modelo burocratico, culminando, assim, no seu esgotamento.
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Este cenario trouxe a tona discussdes sobre reformas administrativas focalizando a
qualidade do gasto, além de mudancas institucionais e de gestdo (PEREIRA, 1998),
“propondo uma orientagdo complementar a no¢ao burocratica [...], com vistas a eficiéncia e
flexibilidade na gestao administrativa” (CASTRO, 2008, p.73).

Peter e Machado (2015, p. 24) entendem que com 0 esgotamento do modelo de
administracdo burocrética, “um novo modelo de gestdo que contemplasse o aumento da
eficiéncia, a melhoria da qualidade com foco nas atividades fins [...] tornou-se a nova ordem
do dia”.

Assim, o modelo de administracdo publica gerencial, consoante Pereira (1998) surge
como resposta a crise fiscal, pensando hum Estado mais eficiente na gestdo da coisa publica,
pautado na descentralizacao politico-administrativa. Com efeito, a necessidade por reducédo de
custos, aumento da eficiéncia nas atividades dos governos e efetividade do controle, em
diversos niveis, como uma forma de resposta a crise do Estado, trazendo melhoria na
performance do setor publico culminou como uma nova forma de gerir a coisa publica, a
Nova Gestdo Publica (New Public Management — NPM) (BLONSKI et al., 2017; PEREIRA,
ROMAO, 2015; KAMBANEI, 2014; LIMA et al., 2013).

1.1.1 Administracdo Publica Gerencial

A Administracdo Pablica Gerencial emerge da lacuna de incapacidade do modelo
burocrético, diante da necessidade de tornar a maquina publica mais eficiente e econémica,
com a intencdo de trazer melhorias na qualidade, celeridade e reducao dos custos na prestacdo
dos servicos publicos a sociedade. Consoante entendimento de Pereira (1996) e Balbe (2010)
a administracdo publica gerencial inspirou-se nas avancadas praticas de gerenciamento e
administracao do setor privado, introduzindo no setor publico os ideais empresariais, “sem,
contudo, perder a caracteristica especifica que a faz ser administragdo publica: uma
administragdo que ndo visa ao lucro, mas a satisfagdo do interesse publico” (PEREIRA, 1998,
p. 27).

Balbe (2010, p. 27) adiciona que “cunhar a expressdo New Public Management - NPM
foi intencionalmente uma maneira concisa de representar a mistura do campo gerencial com o
campo do governo”. Com efeito, o Estado ao implementar acdes ja consolidadas pelo setor

privado, atuando de forma descentralizada, concedendo maior espaco para atuagdo do agente
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publico, possibilita, a principio, maior efetividade na execucgdo dos servi¢os publicos, reducdo
de custos e maior escala no controle gerencial da atuacdo da administracdo publica.
(BEUREN; ZONATTO, 2012; BLONSKI et al., 2017)

O modelo de Administracdo Publica Gerencial, segundo Matias (2010), tem como
caracteristicas a definicdo precisa dos objetivos que deverdo ser atingidos, a garantia da
autonomia e independéncia do administrador na gestdo dos recursos humanos, materiais e
financeiros; e a tendéncia do controle a posteriori.

Pereira (1996, p. 6) apresenta os seguintes contornos da nova administracdo publica:

(1) descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo recursos e atribuicoes
para os niveis politicos regionais e locais;

(2) descentralizacdo administrativa, através da delegacdo de autoridade para os
administradores  publicos transformados em gerentes crescentemente
autbnomos;

(3) organiza¢des com poucos niveis hierarquicos ao invés de piramidal;

(4) pressuposto da confianga limitada e ndo da desconfianca total,

(5) controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passa a passo,
dos processos administrativos; e

(6) administragdo voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés de auto-referida.

Assim, Matias (2010) infere que a diferenca fundamental entre 0 modelo Burocratico e
0 Gerencial esta na efetivacdo do controle, que deixa de ser nos processos e procedimentos
(meios) para se concentrar nos resultados (fins). Neste sentido, Castro (2013, p. 76) afirma

que,
ponto relevante de toda discussdo da administracdo gerencial, reside no fato de dotar
a Administragdo de mecanismos para que a busca da justica material, por meio da
eficiéncia, seja alcancada, mormente na metodologia de controle utilizada para que a
descentralizacdo ndo propicie a corrup¢do nas atividades da Administracdo Publica.
Em adicdo, Pereira (2008, p. 102) apresenta as seguintes premissas da nova gestao
publica:

Reduc¢&o do tamanho do setor publico;

Maior autonomia e responsabilidade dos gestores (agéncia);
Empowerment (delegacdo e descentralizacao);

Reinverting government (reengenharia);

Enfase nos resultados e na necessidade de serem medidos;
Equilibrio Financeiro;

Orientacéo para os clientes;

Formas de contratacdo de pessoal mais flexivel;

Qualidade na prestacdo dos servicos publicos; e
Transparéncia na informac&o (accountability)

Desta forma, percebe-se que a Administracdo Publica Gerencial busca a eficiéncia e
eficacia (buscando atingir o interesse publico diante da escassez de recursos disponiveis), por
meio da descentralizagdo administrativa da atividade do Estado, economicidade (mantendo o
equilibrio financeiro mesmo com a reducdo da méquina publica) e efetividade na execucdo

das politicas publicas, promovendo, inclusive, a devida transparéncia, fomentando o controle
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social e mitigando os riscos de corrupgéo, reduzindo assim a assimetria da informacéo entre a
Administracdo Publica e a Sociedade.

No Brasil, conforme entende Pereira (1996; 1998), ja em 1938, ainda no apice da
administracdo burocratica, surge o primeiro movimento de administracdo publica gerencial
por meio da descentralizacdo administrativa, com a criagdo do Conselho Federal do Servigo
Publico (Autarquia), mas é a partir da década de 1960 que é dado inicio ao processo de
Reforma Administrativa para uma Administracdo Publica Gerencial.

No Brasil, o governo militar, ciente do esgotamento do modelo de administracdo
burocrética, com intuito de sobrepor a rigidez, a ineficcia e corrupcdo presentes no modelo
de administracdo vigente, editou o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, sendo
considerado como o primeiro marco da Administracdo Publica Gerencial no Brasil
(PEREIRA; NAKANO, 1996; CASTRO, 2008).

O Decreto-Lei 200/1967 tinha o enfoque na descentralizacdo e desconcentracdo
administrativa, preconizando maior racionalidade, tempestividade e qualidade na utilizagéo
dos escassos recursos publicos por meio dos principios fundamentais: planejamento;
coordenacao; descentralizacdo; delegacdo de competéncia; e controle.

Contudo, conforme entende Pereira (1996) e Castro (2008), a reforma administrativa
pretendida ndo foi eficaz em afastar as praticas patrimonialistas, ainda vigentes na
administracdo publica, e ndo prosperou ao ndo prever o desenvolvimento de carreiras
estratégicas na gestdo pablica, permitindo um corrompimento nas atividades das entidades da
administracdo indireta. Assim, “a reforma administrativa embutida no Decreto-Lei n® 200
ficou pela metade e fracassou” (PEREIRA; NAKANO, 1996).

Apbés o periodo de regime militar, em aderéncia ao movimento das reformas
administrativas, em 1988, o Poder Constituinte, ciente da crescente demanda da sociedade por
servigos publicos de qualidade, frente a crise fiscal e a um panorama clientelista, promulga a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil trazendo algumas regras e principios racional-
burocratas do modelo anterior, apesar de buscar a promocdo politicas publicas eficazes,
eficientes e, sobretudo, efetivas, frente a escassez de recursos (Castro, 2008).

As reformas administrativas nos anos de 1990 tiveram o conddo de recuperar o0 pais
das graves crises fiscais e do modo de intervencdo do Estado, por meio de reformas na
economia e do ajuste estrutural da administracdo publica, como a Reforma do Aparelhamento
do Estado. Pereira (1998, p. 21) cita que “nos anos 90, embora o ajuste estrutural permanega
entre os objetivos, a énfase deslocou-se para a reforma do Estado, particularmente a reforma

administrativa”.
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Nos anos 2000, diante de um cenario de desvios de bens e recursos publicos,
corrupcao, fraudes em licitacdo, superfaturamento de obras publicas, elevados gastos com
pessoal e aumento da divida, entre outros, é publicada a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF) que visa a responsabilizacdo dos gestores publicos em
incorréncia de desvios que possam afetar o equilibrio das contas publicas. Assim, com
enfoque na acgdo planejada e transparente, a LRF amplia a funcéo de controle na gestéo fiscal,
fomentando a accountability (prestacdo de contas e responsabilizacéo), a reducdo de gastos
publicos (economicidade), consolidando o principio da eficiéncia na administracdo publica.

Ap6s um panorama dos modelos de administragdo publica e seu desenvolvimento no
Brasil, prossegue-se a busca pelo entendimento da atividade de controle na administragdo

publica.

1.1.2 Controle na Administracdo Publica

A administracdo publica evoluiu sobremaneira no decorrer dos Ultimos anos e o
controle dos recursos publicos, como ndo poderia ser diferente, também se modificou, ndo
somente modernizando suas técnicas, mas adotando novos métodos para acompanhamento e
avaliacdo das politicas publicas, promovendo uma cultura integridade e responsabilizacao.

Antes de tratarmos dos aspectos do controle na administracdo publica, vejamos sua
definicdo, que num sentido mais amplo, apresenta-se como sendo “o ato ou efeito de
controlar; monitoracdo, fiscalizacdo; poder, dominio, ou autoridade sobre alguém ou algo;
instituicdo, 6rgdo, setor ao qual compete monitorar” (HOUAISS; VILLAR, 2019, p. 541).

Wanderley (2011, p. 157) contribui ao concluir que o controle é “uma acdo que
procura diagnosticar e corrigir a performance avaliada de determinado processo, atividade ou
sistema, mediante a comparagao com padrdes ja estipulados”.

Interessante observar que Peter e Machado (2014, p. 22) entendem que o controle, seja
no setor privado, seja no setor publico, além da atribuicdo de verificagdo dos atos e fatos da
administragdo, possui a “finalidade de observar se 0s objetivos propostos foram alcancados,
fiscalizar as acOes realizadas por outros e comparar os resultados, além de ser uma importante
ferramenta para a elaboracdo do planejamento”. No entendimento dos autores, o controle
corresponde a um ciclo de retroalimentagdo no processo de gestdo, consumindo e gerando

informac0des consistentes e tempestivas, conforme apresentado na Figura 1.
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Figura 1- Ciclo do controle

\
/

Fonte: PETER; MACHADO, 2014, p. 23.

Para Glock (2015, p. 24, grifo do autor) o controle é

qualquer atividade de verificacdo sistematica de um registro, exercida de forma
permanente ou periodica, consubstanciada em documento ou outro meio, que
expresse uma acdo, uma situagdo, um resultado etc., com o objetivo de se verificar
se existe conformidade com o padrdo estabelecido, ou com o resultado
esperado, ou ainda, com o que determinam a legislacéo e as normas.

Castro (2008, p. 95) adiciona que, em um sentindo amplo, a finalidade do controle na
Administragdo Publica ¢ a de “verificar se o gestor aplica os recursos que lhe séo repassados
de maneira responsavel, eficiente e moral”. Neste sentido, Balbe (2010, p.63) traz um
importante entendimento de que “a correlagdo entre a administracdo publica e o controle
governamental ndo somente existe, como trafega em via de méo dupla”.

Desta forma, percebe-se que o controle tem funcdo importantissima na manutencao da
ética e moralidade na gestdo da coisa publica, contribuindo, por conseguinte, na consecuc¢édo
dos objetivos da Administragdo Publica.

Para Carvalho Filho (2010, p. 1021) o controle da Administracdo Publica pode ser
definido como “o conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se
exerce 0 poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa”. Em alinhamento com
a definicdo anterior, Castro (2008) entende que na administracdo publica, a acdo de controlar
requer a imposicao de limites ao Poder (governantes), fiscalizando e orientando suas agdes de

maneira organizada, planejada e ponderada.
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Neste sentido Di Pietro (2019, p. 1626), adiciona que a finalidade do controle é a de
“assegurar que a administracdo atue em consonancia com os principios que Ihe sdo impostos
pelo ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica,
publicidade, motivacéo, impessoalidade™.

Desta forma, é possivel extrair que o controle na administracdo publica, baseado nos
principios constitucionais e legais, deve ter sua atuacdo integrada a todas as areas da
administracdo com vistas a monitorar, avaliar e revisar a execucdo das atividades
administrativas, possibilitando a geracdo de informacGes que possam evitar erros e desvios,
aprimorando assim, 0 processo de gestéo.

Na administracdo publica, analisando a evolugdo do papel do controle no Brasil,
percebe-se que a importancia do controle na gestdo dos recursos publicos surge com maior
vigor no texto legal da Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui normas gerais de
Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos or¢camentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Ao se referir sobre a execucdo orcamentaria, a

referida Lei determina que:

Art. 75. O controle da execucdo orgamentaria compreendera:

| —a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagdo da receita ou a realizagéo da
despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacdes;

Il — a fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por bens e
valores publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios de
realizacdo de obras e prestacdo de servigos (BRASIL, 1964).

O citado diploma legal se descortina com a preocupacéo do legislador no sentido de
evitar o descalabro na gestdo dos recursos publicos, determinando que o controle na execucgao
orcamentaria incida na legalidade da atuacdo administrativa, ao arrecadar receitas e executar
as despesas com o intento de fazer cumprir os programas de trabalho, bem como na
conformacdo da atuacdo dos agentes que tenham a responsabilidade de gerir 0s recursos
publicos, sejam bens ou valores.

A lei também organiza as atividades das instancias de controle interno e externo, bem
como a tempestividade de suas a¢des, ao determinar que o controle da execucdo orcamentaria,
descrito no artigo 75, serd exercido pelo Controle Interno, sem prejuizo das atribui¢cGes do
controle externo e que a “verificacdo da legalidade dos atos de execucdo orcamentaria sera
prévia, concomitante e subsequente” (BRASIL, 1964, grifo nosso).

O controle contabil também € objeto de preocupacgéo do legislador que determina que
“art. 87. Havera controle contabil dos direitos e obrigagdes oriundos de ajustes ou contratos

em que a administragdo publica for parte” (BRASIL, 1964) e que “art. 93. Todas as operac¢oes
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de que resultem débitos e créditos de natureza financeira, ndo compreendidas na execucéo
or¢amentaria, serdo também objeto de registro, individuac¢do e controle contabil” (BRASIL,
1964). Percebe-se entdo, o cuidado que o legislador teve com a protecdo do patrimonio
publico, sejam eles bens, direitos ou obrigacdes.

Em 1967, com a publicacdo do Decreto-Lei n°® 200/1967, a fungéo controle passa a ter
status de principio fundamental a ser seguido nas atividades de toda a Administragdo Federal.
Na Constituicdo Federal de 1988, o Poder Constituinte concede ao controle maior
protagonismo, sendo considerado, consoante Peter e Machado (2014) como principio
constitucional.

Conforme se identifica no artigo 70 da CRFB,

“a fiscalizacdo contébil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rendncia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder” (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Assim, na Constituicdo Federal, a atividade de controle se expande, incidindo também
nas atividades operacionais, sendo imprescindivel a estruturacdo de um Sistema de Controle

Interno que, em cada Poder, atuando de forma integrada, tera finalidade de:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | — avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execug¢do dos programas de
governo e dos orcamentos da Unido; Il — comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e
patrimonial nos érgaos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo
de recursos publicos por entidades de direito privado; Il — 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 missdo institucional. § 1° Os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL,
1988, grifo nosso).

Do texto constitucional identifica-se a énfase que o Poder Constituinte reafirma os
preceitos da legalidade, eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade na execucéo,
avaliacdo e controle da gestdo publica sobre coisa pablica. A CRFB também estabelece como
finalidade do Sistema de Controle Interno, “apoiar o controle externo no exercicio de sua
missdo institucional” (BRASIL, 1988), reforcando assim a atuagcdo conjunta, mas sem
subordinacdo hierarquica entre as instancias do controle.

A CRFB inova ao instituir os instrumentos de planejamento: Plano Plurianual (PPA),
Lei das Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA), que séo objetos do

sistema de controle interno na avaliagdo do cumprimento das metas e da execucdo dos
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programas de governo e orcamentos. Neste contexto, a CRFB enfatizou as agdes de controle
com enfoque no or¢camento-programa, de médio e longo prazos (SILVA; BEZERRA, 2014).

Conforme se extrai do texto constitucional: o PPA representa o0 programa de governo
de médio e longo prazo e estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da administracdo publica federal; a LDO visa orientar a elaboragdo da LOA, tracando metas e
prioridades anuais, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente
para o atingimento das acdes orcamentaria aderentes ao PPA; a LOA reflete as acdes previstas
nos instrumentos PPA e LDO, por meio dos or¢camentos fiscal, da seguridade social e de
investimentos das empresas estatais, discriminando as receitas previstas e despesas fixadas,
em consonancia com o programa de governo.

Com a Promulgacdo de Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, conhecida
como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a preocupacéo com controle das metas fiscais e
financeiras torna-se mais evidente, assim como com a transparéncia, 0 controle e a
fiscalizacdo. Assim, ao regulamentar o Capitulo 1l da CFRB que trata de financas publicas, a
LRF estabelece um marco na responsabilidade na gestdo fiscal, trazendo como eixo motriz o
planejamento, controle, transparéncia, prestacdo de contas (accountability) e
responsabilizagéo.

Conforme caput do artigo 1° da LRF,

a responsabilidade na gestdo fiscal pressupfe a acdo planejada e transparente, em
que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condi¢bes no que tange a rendncia de receita, geracao de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de
garantia e inscri¢do em Restos a Pagar (BRASIL, 2001).

Beuren e Zonatto (2012) asseveram que com a publicacdo da LRF, diante do cenario
de reforma administrativa, o Estado passa a explorar conceitos da iniciativa privada para uma
cultura gerencial no setor publico. Neste sentido, a LRF surge como uma importante diretriz
para que o gestor publico, em todas as esferas dos governos, geste 0S escassos recursos
publicos com probidade, equilibrio e qualidade, apontando parametros para o devido
reequilibrio e indicando sancGes para responsabilizacdo do mau gestor, permitindo inclusive a
participacao popular na fiscalizacdo, dando especial atengéo a transparéncia ativa.

Ao tratar da transparéncia como mecanismo de controle, a LRF define, em seu artigo
48, que os instrumentos orcamentarios (PPA, LDO e LOA), as PrestacGes de Contas e seus
Pareceres Previos, os Relatorios de Gestdo Fiscal (RGF) e os Relatorios Resumidos da

Execucgédo Orcamentaria (RREO), bem como suas versdes simplificadas sdo “instrumentos de
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transparéncia na gestdo fiscal” (BRASIL, 2001). Consoante a referida Lei, estes instrumentos
devem ter ampla divulgag&o a sociedade e estar disponiveis em meios eletrnicos, facilitando
o controle social.

Balbe (2010, p. 56) discorre sobre a dupla funcdo que o controle exerce sobre a gestao
financeira como: “a reorganizacdo da burocracia em prol da modernizacdo e elevagdo da
eficiéncia, flexibilizacdo e descentralizagdo; e maior transparéncia da informacgdo sobre o
orcamento publico, o que potencializa a participac¢do da sociedade na gestdo publica”.

A LRF teve seu texto complementado pela Lei Complementar n® 131, de 27 de maio
de 2009, conhecida como a Lei da Transparéncia, no sentido de que as informacdes sobre a
execucdo orcamentéria e financeira devem ter sua transparéncia assegurada, de maneira
pormenorizada, em tempo real, para consulta e acompanhamento da sociedade.

Outro importante instrumento de controle na administracdo, quanto ao controle social,
é a Lei 12.427, de 18 de novembro de 2011, conhecida como a Lei de Acesso a Informacao
(LAI), que tem repercusséo para todos os entes da federacdo e destina-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacao previsto na CRFB.

Assim, percebe-se a preocupacdo com o fortalecimento do controle social frente ao
exercicio das atividades politico-administrativas, uma vez que, consoante a CRFB, “todo
poder emano do povo, que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988) e que, consoante entendimento de Castro (2008,
p. 93) “controlar o poder é impor limites aos governantes, é orientar a melhor utilizacdo dos
recursos disponiveis de forma organizada e planejada”.

Apobs a explanacdo sobre os principais aspectos e legislacdo aplicavel ao controle na
administracdo publico, passa-se a tratar dos tipos e formas de controle consoante a literatura.

1.1.3 Espécies de Controle na Administracdo Publica

O controle, conforme entendimento de Di Pietro (2019) e Alexandrino e Paulo (2015)
constitui-se do poder-dever executado pelos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e
Ministério Publico, alcancando todos os agentes administrativos, bem como toda atividade
administrativa dos 6rgdos e entidades administrativos de todo os Poderes. Por esse motivo, o
ordenamento juridico do Estado Democratico de Direito possui diversas modalidades para
classificar as espécies de controle (OLIVEIRA, 2018; DI PIETRO, 2019). A respeito do
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assunto, Castro (2008, p. 112) assevera que “da Doutrina sobre controle na Administragéo,
podemos destacar de forma unissona que o controle é género do qual se verificam as mais
variadas espécies”.

Assim, diante de inumeros entendimentos, este trabalho utiliza-se da ordenacdo de
espécies de controle mais usual representada, de forma resumida, quanto a classificacdo do
controle e suas espécies no Quadro 1.

Quadro 1 - Espécies de controle na Literatura

Quanto ao 6rgéo que o
exerce (CASTRO,
2008; DI PIETRO,

2019)

Administrativ
0

Possui carater fiscalizatério e corretivo que a propria
Administracdo Publica (lato senso) pratica nos seus proprios atos
(CASTRO, 2008; OLIVEIRA, 2018; DI PIETRO, 2019).

Legislativo

Controle que Poder Legislativo exerce sobre o Poder Executivo,
desdobra-se em Controle Politico e Controle Financeiro (DI
PIETRO, 2019)

Judicial

Oriundo da jurisdicdo uma, pelo qual o Poder Judiciério tem o
monopolio da fungdo jurisdicional. (CASTRO, 2008; DI
PIETRO, 2019).

Quanto ao momento
(ALEXANDRINO;
PAULO, 2015;
CASTRO, 2008; DI
PIETRO, 2019)

Prévio

E um controle realizado antes do ato, tem carater de prevencao
porque visa impedir a pratica ato notadamente ilegal e/ou em
desacordo com o interesse publico (CASTRO, 2008; DI
PIETRO, 2019).

Concomitante

Controle exercido enquanto se pratica o ato, possuindo carater
orientador (CASTRO, 2008; DI PIETRO, 2019).

Posterior

Tem por objetivo rever os atos ja praticados, tanto para sua
correcéo, quanto para sua conformacdo ou desfazimento do ato,
(Castro, 2008; DI PIETRO, 2019).

Quanto a origem ou
localizacéo do controle

Interno

“E o0 controle que cada um dos Poderes exerce sobre seus
préprios atos e agentes” (DI PIETRO, 2019, p. 1629).

Externo

E o controle exercido por um ator sobre o outro, é realizado por
quem ndo pertence a Administracdo que emanou 0 ato
controlado; (CASTRO, 2008; ALEXANDRINO; PAULO,
2015).

Social

Exercido por quem detém o Poder (o povo), representando a
participacdo da sociedade no controle da atuagdo da
Administracdo Publica (CASTRO, 2008; (ALEXANDRINO;
PAULO, 2015; DI PIETRO, 2019).

Quanto ao Aspecto da
Atividade

Legalidade

Exercido pelos trés Poderes, indistintamente, quando do
exercicio da atividade administrativa. E o corolario do principio
da Legalidade (ALEXANDRINO; PAULO, 2015; CASTRO,
2008; DI PIETRO, 2019).

Mérito

Exercido pela prépria Administracdo, podendo ser exercido pelo
Legislativo, com algumas restricBes, neste controle cabe a
avaliacdo da oportunidade e da conveniéncia do Ato.
(OLIVEIRA, 2018; DI PIETRO, 2019).

Fonte: O autor com base em CASTRO, 2008; ALEXANDRINO; PAULO, 2015; OLIVEIRA, 2018; DI

PIETRO, 2019.

Com o intuito de atingir os objetivos propostos, esta pesquisa abordara de forma mais
detida as espécies de controle quanto a origem ou localizacdo do controle, com énfase no

exercicio do controle interno no a@mbito do poder executivo, enquanto sistema de controle
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interno. Contudo, cabe ressaltar algumas caracteristicas do controle que sdo pertinentes para
esta pesquisa.

Ao ensinar sobre o Controle Legislativo, Di Pietro (2019, p. 1648) salienta que este
deve limitar-se as situagdes previstas na Constituigdo Federal, “uma vez que implica
interferéncia de um poder nas atribuigdes dos outros dois”. Um dos desdobramentos do
Controle Legislativo é o Controle Financeiro, recepcionado pela Constituicdo Federal, por
meio de Secdo IX - Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria (DI PIETRO, 2019;
OLIVEIRA, 2014).

Assim, da andlise do texto constitucional, pode-se destacar que o Controle Financeiro
é de competéncia e exercido pelo Congresso Nacional, enquanto controle externo, utilizando-
se do auxilio do Tribunal de Contas da Unido e possui ampla importancia no sentido de se
fazer cumprir o regramento constitucional, por meio dos controles de legalidade, legitimidade,
economicidade, fidelidade funcional e de resultados do cumprimento de programas de
governo.

Neste sentido, Alexandrino e Paulo (2015, p. 930) entendem que o controle financeiro
externo visa “auferir a probidade da atuacdo da administracdo publica e a regularidade na
utilizacdo de recursos publicos (em acepcao abrangente), sendo um controle [..] de legalidade
e legitimidade, revestido, todavia, de marcada indole politica”.

Por outro lado, consoante o ensinamento de Di Pietro (2019, p. 1768), o controle
administrativo “é o poder de fiscalizacdo e correcdo que a Administracdo Publica (em sentido
amplo) exerce sobre a prépria atuacdo, sob os aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa
prépria ou mediante provocacao”.

Neste sentido, relacionando-se com o controle externo no sentido de cooperacéo, 0
controle interno no poder executivo, exercendo o controle administrativo, se configura como
importante suporte na missao institucional do controle externo. A respeito desta relacéo entre
os controles, Silva (2013, p. 4) esclarece que o controle interno “ndo possui subordinagédo
hierarquica com o controle externo”. Neste alinhamento, Castro (2008) adiciona que “pode-Se
dizer, pois, que é ele [controle interno] um brago do controle externo no seio da administracdo
publica”.

Quanto ao momento da execucdo do controle, Silva (2013) esclarece que o controle
prévio, ao evitar vicios e erros de execucdo, da celeridade as atividades, tornando a
administracdo mais eficiente. Este controle prévio tem caracteristicas autorizadoras e
orientadoras, relacionando-se com a padronizacdo das atividades, por meio da normatizagéo
de instrucdes, normas e manuais (CASTRO, 2008; SILVA, 2013).
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O Controle Concomitante tem como fungéo avaliar os atos enquanto 0s mesmos Sao
executados, possibilitando a corre¢do imediata nos casos em que haja distor¢do. Para Castro
(2008) este controle tem carater orientador e, consoante Silva (2013) proporciona a
continuidade dos atos, livres de erros e desvios.

O Controle Posterior possui caracteristicas avaliativas, corretivas e punitivas
(CASTRO, 2008; SILVA, 2013), objetivando a avaliacdo da execucdo dos atos sob o0s
preceitos constitucionais; a correcdo dos atos, se constituidos com vicios; e a punicao,
responsabilizando os agentes e/ou terceiros quando da utilizacéo de recursos publicos.

Do todo exposto, verifica-se que o controle deve ser exercido em toda a extensdo dos
atos da administracdo publica. Assim, na sequéncia, apresenta-se o controle na administracao
publica quanto a origem ou localizacdo do controle, desdobrando-se em controle interno,

controle externo e controle social.

1.1.3.1 Controle Interno

Diversos autores como Borinelli (2006), Castro (2008), Glock (2015) e Attie (2018),
ao tratarem sobre o conceito de controle interno em suas obras, concedem destaque a
definicdo do American Institute of Certified Public Accountants — AICPA (Comité de
Procedimentos de Auditoria do Instituto Americano de Contadores Publicos Certificados),

que apesar de amplo, tornou-se referéncia no contexto internacional:

O controle interno compreende o plano da organizacdo e o conjunto coordenado de
métodos e medidas, adotados pela empresa, para proteger seu patrimonio, verificar a
exatiddo e a fidedignidade de seus dados contdbeis, promover a eficiéncia
operacional e encorajar a adeséo politica tracada pela administragdo (AICPA, 1999).

As diversas definigdes de controle interno encontradas na literatura parecem derivar da
concepgdo da AICPA ao apresentar o controle interno como um complexo de atividades
voltadas para o atingimento dos objetivos com eficiéncia e exatiddo, e atuar com prevengéo
contra erros e desvios, corrigindo os rumos da organizacao.

Ao estudar as definicbes de controle interno em sua vasta pesquisa que teve como
objetivo definir uma Estrutura Conceitual Basica para Controladoria, Borinelli (2006, p. 175)
define que a funcdo de 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 [...]".
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Attie (2018, p. 241) explica que o controle interno “compreende todos os meios
planejados numa empresa para dirigir, restringir, governar e conferir suas varias atividades
com o propdsito de fazer cumprir os seus objetivos”.

Consoante a International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI
(2007, p. 21), o controle interno consiste em “um processo integrado efetuado pela diregéo e
corpo de funcionarios, e, é estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca
de que, na consecuc¢do da missdo da entidade os objetivos gerais serdo alcancados”.

Castro (2008, p. 155) entende que o controle interno € “um conjunto de métodos,
processos e recursos empregados pela propria estrutura interna de produc¢do do ato, com vistas
a impedir o erro, a fraude, a ineficiéncia para realizar com plenitude a legalidade almejada da
atua¢do administrativa”.

Na concepc¢do de Wanderley (2011) o controle interno € o conjunto de atividades que
visa mitigar a ocorréncia de desvios e ndo conformidades no processo de gestdo, contribuindo
para a eficiéncia, eficacia e economicidade da organizacdo, gerando para a organizacao,
informac@es consistentes para a tomada de decisao.

Glock (2015) adiciona que o controle interno deve estar focado na correcdo de
possiveis desvios em relacdo aos objetivos preestabelecidos, atuando assim, de maneira
preventiva. Esta ideia é compartilnada por Peter e Machado (2014, p. 36) quando estes
entendem que o controle interno na organizagdo deve, “prioritariamente, ter carater preventivo
e suas atividades devem estar voltadas, permanentemente, para a correcdo de eventuais
desvios em relacdo aos parametros estabelecidos”.

Percebe-se uma aderéncia das definicbes também no setor publico, neste mesmo
sentido, 0 TCU, por meio da Instru¢cdo Normativa n°® 63/2010, define controle interno como o
“conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e procedimentos interligados, utilizado
com vistas a assegurar a conformidade dos atos de gestdo e a concorrer para que os objetivos
e metas estabelecidos para as unidades jurisdicionadas sejam alcangados” (BRASIL, 2010).

Glock (2015, p. 27) ao instruir sobre as atividades do controle interno na
Administracdo Publica, cita que este é exercido “através da conjugacdo da estrutura
organizacional com os mecanismos de controle estabelecidos pela administragaol...]”.

Prosseguindo, Peter e Machado (2014) entendem o controle interno sob duas
perspectivas: num sentido amplo, seriam 0S mecanismos que visam evitar erros e desvios na
administracdo publica, com o foco na prevencao; num sentido restrito, como um conjunto de
mecanismos e procedimentos conectados entre si, com a fungdo de assegurar a eficacia e

eficiéncia da administracéo publica na consecucao dos seus objetivos.
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Conforme explicitado anteriormente, o controle interno na Administracdo Pudblica
decorre de previséo constitucional, como uma forma de assegurar que o Estado haja em
consonancia com 0s principios constitucionais, salvaguardando os bens e 0s recursos
publicos, fiscalizando e corrigindo sua prépria atuacdo. Trata-se de controle que cada um dos
Poderes exerce sobre seus proprios atos e agentes (DI PIETRO, 2019; OLIVEIRA, 2014).

Cabe também ao controle interno, além de certificar o cumprimento dos ditames
legais, “promover a eficiéncia operacional, ou seja: garantir que 0s recursos empregados
eficientemente nas operacgdes cotidianas, como forma de se obter a economicidade invocada
pelo art. 70 da Constitui¢ao Federal” (GLOCK, 2015, p. 28).

O Controle Interno, no exercicio de suas atividades, é regido por principios baseados
num determinado conjunto de regras, que demonstram os alicerces de um controle
independente e sobretudo efetivo.

Castro (2008) entende que para uma atividade de controle séria e independente, o
controle interno baseia-se nos principios: das relagdes intersetoriais (Principio da segregacao
de funcgbes); da independéncia técnico-funcional; da relacdo custo/beneficio; da qualificacdo
adequada; e da aderéncia a diretrizes e normas. Em adicédo, os autores Silva (2013) e Peter e
Machado (2014) complementam o rol de principios de controle interno com os principios: da
delegacdo de poderes e determinacdo de responsabilidade; da formalizacdo de instrucdes; e
dos controles sobre as transacoes.

Conforme identifica-se do Quadro 2, o controle interno atua baseado nos preceitos

constitucionais e se aprimora com 0s principios e as defini¢cGes apresentadas a seguir:

Quadro 2 — Principios inerentes ao controle interno (continua)

Principio Definigcdo

“Consiste na avaliacdo de um controle em relacdo aos beneficios que ele
possa proporcionar” (SILVA, 2013, p.7). “Consiste na minimizacdo da
da relagdo custo/beneficio probabilidade de falhas ou desvios quanto ao alcance de objetivos e metas.
O custo do controle ndo deve exceder os beneficios que possa proporcionar”
(PETER; MACHADO, 2014, p.40)

A eficacia dos controles relaciona-se diretamente com a qualificacédo,
L competéncia e a integridade dos servidores, sendo atingido por meio de uma
da qualificacdo  adequada, i ] B L .
politica sustentavel de selecdo, capacitacdo e rodizio de pessoal (SILVA,
2013; PETER; MACHADO; 2014).

A eficiéncia do controle depende de uma estrutura de recursos humanos

treinamento e rodizio de

funcionarios

dotada de equipe técnica qualificada e multidisciplinar (CASTRO, 2008).
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Quadro 2 — Principios inerentes ao controle interno (conclusdo)

da delegacdo de poderes e
determinacéo de

responsabilidade

Objetiva assegurar maior celeridade e objetividade as decisbes, por meio da
descentralizagdo administrativa. O ato de delegacdo deve indicar a
autoridade delegante, o objeto da delegacdo e o agente delegado (SILVA,
2013; PETER; MACHADO; 2014).

da segregacdo de funcdes

A estrutura de controle interno deve prever que as funcdes sejam executadas
por atores distintos, cada qual com sua competéncia e atribuicdes (SILVA,
2013; PETER; MACHADO; 2014).
contrapesos, no sentido de que ndo haja uma concentragdo no controle dos

Decorre da ideia de pesos e

passos-chave em um mesmo setor ou servidor. (CASTRO, 2008).

da formalizacéo das instrucdes

Para atingir um grau de seguranca razoavel, é imprescindivel a normatizacéo
e/ou regulamentacdo das atividades, acOes, procedimentos, formalizados de
forma clara e objetiva pelos setores competentes. (SILVA, 2013; PETER;
MACHADO; 2014).

dos controles sobre as

transacGes

Compreende o estabelecimento do acompanhamento dos atos e fatos
contabeis e administrativos, com o fito de assegurar que 0s atos sejam
executados por o6rgdos legitimos para tanto (SILVA, 2013; PETER;
MACHADO; 2014).

da aderéncia as diretrizes e

normas legais

Busca assegurar que os atos sejam executados consoante os ditames legais,
sem, jamais, se afastar das normas. (SILVA, 2013; PETER; MACHADO,
2014).

da  independéncia  técnico-

funcional

Pressupde que o 6rgdo de controle seja independente, frente aos outros
orgdos para a realizacdo do mister do controle. Para tanto, € imperioso que
que os 6rgdos de controle detenham capital intelectual e recursos financeiros

suficiente para exercer uma atividade efetiva e técnica (CASTRO, 2008).

Fonte: O autor com base nas obras de CASTRO, 2008; SILVA, 2013; PETER; MACHADO, 2014.

Assim, do todo exposto, conclui-se que o cerne do controle interno estd em

mitigar os riscos de fraude, de erros e desvios na execucdo dos atos de gestdo e permitir a

execucdo das atividades da organizacdo em alinhamento com o planejado, com vistas ao

atingimento das metas e objetivos da administracéo.

Portanto, conclui-se que o controle interno deve ser exercido por toda a

organizacéo, seja pelos diversos orgaos e entidades da administracdo publica, seja pelos seus

agentes publicos, tendo como objetivo permitir o atingimento do interesse pablico, por meio

de acOes previamente planejadas, que possibilitem: a reducéo dos riscos de desvios, fraudes e

erros; a eficiéncia, eficacia e economicidade na execucdo das politicas publicas, frente a

escassez dos recursos publicos; e o pleno atendimento aos principios constitucionais,

legitimando e conformando a a¢do da administracdo publica.
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1.1.3.2 Controle Externo

O controle externo, conforme apontado previamente, tem previsdo legal e
constitucional. Consoante a Lei 4.320/1964, o controle externo estd a cargo do Poder
Legislativo, e tem como objetivo “verificar a probidade da administracdo, a guarda e legal
emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de Orcamento” (BRASIL, 1964).
Ainda de acordo com o diploma legal, em seu artigo 82 “o Poder Executivo, anualmente
prestara contas ao poder Legislativo, no prazo estabelecido nas Constituicbes ou Leis
Orgénicas do Municipios” e “as contas do Poder Executivo serdo submetidas ao Poder
Legislativo, com Parecer Prévio do Tribunal de Contas ou orgdo equivalente” (BRASIL,
1964).

Assim, verifica-se que o controle externo, exercido pelo Poder Legislativo,
representado pelo Congresso Nacional, no ambito da administracdo publica federal, tem
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, como 6rgédo técnico, que devera apresentar parecer
prévio sobre as contas do Poder Executivo.

A Constituicdo Federal de 1988, ao dispor sobre a fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentario, conforme os artigos 70 e 71, reafirma a competéncia do Poder Legislativo,
representado pelo Congresso Nacional, em exercer a fiscalizacdo, mediante controle externo,
com auxilio do Tribunal de Contas da Unido, que dentre outras competéncias, devera apreciar
as contas do Presidente da Republica, apresentando parecer prévio.

Castro (2008) assevera que a Constituicdo é clara ao dispor que, quanto as contas de
governo, a atuacdo do TCU se restringe a emissdo de parecer prévio, sem, no entanto, vincular
a aprovacdo das contas, uma vez que cabe ao Poder Legislativo a aprovacdo das contas de
governo.

Na Unido, o TCU é o 6rgdo de controle externo do governo federal e auxilia o
Congresso Nacional na missdo de acompanhar a execugdo or¢camentaria e financeira do pais e
contribuir com o aperfeicoamento da Administracdo Publica em beneficio da sociedade. Para
iss0, tem como meta ser referéncia na promoc¢do de uma Administracdo Publica efetiva, ética,
agil e responsavel (BRASIL, 2020).

O Tribunal de Contas da Unido tem sua estrutura béasica disciplinadas no artigo 73 da
Constituicdo Federal e possui como principais competéncias, entre outras, elencadas no artigo
71 da CFRB (BRASIL, 1988): apreciar as contas do Presidente da Republica; julgar as contas

dos administradores de recursos publicos ou quem der causa a prejuizo ao erario; apreciar 0s
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atos de admisséo de pessoal; realizar inspecdes e auditorias; fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais; fiscalizar a aplicacdo dos recursos repassados pela Unido para os
demais Entes da Federacdo; prestar informacdes ao Congresso Nacional; e aplicar aos
responsaveis san¢oes em caso de ilegalidade.

Peter e Machado (2014) entendem que cabe ao TCU, no exercicio de suas
competéncias, um rol de fungdes que podem ser agrupadas conforme o Quadro 3, apresentado

a sequir:

Quadro 3 — Funcgdes do TCU

Compreende a realizacdo de auditorias e/ou inspecfes, com 0
objetivo de se obter dados, analisa-los e produzir relatorios,
utilizando-se dos instrumentos de levantamento, auditoria,
inspecdo, acompanhamento e monitoramento.
Compreende as acBes de apresentacdo de pareceres prévios,
puramente técnicos, sobre as contas de governo.

. Exercida quando presta informacGes acerca dos resultados das
Informativa TR :
Funcéo fiscalizacOes realizadas.
Decorre do ato de julgar as contas dos responsaveis por
administrar os recursos publicos.
Decorre da aplicacdo de san¢des aos responsaveis nos casos de
ilegalidade dos atos ou irregularidades das contas.
Decorre do Poder Regulamentar ao expedir normas e instrugdes
técnicas de cumprimento obrigatdrio
Compreende as acOes de orientacdo quanto as melhores préaticas
a serem exercidas na gestao.

Fiscalizadora

Consultiva

Judicante

Sancionadora

Normativa

Educativa

Fonte: O autor com base em PETER; MACHADO, 2014, p. 55-58.

Castro (2008, p. 140) destaca que o TCU ndo deve ser entendido como 6rgdo
vinculado ao Poder Legislativo, mas sim “independente e desvinculado da estrutura dos trés
poderes, conforme se depreende [...] do texto constitucional, mormente da conjugacdo das
normas do artigo 71 e 44 da Constituigdo da Republica”.

Pelo principio da simetria, o exercicio do controle externo, na esfera estadual, é de
competéncia das Assembleias Legislativas, com o auxilio dos Tribunais de Contas do Estado
(TCE). Nos Municipios, conforme o artigo 31 da CRFB, o controle externo é exercido pelas
Camaras de Vereadores, com o auxilio do TCE ou do Tribunal de Contas do Municipio
(TCM) que, atualmente, existem nos Municipios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo ou ainda
do Tribunal de Contas dos Municipios, previstos somente nos Estado de Goids, Para e Bahia.

Diante do exposto, verifica-se que o controle interno se relaciona diretamente com o

controle externo, principalmente ao deter-se sobre a previsdo constitucional de que cabe ao
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controle interno: “apoiar o controle externo em sua missao institucional” (BRASIL, 1988); e
dar conhecimento de préticas irregulares ou ilegais que tomarem conhecimento, sob pena de
responsabilidade solidaria.

No entendimento de Peter e Machado (2014) a vinculacao entre os controles reside na
comunicacgéo de irregularidades verificadas no decorrer de suas atividades, na divulgacdo de
informacdes aos Tribunais de Contas e no processo de accountability sob o enfoque da

prestacdo de contas.

1.1.3.3 Controle Social

Consoante a Constituigdo Federal de 1988, “todo 0 poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente [...]” (BRASIL, 1988). Assim, o povo, a
sociedade, age por meio de um controle fiscalizador das acdes dos seus representantes,
mediante o controle social.

Di Pietro (2019, p. 1626) assevera que “embora o controle seja atribuicdo estatal, o
administrado participa dele a medida que pode e deve procurar o procedimento de controle,
ndo apenas de seus interesses individuais, mas também na protecdo do interesse coletivo”.

A efetivacdo do controle social ou popular, consoante Carvalho Filho (2010) decorre
do controle natural, que € exercido diretamente pela sociedade civil por meio da participacdo
popular ou por entidades representativas do terceiro setor em consultas publicas ou audiéncias
publicas, e do controle institucional, por meio do exercicio de asseguracao dos direitos gerais
da sociedade, realizado por érgdos e entidades do Poder Publico, como o Ministério Publico,
orgaos de defensoria, de ouvidora e afins. Neste sentido pontua-se que cabe a controladoria a
funcdo de fomentar o controle social (SILVA, 2013), atuando assim, na efetivacdo controle
popular.

A respeito do Controle Social, Carvalho Filho (2010, p. 1031) afirma que “cuida-se,
sem duavida, de poderoso instrumento democratico, permitindo a efetiva participacdo dos
cidaddos em geral no processo de exercicio do poder”. Neste alinhamento, Di Pietro (2019, p.
1626) afirma que “é esse, provavelmente, o mais eficaz meio de controle da Administragéo
Publica [...]".

Peter e Machado (2014) asseveram que a participacdo popular, por meio do controle

social, representa pressuposto basico para o aprimoramento do Estado Democrético de Direito
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ao contribuir nas decisdes da gestdo publica quanto a elaboragdo, planejamento, avaliagéo,
monitoramento e execucao dos planos de governo.

Contudo, apesar da relevancia que possui o controle social, Carvalho Filho (2010) e
Peter e Machado (2014) verificam algumas barreiras para a institucionalizacao deste controle,
como o reduzido conhecimento educacional de grande parte da populacdo, a falta de
mecanismos e de incentivo a participacdo popular, a complexidade da legislacdo e a reduzida
vontade de participacdo da sociedade na apresentacdo de suas demandas.

Neste sentido, a legislacdo nacional vem aprimorando 0s mecanismos e instrumentos
de controle social de forma a propiciar a divulgacdo de informacGes relevantes quanto a
execucao orcamentaria das politicas, aprimorar os canais de comunicacdo, denuncia e
reclamacdo e permitir a efetivacdo do direito de controle nas decisdes politicas. Apresenta-se

0 Quadro 4 com a legislacdo nacional referente a tematica controle social:

Quadro 4 — Legislacdo Nacional sobre o controle social

Legislacéo Assunto

L Institui o poder popular; determina a exposicdo das contas dos
Constituicao Federal | gestores pablicos, abrindo a perspectiva de comunicagio de

de 1988 irregularidades por parte do cidadao;
Lei Complementar | Reforca o principio da transparéncia da gestdo como imprescindivel
n° 101/2000 ao controle social.
) . Refere-se a participacdo popular na elaboracdo dos instrumentos de
Lei Federal n planejamentos preconizados pela Constituicdo Federal (PPA, LDO
10.257/2001 - e LOA) por meio da realizacdo de debates, audiéncias e consultas

Estatuto da Cidade | pyplicas,

Lei Complementar | Estabelece instrumentos de transparéncia, como facilitadores do
n° 131/2009 controle social.

Lei Federal n® Regulamenta o direito ao acesso a informagdo no ambito da
12.527/2011 - LAl | Administracédo Publica de todos os Entes.

Fonte: Adaptado de PETER; MACHADO, 2014, p.63.

O Controle Social, apesar de ser assegurado constitucionalmente, é alcado a um grau
de maior importancia apenas em 1998, uma década apos a promulgacdo da CF, por meio da
Emenda Constitucional n°® 19/2008, quando esta insere no texto constitucional, o § 3° no

artigo 37 estabelecendo que

a Lei disciplinard as formas de participacdo do usuario na administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente: | — as reclamacdes relativas a prestacdes a
prestacdo dos servicos publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servicos de
atendimento ao usuério e a avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos
servigos; 1l - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informag6es sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; 11l - a disciplina da
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representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcédo
na administracdo publica (BRASIL, 1998).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, por sua vez, reveste-se como importante
instrumento legal de fomento ao controle social ao definir os instrumentos de transparéncia da

gestéo fiscal, conforme seu artigo 48, in verbis:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relat6rio de
Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos (BRASIL, 2000).

Isto posto, verifica-se que a LRF trata a transparéncia na gestdo fiscal como um
principio de gestdo, que possibilita & sociedade acesso as informacdes relativas a execucéo
orcamentaria e financeira do Estado de maneira clara e menos complexa, permitindo um
controle mais préximo do povo, fomentando assim, o controle social (CRUZ et al., 2001).

A LRF instrumentaliza o controle social quanto a avaliacdo das politicas publicas
executadas quando determina que, em todas as esferas de governo, “Art. 49. As contas
apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no
respectivo Poder Legislativo e no érgdo técnico responsavel pela sua elaboracdo, para
consulta e apreciacdo pelos cidad&os e institui¢es da sociedade” (BRASI, 2000).

A sociedade € avida por informacdes associadas a efetividade e eficiéncia das politicas
publicas, assim, ndo basta apenas informar o quanto se gastou e arrecadou (SLOMSKI, 2011).
Desta forma, para atender a demanda informacional da sociedade, é necessario que a
informagdo seja disponibilizada com tempestividade, de modo a permitir o efetivo controle
social, bem como € necessario aprimorar a participacdo popular nos processos de
planejamento e elaboracédo das politicas pablicas.

Neste contexto, a Lei Complementar n°® 131, de 27 de maio de 2009, conhecida como a
Lei da Transparéncia, acrescenta importantissimos dispositivos a LRF assegurando a
transparéncia ativa mediante: o estimulo a participacdo popular por meio de audiéncias nos
processos de elaboragdo da LDO e LOA,; a plena divulgacdo, em tempo real, em meios
eletronicos de acesso livre, de informagdes detalhadas da execucdo orcamentaria e financeira,
quanto a despesa e receita; e a utilizacdo de sistema integrado da administracdo financeira,
contabil, orcamentéria e de controle, que possibilite a plena divulgacéo dos dados da execucéo
orcamentaria, atendendo a um minimo de qualidade da informacéo estabelecido pelo Poder
Executivo da Unido.

Reside no texto constitucional a célula embrionaria de um importante marco legal no

controle social, a Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como a Lei de Acesso a
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Informacdo (LAI). A LAI regulamenta o texto constitucional que trata do acesso a
informacdo, determinando que a publicidade dos atos é a regra e o sigilo é a excecdo,
sustentada pelos principios da transparéncia e publicidade.

Subordinam-se a LAI todos os entes da federagcdo, bem como todos os 6rgdos da sua
administracdo direta e indireta, devendo a todos, observar 0s principios basicos da
administragdo publica e as normas e diretrizes previstas na LAI, com o intento de assegurar,

consoante o artigo 6°:

I - gestdo transparente da informacéo, propiciando amplo acesso a ela e sua
divulgacdo; 1l - protecdo da informacgdo, garantindo-se sua disponibilidade,
autenticidade e integridade; e Il - protecdo da informacéo sigilosa e da informacéo
pessoal, observada a sua disponibilidade, autenticidade, integridade e eventual
restricdo de acesso (BRASIL, 2011).

Isto posto, compreende-se 0 controle social como “um conjunto de agdes arquitetadas
pela sociedade civil organizada, de modo a fortalecer os demais mecanismos institucionais do
controle exercido pelos 6rgdos fiscalizadores e pelas instancias de controle preconizadas pela
Constituicao Federal” (PETER; MACHADO, 2014, p. 59).

Neste contexto, Silva (2013) conclui que cabe a instituicdo de controladoria, atuando
sob os preceitos constitucionais e legais, a responsabilidade de contribuir com o fomento ao
controle social. Desta forma, em cada esfera e em cada poder, a administracdo publica, por
meio da atuacdo da controladoria, deve fomentar a participacdo popular como forma de

fortalecimento da democracia, contribuindo, por conseguinte, com o combate a corrupcao.

1.1.4 O Sistema de Controle Interno

O Controle Interno, consoante Castro (2008), € parte integrante de um sistema de
controle interno, suportado por uma estrutura, um 6rgdo central que orienta e gerencia o
complexo de controle de cada Poder. Conforme depreende-se das subsecOes anteriores, a
implantacdo e manutengdo de um sistema de controle interno, em cada Poder, decorre de

previsdo Constitucional. A Constituicdo Federal de 1988 previu em seu art. 70 que,

a fiscalizag@o contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengdes e renlncia de receitas, seré exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder (BRASIL, 1988, grifo nosso).
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Do texto constitucional, verifica-se que a finalidade do sistema de controle interno esta
explicita na norma com previsao no artigo da 74 da CRFB, conforme apresentado na Figura 2.

Figura 2 — Finalidades do SCI

Finalidades do Sistema de Controle Interno (art. 74 - CRTB)
Cumprimento das metas previstas no PPA

Avaliar ‘ dos programas de governo
Execugio
dos orgamentos
Orgamentaria Adm.
Eficacia i ) Direta e
Financeira — == )
Comprovar a Legalidade Indireta
Gestdo i ] ]
Avaliar os resultados — Patrimonial Entidades
Eficiéncia Aplicacio dos de Direito
— TECUTS0Ss Privado

Operagdes de Crédito
Avais
Exercer o Controle ) _
Garanfias
Direitos e Haveres

Apoiar o Controle Externo no exercicio de sua missio institucional

Fonte: O autor com base no artigo 74 da Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Consoante Di Pietro (2019), a Constituicdo Federal de 1988 inovou ao dispor que cada
Poder deverd constituir e manter um sistema de controle interno que devera atuar de forma
integrada com o SCI dos demais Poderes e ao estabelecer que os responsaveis pelo controle
interno dardo ciéncia ao TCU ao identificarem quaisquer irregularidades ou ilegalidades,
incorrendo em responsabilidade solidaria caso ndo o fagcam.

Ressalta-se que o Poder Executivo é o principal executor das fungbes de controle
interno no Estado. Contudo, os demais poderes também possuem tais atribuicdes, para exercer
0 controle sobre seus atos (CASTELO NETO, 2009; OLIVEIRA, 2014; DI PIETRO, 2019),
sendo entdo responsaveis pela manutencdo de um SCI em suas estruturas organizacionais.

Depreende-se do texto constitucional que o Sistema de Controle Interno, ao exercer
suas atividades por meio de uma estrutura central de controle interno, em cada Poder, visa
direcionar a administracdo no sentido de se fazer cumprir com 0s objetivos, metas e
prioridades previamente planejadas, assegurar a legalidade nos atos de gestdo, proteger o

patrimonio publico contra ilegalidades e mau uso dos recursos, conformando a atuagdo da
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administracdo, e dotar o controle externo de informacfes Uteis que possam auxiliar suas
atividades.

Assim, no exercicio de suas atividades o controle interno tem o condao de, ndo apenas
prestar auxilio ao controle externo, mas de agregar valor para a sociedade ao efetivamente
avaliar e controlar a aplicacdo de recursos em politicas publicas efetivas, bem como controlar
o fluxo de recursos publicos na Administragdo, certificando assim, o alcance dos resultados
desejados e previstos nos instrumentos de planejamento da gestao.

A extensdo da atuacdo do sistema de controle interno foi ampliada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, passando a exigir que o sistema de controle interno atue na
fiscalizacdo da gestdo fiscal, voltado para a legalidade, o equilibrio fiscal e a transparéncia,

devendo fiscalizar, conforme o artigo 59:

| —atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;

Il — limites e condi¢Bes para realizacdo de operacdes de crédito e inscricdo em
Restos a Pagar;

I11 — medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo
limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

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

V — destinacdo de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em vista as
restricBes constitucionais e as desta Lei Complementar;

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

Castro (2008) chama a atencdo de que os pressupostos legais para a implementacdo do
sistema de controle interno sdo essenciais para a sua adogdo, em todas as esferas de governo.
Contudo, percebe-se que a legislacdo, apesar de solidificar as atividades do SCI, ndo define
uma matriz, um modelo padréo para sua organizacéo.

Assim, apresenta-se em seguida algumas definicdes do Sistema de Controle Interno.

Para Glock (2015, p. 29), o Sistema de Controle Interno pode ser conceituado como,

0 conjunto de procedimentos de controle estruturados por sistemas administrativos e
especificados em instrumentos normativos, executados no dia a dia ao longo da
estrutura organizacional, visando a salvaguarda dos ativos, a busca da eficiéncia
operacional, o cumprimento das normas legais e regulamentares e a exatidao e
fidedignidade dos dados e informacdes.

Verifica-se que Glock (2015) entende, sob uma viséo sistémica, que o SCI é composto
por um conjunto de sistemas administrativos, regidos sob a batuta do 6rgao central do SCI,
sendo o controle exercido, no entanto, por estruturas administrativas diversas. Corroborando a

afirmacéo anterior, Castro (2008, p. 151) define o sistema de controle interno como:

0 conjunto de 6rgdos descentralizados de controle interligados por mecanismos
especificos de comunicacdo e vinculados a uma unidade central de controle
[Controladoria, para esta pesquisa], com vistas a fiscalizacdo e a avaliagdo da
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execucdo orcamentaria, contabil, financeira, patrimonial e operacional da entidade
controlada, no que tange, principalmente, a legalidade e eficiéncia de seus atos.

Assim, verifica-se o entendimento de que unidades descentralizadas exercem o
controle, sendo vinculados a um 6rgéo central.
O Conselho Nacional de Controle Interno (2010) conceitua o sistema de controle

interno pode ser definido como

o0 conjunto de 6rgéos, fungdes e atividades, articulados por meio de um érgao central
de coordenacéo, orientados para 0 desempenho das atribui¢des de controle interno
indicadas na Constituicdo e normatizadas em cada Poder e esfera de governo.

O CONACI (2010) assevera que a Administracdo Publica deve buscar o alcance dos
principios da eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade quando da gestdo e execucéo

do sistema de controle interno, considerando que

a economicidade relaciona-se & aquisicdo de insumos ao menor custo, sem
comprometer os padroes de qualidade; eficiéncia é a otimizagdo dos meios de e
insumos utilizados na producdo de bens, produtos e servigos, por um drgdo ou
entidade, de acordo com os critérios e padrdes de desempenho estabelecidos; (...)
eficicia é o alcance dos objetivos de uma ac¢do no prazo estabelecido; efetividade é
0 impacto positivo entre os resultados alcancados pela acdo governamental sobre os
beneficidrios em relagdo aos objetivos sociais que motivaram a intervencao
institucional (CONACI, 2010, p. 6, grifo do autor).

Castro (2008) esclarece que o controle interno integra o SCI em cada Poder, pois
limita-se ao poder-dever, refletindo um aprimoramento do controle administrativo que deve
ser exercido por toda estrutura governamental, e assevera que o SCI € composto por um
complexo de estruturas, além do controle interno.

Desta forma, Glock (2015) conclui que cabe ao érgdo central do sistema de controle
interno gerir o funcionamento do SCI, avaliando a eficiéncia e eficacia dos demais controles e
apoiar o controle externo.

Diante das competéncias e incumbéncias que cabem ao SCI, Castro (2008) conclui
que para que o sistema de controle interno atue de maneira efetiva, é necessario que cada
Poder estabeleca e mantenha uma estrutura central, com um qualificado quadro
multidisciplinar de recursos humanos e que possua regras bem estabelecidas para a execugéo
efetiva do controle. Sobretudo, Glock (2015) reforca que as atribuicdes do 6rgdo central
tenham ampla divulgacdo na Administracdo Publica, no sentido de dar reconhecimento e
aceitacao ao orgao central como instituicdo relevante.

Portanto, o Sistema de Controle Interno atua com efetividade quando auxilia a
Administracdo a atingir seus objetivos, perseguindo os principios de controle na
administracdo (PEIXE, 1996; CONACI, 2010).
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Neste cenario, a Controladoria se consolida na organizagdo por meio de um adequado
sistema de controle interno, com objetivo de auxiliar a gestdo na tomada de deciséo e
produzindo um instrumental para a diminuicdo da assimetria informacional entre os gestores
do erério e a sociedade (SUZART et al., 2011; DURIGON; DIEHL, 2013).

1.2 Controladoria

A origem da controladoria € recente, ainda em desenvolvimento, mas com grande
relevancia, tanto no cenario corporativo, quanto no setor publico, bem como no meio
académico.

Na literatura, ndo had um consenso sobre a origem da controladoria, h& autores que
entendem que a controladoria deriva do conceito de controle, surgindo ainda no século XVIII
(DURIGON; DIEHL, 2013), outros relacionam sua apari¢do as atividades industriais nos
Estados Unidos, no final do século XIX (MARTIN, 2002), outros no século XX na Europa
(LUNKES et al., 2009). Contudo, diversos autores, como Siqueira e Soltelinho (2001), Martin
(2002), Borinelli (2006), Oliveira et al. (2009), Durigon e Diehl (2013) e Silveira et al. (2018)
sdo unissonos ao afirmarem que a origem e evolucdo da controladoria esta interligada a
expansdo das organizacdes, com o incremento na complexidade de suas atividades, e ao
crescimento econémico.

Neste contexto, Lunkes et al. (2009) afirmam que as pressdes competitivas e a
complexidade do ambiente empresarial forcaram as organizagcdes contemporaneas a criar
mecanismos para incrementar seus niveis de competitividade, dando origem a controladoria
nas organizacgdes privadas.

No Brasil, a origem da controladoria tem forte relacdo com a evolucdo da indudstria
como a matriz produtiva do Brasil na década de 1960 (SIQUEIRA; SOLTELINHO, 2001;
LUNKES et al., 2009). De fato, consoante segundo Pereira (1996), o Brasil registrou um
aumento na cadeia produtiva industrial, baseado no Estado Desenvolvimentista que se
instalou nos paises em desenvolvimento no século XX.

Para Lunkes, Schnorrenberger e Rosa (2013) a chegada das empresas norte-
americanas em solo nacional foi o movimento precursor da controladoria no Brasil. Mesmo

entendimento dos autores Siqueira e Soltelinho (2001, p. 69) que identificaram que a chegada
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de empresas multinacionais, sobretudo norte-americanas, “trouxe ou arraigou a cultura da
utilizagdo da area de controladoria para o solo brasileiro”.

Neste cenario competitivo e de célere desenvolvimento econdmico, Lunkes,
Schnorrenberger e Rosa (2013) concluem que a controladoria surge da préatica, atuando,
originalmente, amparada fortemente no controle, tendo sua base na contabilidade.

Pereira e Farias (2017) ratificam o entendimento anterior e adicionam que a
controladoria evoluiu da contabilidade gerencial, impulsionada pela necessidade
informacional para o apoio a tomada de decisdo pelos gestores, frente ao cenario de intenso
desenvolvimento de novas tecnologias, influenciada, principalmente, pela abertura no
comércio internacional. Beuren, Schlindwein e Pasqual (2007, p. 23) adicionam que a
“controladoria representa a evolugdo da contabilidade na condi¢do de organizar a demanda de
informacdes dos tomadores de decisdo na organizacao”.

Neste sentido, Lunkes, Gasparetto e Schnorrenberger (2010) concluem que o
desenvolvimento da controladoria decorre de preceitos basicos de contabilidade, deixando de
ser apenas um compilador de dados e passando a gerir informacdo responsavel pelo
alinhamento estratégico das organizagdes. Desta forma, verifica-se o delineamento do apoio a
tomada decisdo como uma importante funcdo que a controladoria passa a exercer, mas o que
de fato é a controladoria?

Para Pereira e Farias (2017) a controladoria pode ser entendida como um érgdo ou
unidade administrativa de determinada organizacdo. Por sua vez, Padoveze (2016) entende
gue a Controladoria como ciéncia, como um ramo do conhecimento, decorre do processo
evolutivo da contabilidade, sob o aspecto de controle, oriunda da escola italiana, e sob o
aspecto gerencial, oriunda da escola americana.

Nascimento e Reginato (2015) entendem a controladoria sob dois aspectos, como
ramo do conhecimento (apropriando-se do conhecimento de diversas areas do conhecimento
humano para execucdo de suas funcgdes, atendo-se ao estudo de teorias voltadas ao
entendimento do complexo processo decisorio) e como 6rgdo administrativo (atuando na
organizacdo, aplicando as funcOes atinentes a area para dar apoio ao processo decisorio
promovendo a eficacia organizacional).

Assim, verifica-se que 0s estudos e pesquisas em torno do tema desaguam no
entendimento de que a controladoria pode ser entendida ou definida sob dois aspectos: como

area do conhecimento humano e como érgdo ou unidade administrativa.
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Nesta acepcdo, Borinelli (2006, p. 102) afirma “que ndo sdo muitos os autores que
empreendem a tarefa de definir o ramo do conhecimento da Controladoria comparativamente
com o numero de autores que a definem unidade organizacional [...]”. As defini¢des de
controladoria como éarea de conhecimento, segundo a literatura, corroborando com as
afirmacgdes supraditas, foram consolidadas por Borinelli (2006), a partir de um levantamento

da literatura ao longo do tempo, conforme o Quadro 5 a seguir:

Quadro 5 — Defini¢des de controladoria enquanto ramo do conhecimento

AUTORES DEFINICAO
Almeida et al. Apoiada na Teoria da Contabilidade e numa visdo multidisciplinar, é responsavel
(in CATELLI, 2001, | pelo estabelecimento das bases te6ricas e conceituais necessarias para a
p. 344) modelagem, construgdo e manutencdo de Sistemas de Informacdo e Modelo de

Gestdo Econbmica, que supram adequadamente as necessidades informativas dos
gestores e 0s induzam durante o processo de gestdo, quando requerido, a tomarem
decisfes étimas.

Garcia Apoia-se na teoria da contabilidade, sendo suportada por vérias disciplinas, com o
(2003, p. 67-68) objetivo de estabelecer toda base conceitual de sua atuagdo, contribuindo para o
processo de gestdo da organizacdo. E responsavel pela base conceitual que permite
a sua aplicabilidade nas organizacoes.

Mosimann e Fisch Corpo de doutrinas e conhecimentos relativos a gestao econémica.

(1998, p. 88)

Mosimann e Fisch Conjunto de principios, procedimentos e métodos oriundos das ciéncias de
(1998, p. 99) Administracdo, Economia, Psicologia, Estatistica e, principalmente, da

Contabilidade que se ocupa da gestdo econdmica das empresas, com a finalidade de
orient-las para a eficacia.

Pereira Conjunto organizado de conhecimentos que possibilita o exercicio do controle de
(1991, p.51) uma entidade, a identificagdo de suas metas e dos caminhos econémicos a serem
seguidos para atingi-los.

Fonte: BORINELLI, 2006, p. 102.

Adicionalmente, Durigon e Diehl (2013, p. 93) entendem a controladoria “como
campo do conhecimento que auxilia na interpretacdo de fendmenos sociais que ocorrem na
gestdo organizacional proporcionado melhor compreendé-los, observando formas de preveni-
los e contribuindo cientificamente para esta area”.

Assim, Borinelli (2006, p. 105) define a controladoria como “um conjunto de
conhecimentos que se constituem em bases tedricas e conceituais de ordem operacional,
econbmica, financeira e patrimonial, relativas ao controle do processo de gestdo
organizacional”.

Conclui-se, portanto, que a controladoria, enquanto ramo do conhecimento humano, se
origina e se apropria da teoria contabil, e se utiliza dos conceitos e principios de disciplinas
multivariadas para reunir e construir sua base conceitual, direcionando-se para a gestdo da

organizacao.
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Borinelli (2006), com objetivo de sistematizar o conhecimento tedrico sobre
Controladoria numa estrutura denominada Estrutura Conceitual Béasica de Controladoria

(ECBC), sintetizou seu entendimento conforme se apresenta no Quadro 6.

Quadro 6 — Controladoria enquanto area do conhecimento humano
DIMENSAO ASPECTOS-CHAVE

Controladoria é um conjunto de conhecimentos que se constituem em bases tedricas e
Definicdo conceituais de ordem operacional, econdmica, financeira e patrimonial, relativas ao
controle do processo de gestdo organizacional.

1 | Asorganizacdes

2 | O processo (e 0 modelo) de gestdo como um todo, incluindo as gestdes operacional,
econdmica, financeira e patrimonial.

Objetos de 3 | As necessidades informacionais, consubstanciadas nos modelos de deciséo e de

Estudo . x
informacéo.

4 | O processo de formagéo dos resultados organizacionais, compreendendo os modelos

de mensuracéo e de identificagdo e acumulagéo.

Enquadramento | Ciéncias Factuais Sociais.

Cientifico
Contabilidade Direito Psicologia
Ciéncias Afins | Administracio Estatistica Sociologia
Economia Matematica Outras
1 | Quanto & natureza da organizacdo em | Controladoria Publica
que se aplica: Controladoria Empresarial
Subdivistes Controladoria em Entidades do Terceiro
Setor
2 | Quanto a éarea de eficacia dentro da | Controladoria Corporativa
organizagao em que se aplica: Controladoria de Unidade

Fonte: BORINELLI, 2006, p. 224.

A respeito da abordagem da controladoria enquanto 6rgao ou unidade organizacional,
Pereira e Farias (2017) citam que a controladoria pode ser entendida como um 6rgdo ou
unidade administrativa de determinada organizacdo, dotada de missao, funcdo e principios
que, dentro de suas atividades, utiliza-se de técnicas gerenciais e dos sistemas de informacéo
para o suporte a tomada de deciséo pela Administracao.

Ja sob o enfoque da Gestdo Econémica (GECON) Padoveze (2016, p. 31) adiciona
que a controladoria “¢ uma unidade administrativa dentro da empresa que [...] ¢ responsavel
pela coordenacéo da gestdo econdémica do sistema empresa”.

Borinelli (2006), ao buscar entender a ECBC, reuniu as defini¢des da literatura para a

controladoria como érgédo ou unidade, conforme apresentado a seguir no Quadro 7.
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Quadro 7 — Definicdes de controladoria enquanto 6rgao

AUTORES DEFINICAO

Fiske E uma funcdo informativa e analitica que acumula, analisa e informa & administragéo,

(1940, p. 232) investidores-proprietarios e outros acionistas essenciais, dados financeiros e
estatisticos.

Anderson Funcdo que compreende o registro e utilizacdo de todos os fatos pertinentes a um

(1944, p. 63) negocio.

Brink Atividade que torna possivel a utilizacdo dtima da contabilidade e suas técnicas

(1950, p. 63) relacionadas para prop6sitos de gerenciamento.

Yoshitake Sistema de controle gerencial que utiliza técnicas e experiéncias para estabelecer

(1982, p. 247) planos, estratégias, procedimentos de controles administrativos e contabeis; processa a
informacdo no sentido de direcionar as atividades empresariais na consecucdo de seus
objetivos; motiva, avalia e comunica os resultados do desempenho.

Peixe Serve com 6rgéo de coordenacio e controle da clpula administrativa. E ela que fornece

(1996, p. 67) os dados e informacBes, que planeja e pesquisa, visando sempre a mostrar a essa
mesma clpula os pontos de estrangulamento presentes e futuros que pdem em perigo
ou reduzem a eficiéncia administrativa.

Fernandes A atividade de controladoria € um servigo de informagdo econémica voltado para a

(200, p. 169) gestdo da empresa.

Almeida et al. Responde pela disseminagdo de conhecimento, modelagem e implementacdo de

(in  CATELLI, | sistema de informagGes.

2001, p. 344)

Oliveira et al. E o departamento responsavel pelo projeto, elaboracio, implementacdo e manutencio

(2002, p. 13) do sistema integrado de informagBes operacionais, financeiras e contabeis de
determinadas entidade, com ou sem finalidades lucrativas.

Peleias E uma area da organizacdo a qual é delegada autoridade para tomar decisdes sobre

(2002, p. 13) eventos, transacOes e atividades que possibilitem o adequado suporte ao processo de
gestao.

Teixeira Sob a dtica do modelo de gestdo econdmica [...] é responsavel pela coordenacédo e

(2003, p. 17) disseminacdo da tecnologia de gestdo econdmica, quanto ao conjunto de teoria,
conceitos, sistemas de informagfes, atuando também como 6rgdo aglutinador e
direcionador dos esforcos dos demais gestores, de forma a conduzir & otimizacdo do
resultado global da organizacéo.

Padoveze E a unidade administrativa dentro da empresa que, através da Ciéncia Contabil e do

(2004, p. 31 Sistema de Informacdo de Controladoria, é responsavel pela coordenagdo da gestdo
econdmica do sistema empresa.

Padoveze E o 6rgdo administrativo responsavel pela gestdo econdémica da empresa, com 0

(2004, p. IX) objetivo de leva-la a maior eficacia.

Fonte: BORINELLI, 2006, p. 194.

Assim, apds analise da conceituacdo na literatura, Borinelli (2006, p. 198) define que,

sob o aspecto de 6rgdo ou unidade organizacional, a Controladoria

é 0 orgdo do sistema formal da organizacdo responsavel pelo controle do processo
de gestdo e pela geracdo e fornecimento de informagdes de ordens 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 esforcos 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 decisdes.

Para Pereira e Farias (2017, p. 19) a controladoria tem como missdo “buscar e trazer
informacdes reais, zelando para a continuidade da empresa; e otimizar os resultados
econémicos da empresa visando garantir sua continuidade por meio da integracdo de esforcos

das diversas areas”. Neste sentido, Padoveze (2016, p. 34) corrobora ao afirmar que “a
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Controladoria tem como missdo suportar todo o processo de gestdo empresarial por
intermédio de seu sistema de informacéo, que é um sistema de apoio a gestao”.

Desta forma, a controladoria atinge sua missao ao promover a eficacia na organizacéo,
mediante o controle efetivo das operagfes (NASCIMENTO; REGINATO, 2015;
PADOVEZE, 2016).

A seguir, apresenta-se no Quadro 8, a sumarizagéo proposta por Borinelli (2006) para

a controladoria enquanto 6rgao ou unidade organizacional.

Quadro 8 — Controladoria enquanto érgdo ou unidade organizacional
DIMENSAO ASPECTOS-CHAVE

Controladoria é o 6rgéo do sistema formal da organizag8o responséavel pelo controle do
processo de gestdo e pela geracdo e fornecimento de informagBes de ordens
L operacional, econémica, financeira e patrimonial demandadas (i) para assessorar as
Definicao 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 decisdes.

Zelar pela sobrevivéncia e continuidade da organizagdo, através de um processo
Miss3o permanente de promogdo, coordenacéo e integracdo dos esforgos de cada uma das
partes que formam o todo organizacional, de maneira a assegurar a eficacia e a
otimizacdo do resultado econdmico da entidade.

1 | Subsidiar o processo de gestdo em todas as suas fases.
2 | Garantir informag@es adequadas ao processo decisorio.
3 | Monitorar os efeitos das decisdes tomadas pelos gestores.
4 | Colaborar com os gestores em seus esforcos de busca da eficacia da sua area.
Finalidades e/fou | © | Administrar as sinergias existentes entre as areas.
objetivos 6 | Zelar pelo bom desempenho da organizagéo.
7 | Viabilizar a gestdo econdmica.
8 | Criar condi¢des para se exercer o controle.
9 | Contribuir para o continuo aperfeicoamento de processos internos.
10 | Desenvolver relagdes com os stakeholders que interagem com a empresa, a fim de
identificar e atender &s demandas por eles impostas a organizacao.
Posicéo SUBORDINACAO AUTORIDADE
Hierarquica Presidéncia Orgéo de Linha
1 | Contabilidade Geral ou Financeira 6 | Contabilidade Fiscal ou Tributaria
) 2 | Contabilidade Societaria 7 | Seguros e Controle Patrimonial
Organizagdo _ _
) 3 | Contabilidade Gerencial 8 | Controles Internos
interna _ -
4 | Planejamento, Orgamento e Controle | 9 | Riscos
5 | Contabilidade de Custos 10 | Sistemas de Informagdes

Fonte: BORINELLI, 2006, p. 226.
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Ainda a respeito da abordagem da controladoria enquanto 6rgdo ou unidade
organizacional, Borinelli (2006) reafirma que também n&o ha consenso na literatura quanto a
classificacdo hierarquica, podendo haver quatro possibilidades de subordinacdo: Presidéncia,
Vice-Presidéncia de Financas, Vice-Presidéncia Administrativa e Financeira e Conselho de
Administracgéo.

Na concepc¢do de Padoveze (2016, p. 33) a controladoria “¢ um 6rgdo que pode ser
mais bem caracterizado como de linha, apesar de, em suas funcbes em relacdo as demais
atividades internas da companhia, as caracteristicas serem mais de um 6rgdo de apoio”.
Diante deste entendimento, verifica-se que a controladoria, devido sua importancia, deve estar
estruturada como 6rgao de linha, mas podendo atuar como suporte, prestando assessoramento
aos demais 6rgdos em suas missdes, agindo entdo como uma atividade de staff.

Sobre esta questdo, Mosimann e Fisch (1999, p. 89), ao discorrer sobre o
posicionamento da controladoria como 6rgdo administrativo, em linha ou de Staff, afirmam
que:

Varios autores qualificam a Controladoria como um érgdo de staff, ja que cada
gestor tem autoridade para controlar sua area e se responsabiliza por seus resultados.
A Controladoria, portanto, ndo poderia controlar as demais areas, mas presta
assessoria no controle, informando a cupula administrativa sobre os resultados nas
areas. Contrapondo a esse ponto de vista, Catelli ensina que o controller é um gestor
que ocupa um cargo na estrutura de linha porque toma decisdes quanto a aceitacdo
de planos, sob o ponto de vista da gestdo econdmica. Dessa maneira, encontra-se no
mesmo nivel dos demais gestores, na linha da diretoria ou da cupula administrativa,
embora também desempenhe funcBes de assessoria para as demais areas.

Nesta acepcdo, Borinelli (2006) defende que a controladoria deve atuar como érgéo de
linha, dirigida pelo controller, que essencialmente deve ser um executivo da alta
administracdo, subordinando-se diretamente a presidéncia da organizacdo, gerenciando 0s
processos de gestdo e participando ativamente da tomada de decisdo, em conjunto com as
demais areas da organizacéo.

A posicdo e importancia da controladoria como 6rgdo ou unidade administrava na
organizacdo pode ser percebida mediante a analise das defini¢cGes, objetivos, misséo e
finalidade e funcbes da controladoria e, complementarmente, ao dirigente maximo da
controladoria, denominado de Controller.

Siqueira e Soltelinho (2001) relacionam o surgimento da profissdao de Controller com
a vinda de empresas multinacionais, sobretudo norte-americanas, no solo nacional nos anos de
1960 e alcam-na a uma posicao estratégica nas organizacgdes, denotando a importancia que o

Controller, bem como a controladoria, no exercicio de suas fungdes.
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Martin (2002) adiciona que, diante dos desafios enfrentados pelas organizagoes, 0
controller torna-se a funcdo mais adequada para partir para uma transformacdo produtiva,
atuando em uma posicao estratégica na organizacao para permitir a producéo de valor. Lunkes
et al., (2009, p. 73) ressaltam que o controller deve ter uma “postura proativa em relacdo a
organizacdo e ndo apenas informativa”, para tanto, deve possuir alta qualificagéo.

Os autores Martin (2002), Lunkes et al. (2009), Reginato e Nascimento (2015) e
Pereira e Farias (2017) ressaltam que a funcdo do controller abarca uma gama de
responsabilidades que fazem com que este profissional deva ser qualificado e possuir
conhecimento multidisciplinar em diversas areas do conhecimento que permitam prever,
controlar, mensurar e direcionar a organizacao para o futuro.

Neste sentido, Pereira e Farias (2017) resumem as atividades e responsabilidades
basicas inerentes ao controller em planejamento, controle, informacdo e contabilidade,
podendo variar em cada organizagéo.

Assim, para que seja possivel cumprir a missdo da controladoria de assegurar a
eficacia e dar continuidade, de forma perene, as atividades da organizacdo, o Controller deve
ser um profissional com uma visdo holistica da organizacdo, dotado de amplo conhecimento
nas diversas areas de conhecimento que interagem com a controladoria, antevendo e se
antecipando aos problemas e desafios que surgem na atividade organizacional.

Isto posto, verifica-se que a literatura concede a Controladoria um grau de extrema
importancia e relevancia no contexto organizacional para, no exercicio de suas funcdes,
permitir que a organizacdo atinja seus objetivos. Para tanto, conclui-se que a controladoria
deve ser dotada de equipe multidisciplinar com amplo conhecimento nas diversas areas de
conhecimento, deve possuir independéncia para exercer as atividades, subordinando-se

diretamente a Presidéncia, atuando como érgdo de linha na organizacéo.

1.2.1 Funcoes da Controladoria

A controladoria como area do conhecimento ou como unidade organizacional, tem
sido objeto de alguns estudos que buscam, principalmente, analisar e definir as funcdes
béasicas de controladoria. Lunkes, Schonorrenberger e Rosa (2013) entendem que a definicéo
de fungbes basicas na controladoria é fundamental para consolida-la como é&rea do

conhecimento. Contudo, verifica-se na literatura que ndo hé, ainda, consenso quanto a uma
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definicdo clara quanto as suas funcdes, atividades e estrutura (BEUREN; SCHLINDWEIN;
PASQUAL, 2007; LUNKES; SCHNORRENBERGER; ROSA, 2013; LUNKES;
SCHNORRENBERGER; GASPARETTO, 2010). Este € 0 mesmo entendimento de Borinelli
(2006) que afirma ndo haver consenso nas definicdes das fungdes de controladoria, fazendo
com que 0s conteudos dos textos, em muitos casos, sejam tdo diferenciados, a ponto de
parecerem néo fazer parte da mesma teoria.

Assim, neste sentido, Borinelli (2006), ao propor uma Estrutura Conceitual Basica de
Controladoria, analisou as funcdes e atividades que a controladoria se consolida como area do
conhecimento humano, quando verificada em estudos no contexto das organizagdes. Desta
forma, Borinelli (2006) entende as fungdes de controladoria como uma dimensé&o dos aspectos
procedimentais da ECBC e apresenta um rol com 8 (oito) funcbes relacionadas a

controladoria, baseado nos estudos de diversos autores, conforme é apresentado no Quadro 9.

Quadro 9 — Aspectos procedimentais da controladoria para a dimenséo funcdes
compreende as atividades de gerenciar as atividades contabeis como registros
contabeis, elaboracdo de demonstrac@es, atender os stakeholders com informacéo,

Contabil 1 - ~ ~ o
efetuar andlises e interpretacdo das demonstracbes e desenvolver politicas e
procedimentos de controle.
compreende as atividades relativas a prover informaces de natureza contébil,

Gerencial- patrimonial, econdmica, financeira e ndo-financeira ao processo de gestdo,

subsidiando os gestores com informagdes Uteis para suas tomadas de decisdo
gerencial e estratégica; e coordenar esforcos para obtengdo de sinergia no alcance
dos objetivos

compreende as atividades de registrar, mensurar, controlar, analisar e avaliar os
custos da organizagdo, incluindo andlises gerenciais e estratégicas referentes a
viabilidade de lancamentos de produtos e servigos, resultados de produtos e
servicos, de linhas de negdcios e de clientes.

Compreende as atividades relativas a Contabilidade Tributaria (ou Fiscal), ou seja,
atender as demandas oriundas de obrigacOes legais, fiscais e acessorias, previstas
Tributaria | em leis e normas tributarias, o que significa registrar, apurar e controlar impostos,
tributos e contribuicdes, bem como elaborar o planejamento tributario da
organizacao

Protecdo e | compreende as atividades referentes a prover a protecdo aos ativos, como, por
Controle exemplo, selecionar, analisar e contratar opdes de seguros, além de controla-los.
dos Ativos | Envolve ainda as atividades de registrar e controlar todos os bens da organizacéo.
compreende as atividades referentes ao estabelecimento e monitoramento do

Estratégica

Custos

Funcdes

Controle . . . D .
Interno sistema de contr_oles internos, dgstlnado a proteger o patrimdnio organizacional e
salvaguardar os interesses da entidade
Controle de C(_)mpreen(_je as atividat_jes de identifiqar, mensurar, analisar, d!vu_lgar e controlar os
Riscos dlver~sos riscos envolvidos no negocio, bem como seus possiveis efeitos, sendo a
funcdo mais recente da Controladoria
Gestiio da compre_zende as atividaqes relatiyas_ a conc_eber_ modelos de informagée_s ea
= | gerenciar as informagfes contébeis, patrimoniais, de custos, gerenciais e
Informacéo

estratégicas.
Fonte: Adaptado de BORINELLI , 2006, p. 225.
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Lunkes et al. (2009) realizaram um estudo objetivando identificar, nos manuais e obras
de referéncia nos Estados Unidos, Alemanha e Brasil, as funcdes de controladoria. Para tanto,
0s autores realizaram uma pesquisa bibliografica em 10 (dez) principais obras em cada Pais e
identificaram que as fungbes de controladoria mais observadas nas obras foram as de
planejamento (87%), Controle (83%), Elaboracdo de Relatorios e InterpretacBes (47%),
Sistema de Informacdo (43%), Contébil (37%), Anélise e Avaliacdo Econdmica (27%),
Protecdo de Ativos (27%) . Os autores destacaram a frequéncia das funcgdes de planejamento e
controle, denotando que a controladoria deve estar mais focada no futuro da organizacéo.

No mesmo alinhamento, Lunkes, Schonorrenberger e Gasparetto (2010) se
propuseram a identificar, em estudos empiricos realizados junto a empresas nos Estados
Unidos, Alemanha e Brasil, as funcdes de controladoria exercidas na pratica organizacional,
obtendo os mesmos resultados da pesquisa de Lunkes et al. (2009), ao identificarem que as
funcdes de Planejamento e Controle representam, nos estudos empiricos analisados, fungdes
fundamentais de controladoria. As funcOes de controladoria mais observadas foram a
Elaboracdo de Relatorios e Interpretacdes (85%), planejamento (77%), Controle (62%),
Contabil (62%), Controle Interno (31%) e Sistema da Informacéo (31%), Administracdo de
Impostos (23%) e Relatérios Governamentais (23%) (LUNKES; SCHONORRENBERGER,;
GASPARETTO, 2010).

Ao mesmo tempo em que ha a definicdo de fungdes de controladoria em comum entre
o0s autores de obras, manuais e estudos empiricos nos Estados Unidos, Alemanha e Brasil,
coexistem inimeros entendimentos a respeito da amplitude de funcbes de controladoria,
havendo, inclusive, um modismo ao relacionar as funcGes de controladoria, todas as
atividades de uma organizacdo (LUNKES et al., 2009; LUNKES; SCHONORRENBERGER,;
GASPARETTO, 2010).

No cenario nacional, no intento de dirimir a falta de consenso na definicdo das
funcbes, Lunkes, Schnorrenberger e Rosa (2013) elaboraram uma pesquisa explorando a
dindmica entre as fungdes da controladoria descritas na literatura e o contexto organizacional
em que elas sdo aplicadas. Os autores identificaram as fungOes de destaque listadas em obras

e manuais de referéncia e em trabalhos empiricos no Brasil, representadas no Quadro 10.
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Quadro 10 — Func6es basicas consolidadas a partir de estudos empiricos e da literatura

FUNCOES EMPIRICAS 5 FUNCOES DA
J (;;ontébil COI\FJggl(_;lODEASBAs LITERATURA
e Controle e Contabil * Controle
e  Administragdo de e Controle * Planejamento

Impostos e Administracio ¢ Sistemade
e Elaboragio de de Impostos informacoes
relatorios e e  Elaboragdo de *  Contahil
interpretagéo relatorios e e  Elaboragdo de
e Planejamento interpretagéo relatorios e
e Controle Interno ¢ Planejamento Interpretacao
e Controle Interno

Fonte: LUNKES; SCHNORRENBERGER; ROSA, 2013, p. 292.

Percebe-se um deshbalanceamento dos achados relacionados as funcbes de
controladoria oriundos das pesquisas empiricas daquelas oriundas da literatura. Contudo,
Lunkes, Schnorrenberger e Rosa (2013) concluem que as funcdes consolidadas representam
um core, um nucleo de fungbes em que ha certo consenso.

Suzart, Marcelino e Rocha (2011) realizaram um levantamento em 14 (catorze)
instituicdes de controladoria governamental, com dados do ano de 2008, e identificaram a
ocorréncia de 18 atividades que se relacionam com as funcdes tipicas de controladoria listadas
por Borinelli (2006), dispostas no Quadro 9, com excecdo da funcdo de custos, conforme

verifica-se no Quadro 11 a seguir:

Quadro 11 — Atividades agrupadas de acordo com a funcéo tipica de controladoria (continua)
FUNCAO ATIVIDADES

e Acompanhar/fiscalizar a gestdo contabil, financeira,
patrimonial e orcamentaria;

Contabil e Elaborar demonstracdes contabeis;

e Elaborar e manter atualizado o plano de contas do ente
federado;

e Gerenciar a contabilidade do ente federado.

e Acompanhar/fiscalizar a gestdo administrativa/operacional;

Gerencial- e Avaliar os resultados de planos, de orcamentos e de
programas publicos;

e Propor medidas para racionalizar o uso dos recursos

estratégica

publicos.
Tributaria e Supervisionar a arrecadagéo e a despesa do ente federado.
Protegdo e controle e Acompanhar/fiscalizar a gestdo patrimonial

dos ativos
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Quadro 11 — Atividades agrupadas de acordo com a funcéo tipica de controladoria
(concluséo)

e Apoiar os 6rgéos de controle externo;

e Planejar, coordenar e executar funcdes de controle interno;
Controle Interno e Planejar, coordenar e executar fungdes de corregedoria;

e Planejar, coordenar e executar funcdes de ouvidoria;

e Zelar pela observancia dos principios de administracdo

publica.
Controle de Riscos e Avaliar a execucdo dos contratos de gestéo;
e Prevenir e combater a corrupcao.
Gestdo da e Criar condic@es para o exercicio do controle social;

Informagéo e Promover a transparéncia das a¢des do setor publico.

Fonte: SUZART; MARCELINO; ROCHA, 2011, p. 53-54.

Do exposto, verifica-se que apesar de ndo haver um consenso sobre as fungdes de
controladoria, algumas funcfes parecem compor o nlcleo da controladoria como a funcéao
controle (num sentido amplo), planejamento, gerencial, protecdo e salvaguarda dos ativos,

contabil e gestdo dos sistemas de informacao.

1.2.2 Controladoria no Setor Publico

A controladoria, conforme apontado nas se¢Oes anteriores, tem sua origem relacionada
ao acelerado crescimento econémico e robustecimento das organizacdes privadas, inseridas
num ambiente complexo e de elevada competividade e, neste contexto, consoante Borinelli
(2006), a controladoria objetiva subsidiar o processo de gestdo, colaborando com as diversas
areas no sentido de buscar a eficiéncia e a eficicia da organizacéo, criando condicdo para a
efetivacdo do controle.

Verifica-se que no setor publico a ténica do controle ndo se difere do setor privado.
Reportando-se a questdo, Slomski (2011, p. 15) se refere a controladoria como “a busca pelo
atingimento do 6timo em qualquer ente, seja ele publico ou privado, € o algo mais, procurado
pelo conjunto de elementos que compdem a maquina de qualquer entidade”.

No setor publico, “o Estado ¢ incentivado a implementar ac¢des ja desenvolvidas em
organizacOes privadas, visando maximizar os beneficios que podem ser obtidos mediante a
aplicagdo dos recursos publicos” (BEUREN, ZONATTO, 2014. p. 3). Contudo, enquanto no

setor privado a organizacéo visa a obtencgéo de lucro e retorno aos acionistas, no setor publico,
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a administragdo busca, e deve buscar, sob pena de romper com 0s pressupostos
constitucionais, o atingimento do interesse publico. Todavia, independente do contexto em
que se insere a organizacdo, seja no meio publico ou privado, a controladoria atua como um
elo, uma ponte para o alcance dos objetivos da organizacéo.

Slomski (2011), de forma poética, comparando a controladoria a uma orquestra,
entende que cabe a este 6rgao a concertacao no servico publico para que haja uma sinfonia, ou
seja, a controladoria, agindo como unidade central, atua permitindo que a administracdo
publica potencialize o resultado, atingindo o interesse publico.

No Brasil, as transformagdes decorrentes das reformas administrativas implementadas
a partir de meados do século XX, trouxeram um aprimoramento na atuacdo dos gestores
publicos, sobretudo com o advento da Constituicdo Federal de 1988 e da LRF.

Na administracdo publica, tanto a Lei n® 4.320/1964, quanto o Decreto-lei n°
200/1967, dispunha sobre o controle com maior énfase na execucdo do orcamento publico,
visando avaliar a legalidade e legitimar as acOes de arrecadacdo de receita e execucdo de
despesas, além de dispor sobre o controle contabil, concernente ao controle dos bens, direitos
e obrigacdes da administracao.

Com a promulgacdo da Constituicdo de Federal de 1988 e o aprimoramento do
controle na gestéo fiscal pela LRF, a atividade de controle passa ser exercida, em cada Poder,
por meio do SCI que deve avaliar a gestdo quanto a eficacia, eficiéncia, efetividade e
economicidade na execucdo das politicas, promovendo a transparéncia e o controle social.

A respeito destas competéncias, Carvalho e Ceccato (2011, p. 887) citam que “a
avaliacdo sistémica dos principios da eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade
representa uma contribuicdo dos érgdos de controle para um pais mais idoneo, justo e melhor
administrado”. Nesta linha de raciocinio, Beuren e Zonatto (2014) reafirmam a importancia
do papel social das organizacBes publicas e, principalmente, o impacto dos resultados
alcancados mediante um controle efetivo das acBes dos gestores na administracao publica.

Este € o cenario em que se desenvolve a controladoria no setor publico onde,
consoante Silva (2013), atuando como Orgao central do sistema de controle interno, a
controladoria avalia a atuacdo da administragdo publica mediante andlise da eficiéncia,
eficacia, economicidade e transparéncia de suas acgOes, assegurando a probidade
administrativa, dando suporte informacional para a tomada de decisdo para o direcionamento
das politicas publicas em prol da sociedade.

A controladoria no setor publico assume, portanto, importante protagonismo no

cenario nacional, zelando pela efetividade e pela perenidade das politicas publicas,
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assegurando o bom uso dos recursos, afastando a corrupgdo, além de subsidiar os gestores
pablicos com informagdes capazes de direcionar os rumos da administragdo publica para o
atingimento dos resultados (SUZART; MARCELINO; ROCHA, 2011; CASTELO, 2013).

E importante ressaltar que “para a controladoria atingir seu objetivo na organizacao,
faz se necessaria uma adequada estrutura de controles internos respaldados por um sistema
adequado de controle” (NASCIMENTO; REGINATO, 2009, p. 102).

Com efeito, a funcdo de controle é considerada uma dimenséo interna de um sistema
de governanca, consoante a International Federations of Accountants (IFAC, 2001), que
afirmam que “o controle, para atuar como uma das dimensdes de governanca no setor publico,
deve adotar praticas que envolvam as areas de Gestdo de Risco, Auditoria Interna, Comité de
Auditoria, Controles Internos, Orcamento, Administracdo Financeira e Treinamento”.

Slomski (2011) ensina que o gestor publico, no exercicio de suas funcBes deve atuar
alinhado com os principios de governanca no setor publico, sendo responsabilidade do
Controller a implementacéo dos pressupostos de governancga publica.

Diretamente relacionada com a atuacdo do controle na administragdo publica, a
governanca publica é definida pelo Decreto n°® 9.203, de 22 de novembro de 2017, como o
“conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacdo de
servigos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2017). Para a referida norma, sdo principios de
governanga publica: “capacidade de resposta; integridade; confiabilidade; melhoria
regulatoria; prestagdo de contas e responsabilidade; e transparéncia” (BRASIL, 2017).

A controladoria ao fomentar o controle social e promover a transparéncia na
administracdo publica age em consonancia com os principios de governanga no setor publico,
principalmente ao mitigar o conflito de agéncia, gerado pela assimetria informacional entre os
gestores publicos (o agente) e a sociedade (o principal), real detentora do Poder, consoante a
Constituicdo Federal de 1988.

Posto isto, percebe-se que a controladoria no setor publico possui dimensdes
multivariadas e diversificas e tem importante relevancia no atingimento do interesse publico.
Desta forma, Glock (2015) ensina que a funcgdo do dirigente do 6rgdo central do sistema de
controle interno deve recair sobre servidor do quadro efetivo, com conhecimentos técnicos
sobre a tematica e reputacdo ilibada. Denota-se a preocupacdo de que o Controlador-Geral
deva ter independéncia e seguranca, na forma de estabilidade, conhecimento multidisciplinar

e, sobretudo, possuir uma postura ética e moral diferenciada.
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A criacdo de 6rgdos denominados de controladoria no Brasil é recente, tendo como
movimento pioneiro a criagdo da Controladoria-Geral do Municipio do Rio de Janeiro (CGM-
RJ) em 1993. Em nivel Federal, uma década depois é criada a Controladoria-Geral da Unido
(CGU) em, 1° de janeiro de 2003, com a edi¢do da Medida Proviséria n°® 103. Frisa-se que
existe uma forte tendéncia na denominacdo do 6rgao central do sistema de controle interno do
executivo nos entes nacionais como controladoria-geral, apesar de ndo existir um modelo
padrdo definido em lei (SUZART; MARCELINO; ROCHA, 2011; CRUZ; SILVA,
SPINELLLI, 2016).

Cruz, Silva e Spinelli (2016) ressaltam que devido ao fato de as controladorias estarem
inseridas como 6rgaos da propria administracdo, elas dependem de uma vontade e conjuntura
politica favoravel para que lhes seja concedida as condicdes béasicas, como orcamento e
pessoal capacitados, para o efetivo exercicio de suas atividades.

Neste sentido tem-se a CGU, que é o 6rgdo central de controle interno do Governo
Federal, responsavel por realizar “atividades relacionadas a defesa do patriménio publico e ao
incremento da transparéncia da gestdo, por meio de acbes de auditoria publica, correicao,
prevencdo e combate a corrupgdo e ouvidoria” (CGU, 2020). Consoante a Lei n°® 13.844, 18
de junho de 2019, cabe & CGU coordenar e gerir o SCI do Poder Executivo federal, dentre
outras atribui¢es (BRASIL, 2019).

Na visdo de Cruz, Silva e Spinelli (2016), com a criacéo e institucionaliza¢do da CGU,
0 Governo Federal passa a expandir as atividades do SCI relacionando-as as atividades de
promocdo da transparéncia e do controle social voltadas a prevencdo e combate a corrupcao.
Assim € possivel perceber um aprimoramento e aprofundamento nas funces da
controladoria.

Apesar da Legislacdo ndo prever ou dispor sobre um modelo para a estruturacdo do
orgdo central do sistema de controle interno (CASTRO, 2008), tdo pouco de um modelo de
estruturacdo de controladoria no setor publico, verifica-se que as atividades da CGU se
relacionam com as diretrizes para controle interno no setor publico elaboradas pelo Conselho
Nacional do Controle Interno.

O CONACI foi criado diante do cenério politico pos-promulgagdo da LRF, por meio
da integracdo dos drgdos que militavam no controle interno no setor publico em ambito
nacional, denominando-se como Conselho Nacional dos Orgdos de Controle Interno dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios das Capitais (CONACI), tendo como finalidade

“fomentar a integracdo e o desenvolvimento dos 6rgdos governamentais de controle interno
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com o objetivo de fortalecer e aprimorar o desempenho das fungdes do controle em prol da
eficiéncia e transparéncia da gestdo publica brasileira” (CONACI, 2020).

O CONACI congrega os Orgdos de Controle Interno dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios-Sede das capitais e da Unido, assim, tendo como membro a CGU na Unido e
as CGE’s (ou equivalentes), nos Estados e Distrito Federal e as CGM’s (ou equivalentes) nos
Municipios.

Cumprindo seu papel, o CONACI instituiu em 2010, as Diretrizes para o Controle
Interno no Setor Pdblico que tém por objetivo padronizar e direcionar as acbes das
controladorias no setor publico do Pais. O documento traz as diretrizes para Controle Interno,
dispostas em 5 grupos de fungbes do Controle Interno, quais sejam: Gestdo do Sistema de
Controle Interno, Auditoria Governamental, Controladoria, Corregedoria e Ouvidoria.

Conceitualmente 0o CONACI traz as defini¢des apresentadas no Quadro 12:

Quadro 12 — Conceitos do CONACI para a gestdo do Sistema de Controle Interno
Conceitos segundo as Diretrizes CONACI para a Gestédo do Sistema de Controle Interno

Conjunto de o6rgaos, funcdes e atividades, articulado por um 6rgdo central
de coordenacéo, orientados para o desempenho das atribuicdes de controle
Controle Interno | interno indicadas na Constituicdo e normatizadas em cada Poder e esfera de
governo.

Funcdo do controle interno que tem por finalidade avaliar os controles
internos administrativos dos ¢rgaos e entidades jurisdicionados,
examinar a legalidade, legitimidade e avaliar os resultados da gestdo
Governamental | contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial quanto a
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade bem como da aplicacdo de
recursos publicos por pessoas fisicas ou juridicas.

Funcdo do controle interno que tem por finalidade orientar e acompanhar a
Controladoria | 9€stdo governamental, para subsidiar a tomada de decisGes a partir da
geracdo de informagbes, de maneira a garantir a melhoria continua da
qualidade do gasto publico.

Funcdo do controle interno que tem por finalidade apurar os indicios de
ilicitos praticados no ambito da Administracdo Publica, e promover
Corregedoria | responsabilizacdo dos envolvidos, por meio da instauracdo de processos e
adocéo de procedimentos, visando inclusive ao ressarcimento nos casos em
que houver danos ao erario.

Funcdo do controle interno, que tem por finalidade fomentar o controle
social e a participagcdo popular, por meio do recebimento, registro e
Ouvidoria tratamento de dendncias e manifestacdes do cidaddo sobre os servigos
prestados a sociedade e a adequada aplicacao de recursos publicos, visando
a melhoria da sua qualidade, eficiéncia, resolubilidade, tempestividade e

equidade.
Fonte: CONACI, 2010.

Sistema de

Auditoria
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As principais diretrizes para as atividades de cada macrofuncédo de controle interno nas
instituicdes de controladoria no setor publico podem ser desdobradas em atividades tipicas da
controladoria conforme o Quadro 13.

Quadro 13 — Atividades tipicas da controladoria no setor publico (continua)
MACROFUNC}AO PRINCIPAIS ATIVIDADES

e Criar condicOes para que a gestdo governamental atue em
consonancia com os principios da administracdo publica;

e Fomentar o controle social e a transparéncia da gestdo
governamental assim como a prevencdo e 0 combate a
corrupcao;

e Gerenciar as agles institucionais mediante a elaboracdo de

GESTAO DO matrizes de risco;
SISTEMA DE e Gerir os sistemas de informag0es para subsidiar a tomada de
decisdo;
CONTROLE ’ : - - .
e Estabelecer planejamento estratégico, tatico, operacional,
INTERNO especificando a missdo, visao, valores, diretrizes e objetivos;

e Estruturar-se em carreira propria de servidores de controle
interno com equipe multidisciplinar pautados na ética e
moralidade administrativa;

e Propor normas para responsabilizacdo dos servidores;

e Viabilizar a criacdo de conselho de controle interno em cada
ente, visando a integracdo do SCI entre os Poderes.

e Atuar de forma independente, baseada no pressuposto da
conformidade, realizando auditorias de forma prévia,
concomitante e a posteriori, priorizando a auditoria de forma
concomitante;

e Contemplar em suas a¢des de auditoria o: plano, planejamento,
AUDITORIA execucdo, informacao e comunicagdo e monitoramento;

GOVERNAMENTAL | ® Elaborar matrizes de riscos e planos dg /al_Jditoria me(_jiante
metodologias adequadas de acordo com critérios predefinidos;

e Monitorar o atendimento das recomendacdes emitidas pelos
6rgaos de controle;

e Dar suporte informacional a corregedoria de infracdo
disciplinar ou indicios de sua ocorréncia , detectados na
execucdo das auditorias;
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Quadro 13 — Atividades tipicas da controladoria no setor pablico (conclusdo)

CONTROLADORIA

Orientar os sistemas de informagdes contabeis para assegurar a
integridade, tempestividade e fidedignidade das informacGes;
Produzir informacGes gerenciais utilizando-se das bases de
dados, orientando o gestor de forma proativa ou provocada, por
meio de instru¢des normativas, cartilhas, manuais e outros.
Implantar ferramentas para avaliar riscos e atuar na prevencgao
e combate a corrupcao;

Acompanhar a execucdo dos programas de governo por meio
de indicadores de eficiéncia, eficcia e efetividade, subsidiando
as demais macrofuncdes com informacdes relevantes;
Monitorar o cumprimento dos preceitos constitucionais e
legais;

Monitorar o equilibrio das contas publicas, identificando os
riscos e propor acdes preventivas e corretivas;

Propor acGes para racionalizagdo de recursos.

Coordenar acOGes para assegurar a transparéncia, fomentar o
controle social e prevenir e combater a corrupgéo.

CORREGEDORIA

Instaurar procedimentos disciplinares com base em denuncias e
nos relatorios de auditoria e ouvidoria;

Estruturar comissdes processantes dos ilicitos funcionais;
Garantir a independéncia e seguranca pessoal adequadas para
0s servidores que atuam nas atividades de correigéo;

Produzir informacdes para sustentar a analise de riscos,
instrumentalizacdo as acdes de capacitacdo e educacdo
continuada;

Atuar preventiva e proativamente no sentido de aprimorar a
gestdo e mitigar a ocorréncia de ilicitos.

OUVIDORIA

Estabelecer estrutura para identificar 0s interesses da
sociedade, recepcionando as insatisfacdes, desejos e opinides
sobre os produtos e servicos publicos, e intermediar a solucdo
do problema por meio da gestdo de conflitos;

Disponibilizar canal aberto, e de facil acesso, entre o cidadao e
a administracdo publica, capaz de minimizar os fatores das
insatisfacOes, a partir da validacdo das demandas e suas
consequentes mudancas pela gestao publica;

Subsidiar o Estado na elaboracdo de planejamento estratégico e
na formulacdo de politicas pablicas, com base nas demandas
apontadas pela sociedade;

Reduzir o distanciamento entre a sociedade e a administracdo
publica agindo como articuladora e intermediadora na gestdo
de conflitos entre os interesses dos cidad&os e da administragéo
publica, diminuindo a frequéncia das contendas e otimizando a
gestdo publica;

Zelar pela qualidade da informacdo na comunicagdo entre a
ouvidoria e administracéo publica.

Fonte: O autor com base em CONACI, 2010, p. 6-16.
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Suzart, Marcelino e Rocha (2011) identificaram em sua pesquisa — utilizando-se da
taxonomia de fungdes propostas por Borinelli (2006), conforme o Quadro 11 — que as fungdes
de controladoria prevista na literatura também sao exercidas nas instituicdes de controladoria
no setor publico, umas com maior grau e outras com menor grau de ocorréncias.

Diante do exposto, verifica-se que as funces tipicas de controladoria no setor publico
tendem a se relacionar com as funcdes elencadas na literatura, observando-se, em adicdo, a
funcdo normativa, que pode ser entendida sob o prisma das atividades de elaboracdo e
divulgacdo de orientacGes técnico-normativas inseridas sob o escopo de manuais e instrucdes
que tratem sobre as atividades inerentes as funcdes de controladoria.

Assim, ap6s a apresentacdo do referencial tedrico com os conceitos de controle na
administracdo puablica e controladoria e suas fungdes, apresenta-se na proxima secdo, 0sS

aspectos metodoldgicos e seus instrumentos utilizados na construcdo desta pesquisa.
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2 METODOLOGIA

Nesta secdo € apresentada a metodologia adotada nesta pesquisa para o atingimento

dos seus objetivos propostos, assim como os métodos de coleta e analise de dados.

2.1 Tipologia da Pesquisa

A pesquisa cientifica pode ser entendida como “um processo de investigacdo que
implica identificar o conhecimento cientifico que se deseja buscar e suas implicaces em
termo absolutos” (SILVA, 2010, p. 25). Malhotra (2011, p.4) acrescenta a definicdo de
pesquisa como sendo “[...] a identificagdo, a coleta, a analise, a disseminagdo sistematica e
objetiva das informacGes para melhorar a tomada de decisao relacionada a identificacdo e a
solucao de problemas [...]”.

No sentido de atingir os objetivos da pesquisa cientifica, Gil (2010) e Silva (2010)
identificam que a metodologia, ao se utilizar de um conjunto de métodos cientificos, atinge os
objetivos cientificos propostos na pesquisa.

Assim, esta pesquisa tem como objetivo geral, que deve ser alcancado ao final deste
trabalho, propor um modelo basico de estrutura, organizacdo, atividades e funcbes na
implementacdo e/ou aperfeicoamento da Controladoria no Setor Publico. Para tanto, esta
pesquisa objetiva, subsidiariamente, investigar na literatura as atividades, fungdes, estrutura e
os elementos basicos que devem ser contemplados para a estruturacdo de Instituicbes de
Controladoria; identificar, sob a perspectiva de cada Instituicdo Publica de Controladoria do
Poder Executivo dos Estados da Regido Sudeste e Sul do Pais, a organizacdo, estrutura,
funcdes e atividades de controladoria por elas exercidas; e apresentar um diagnostico atual do
perfil das InstituicGes Publicas de Controladoria do Poder Executivo dos Estados da Regido
Sudeste e Sul do Pais.

Corroborando o entendimento de Gil (2010, p.25) de que “a tendéncia a classificagéo é
uma caracteristica da racionalidade humana, possibilitando melhor organizacdo dos fatos e
consequentemente o seu entendimento”, esta pesquisa se desenvolveu utilizando-se da
taxonomia de Beuren e Raupp (2006) quanto a tipologia de pesquisa aplicada a contabilidade

que se divide, conforme demonstrado no Quadro 14.



Quadro 14 —Tipologia de pesquisa aplicavel a contabilidade
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Objetivos

Procedimentos

Abordagem do problema

Pesquisa Exploratoria
Pesquisa Descritiva

Pesquisa Explicativa

Estudo de Caso
Levantamento

Pesquisa Bibliografica

Pesquisa Qualitativa
Pesquisa Quantitativa

Pesquisa Documental

Pesquisa Participante

Pesquisa Experimental

Fonte: O autor com base em BEUREN; RAUPP, 2006.

Desta forma, quanto aos objetivos, esta pesquisa se caracteriza como: descritiva, uma
vez que busca investigar a estrutura, organizacdo, funcbes e atividades exercidas pelas
Instituicbes Publicas de Controladoria do Poder Executivo dos Estados da Regido Sudeste e
Sul, descrevendo, por conseguinte, um diagndstico atual do perfil das Instituicdes de
Controladoria.

Quanto aos procedimentos esta pesquisa se caracteriza como bibliogréfica, por ter
recorrido a literatura especializada encontrada em livros, revistas, periddicos, banco de teses e
dissertacOes, anais de congressos, artigos cientificos e redes eletrdnicas, detendo-se ao
levantamento sobre as tematicas: Controladoria; Controladoria Governamental; Controle na
Administracdo Publica; Sistema de Controle Interno, Controle Interno; Governanca publica,
entre outros temas aderentes a area de controladoria, com o intuito de colher materiais de
qualidade para a construgdo do referencial tedrico.

A pesquisa bibliogréfica, consoante Vergara (2000, p. 48), € “o estudo sistematizado
desenvolvido com base em material publicado em livros, revistas, jornais redes eletrénicas,
isto é, material acessivo ao publico em geral”. Neste sentido, Beuren e Raupp (2006) ensinam
que a pesquisa bibliografica permite ao pesquisador tomar conhecimento sobre o contetdo ja
produzido sobre determinado tema.

Ainda gquanto aos procedimentos, esta pesquisa também se caracteriza como pesquisa
documental. Beuren e Raupp (2006) ensinam que na pesquisa documental utiliza-se material
que ainda ndo passou por um tratamento analitico, sendo, segundo Silva (2010), uma fonte de
rico conteldo a respeito do tema que se prop8e pesquisar.

Vergara (2000, p.48) afirma que “a investigacdo documental € realizada em

documentos conservados no interior de 6rgdos publicos e privados de qualquer natureza”.
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Consoante Silva (2010) a pesquisa documental apresenta um grau de objetividade na anélise
dos documentos colhidos, que se desenvolve com imparcialidade.

Isto posto, a pesquisa documental foi estruturada por meio da coleta dos instrumentos
legais como a norma fundamental positivada na Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, bem como nas Constituicbes Estaduais, nas normas supralegais como Lei
Complementar e Lei Ordinaria e nos atos normativos secundarios que decorrem do Poder
Normativo da Administracdo, como Decretos Regulamentadores, Resolugdes, Portarias,
Instrucbes Normativas, Regulamentos, relatérios, organogramas e demais documentos que
trazem matéria afeta a criagdo, implantacdo, estruturacdo das instituicdes publicas de
controladoria do Poder Executivo dos Estados da Regido Sudeste e Sul do Pais.

Quanto a abordagem do problema, a pesquisa se caracteriza como qualitativa, por ndo
empregar dados estatisticos como centro do processo da analise do problema. Conforme
entendimento de Silva (2010, p. 30), investigacdo qualitativa “é aquela que trabalha
predominantemente com dados qualitativos, isto é, os dados coletados pelo investigador que
ndo necessariamente expressos por numeros”. Um dos tracos marcantes da abordagem
qualitativa é a sua énfase, tendo como preocupacao central, descri¢cdes, compreensdes, Visdo,
interpretacdes e entendimento dos fatos, ao invés de medi¢des (LINCOLN; DENZIN, 1994;
MARTINS; THEOPHILO, 2007).

Desta feita, classifica-se esta pesquisa como: qualitativa quanto a forma de abordagem
do problema; descritiva quanto aos procedimentos; e bibliografica e documental quanto aos

objetivos.

2.2 Delimitacdo da pesquisa

Delimitar a pesquisa, consoante Lakatos e Marconi (2003, p. 162), “é estabelecer
limites para a investigacdo”, podendo a pesquisa abordar o todo (a populagdo) ou sua parcela
estratificada (a amostra), consoante SILVA (2010).

A populagdo ou o universo da pesquisa é o conjunto de elementos, individuos, seres
animados ou inanimados que possuem determinadas caracteristicas em comum (LAKATOS;
MARCONI, 2003; GIL, 2010; SILVA, 2010), ja a amostra da pesquisa é uma por¢do ou
parcela, convenientemente selecionada do universo (populacdo); € um subconjunto do
universo (LAKATOS; MARCONI, 2003; SILVA, 2010). Na pesquisa social séo utilizados
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diversos tipos de amostragem, como a probabilistica e a ndo-probabilistica, esta dltima, ndo
apresentando fundamentagdo estatistica, mas sim dependendo unicamente de critérios do
pesquisador (GIL, 2010; SILVA, 2010). A restricdo para utilizacdo do método de amostragem
ndo probabilistico reside na preméncia do tempo para o estudo aliado a gama de instrumentos
objetos da analise.
Assim, como delimitagcdo da pesquisa, buscou-se investigar, como amostra:
e As instituicdes, membros do CONACI, que atuam como 6rgéos centrais do sistema de
controle interno, sob a roupagem ou ndo de controladoria-geral;
e Integrantes do Poder Executivo Estadual;
e Integrantes dos Estados das Regides Sudeste e Sul do Brasil.
Para a identificacdo e selecdo da amostra, no primeiro momento, acessou-se a pagina
na internet do Conselho Nacional de Controle Interno (CONACI), consultando, em seguida, a
aba ‘membros’, com o intuito de identificar os 6rgdos centrais do sistema de controle interno

dos Estados da Federagédo que atuam como membros do CONACI, conforme o Quadro 15:

Quadro 15 — Instituices publicas de controladoria nos Estados (continua)

Instituigdes Publicas de Controladoria
Ord. \ NOMENCLATURA Sigla
1 Controladoria-Geral do Estado do Acre CGE-AC
2 Controladoria-Geral do Estado de Alagoas CGE-AL
3 Controladoria-Geral do Estado do Amapa CGE-AP
4 Controladoria-Geral do Estado do Amazonas CGE-AM
5 Auditoria-Geral do Estado da Bahia AGE-BA
6 Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara CGE-CE
7 Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia do Espirito Santo SECONT-ES
8 Controladoria-Geral do Estado de Goias CGE-GO
9 Secretaria de Transparéncia e Controle do Estado do Maranh&o STC-MA
10 Controladoria-Geral do Estado de Mato Grosso CGE-MT
11 Controladoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul CGE-MS
12 Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais CGE-MG
13 Auditoria-Geral do Estado do Para AGE-PA
14 Controladoria-Geral do Estado da Paraiba CGE-PB
15 Controladoria-Geral do Estado do Parana CGE-PR
16 Secretaria da Controladoria-Geral do Estado de Pernambuco SCGE-PE
17 Controladoria-Geral do Estado do Piaui CGE-PI
18 Controladoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro CGE-RJ
19 Controladoria-Geral do Estado do Rio Grande do Norte CGE-RN
20 Contadoria e Auditora-Geral do Estado do RS CAGE-RS
21 Controladoria-Geral do Estado de Rondénia CGE-RO
22 Controladoria-Geral do Estado de Roraima CGE-RR
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Quadro 15 — Institui¢des publicas de controladoria nos Estados (conclus&o)

23 Controladoria-Geral do Estado CGE-SC
24 Ouvidoria Geral do Estado OGE-SP
25 Secretaria de Estado da Transparéncia e Controle SETC-SE
26 Controladoria-Geral do Estado de Tocantins CGE-TO
27 Controladoria-Geral do Distrito Federal (CGDF) CGDF

Fonte: O autor com base em CONACI, 2020.

N&o obstante todos os Estados da Federacdo e o Distrito Federal participarem do
CONACI por meio dos 6rgdos centrais do seu respectivo sistema de controle interno no poder
executivo, este estudo buscou investigar aquelas instituicdes de controladoria do Poder
Executivo dos Estados da Regido Sudeste e Sul do Pais, conforme delimitado anteriormente.
Quanto ao Estado de S&o Paulo, verificou-se que a OGE-SP é membro do CONACI, contudo,
ndo € o orgdo central do sistema de controle interno naquele Estado, sendo entdo excluido do
universo da amostra por ndo atender aos critérios.

Assim, apés aplicacdo dos critérios listados, esta pesquisa se restringiu a investigar as
Instituices de Controladoria, assim denominadas para esta pesquisa, contidas no Poder
Executivo dos Estados do Espirito Santo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, na Regido Sudeste, e
os Estado do Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, na Regido Sul, conforme

apresentado no Quadro 16.

Quadro 16 — Amostra da pesquisa

ord. Instituicdes de Controladoria UNIDADE DA FEDERACAO

NOMENCLATURA NOMENCLATURA | SIGLA
1 Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia do Espirito Santo Espirito Santo ES
2 Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais Minas Gerais MG
3 Controladoria-Geral do Estado do Parana Parana PR
4 Controladoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro Rio de Janeiro RJ
5 Contadoria e Auditora-Geral do Estado do RS Rio Grande do Sul RS
6 Controladoria-Geral do Estado de Santa Catarina Santa Catarina SC

Fonte: O autor com base em CONACI, 2020.

A seguir apresenta-se 0s mecanismos utilizados na coleta de dados para a pesquisa.
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2.3 Coleta de Dados

Consoante entendimento de Malhotra (2011, p. 4) “a gama de métodos de coleta de
dados e as fontes utilizadas para obter os dados variam em sofisticagédo e complexidade. Os
métodos utilizados dependem de requisitos especificos do projeto, incluindo orcamento e
restricdes de tempo”.

Neste sentido, apds a definicdo da amostra da pesquisa, deu-se inicio a coleta de dados
por meio da identificacdo dos websites das instituicdes de controladoria que compdem a
amostra da pesquisa, conforme apontado no Quadro 17:

Quadro 17 — Websites das InstituicGes de controladoria

Regiéo Estado Sigla do Orgéo Website
Espirito Santo SECONT-ES https://secont.es.gov.br/
Sudeste Minas Gerais CGE-MG http://www.cge.mg.gov.br/
Rio de Janeiro CGE-RJ http://www.cge.rj.gov.br/
Parana CGE-PR http://www.cge.pr.gov.br/
Sul Santa Catarina CGE-SC http://cge.sc.gov.br/
Rio Grande do Sul CAGE-RS https://cage.fazenda.rs.gov.br/inicial

Fonte: O autor, 2020.

Desta forma, apds a identificacdo dos websites oficiais, a coleta de dados foi
construida a partir do acesso aos sitios eletronicos oficiais das instituicbes, pincando o0s
documentos e informacBes que pudessem fornecer subsidios ao atingimento dos objetivos
desta pesquisa, como as Constituicbes Estaduais, as normas supralegais e atos normativos
secundarios que apresentem matérias a respeito da criacdo, implantacdo, estruturacdo,
hierarquia, orcamento, funcdes, atividades, atribuicGes e competéncias das instituicbes
publicas de controladoria do Poder Executivo dos Estados da Regido Sudeste e Sul do Pais.

Subsidiariamente, esta pesquisa utilizou-se do acesso aos websites oficiais dos
governos estaduais e dos poderes, principalmente no que tange a coleta de dados juntos as
Constituices Estaduais e Leis de Orcamento Anual, acessando os websites das Assembleias
Legislativas de cada Estado, bem como do acesso as redes sociais oficiais das institui¢oes,
buscando identificar as atividades e contetdo utilizado na interacdo com a sociedade por meio

destas ferramentas.
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A coleta dos dados desta pesquisa se deu entre o periodo de 31 de agosto de 2020 a 17
de novembro de 2020, considerando critérios de relevancia dos dados para se ater aos

objetivos propostos nesta pesquisa.

2.4 Tratamento dos dados

Consoante Gil (2010), o tratamento e a analise objetiva organizar as informacfes com
0 intuito de se obter respostas para buscar solu¢des para o problema proposto na pesquisa.

Quanto ao tratamento e a analise dos dados coletados para a pesquisa foi estruturada
por meio da pesquisa bibliografica e investigacdo documental, utilizando-se de uma
abordagem qualitativa para o tratamento dos dados. A abordagem qualitativa permite uma
andlise subjetiva da estrutura de cada instituicdo com a producdo de referencial que
demonstrem os resultados alcancados e as divergéncias e convergéncias entre eles,
subsidiando este estudo de informacgdes consistentes para a propositura de uma estrutura
béasica de controladoria no setor publico.

Assim, executou-se a pré-andlise, providenciando-se a coleta, realizando uma leitura
flutuante da documentacdo e relacionando a documentacdo que expressa a estrutura,
organizacdo, funcdes e competéncias da controladoria, baseado tanto na literatura, quanto na
legislacdo e demais documentos que suscitem a estrutura, organizacdo, funcdes e atividades
da instituicdo de controladoria no poder executivo dos Estados da regido sudeste e sul do pais;
exploracdo do material, executando uma analise detida das informacfes quanto as questes

contidas no Quadro 18, apresentado a seguir:

Quadro 18 — Bloco de anélise de dados (continua)
| - Quanto a estrutura e organizacao
I.a | Denominacéo das instituicdes

I.b | Legislacdo de criacdo das instituicGes

I.c | Estrutura organizacional no governo do Estado

I.d | Regulamentagdo normativa das atividades

l.e | Estrutura interna do 6rgéo

I.f | Qual a finalidade e competéncia das instituicbes?

I.g | Qual a misséo, a viséo e os valores institucionais?




Quadro 18 — Bloco de analise de dados (conclusédo)

I.h

Orcamento de despesa fixado para as instituicdes em 2020?

11 - Quanto ao dirigente maximo (Controller)

Il.a

Denominacdo do dirigente maximo

I.b

Género do dirigente maximo

Il.c

Nivel de escolaridade do dirigente méximo

I.d

Formacao académica do dirigente maximo

Il.e

Quais os requisitos para nomeacéo do dirigente maximo?

I.f

Existe mandato para o exercicio do dirigente maximo?

1.9

O dirigente maximo ¢é servidor efetivo?

I11 - Quanto a carreira

Il.a

O quadro de servidores é composto por carreira especifica?

b

Qual a formacdo académica exigida?

Il.c

Qual a forma de selegéo exigida?

Ii.d

Hé exclusividade do servidor da carreira nas atividades finalisticas?

Il.e

Possui politica de capacitacdo para os servidores?

IV - Quanto as Atividades e Funcdes

1IV.a

Relacdo das macros funcgdes exercidas

IV.b

Relacéo das fungOes exercidas

IV.c

Utiliza-se de Redes Sociais? Quais?

IV.d

Qual o Contetido das Redes Sociais?

Fonte: O autor, 2020.
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Posteriormente prosseguiu-se ao tratamento dos dados coletados, considerando-se as

defini¢bes da literatura em contraponto as evidéncias colhidas nas Constituicdes Estaduais,

Leis, Decretos, sitios eletronicos e redes sociais oficiais das instituices que tratam da

estrutura, organizacdo, funcdes, atividades e diretrizes que pudessem ser passiveis de

verificagdo por meio de consulta aos citados portais eletrénicos na internet. Nesta etapa, as

informagdes foram mapeadas em instrumento préprio de coleta, que, primeiramente, registrou

os relatorios utilizando-se da ferramenta excel®. Ato continuo, foi realizado o tratamento dos

dados por meio da analise das informacdes coletadas, relativamente aos aspectos inerentes a

pesquisa, desaguando nas informacgdes constantes da proxima secdo. A analise dos dados

possibilitou a identificacdo de pontos convergentes e divergentes entre as instituicoes,

possibilitando a construgdo de um diagndstico sobre as instituicbes que compdem a amostra

da pesquisa.



7

Os dados coletados foram organizados em blocos, embasados pelo referencial tedrico
e pelas questdes apresentadas no Quadro 18, como etapas para andlise. A proxima secdo

apresenta os resultados obtidos por meio da anéalise das informac@es obtidas.

3 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nesta secdo apresenta-se a analise e discussdo dos resultados, descrevendo e
interpretando os dados coletados nesta pesquisa. Os dados analisados em blocos foram
filtrados e apresentados como informacdo que permita atingir os objetivos propostos na

pesquisa.

3.1 Resultados da pesquisa quanto a estrutura e organizacao das Instituicdes

O bloco | da pesquisa tem como objetivo investigar a estrutura e organizacdo das
instituicdes de controladoria com base nos critérios apresentados na metodologia, quais
sejam: a denominacdo das instituicdes; a legislacdo de criacdo das instituicdes; a estrutura
organizacional das instituicdes no governo do Estado; a legislacdo que regulamenta as
atividades; a estrutura interna do 6rgdo; o regimento interno; a finalidade e competéncias das
instituicdes; o planejamento estratégico, assim como a missdo, a visdo e os valores das

instituicBes; e o orcamento fixado para o exercicio financeiro de 2020.

Quadro 19 — Denominacdo das instituicdes consoante a regido do Pais

Regido Estado Sigla do Orgéo Denominacéo da Institui¢édo
Espirito Santo SECONT-ES ?ecretarig gle Estado de Controle e
ransparéncia

Sudeste Minas Gerais CGE-MG Controladoria-Geral do Estado

Rio de Janeiro CGE-RJ Controladoria-Geral do Estado

Parana CGE-PR Controladoria-Geral do Estado

Sul Santa Catarina CGE-SC Controladoria-Geral do Estado

Rio Grande do Sul CAGE-RS Contadoria e Auditoria Geral do Estado

Fonte: O autor, 2020.
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Analisando o Quadro 19 verifica-se que as instituicdes possuem denominacéo variada,
tendendo a classificacdo das instituigdes como “Controladoria-Geral”, 0 mesmo ocorre com
as siglas, por conseguinte, sendo a mais usual a sigla “CGE”. A denominacao das instituicdes
pode levar a algumas conclus@es a respeito das funcdes exercidas pelos 6rgédos, uma vez que
sdo funcbes do sistema de controle interno, consoante o CONACI (2010) a auditoria
governamental, controladoria, corregedoria e ouvidoria.

Verifica-se no Grafico 1 que 67% das instituicdes da regido sudeste e sul sdo
denominadas Controladorias-Gerais. Esses dados corroboram o entendimento de Ribeiro,
Bliacheriene e Santana (2019) que explicam que o movimento de criacdo e denominacgédo das
instituicdes de controle nos Estados relaciona-se com a institucionalizagédo da Controladoria-
Geral da Unido caracterizando um processo de isomorfismo baseado na CGU. Assim, apenas
os Estados do Espirito Santo e Rio Grande do Sul possuem estruturas com diferente

denominagéo.

Gréafico 1 — Denominacéo das instituicdes

Instituicoes da Regiao Sudeste e Sul

m Controladoria-Geral

Outras denominacoes

Fonte: O autor, 2020.

Imperioso reforcar que a Constituigdo Federal e as Constitui¢cdes Estaduais, bem como
a legislacéo infraconstitucional, ndo determina a utilizagdo de nomenclatura especifica. Neste
sentido, ainda que tenham surgido instituicbes denominadas “Controladoria-Geral” ndo
significa dizer que h4& um modelo ou um conceito padronizado de controladoria no setor
publico (SUZART; MARCELINO; ROCHA, 2011).

Uma vez que a previsdo do Sistema de Controle Interno nos Poderes decorre do texto

da Constituicdo Federal, bem como do texto das Constitui¢cdes Estaduais, foi analisado o texto
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das ConstituicOes Estaduais para identificar de que forma se deu a implementacdo do SCI no
Poder Executivo dos Estados da amostra, assim como a instituicdo dos 6rgdos centrais do
SCI.

As Constituicdes dos Estados da amostra buscaram reproduzir o texto da CRFB que
trata da fiscalizacdo contéabil, financeira e orcamentéria, notadamente prevista nos artigos 70 e
74 da Carta Magna. Assim, cumpre ressaltar que as finalidades das instituigdes guardam
relacdo com a finalidade do SCI na Unido, conforme disposicdo do artigo 74 da CRFB.
Contudo, é possivel identificar algumas particularidades a respeito do Sistema de Controle

Interno a ser instituido, conforme apresentado no Quadro 20.

Quadro 20 — Particularidades do texto constitucional estadual sobre o SCI (continua)
ESTADO CONSTITUIQAO ESTADUAL

Os dispositivos da Constituicdo do Estado que tratam do sistema de controle
interno reproduziram o texto do Artigo 70 e § Unico; e artigo 74 e § Unico da
Santo CRFB. Ou seja, ndo trouxe quaisquer novidades, espelhando as disposi¢Oes
da CRFB.

A Constituicdo do Estado traz o enfoque orgamentario ao controle, conforme
o texto legal da Lei 4.320/1964, ao prever que o SCI abrange:

(1) a legalidade, legitimidade, economicidade e razoabilidade de ato gerador
Minas de receita ou determinante de despesa e do de que resulte nascimento ou
extincdo de direito ou obrigacdo; (2) a fidelidade funcional do agente
responsavel por bem ou valor pablicos; e (3) o cumprimento de programa de
trabalho expresso em termos monetarios, a realizacdo de obra, a prestacédo de
Servico e a execucdo orcamentaria de propostas priorizadas em audiéncias
publicas regionais (MINAS GERAIS, 1989).

A Constituicdo do Estado complementa o SCI ao prever que (1) as atividades
do SCI contemplardo as funcdes de ouvidoria, controladoria e auditoria
governamental, e serdo desempenhadas por 6rgdo de natureza permanente, e
Riode | exercidas por servidores organizados em carreira especifica, na forma da lei;
(2) os cargos de natureza técnica sé poderdo ser ocupados pelos profissionais
legalmente habilitados e de comprovada atuacdo na area; e (3) que 0s
responsaveis pelo sistema de controle interno, na area contabil, serdo,
necessariamente, contabilistas inscritos no Conselho Regional de
Contabilidade do Estado do Rio de Janeiro (RIO DE JANEIRO, 1989).

Os dispositivos da Constituicdo do Estado que tratam do sistema de controle
Parana | interno reproduziram o texto do Artigo 70 e § Unico; e artigo 74 e § Gnico da
CRFB. Ou seja, ndo trouxe quaisquer novidades, espelhando as disposi¢Oes
da CRFB.

Os dispositivos da Constituicdo do Estado que tratam do sistema de controle
interno reproduziram o texto do Artigo 70 e § Unico; e artigo 74 e § Gnico da
Catarina | CRFB. Ou seja, ndo trouxe quaisquer novidades, espelhando as disposi¢des
da CRFB.

Espirito

Gerais

Janeiro

Santa
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Quadro 20 — Particularidades do texto constitucional estadual sobre o SCI (concluséo)

Rio A Constituicdo do Estado dispde que o SCI tera, no Estado, organizacao
una e integrada, compondo 6rgdo de contabilidade e auditoria-geral do
Grande do | Estado, com delegacdes junto as unidades administrativas dos trés Poderes,

Sul tendo sua competéncia e quadro de pessoal definidos em lei (RIO GRANDE

DO SUL, 1989).
Fonte: O autor, 2020

Assim, verifica-se que os Estados do Espirito Santo, Parand e Santa Catarina
reproduziram o texto da CRFB que dispde sobre a controle na fiscaliza¢do contabil, financeira
e orcamentaria. A grande inovacgdo reside no texto constitucional dos Estados do Rio de
Janeiro e do Rio Grande do Sul, ao determinar que o SCI: serd regido por 6rgéo, definido por
lei; ao dispor que o 6rgdo exercera as fungfes de auditoria governamental, controladoria e
ouvidoria no Estado do Rio de Janeiro; e Contadoria e Auditoria no Estado do Rio Grande do
Sul; e que as atividades de natureza técnica, como no SCI, serdo exercidas por servidores de
carreira especifica.

Ressalta-se que no Estado do Rio Grande do Sul, o SCI, diferentemente dos demais
Estados da amostra e da Federacdo, € exercido pela Contadoria e Auditoria-Geral do Estado
(CAGE) atuando por delegacdo nos trés poderes, o que denota a necessidade de um
consistente relacionamento interinstitucional nas esferas de poder no Estado.

Verificou-se ainda que a Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro é a Gnica a vincular
as atividades dos responsaveis pelo SCI com habilitacdo em conselho profissional,
notadamente o Conselho Regional de Contabilidade do Estado do Rio de Janeiro.

O Quadro 21 apresenta a legislacéo de criacdo das instituicdes do SCI nos Estados na
forma que estdo dispostas na atualidade, bem como sua legislacdo em vigor.

Verifica-se que no Rio Grande do Sul, a CAGE foi instituida antes da CRFB,
mantendo a denominacdo até os dias atuais. Nos demais Estados, verifica-se que as
instituicGes foram criadas ou aprimoradas ap0s a criacdo da Controladoria-Geral da Unido
(CGU), datada de 1° de janeiro de 2003.

Quadro 21 — Legislacéo de criacdo das InstituicOes (continua)
Legislacdo em

, Criacdo ) inacs i
i igor _|Depemnagis anerr
Documento Data Documento 9
SECONT-ES | Lei Compl. 856/2017 16/05/2017 LC n° 856/2017 Auditoria Geral do Estado

CGE-MG Lei Delegada 179/2011 01/01/2011 | Lein°®23.340/2019 | Auditoria Geral do Estado
CGE-RJ Lei Ordinéria 7.989/2018 [ 14/06/2018  Lei 7.989/2018 Auditoria Geral do Estado
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Quadro 21 — Legislagéo de criacdo das Instituicbes ( concluséo)

CGE-PR Lei Ordinaria 19.848/2019 |03/05/2019 | Lei 19.848/2019 Coordenacédo de Controle
Interno
Lei Compl. 741/2019 12/06/2019 LC 741/2019 Secretaria de Estado de
CGE-SC
Fazenda
CAGE-RS | Lei521/1948 28/12/1948 | LC 13.451/2010 Manteve a denominacao

Fonte: O autor, 2020.

A criacdo das instituicbes na forma de Lei denota a preocupacdo que os Poderes
Executivo e Legislativo tiveram ao discutir a tematica controle em cada Estado, trazendo
maior seguranca e um carater permanente as instituicdes. Contudo, é importante ressaltar que
a criacdo das instituicdes de controladoria, na formatacdo atual, data a partir do inicio da
década de 2010 em 83% dos Estados da amostra. Cabe ressaltar que algumas estruturas atuais
sdo oriundas de outros 6rgdos, anteriormente denominados de Auditoria-Geral do Estado ou
equivalentes, sendo o caso das institui¢ces dos Estados do Espirito Santo, Minas Gerais e Rio
de Janeiro cuja criacdo das estruturas datam dos anos de 1987, 1969 e 1975, respectivamente.

Este movimento reflete o aprimoramento do SCI nos Estados da amostra, podendo
inferir que se relaciona diretamente com a evolucdo da legislacdo federal que trata da
transparéncia na gestéao fiscal (LC 131/2009), o acesso a informacao, que aprimora o controle
social (LAI) e as disposicOes sobre o combate a corrupcao, dado pela Lei anticorrupcdo, Lei
n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, refletindo os programas de integridade e acordos de
leniéncia.

Conforme identificado no referencial teérico, a controladoria deve ser organizada
como o6rgdo de linha, subordinado diretamente ao Governador, no caso dos Estados da
Federacdo. Desta forma, o Quadro 22 apresenta a posicdo hierdrquica das instituicGes no
governo dos respectivos Estados, demonstrando que as instituicbes denominadas de
‘Controladoria-Geral’, assim como a SECONT-ES, ocupam o primeiro escaldo dos Governos
Estaduais, possuem status de Secretaria, sendo 6rgdos autbnomos subordinados diretamente
ao governador do Estado. Por outro lado, a CAGE-RS, é a Unica instituicdo da amostra que
possui status de subsecretaria, estando subordinada diretamente ao Secretario de Estado de
Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul.



Quadro 22 — Posicdo hierarquica as instituicbes nos Estados
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INSTITUIGOES | Regido Sudeste

Estrutura no Governo

Regido Sul
i 0
: O]
sl sl 2l 5] 2] &
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A EIEIERIELE:
w | © 1 ©]1 ©

~
Posicdo Estatal

1° Escaldo

2° Escaldo

Status na estrutura do Governo

Secretaria

Subsecretaria

Departamento / Divisdo / Coordenadoria

Subordinacdo Direta

Governador do Estado

Secretario de Estado

Subsecretario de Estado

Fonte: O autor, 2020.

Assim, verifica-se que 83% das instituicdes ocupam o primeiro escaldo no respectivo

Estado, possuindo status de Secretaria, subordinando-se, por conseguinte ao governador do

Estado. Essa subordinacdo ao governador permite as instituicGes o exercicio das suas

atividades com maior independéncia e autonomia, principalmente no exercicio da auditoria

governamental, correicdo e transparéncia. Imperioso ressaltar que todas as instituicGes da

amostra que estdo contidas na regido sudeste subordinam-se diretamente ao Governo do

Estado.

Conforme é apresentado no Quadro 23, verifica-se que a posi¢do hierarquica das

instituicOes guarda relacdo com as suas competéncias, principalmente, no sentido de assistir

diretamente ao governador sobre providéncias nas acdes de controle no respectivo Poder

Executivo Estadual.
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Quadro 23 — Competéncias institucionais

INSTITUICAO

COMPETENCIAS

SECONT-ES

Exercer a supervisdo técnica dos 6rgdos que compdem o Sistema de
Controle Interno, prestando, como érgao central, a orientagdo
normativa que julgar necessaria; Auxiliar a implementagdo de
procedimentos de prevencdo e combate a corrupgdo, bem como a
politica de transparéncia da gestdo no ambito do Poder Executivo
Estadual; Determinar a instauracdo de tomada de contas, no caso de
omissdo da autoridade competente em adotar essa medida, para
apuracdo dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo
pecuniaria do dano; Gerir o Portal de Transparéncia do Poder
Executivo Estadual (ESPIRITO SANTO, 2017).

CGE-MG

Assistir diretamente 0 Governador no desempenho de suas
atribui¢cdes quanto aos assuntos e providéncias atinentes, no ambito
da Administracdo Pdblica direta e indireta do Poder Executivo, a
defesa do patrimdénio puablico, ao controle interno, & auditoria
publica, & correicdo, a prevengdo e ao combate a corrupgdo, ao
incremento da transparéncia e do acesso a informacdo e ao
fortalecimento da integridade e da democracia participativa
(MINAS GERAIS, 2019).

CGE-RJ

Coordenar e supervisionar, no ambito do SICIERJ, as macrofuncdes
de Auditoria Governamental, Ouvidoria, Transparéncia e
Corregedoria; criar condigdes para que a gestdo governamental atue
em consondncia com o0s principios e que suas acdes sejam
conduzidas sob os preceitos e economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade; estabelecer plano de capacitacdo; criar condigdes para o
exercicio do controle social; definir estratégias de transparéncia na
administracdo publica; instaurar e conduzir processos de
investigacdo preliminar; e estabelecer estratégias e diretrizes de
prevencao e de combate a corrupcdo (RIO DE JANEIRO, 2018).

CGE-PR

Exercer a coordenagdo, o controle, a avaliagdo, a promocao, a
formulagdo e a implementagdo de mecanismos e diretrizes de
prevencao e combate a corrupgdo no Poder Executivo Estadual, bem
como de regulamentacdo e normatizacdo dos sistemas de controle
do Poder Executivo Estadual (PARANA, 2019).

CGE-SC

Assessorar 0 Governador do Estado no que tange a defesa do
patriménio, ao controle interno, a auditoria publica, ao
aperfeicoamento dos mecanismos de prevencdo e combate a
corrupcdo e ao incremento da transparéncia da gestdo na
Administracdo Publica estadual (SANTA CATARINA, 2019).

CAGE-RS

Exercer, a titulo de controle interno, a fiscalizacdo e auditoria
contébil, financeira, or¢camentaria, operacional e patrimonial do
Estado; apoiar e estimular o controle social; elaborar, supervisionar
e revisar as demonstracfes contébeis, demonstrativos fiscais, assim
como a prestacdo de contas do governo do Estado; normatizar e
padronizar 0s procedimentos de contabilidade, auditoria,
fiscalizacdo e avaliacdo de gestdo; gerenciar sistemas de
informagdes de uso do controle interno; auditar, instaurar, apurar e
julgar processos administrativos de responsabilizacdo de pessoas
juridicas no ambito da lei anticorrup¢do (RIO GRANDE DO SUL,
2010).

Fonte: O autor, 2020.
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Entre o rol de competéncias concedidas as instituicbes de controladoria, chama
atencdo a preocupacgdo em estimular e fomentar o controle social e aprimorar a transparéncia
como meios de prevenir e combater a corrupcao sistémica instalada nos governos.

O Quadro 24 apresenta a organizacdo das instituicbes de controladoria com o0s
principais setores que compdem sua estrutura organizacional. A organizacgdo das instituicdes
reflete e guarda relacdo com as competéncias elencadas com o Quadro 23, assim como com as
finalidades do SCI constitucionalmente previstos. Contudo, tendo em vista que a norma néao
define uma estrutura bésica, as instituicbes sdo organizadas de forma heterogénea,
principalmente ao tratar das denominagdes dos setores. Para elaboragdo do Quadro 24 foi
analisada a estrutura organizacional das instituicdes por meio de consulta ao website oficial
das instituicGes, assim como da legislacao de criagdo/regulamentacdo, agrupando as estruturas

que se relacionam.

Quadro 24 — Estrutura organizacional das instituicdes (continua)

Regido Sudeste | Regido Sul -

” R

g le glg e B8

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL | =z T wl ol lw S o

Q1|0 |02k

Q10|00 |00 | 5| S

@ |—
Gabinete 5 | 83%
Chefia de Gabinete 1 |17%
Assessoria Juridica 3 | 50%
Assessoria de Comunicacéo 4 | 67%
Assessoria de Controle Interno 3 | 50%
Assessoria de Ouvidoria 1 |17%
Assessoria de Planejamento e Orgamento 4 | 67%
Assessoria Desenvolvimento Institucional 3 | 50%
Assessorias Técnicas / Estratégica 6 | 100%
Diretoria/Grupo/Geréncia de Adm. e Finangas 3 | 50%
Coordenadoria de Convénios 1 |17%
Coordenadoria de Licitagdo e Contratos 2 | 33%
Coordenadoria de Contabilidade 2 | 33%
Coordenadoria de Financas 4 | 67%
Coordenadoria de Recursos Humanos 4 | 67%
Auditoria-Geral e Controle ou equivalente 6 | 100%
Ouvidoria Geral e Transparéncia ou equivalente 4 | 67%
Corregedoria-Geral ou equivalente 5 | 100%
Controladoria Adjunta ou equivalente 3 | 50%
Diretoria de Integridade ou equivalente 2 | 33%
Geréncias/Superintendéncias Finalisticas 4 | 67%
Coordenadorias/Nucleos Finalisticos 5 | 83%
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Quadro 24 — Estrutura organizacional das institui¢des (conclusdo)
Unidades Setoriais de Controle

Conselho Superior de Controle Interno

3 | 50%
\ 4 | 67%

Conselho de Transparéncia e Combate a 2 | 33%
Corrupgéo

Conselho de Etica 1 |17%
Conselho de Correicéao 2 | 33%

Fonte: O autor, 2020.

Os setores que possuem maior presenga na estrutura organizacional das instituicoes,
representando 100% de frequéncia sdo: 6rgdo superior de Auditoria-Geral ou equivalente
(Exceto CAGE-RS que possui o6rgdo com nivel de geréncia), Corregedoria-Geral ou
equivalente e as Assessorias Tecnicas / Estratégicas, presente em todas as instituicdes.
Seguidos das estruturas de Gabinete, tendo em vista se tratar de 6rgdos autbnomos com status
de secretaria e Coordenadorias/Nucleos finalisticos, presentes em 83% das instituicoes.
Percebe-se que a CGE-MG néo possui em sua estrutura organizacional uma Ouvidoria Geral,
como nas demais instituicbes, mas sim uma Subcontroladoria da Informacao Institucional e
Transparéncia que atua voltada a transparéncia Ativa.

Em relagdo as geréncias e coordenadorias ou ndcleos finalisticos, foi possivel
identificar a ocorréncia dessas estruturas em 67% e 83%, respectivamente. Em geral, séo
essas estruturas que apresentam o produto da atuacdo da instituicdo de controladoria,
refletindo a atuacdo técnica dessas instituicbes. Outro ponto de destaque € a existéncia de
unidades setoriais que atuam de forma descentralizada, em apenas 50% das instituicoes.

Quanto a composicdo de Conselhos a CGE-MG ¢é a instituicdo que possui maior
namero de Conselhos, totalizando 4 (quatro), seguida da SECONT-ES com 3 (trés). A CGE-
RJ e CAGE-RS possui apenas 1 (hum) Conselho e as demais ndo possuem Conselhos em suas
estruturas. Conforme orientam as diretrizes do CONACI (2010) é atribuicdo do 6rgdo gestor
do SCI viabilizar a criagdo do Conselho Superior de Controle Interno, sendo este, nas
instituicdes, o que tem a maior frequéncia (SECONT-ES, CGE-MG, CGE-RJ e CAGE-RS).

Conforme verifica-se no Quadro 24, as instituicbes de controladoria ndo possuem
estrutura uniforme ou padrdo em relagédo a organizagdo, denominacao de setores e distribuicdo
de competéncias, corroborando com a literatura, influenciada pela inexisténcia de uma
padronizacdo legal. Contudo, é possivel identificar um agrupamento basico em relacdo aos
principais setores dessas instituicoes.

A pesquisa buscou investigar se as instituicdes de controladoria dispbem de

planejamento estratégico instituido. Assim, verificou-se que apenas a SECONT-ES e CGE-
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MG possuem planejamento estratégico formalmente instituido com os planos e a¢Ges para o
quadriénio 2018/2021 na SCONT-ES e 2020/2023 da CGE-MG. J4 a CGE-RJ e a CAGE-RS
apresentam apenas um Mapa Estratégico, representando resumidamente o planejamento das
instituicGes, sua missdo, visdo e valores. Por outro lado, a CGE-PR e a CGE-SC ndo
disponibilizam planejamento estratégico, tdo pouco um mapa estratégico.

A missdo institucional de cada 6rgdo € apresentada no Quadro 25 que foi construido
extraindo-se as informacdes disponiveis nos websites das instituicdes. Verifica-se que a
missao institucional, em geral, relaciona-se com as a¢des de aprimoramento da gestdo publica,
promoc¢do da transparéncia e prevencdo e combate a corrupcdo. Da amostra da pesquisa,

apenas a CGE-PR ndo divulgada sua missao institucional.

Quadro 25 — Missao institucional

INSTITUICAO MISSAO INSTITUCIONAL

SECONT-ES | Promover o aperfeicoamento da gestdo publica e contribuir para a evolucao da qualidade
na aplicacdo dos recursos em beneficio da sociedade (ESPIRITO SANTO, 2020).

Promover a integridade e aperfeicoar os mecanismos de transparéncia da gestdo publica,
CGE-MG participagdo social, da prevencéo e do combate & corrupgéo, monitorando a qualidade dos
gastos publicos, o equilibrio fiscal e a efetividade das politicas publicas (MINAS
GERAIS, 2020).

CGE-RJ Promover o aperfeicoamento do controle interno, a transparéncia e participacdo da
sociedade na gestdo dos gastos publicos (RIO DE JANEIRO, 2020).
CGE-PR Nao foi identificada a missdo para CGE-PR
Contribuir para a melhoria da gestdo publica por meio do controle e da avaliagdo dos
CGE-SC gastos e das politicas publicas, promover a correigdo, 0 combate & corrupgao e fomentar a
transparéncia e o controle social (SANTA CATARINA, 2020).
CAGE-RS Promover a boa governanga dos recursos publicos por meio de orientacdo, controle,

combate a corrupgdo e estimulo ao controle social (RIO GRANDE DO SUL, 2020).

Fonte: O autor, 2020.
O Quadro 26 retrata a visdo institucional sob o prisma das institui¢oes, relacionando-

se com a vontade de ser reconhecida pela sociedade com uma instituicdo que prima pela
exceléncia, ética, integridade e transparéncia na conducao de suas atividades. Assim como na
missdo institucional, apenas a CGE-PR ndo divulgada em seu website a sua Vvisdo

institucional.




Quadro 26 — Visao institucional
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INSTITUICAO VISAO INSTITUCIONAL
_ Ser uma institui¢do reconhecida pela qualidade no controle interno da Administrago
SECONT-ES Pdblica (ESPIRITO SANTO, 2020).
Ser referéncia nacional na area de controle e reconhecido pela sociedade como um
CGE-MG 6rgdo de exceléncia no fortalecimento da integridade publica (MINAS GERAIS,
2020).
CGE-RJ Ser reconhecido pelo cidaddo como érgao indutor de um programa de controle
interno ético, transparente e de combate a corrupgdo (RIO DE JANEIRO, 2020)
CGE-PR N&o foi identificada a visdo da CGE-PR
Ser referéncia na defesa do patrimdnio puablico, no controle interno, na auditoria
interna governamental, na correi¢cdo, na prevencdo e no combate a corrup¢do, nas
CGE-SC atividades de ouvidoria e transparéncia da gestdo fiscal no &mbito da administracdo
publica estadual, com vistas & promocdo do bem-estar social (SANTA CATARINA,
2020).
Ser uma instituicdo de exceléncia reconhecida pela sociedade e pela Administracdo
CAGE-RS Plblica como indutora da boa gestdo e promotora de transparéncia e integridade

(RIO GRANDE DO SUL, 2020).

Fonte: O autor, 2020.

Os valores institucionais divulgados pelas institui¢bes estdo dispostos no Quadro 27 e

refletidos na Figura 3.

Quadro 27 — Valores institucionais

INSTITUICAO

VALORES INSTITUCIONAIS

SECONT-ES

O respeito ao interesse publico compreende o zelo na preservacgdo dos bens e
interesses da sociedade. A moralidade representa normas de conduta como a
justica, o respeito e a responsabilidade funcional a serem seguidas pelos
servidores. A integridade representa a conduta coerente, leal, baseada,
moralidade, na virtude e na ética. O Comprometimento Profissional é agir
com responsabilidade funcional na salvaguarda do erdrio. A
Competéncia consiste em desempenhar as atividades com a técnica
necessaria a um eficiente e efetivo resultado (ESPIRITO SANTO, 2020).

CGE-MG

Foco no cidaddo; Transparéncia; Valor e ética; Integridade; prestacdo de
contas; conformidade (compliance); cooperagdo interinstitucional,
Responsabilidade ambiental e social (MINAS GERAIS, 2020).

CGE-RJ

Etica, Integridade, Transparéncia, Compromisso com o Cidad3o, Moralidade
e Profissionalismo (R1O DE JANEIRO, 2020).

CGE-PR

Ndo foram identificados os valores da CGE-PR

CGE-SC

Autonomia; Etica; Comprometimento; Imparcialidade; Foco em resultados
para o Cidaddo; Competéncia; Transparéncia (SANTA CATARINA, 2020).

CAGE-RS

Etica; Transparéncia; Inovacdo; Engajamento; Cooperacdo; Efetividade;
Valorizagdo das Pessoas; Autonomia Técnica (RIO GRANDE DO SUL,
2020).

Fonte: O autor, 2020.
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Conforme verifica-se na Figura 3, os valores institucionais guardam relagdo com a
transparéncia, responsabilidade, ética, competéncia, integridade e moralidade na conducéo das

atividades na gestdo publica.

Figura 3 — Valores institucionais

@

i R =

responsabilidade;...
” integridade
moralidade

Competencia

Fonte: O autor, 2020.

Quanto aos aspectos orcamentarios, a pesquisa investigou os valores fixados para a
despesa orcamentaria constantes da Lei Orcamentaria Anual (LOA) do exercicio financeiro de
2020 para cada instituicdo. Os dados estdo representados na Tabela 1 indicando os valores em
reais destinados ao custeio de despesas com pessoal, despesas correntes (exceto as de pessoal)
e as despesas de capital. E imperioso frisar que a analise se deteve a fixagdo das despesas na

LOA de 2020, sem adentrar na real execucao dos gastos nos grupos de despesa elencados.

Tabela 1 — Orcamento de despesa destinado as instituicdes no exercicio de 2020
Correntes

Institui¢do Pessoal Capital TOTAL
(exceto pessoal)

SECONT-ES R$ 21.250.460,00 R$ 1.197.924,00 R$ 259.300,00 R$ 22.707.684,00

CGE-MG R$ 29.798.601,00 R$ 3.974.882,00 R$ 0,00 R$ 33.773.483,00

CGE-RJ R$ 79.298.461,00 R$ 3.063.525,00 R$ 1.849.350,00 R$ 84.211.336,00

CGE-PR R$ 4.123.953,00 R$ 4.298.997,00 R$ 0,00 R$ 8.422.950,00

CGE-SC R$ 25.177.745,00 R$ 6.861.648,00 R$ 165.074,00 R$ 32.204.467,00

Fonte: O autor, 2020.

Ressalta-se que a CAGE-RS ¢ subordinada diretamente a Secretaria de Estado de

Fazenda, ndo sendo possivel extrair da LOA respectiva, os valores especificamente destinados
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para 0s grupos de despesas relacionados na Tabela 1. Em valores absolutos, a CGE-RJ é,
entre as instituicBes, aquela que recebe maior dotacdo para custear 0s gastos com o pessoal, ja
com relacdo aos gastos com as despesas correntes, a CGE-SC recebe a maior dotacdo. Quanto
as despesas de capital, a CGE-MG e CGE-PR néo tiveram fixados recursos orcamentarios na
LOA para o exercicio de 2020.

Confrontando os valores destinados a atender as despesas de cada instituicdo em
contrapartida do valor fixado para atendimento as despesas do Poder Executivo Estadual,
verifica-se que a media do orcamento destinado as instituicdes representa 0,0867% do

orcamento total fixado para o Poder Executivo Estadual, conforme apresentado na Tabela 2.

Tabela 2 — Percentual do orcamento do Poder Executivo destinado as despesas
das institui¢bes no exercicio de 2020

Institui¢do Pessoal Correntes Capital TOTAL
(exceto pessoal)
SECONT-ES 0,2268% 0,0286% 0,0155% 0,1290%
CGE-MG 0,0671% 0,0085% 0,0000% 0,0344%
CGE-RJ 0,1909% 0,0135% 0,0199% 0,1146%
CGE-PR 0,0283% 0,0589% 0,0000% 0,0310%
CGE-SC 0,1762% 0,0826% 0,0058% 0,1245%
MEDIA 0,1379% 0,0384% 0,0082% 0,0867%

Fonte: O autor, 2020.

O Estado do Espirito Santo é o que mais destina recursos para gastos com Pessoal, em
termos percentuais, em relagdo ao orcamento disponivel para o Poder Executivo, seguido do
Rio de Janeiro e Santa Catarina. Conforme verificado no referencial tedrico, o investimento
em pessoal qualificado é necessario para que a instituicdo de controladoria atinja seus
objetivos e finalidades. Neste sentido, a controladoria deve ser dotada de recursos humanos
suficientes para a realizacdo de suas atividades, sendo primordial o aprimoramento do quadro
de pessoal neste sentido.

E importante ressaltar que, num ambiente competitivo e de escassa mao-de-obra
qualificada, as instituicdes de controladoria devem criar mecanismos para possibilitar a
geracdo e retencdo de talentos, sendo um dos pontos nevralgicos a remuneracao, ao servidor,
condizente com as atividades envolvidas no exercicio da fungéo.

Verifica-se que a destinacdo do orgamento para arcar com as despesas de capital nos
Estados € o menor entre os grupos de gastos. Neste sentido, é importante frisar que para
realizar um exercicio efetivo de suas atividades, atingindo os resultados das politicas publicas

propostas, é imperioso dotar as instituicdes de meios e recursos suficientemente necessarios.
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Ao analisar o percentual do orcamento de despesa destinado as instituicdes de
controladoria, parece ser inadequado destinar uma parcela tdo infima do orgamento ao 6rgao
que atua na defesa do patrimodnio publico, que aprimora e incrementa a participacdo da

sociedade e que, sobretudo, fortalece a ética e integridade na gestéo publica.

3.2 Resultados da pesquisa quanto ao dirigente maximo da controladoria (Controller)

Esta categoria de analise objetiva investigar 0s aspectos inerentes ao dirigente maximo
das instituicbes de controladoria, notadamente denominado de controller na literatura,
investigando a denominacdo dada ao dirigente maximo nas instituicdes da amostra, 0 género
dos atuais dirigentes, seu nivel de escolaridade, area de formacdo académica e se ocupam
cargo efetivo na administracdo publica, assim como as disposicBes legais sobre 0s requisitos
para a nomeacao desses dirigentes.

A denominacdo mais usual para o cargo de dirigente maximo nas instituicdes,
conforme o Gréfico 2, é a de controlador-geral, representando 67% das instituicdes. A
denominagdo do dirigente maximo relaciona-se diretamente com a denominacdo das
instituicdes, apresentando 0os mesmos resultados do Gréafico 1. Um dado importante € que em
100% das instituicdes, sejam elas controladorias-gerais ou ndo, os dirigentes maximos sdo do

género masculino, conforme se identifica no Gréafico 3.

Grafico 2 — Denominagao do Dirigente M&ximo

Denominag¢ao do Dirigente Maximo

B Controlador-Geral

Outras denominagdes

Fonte: O autor, 2020.



91

Verifica-se uma relacdo entre a nomenclatura utilizada para a denominacao do 6rgéo e
a denominacdo dirigente maximo, com maior frequéncia para a denominacéo de controlador-
geral, identificada na literatura como o dirigente maior da Controladoria. Assim, nas
instituicbes denominadas de Controladoria-Geral, a denominacdo do dirigente maximo é
Controlador-Geral. Na SECONT-ES a denominacdo é de Secretario de Controle e
Transparéncia e na CAGE-RS é Contador e Auditor Geral.

Grafico 3 — Género do Dirigente Maximo

Género do Dirigente Maximo

B Masculino

Feminino

Fonte: O autor, 2020.

Conforme apontado no Gréfico 3, constatou-se que ndo ha representatividade do
género feminino na direcdo dessas instituicdes, sendo essas institui¢des dirigidas, em 100%
dos casos, por servidores do sexo masculino.

Quanto ao nivel de escolaridade, todos os dirigentes possuem formacdo académica de
nivel superior, com maior énfase nas ciéncias juridicas, e pos-graduacdo, o que denota um
maior nivel de conhecimento, tendo em vista que 0s cursos de especializacdo sdo em areas
gue convergem ou se relacionam com as funcdes de controladoria (Auditoria Financeira /
Gestdo de Negaocios / Direito Publico / Formacdo de Executivos / Contabilidade e Financas /
Direito Tributario / Direito Financeiro / Etica e Compliance / Direito Empresarial / Gesto e
Direito Ambiental/ Contabilidade Publica / Controle interno). Quanto a formacdo em pos-
graduacdo stricto senso, apenas um dirigente possui a titulacdo de Mestre, sendo esta titulagdo
em ciéncias contabeis. O Grafico 4 apresenta a area de formagdo académica dos dirigentes

segregadas em graduacéo, especializacdo e mestrado.
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Gréfico 4 — Areas de formacao académica do dirigente maximo
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Fonte: O autor, 2020.

Quanto a area de formacao académica dos atuais dirigentes maximos das instituicdes,
verifica-se que elas guardam relacdo direta com aquelas definidas na literatura, corroborando
a importancia de um amplo nivel de conhecimento em éareas do conhecimento que se
relacionam com a controladoria. Contudo, ressalta-se que apenas um dirigente possui a
titulacdo de Mestre, 0 que denota uma baixa procura em se especializar profundamente em
determinada area do conhecimento.

Tendo em vista a importancia e relevancia das atividades do controller, essa pesquisou
buscou investigar se existem requisitos minimos para a nomeagdo de servidor ao cargo de
dirigente maximo das instituicdes. Em todas as instituicGes verificou-se que o cargo do
dirigente maximo é de livre nomeacdo e exoneracdo pelo governador do Estado. Contudo,
conforme se identifica no Quadro 28, apenas nos Estados de Minas Gerais e Santa Catarina

ndo foram identificados requisitos minimos para a nomeagdo ao cargo de dirigente méaximo.

Quadro 28 — Requisitos para a nomeacao do dirigente maximo (continua)

Requisitos para nomeagéo do dirigente maximo

Exige? Quais requisitos?

Sim e Cargo de livre nomeacao e exoneragao;

e Sera exercido por profissional com formacgdo de nivel
superior nas areas de competéncia da carreira de Auditor
do Estado;

e Profissional deve ter ilibada reputacio (ESPIRITO
SANTO, 2017).

Nao e Cargo de livre nomeagdo e exoneragdo (MINAS

GERAIS, 2019).

Orgéo

SECONT-ES

CGE-MG
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Quadro 28 — Requisitos para a nomeacao do dirigente maximo (conclusao)

Sim e Cargo de livre nomeacao e exoneracao;

e Deve ser, preferencialmente, da carreira de Auditor do
Estado;

e Deve possui escolaridade universitaria completa;

e Deve ter idoneidade moral e reputacdo ilibada;

CGE-RJ e Deve possui notdrios conhecimentos nas areas de
controle interno, auditoria e administracéo publica;

e Deve ter mais de 10 (dez) anos de exercicio de fungdo ou
de efetiva atividade profissional que exija o0s
conhecimentos mencionados e praticas de controle
interno no setor publico (RIO DE JANEIRO, 2018).

Sim e Cargo de livre nomeacao e exoneracao;

CGE-PR e Deve ter notorio saber e reputacdo ilibada (PARANA,

2019).

Nao e Cargo de livre nomeagcdo e exoneracdo (SANTA

CATARINA, 2019).

Sim e Cargo de livre nomeacéo e exoneragao;

e Cargo privativo de integrante da carreira de Auditor do

CAGE-RS Estado, ativo;

e Deve possuir mais de 8 (oito) anos de exercicio no 6rgao
(RIO GRANDE DO SUL, 2010).

CGE-SC

Fonte: O autor, 2020.

Os requisitos elencados para a nomeacgdo ao cargo de dirigente méaximo (controller)
bem representa a importancia das atividades da funcdo, verifica-se que é preponderante que o
controller possua reputacdo ilibada e notorio saber nas areas de conhecimento que se
relacionam com as atividades de controladoria. O Estado do Rio de Janeiro possui a maior
quantidade de requisitos, restringindo a nomeagdo ao cargo de dirigente maximo,
preferencialmente aos servidores da carreira de Auditor do Estado, e que também atendam aos
requisitos de mais de 10 (anos) de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que
exija 0s conhecimentos e préaticas de controle interno no setor publico, além de exigir, no ato
de posse, a entrega de declaracdo de compromisso de cumprimento das normas éticas e
profissionais do Estado, devendo apresentar, em envelope lacrado, a indicacéo das atividades
anteriormente exercidas, todos os bens, direitos e passivos de sua responsabilidade e conflitos
de interesse reais e potenciais com o interesse publico, bem como a Declaragdo Anual do
Imposto de Renda. O Estado do Rio Grande do Sul restringe a nomeacdo ao cargo de
dirigente méximo aos servidores da carreira de Auditor do Estado, com comprovado exercicio

de mais de 8 (0ito) anos no érgao.
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Desta forma, verifica-se que o legislador nos Estados do Rio de Janeiro e Rio Grande
do Sul tiveram a preocupacdo de restringir a nomeacdo ao cargo de dirigente maximo,
evitando que a escolha de maus gestores, justamente no 6rgao que tem como atribuicéo zelar
pelo uso dos recursos publicos, fomentar o controle social e construir mecanismos voltados a
prevencdo e ao combater a corrupgao, resulte em prejuizos ao erario.

Adiciona-se que ndo foi identificado a existéncia de mandato para o exercicio do cargo
de dirigente maximo em nenhuma instituicdo. O mandato permite o exercicio do cargo com
maior seguranca na continuidade das acGes, independéncia na tomada de decisbes e
autonomia na gestdo, tornando o planejamento e execucdo dos planos mais atingivel. Neste
sentido, buscou-se identificar se os atuais dirigentes sdo servidores efetivos do 6rgéo ou néo,

conforme descrito no Quadro 29.

Quadro 29 — Cargo efetivo dos dirigentes maximos

O dirigente maximo é servidor efetivo
Sim/Né&o Caso positivo, de qual carreira?
SECONT-ES Sim | Agente da Policia Rodoviaria Federal
CGE-MG Sim | Auditor Federal de Finangas e Controle da CGU

Orgéo

CGE-RJ Sim Funcionario do Banco do Brasil

CGE-PR Ndo |Comissionado

CGE-SC Sim | Auditor Interno do Poder Executivo do Estado de Santa
Catarina

CAGE-RS Sim | Auditor do Estado da Contadoria e Auditoria-Geral do Estado
Fonte: O autor, 2020.

Verifica-se que apenas o dirigente maximo da CGE-PR ndo ocupa cargo efetivo. A
pesquisa ndo objetivou identificar se os dirigentes maximos atendem aos requisitos para
nomeacao, contudo, é possivel observar que o dirigente maximo da CGE-RJ é oriundo de
uma sociedade de economia mista do setor bancéario que ndo guarda identificacdo com as
funcdes do Poder Executivo Estadual, assim como o dirigente da SECONT-ES que é oriundo
de carreira da Policia Rodoviria Federal.

Verifica-se que a CGE-MG tem como dirigente maximo um servidor da carreira de
Auditor Federal de Financas e Controle da Controladoria-Geral da Uni&o, que pode levar a
experiéncia e boas praticas do seu 6rgdo de origem. Verifica-se também que apenas o
dirigente maximo da CAGE-RS é servidor da carreira de Auditor do Estado, carreira
especifica da instituicdo. Contudo, a nomeacéo de servidor da carreira é de carater obrigatério

por forca de lei, conforme sera apresentado na proxima subsecéo.
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3.3 Resultados da pesquisa quanto a carreira dos servidores das controladorias

Nesta categoria de analise intentou-se investigar as instituicdes de controladoria
quanto sua composicdo em carreiras especificas, 0s requisitos para ingresso na carreira e as
areas de conhecimento exigidas. Para tanto buscou-se identificar nas Constitui¢cbes Estaduais
e legislacdo de criacédo, regulamentacédo ou organizacdo, as disposicdes sobre a composicéo de
carreiras especificas para o exercicio nas instituicbes de controladora.

Consoante apontamento do Quadro 30, apenas ha CGE-PR néo foi possivel identificar

a composicao de carreira especifica de servidores para a controladoria.

Quadro 30 — Carreira especifica nas instituicbes

O quadro de Servidores é composto por carreira especifica?
Sim/Né&o Denominacéo da carreira
SECONT-ES Sim | Auditor do Estado

CGE-MG Sim | Auditor Interno

Orgéo

CGE-RJ Sim | Auditor do Estado
CGE-PR Ndo |N&o foi identificada carreira especifica para a controladoria
CGE-SC Sim | Auditor Interno

CAGE-RS Sim | Auditor do Estado
Fonte: O autor, 2020.

Do exposto no Quadro 30, verifica-se que as instituicdes sdo organizadas em carreira
especifica, reconhecidas como carreira tipica de Estado, em 83% das instituicbes da amostra,
indicando um carater permanente da carreira na estrutura do governo. A nomenclatura mais
usual € a de Auditor de Estado, carreira da SECONT-ES, CGE-RJ e CAGE-RS.

Em todos as instituigdes de controladoria que sdo compostas pela carreira de Auditor
(do Estado ou Interno) o ingresso na carreira é realizado mediante aprovacdo em concurso
publico, sendo exigido o nivel de escolaridade superior em areas do conhecimento que se
relacionam com o ramo do conhecimento da controladoria, conforme observa-se no Quadro
31.
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Quadro 31 — Requisitos minimos para o ingresso na carreira de Auditor

Orgéo

Requisitos para ingresso na carreira

SECONT-
ES

prévia aprovacdo em concurso publico de provas e titulos, exigindo
escolaridade de nivel superior, com conhecimento em matéria orgamentaria,
financeira, contabil, juridica ou de administracdo publica, além de dominar
0s conceitos relacionados ao controle interno e & atividade de auditoria
(ESPIRITO SANTO, 2017).

CGE-MG

prévia aprovacdo em concurso publico de provas e titulos, exigindo
escolaridade de nivel superior (MINAS GERAIS, 2011).

CGE-RJ

prévia aprovacdo em concurso publico, exigindo escolaridade de nivel
superior com formacdo em Administracdo, Ciéncias Atuariais, Ciéncias
Contabeis, Ciéncias Juridicas, Ciéncias Econdmicas, Engenharia, Estatistica
e de Tecnologia da Informacédo (RIO DE JANEIRO, 2018).

CGE-PR

N&o foi identificada carreira especifica na controladoria.

CGE-SC

prévia aprovagdo em concurso publico, exigindo escolaridade de nivel
superior com formacdo em Administracdo, Ciéncias Contabeis, Ciéncias
Econdmicas, Direito (SANTA CATARINA, 2019).

CAGE-RS

prévia aprovacdo em concurso publico, exigindo escolaridade de nivel
superior com formacdo em Ciéncias Juridicas e Sociais, Ciéncias
Econdmicas, Ciéncias Contéabeis, Administracdo, ou outras graduacfes
correlatas com as atividades de controle interno (RIO GRANDE DO SUL,
2010).

Fonte: O autor, 2020.

Conforme apontado, apenas na CGE-PR ndo foi possivel identificar os requisitos

minimos para o exercicio das atividades no érgao.

A respeito da area do conhecimento e formacdo exigida, o Grafico 5 demonstra que as

instituicOes exigem dos Auditores o conhecimento em areas do conhecimento humano que se

relacionam com a controladoria, com maior busca por profissionais com formacéao de nivel

superior em ciéncias contabeis, direito e administracao, seguidas de administracao.

Grafico 5 — Area de formacdo exigida para ingresso na carreira de Auditor
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Fonte: O autor, 2020.
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As exigéncias de formacdo em nivel superior com conhecimento em &reas do
conhecimento humano que se relacionam com a controladoria denotam a preocupagdo em
dotar as instituicdes de controladoria com equipe multidisciplinar, possibilitando o exercicio
de suas funcdes e atividades, corroborando com os achados na literatura.

Tendo em vista que 83% das instituicdes de controladoria sdo compostas por carreira
especifica, tipica de Estado, buscou-se identificar se existem disposi¢cdes sobre o exercicio
privativo ou exclusivo nas atividades finalisticas dos 6rgaos. Neste sentido, conforme consta
do Quadro 32, verificou-se que o exercicio das atividades finalisticas & exclusivo para os
servidores da carreira de Auditor do Estado da SECONT-ES, CGE-RJ e CAGE-RS, para as
demais instituicdes (CGE-MG, CGE-PR e CGE-SC) néo foi observada disposic¢ao sobre tal

exclusividade.

Quadro 32 — Exclusividade do exercicio das atividades finalisticas

A x O exercicio das atividades finalisticas € exclusivo dos
Orgao .
Auditores?
SECONT-ES Exclusivo dos Auditores
CGE-MG N&o h& disposicao neste sentido
CGE-RJ Exclusivo dos Auditores
CGE-PR N&o h& disposicao neste sentido
CGE-SC N&o hé& disposicao neste sentido
CAGE-RS Exclusivo dos Auditores

Fonte: O autor, 2020.

Importante ressaltar que na CGE-RJ, 0 exercicio das atividades inerentes aos cargos
equivalentes a subsecretarios de Estado (auditor-geral, subcontrolador-geral, corregedor-geral
e ouvidor-geral), é exclusivo aos servidores que compdem a carreira de Auditor do Estado.

De acordo com a legislacdo de criacdo e organizagéo das instituigdes nos Estados foi
possivel observar a concessao de prerrogativas e garantias para o exercicio das atividades nas
instituicGes de controladoria. Neste sentido, o Quadro 33 apresenta as principais prerrogativas
e garantias concedidas aos servidores dessas instituicbes no exercicio de suas fungdes ou
atividades. Importante ressaltar que ndo foi identificada qualquer prerrogativa ou garantia
para o exercicio dos servidores da CGE-SC, ja na CGE-MG e CAGE-RS, foi identificada

apenas uma prerrogativa ou garantia.
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Quadro 33 — Prerrogativas e garantias no exercicio das atividades
INSTITUICOES | Regido Sudeste Regido Sul

SECONT-ES
CGE-MG
CGE-RJ
CGE-PR
CGE-SC
CAGE-RS

PRERROGATIVAS
Independéncia intelectual e profissional

Livre ingresso as dependéncias dos oérgdos e
entidades.

Livre acesso a todos os documentos, processos,
dados e sistemas de informagdes.

Imunidade profissional em suas declaracbes e
opiniBes técnicas.

Requisitar auxilio e colaboracdo de agentes e

autoridades publicas, inclusive forca policial.
Fonte: O autor, 2020.

Verifica-se a preocupacdo que a SECONT-ES, CGE-RJ e CGE-PR tém em garantir
que os servidores das instituicGes possam exercer suas atividades sem intercorréncias e com
seguranca. Ressalta-se que nessas instituicdes, nenhuma restricdo funcional podera ser feita
aos servidores no exercicio de suas fungdes e ndo sdo passiveis de responsabilizacdo por suas
opinides técnicas.

Observou-se que as instituicbes possuem politica de capacitacdo para 0 seu quadro
pessoal, fomentando a busca pelo conhecimento, que € um ponto importantissimo na
execucao de suas politicas publicas, pois, consoante a literatura, a controladoria deve se

constituir com pessoal qualificado e capacitado.

3.4 Resultados da pesquisa quanto as funcdes e atividades das controladorias

Esta subsecdo buscou investigar quais as macrofuncdes, atividades, funcdes de
controladoria sdo exercidas pelas instituicbes de controladoria. Para tanto, buscou-se
identificar na legislacdo de criacdo, regulamentacéo ou organizagéo, as disposi¢Oes sobre as
funcOes exercidas pelas instituigfes, assim como investigou-se 0 uso de redes sociais com

intento de conhecer as principais atividades realizadas no ambiente virtual.
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Segundo Moura (2018) as redes sociais na internet estabelecem conexdes nao
hierarquizadas entre os diversos atores, formatando comunidades e redes online que se
configuram sob novos arranjos. Para Cordeiro (2012) a utilizacdo das redes sociais digitais
pelos governos, relacionam-se diretamente com a transparéncia ativa e com o fomento ao
controle social. Assim, analisou-se 0 conteudo das publicacfes nas principais redes para
entender de que forma se da a interacdo com a sociedade.

Quanto as atividades nas redes sociais, primeiramente buscou-se identificar no website
oficial das instituicdes quais sdo os canais oficiais de comunicacdo em redes sociais utilizado
pelas instituicdes, posteriormente buscou-se acessar 0s sites das redes sociais para colher as
informacdes que foram compiladas e apresentadas a seguir. Frisa-se que apenas a CAGE-RS

nao faz uso de redes sociais.

Tabela 3 — Redes sociais utilizadas pelas instituicoes

Rede Social Quantidade %

Facebook 4 67%
Instagram 5 83%
Linkedin 1 33%
Spotify 2 33%
Twitter 2 33%
Youtube 4 67%
Whatsapp 1 17%

Fonte: O autor, 2020.

Conforme apresentado na Tabela 3, nota-se que a rede social mais utilizada pelas
instituicdes é o Instagram, sendo utilizada por 83% das institui¢fes, seguida do Facebook e
Youtube, utilizadas por 67% instituicbes. O Grafico 7 representa a relacdo de usuarios
inscritos nas principais redes sociais, conforme a Tabela 3 (Facebook, Instagram e Youtube).
Os dados foram colhidos no dia 16 de novembro de 2020 e podem apresentar variagdo uma
vez que a relacdo no ambiente digital é dinamica.

Verifica-se no Gréafico 6 que o Instagram é a rede social que permite maior alcance
para as informacodes disponibilizadas pela CGE-MG, CGE-RJ, CGE-SC e CGE-PR, atingindo
mais de 3600 (trés mil e seiscentos) usuarios inscritos s6 no Instagram da CGE-MG. Por
outro lado, a SECONT-ES tem mais usuérios inscritos em sua rede social no Facebook, cerca
de 2420 usuarios. A rede social spotify ndo disponibiliza o quantitativo de usuarios inscritos,
assim como nao é possivel identificar o quantitativo dos usuarios do whatsapp junto a CGE-

PR que ¢ a Unica instituicdo que disponibiliza este canal de acesso aos usuarios.
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Gréfico 6 — Usuarios inscritos por redes sociais

® Twitter ™ Linkedin ™ Instagram ™ Facebook ™ Youtube

CGE-SC 542 |
CGE-PR 1560 |
inARNRNRRRNRRRRRRRRRRRRRRRRRRRRNNT
CGE-RJ > 160 761 |
050 ’
—=———__uu IEEEEEEREENAREMRRRNRRC
CGE-MG | : - 610 |
|1||?L|.|HHH|1 HWIH
SECONT-ES 440 | 55
T T T T e ey
0 500 1000 1500 2000 2500 3000 3500 4000

Fonte: O autor, 2020.

A Tabela 4 apresenta a quantidade de postagens nas redes sociais, bem como seus

principais contetdos disponibilizados.

Tabela 4 — Quantidade de Postagens nas principais Redes sociais

Facebook  Instagram  Linkedin Spotify Twitter ~ Youtube
SECONT-ES 1091 784 - - 446 -
CGE-MG 1339 512 10 15 323 55
CGE-RJ 343 303 0 - 27
CGE-PR - 455 - 5 - 9
CGE-SC 619 407 - - - 12

Fonte: O autor, 2020.

Como se observa na Tabela 4 as instituicdes sdo bastante ativas na publicacdo e
divulgacdo de contetdo nas redes sociais, com destaque para o Facebook e Instagram. A
SECONT-ES é a instituicdo que mais se utiliza do Instagram, seguida da CGE-MG e CGE-
PR. No Facebook a instituicdo mais ativa é a CGE-MG, seguida da SECONT-ES.

Na rede social youtube, utilizada pelas Controladorias-Gerais do Estado de Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Parana e Santa Catarina, sdo divulgados contetdos sobre reportagens
sobre as instituicdes, mas, principalmente, tém a finalidade de realizar capacitacGes para 0
publico interno e externo, sendo um excelente meio de compartilhamento do conhecimento.
Assim como na rede social Spotify, onde sdo compartilhados podcasts sobre assuntos
inerentes as funcGes de controle interno.
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A CGE-PR é a tnica que divulga uma conta especifica no Whatsapp que objetiva estar
mais proxima da populagdo atuando como mais um mecanismo de ouvidoria voltado para o
fomento do controle social, sendo esta uma acdo inovadora entre as instituicoes.

Em todas as plataformas, as instituicdes buscam disponibilizar informacdes para trés
principais grupos: a sociedade, os servidores das controladorias e os servidores do Estado. O
contetdo das postagens nas redes sociais relaciona-se com o fomento ao controle social, por
meio da conscientizacdo da importancia do controle que a sociedade exerce na administracao
publica; divulgacdo das acdes realizadas pelas instituicdes, como as fiscalizacbes, seminarios,
eventos, capacitacdes; divulgacdo de servicos do governo, portais de transparéncia ativa e
passiva; divulgacdo sobre conhecimentos relacionados a temética do controle na
administracdo publica e funcdes da controladoria; divulgacéo de boletins e a¢des dos Estados
no combate a pandemia, assim como na prevencao e combate a corrupcao.

Apesar do controle social ainda se encontrar em um estagio incipiente e necessitar de
aprimoramento para alcancar seu objetivo, conforme concluiram Alves, Duque e Medeiros
(2016), verifica-se que as atividades realizadas, no ambito das redes sociais, pelas instituicbes
de controladoria tém buscado o aprimoramento e a efetividade do controle social.

Para identificar as funcdes exercidas pelas instituicbes de controladoria foi realizada
uma investigacdo nos seus websites oficiais, assim como na legislacdo de criacdo e
regulamentacdo das mesmas utilizando como parametro as macrofungées segundo o CONACI
(2010) e as funcdes tipicas de controladoria elencadas por Borinelli (2006). Ao realizar a
analise do contetdo dos websites e legislacdo, foi possivel identificar a ocorréncia de
atividades relacionadas as macrofuncbes e funcdes tipicas de controladoria apresentadas a

sequir.

Quadro 34 — Macrofuncdes exercidas pelas instituicdes
INSTITUICOES | Regi&o Sudeste Regido Sul
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Fonte: O autor, 2020.
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Especificamente com relagdo as macrofuncfes de controladoria, verifica-se que no
Estado de Minas Gerais, a macrofuncdo de ouvidoria é exercida pela Ouvidoria Geral do
Estado (OGE-MG), 6rgdo autébnomo, subordinado diretamente ao governador do Estado.
Assim, cabe a CGE-MG o exercicio das atividades inerentes a Transparéncia Governamental,
exercida pela Subcontroladoria da Informacédo Institucional e Transparéncia que atua sob o
prisma da transparéncia ativa e integridade. Por outro lado, a CAGE-RS exerce apenas a
funcdo de Auditoria Governamental e de Correicdo, essa no ambito interno da organizacao,
sendo também o 6rgao central de contabilidade do Estado do Rio Grande do Sul.

Foi possivel identificar que a SECONT-ES, CGE-RJ, CGE-PR, CGE-SC exercem as
macrofuncgdes de controladoria, apesar de se utilizarem de estruturas em certo ponto distintas,
atuando consoante a literatura na gestdo do sistema de controle interno dos respectivos
Estados.

O Quadro 35 apresenta as funcgdes tipicas de controladoria e objetivou identificar as
funcOes exercidas pelas institui¢des de controladoria da amostra desta pesquisa.

Quadro 35 — Funcdes tipicas de controladoria nas instituicoes
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Fonte: O autor, 2020.

Os achados desta pesquisa se contrapdem com a pesquisa realizada por Suzart,
Marcelino e Rocha (2011) ao identificar a0 menos uma ocorréncia de atividades que se
relacionam com a funcdes custos nas SECONT-ES e CAGE-RS, especificamente inerentes as
atividades de modelar sistemas, analisar e avaliar os custos na execucdo dos programas de
governo, assim como ao ndo ter sido identificado atividades relacionadas a funcéo tributéria,
como pode ser observado na Tabela 5.
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Tabela 5 — Func@es nas instituices
Presenca nas Instituicoes

Contabil 6 100%
Controle de Riscos 6 100%
Custos 2 33,3%
Gerencial-Estratégica 6 100%
Gestdo da Informacao 6 100%
Normativa 6 100%
Protecdo e Controle dos Ativos 6 100%
Tributaria 0 0%

Fonte: O autor, 2020

Consoante os dados contidos na Tabela 5, destaca-se que foi possivel identificar a
ocorréncia de atividades exercidas pelas instituicbes de controladoria que se relacionam com
as funcbes contabil, controle de riscos, gerencial-estratégica, gestdo da informacédo, normativa
e protecdo e controle dos ativos em 100% das institui¢des investigada por esta pesquisa.

Do todo exposto observa-se que as instituicdes de controladoria exercem as fungdes
tipicas de controladoria elencadas na literatura, com exce¢do da funcdo tributéria,
contribuindo para o atingimento dos seus objetivos e cumprindo as finalidades e competéncias
no sentido de gerir o sistema de controle interno, atuando em prol da transparéncia e do
fomento ao controle social, contribuindo na defesa do patrimdnio e interesse publico,

prevenindo e combatendo a corrupgao.

4 PROPOSTA DE UM MODELO DE CONTROLADORA GERAL DO ESTADO

A importancia do tema ‘controle na administra¢do publica’, bem como a relevancia da
controladoria no setor publico, mormente a sua atuacdo como estrutura central do sistema de
controle interno, conforme discorrido na presente pesquisa, mostrou-se premente para um
eficaz atuar da gestdo publica.

De todo exposto, verifica-se que ndo ha consenso na doutrina sobre qual estrutura deve
ter uma controladoria aplicada ao setor publico, apesar de perceber um nicleo béasico de
fungdes e competéncias que tém sido utilizadas na formatagdo das controladorias no setor
publico nacional. Contudo, verifica-se que ha espaco para aprimoramento dessas instituicoes
de controladoria, no sentido de buscar a eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade da

atuacdo governamental.
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Assim, esta secdo da pesquisa busca, como objetivo geral, propor um modelo basico
de organizacdo estrutural para implementacdo de uma controladoria no setor publico ou ainda
um modelo para aprimoramento das estruturas ja existentes.

A proposta apresentada baseia-se na doutrina exposta no referencial tedrico desta
pesquisa, da analise e do entendimento da organizacdo das instituicbes da amostra e da
experiéncia deste autor, enquanto servidor efetivo de uma instituicdo de controladoria
governamental. Ademais, cuida ressaltar que o modelo proposto ndo fora objeto de teste e
parte do entendimento deste autor. Para tanto, esta secdo subdivide-se em trés etapas que

tratam especificamente da estrutura, da carreira e das atividades da controladoria.

4.1 Quanto a criacdo do 6rgdo e organizacao de carreira especifica da controladoria

Por se tratar de 6rgdo de Estado que executa atividade de relevancia constitucional,
cuida-se de propor que a criacdo da controladoria seja mediante processo legislativo por meio
da edicdo de Lei, que tratara especificamente sobre a criacdo do 6rgao, concedendo assim a
instituicdo um carater mais permanente, denotando maior asseguracao de que suas atividades
serdo exercidas de forma perene, sem que haja qualquer ingeréncia frente a mudanga no
cenario politico.

Com vistas a conceder maior autonomia e independéncia, entende-se que a
controladoria deve ocupar sua posicdo como Orgdo de Estado, no primeiro escaldo
governamental, subordinando-se diretamente ao dirigente maximo do Poder ao qual se
vincula, contudo, realizando atividades de assessoramento, nao s6 ao dirigente do Poder, mas
também aos demais 6rgdos e entidades no que se refere as areas de relativas ao controle.
Desta forma, deve a controladoria possuir status de secretaria, exercendo funcdo tipica de
Estado, dotando seu dirigente, o controlador-geral, de prerrogativas e garantias da funcéo de
secretario.

A lei que instituir a controladoria, regulamentando suas atividades enquanto érgdo
central do sistema de controle interno, deve prever a descentralizacdo das atividades de
controle interno por meio de estruturas internas dos demais orgaos e entidades. Neste sentido
é importante que o Poder o qual se vincula a Controladoria-Geral tenha estruturado seu

sistema de controle interno com unidades descentralizadas de controle, vinculadas aos demais
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Orgdos e subordinada, tecnicamente, ao 6rgdo central do controle interno, qual seja, a
controladoria-geral.

A continuidade na execucdo das politicas publicas, baseadas no seu planejamento de
médio e longo prazo, € necessaria para o atingimento dos objetivos tracados pela gestéo.
Santos (2011, p. 27) ao ensinar sobre politicas de estado e de governo, assevera que a politica
de governo, por estar sujeita aos mandamentos do novo governante e ter um curto prazo de
duracdo tende a ser impactada diretamente por um negativo processo de descontinuidade das
politicas publicas. E neste sentido que se entende ser importante que a Lei que trate da
estrutura da controladoria possua dispositivo para a nomeacdo do Controlador-Geral, por
meio de uma lista triplice, privativamente composta por servidores da carreira do 6rgdo de
controladoria, tipica de Estado, denominada de Auditor do Estado, apresentada pelo conselho
superior de controle interno, 6rgao integrante da estrutura da Controladoria-Geral, para o
exercicio da funcdo por meio de mandato.

Veja que, em sendo o cargo de controlador-geral de titulo precério, ou seja, de livre
nomeacao e exoneracdo pelo governador, existe grande possibilidade de falta de continuidade
nas politicas publicas do érgdo. Exemplifica-se baseado no caso real do Estado do Rio de
Janeiro que teve a CGE-RJ criada em 14 de junho de 2018 e que, até a conclusdo desta
pesquisa, teve 4 (quatro) controladores-gerais nomeados no comando do 6rgéo no periodo de
pouco mais de 2 (dois) anos.

A funcdo de controlador geral denota um profundo conhecimento contabil, juridico,
econbmico e de gestdo e administracdo publica, assim, pois, sugere-se que 0 ocupante do
cargo seja servidor efetivo da carreira de Auditor do Estado, integrante controladoria-geral,
dotado de estabilidade, com experiéncia comprovada nas tematicas inerentes ao controle na
administracdo puablica e ilibada reputacdo e idoneidade moral, sem que tenha sido penalizado
na esfera administrativa ou que tenha sido condenado, com vistas a exercer um mandato
integro, ético e, sobretudo, independente. Assim, privilegiar-se-4 o profissionalismo, a
autonomia gerencial, a ética e moralidade administrativa ao conceder ao servidor da carreira
de Auditor do Estado a investidura na funcgéo de controlador-geral.

Neste sentido, é imperioso ressaltar que a controladoria deve ser dotada de quadro de
servidores efetivos de elevada competéncia e profunda qualificacdo, uma vez que devera
possuir conhecimentos capazes de possibilitar o tratamento e discussdo dos diversos assuntos
que permeiam a elaboragdo, execucdo e avaliacdo de politicas publicas, devendo ainda ser
dotado de senso critico para expor suas opinides técnicas nos relatérios elaborados no ambito

de suas atividades.
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Assim, é de superior importancia a estruturacdo de uma carreira especifica, tipica de
Estado, que comporte um quadro efetivo de servidores com, no minimo, formacgéo de nivel
superior nas diversas areas do conhecimento de que se constitui a controladoria como ramo do
conhecimento humano. Desta forma, o ingresso na carreira de Auditor do Estado da
Controladoria-Geral devera ser por meio de prévia aprovacdo em concurso publico de provas
e titulos, exigindo formacdo académica de nivel superior, preferencialmente nas areas de
conhecimento que se relacionam com o controle na administracdo publica, como
administracdo, ciéncias atuarias, ciéncias contabeis, direito e economia.

Ressalta-se que as atividades finalisticas da Controladoria-Geral devem ser exercidas
com exclusividade pelos servidores da carreira de Auditor do Estado, tendo em vista se tratar
de acbes que dependem de uma avaliacdo técnica superior, de autonomia e independéncia na
emissdo de pareceres, laudos e relatorios, principalmente oriundos das atividades de auditoria,
correicao e integridade.

Desta forma, no exercicio de suas atividades, o Controlador-Geral e os Auditores do
Estado devem ser dotados de prerrogativas e garantias que proporcionem a autonomia e
independéncia funcional e intelectual; que permitam o livre e irrestrito acesso as dependéncias
dos demais 6rgdos e entidades do Poder; que propiciem o acesso e consulta a todas as
informacdes, processos, sistemas e banco de dados do Poder; e que permitam a livre
manifestagdo, por meio de imunidade profissional.

Conforme assevera Castro (2008, p. 186) “ndo ha controle sem independéncia”. Neste
sentido se faz importante conceder independéncia e autonomia para que a controladoria
exerca suas atividades, principalmente aquelas relacionadas intimamente com a fiscalizacao e
correicéo.

A Figura 4 apresenta um esquema resumido das garantias e prerrogativas.
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Figura 4 — Prerrogativas nas atividades da Controladoria

Livre ingresso as
dependéncias
dos orgdos e
entidades

Independéncia
funcional e
intelectual

Acesso irrestrito
aos sistemas de
informacao, Imunidade
processos, profissional
dados e
documentos

Fonte: O autor, 2020.

A remuneragdo condizente com as responsabilidades e atribuicdes dos Auditores do
Estado é outro ponto importante, contudo delicado, frente a crise que os entes subnacionais
tém enfrentado na Gltima década. E necessario consolidar o entendimento de que, uma vez
que a carreira de auditor da controladoria deva ser dotada de servidores capacitados, a
retencdo de talentos torna-se premente. Apesar da grave crise fiscal que vem assolando os
entes federativos na ultima década, esta pesquisa verificou que a parcela do orcamento do
poder executivo estadual destinada as institui¢cbes de controladoria estd muito aquém do que
se pode conceder.

Adiciona-se que é necessario criar mecanismo para possibilitar o desenvolvimento de
talentos, com uma politica de capacitagdo voltada para as técnicas de controle e utilizacdo da
tecnologia da informacdo, como softwares que tornam mais célere, seguro e econémico 0
desenvolvimento das atividades.

Neste sentido, deve o Poder Executivo, ao qual se vincula a Controladoria-Geral,
prover 0s meios necessarios e suficientes para que o 6rgdo possa atender aos anseios da
sociedade por uma gestdo publica proba, livre de corrupcdo e malversacdo dos recursos
publicos, e que entregue valor para a sociedade por meio de politicas publicas efetivas.

Isto posto, sugere-se que, do orcamento disponivel ao Poder Executivo, uma parcela

de, no minimo, 1% (um porcento) seja destinada a Instituicdo de Controladoria.
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4.2 Quanto a estrutura e organizacdo da controladoria no setor publico

A Controladoria-Geral deve possuir Planejamento Estratégico devidamente instituido,
com objetivos estratégicos, missdo, visdo e valores bem definidos e propagados no Poder ao
qual se vincula, principalmente entre os servidores do 6rgdo, e para a sociedade, uma vez que
sdo estes 0s parametros que vao ditar os rumos das atividades da instituicdo. A definicdo da
missdo, visdo e valores é de cunho particular de cada instituicdo. Contudo, entende-se que

devem permear 0s preceitos apresentados na Figura 5.

Figura 5 — Preceitos de governanca da Controladoria

comprometimento

Fonte: O autor, 2020.

A Lei deve apresentar uma estrutura organizacional basica para a Controladoria-Geral
objetivando apresentar um organograma basico com as competéncias primarias de cada setor
para que os objetivos do 6rgdo sejam cumpridos, possibilitando assim gerar valor para a
sociedade. Neste sentido, apresenta-se a seguir 0 organograma proposto para a controladoria-
geral (Figura 6).



Figura 6 — Organograma da Controladoria
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Conforme exposto na Figura 6, sugere-se que a controladoria-geral seja organizada em
nivel estratégico com a estrutura de gabinete e um Conselho Superior de Controle Interno, em
nivel de assessoramento direto ao Controlador-Geral com as estruturas de Assessoria Juridica;
Assessorias Técnicas; e Diretoria Executiva, em nivel tatico, com status de subsecretaria, a
Auditoria-Geral, Corregedoria-Geral, Ouvidoria Geral e Transparéncia e Controladoria
Adjunta de Integridade, estas, com estruturas internas de geréncia/superintendéncia e

coordenadorias/nucleos para as tematicas que se relacionam.

4.3 Quanto as competéncias e fung¢des da controladoria no setor publico

Conforme identifica-se na Figura 6 e apontando anteriormente, na estrutura proposta o
orgdo devera exercer as macrofuncdes de auditoria governamental, controladoria, correicao e
ouvidoria, assim como gerir o sistema de controle interno do Poder ao qual se vincula. Neste
sentido, cumpre ressaltar que a controladoria-geral tem, dentre suas finalidades: avaliar a
execucdo das pecas de planejamento do governo, assim como seus resultados quanto a
eficécia, eficiéncia, efetividade e economicidade da gestdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial; promover uma politica de fomento ao controle social e combate a
corrupc¢do; examinar a legalidade e legitimidade dos atos; avaliar os controles internos dos
demais 6rgdos e entidades; exercer o controle efetivo das operagdes de crédito e dos atos de
que resultem em de avais e garantias; e apoiar o controle externo.

Para tanto, devera ser composta por estrutura de atividade meio, suporte e
assessoramento e de atividade fim. As competéncias a seguir apresentadas originam-se do

constructo baseado no referencial teorico.

4.3.1 Gabinete do Controlador-Geral

Cuida-se de estrutura de nivel de assessoramento com o objetivo de dar apoio técnico-
administrativo ao controlador-geral, assessorando institucionalmente nas diversas tematicas
que envolvem a instituicdo, bem como dar apoio ao Auditor-Geral, Corregedor-Geral,
Ouvidor-Geral e Controlador-Adjunto em suas atividades.
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4.3.2 Assessorias Técnicas

Cabe assessorar institucionalmente o controlador-geral, exercendo a coordenacdo das
diversas atividades relacionadas ao desenvolvimento institucional, a normatizacdo de
procedimentos, a elaboracdo do planejamento estratégico, ao aprimoramento do
relacionamento institucional, ao controle interno do 6rgdo, a execucdo de politicas de
capacitacdo profissional, aos assuntos relacionados a tecnologia da informacao, entre outras.

A depender do tamanho de cada 6rgdo, as assessorias técnicas deverdo ser criadas
conforme a necessidade e a disponibilidade orcamentaria, sendo composta por servidores da

carreira de Auditor do Estado ou do quadro em comissao.

4.3.3 Da Assessoria Juridica

A Assessoria Juridica, subordinada diretamente ao Controlador-Geral, tera por
finalidade assessora-lo nos assuntos de natureza juridica, zelando pela observancia da
legislacdo em vigor. Cabe a assessoria juridica analisar os processos administrativos,

proferindo pareceres juridicos, atuando com zelo e celeridade.

4.3.4 Da Diretoria Executiva

E o 6rgdo responsavel por gerenciar as atividades relacionadas & execucdo da gesto
orcamentaria, contabil, financeira, patrimonial e operacional, incluindo as atividades de
licitacdo, contratos e convénios.

A Diretoria Executiva cabe as atividades, dentre outras:

. Gerir as atividades relacionadas a gestdo contabil, orcamentaria, financeira,

patrimonial e operacional, assessorando o controlador-geral nos assuntos atinentes a

area meio;

. Supervisionar as atividades da comisséo de licitacéo;

. Zelar pelo atendimento integral da legislagéo em vigor;
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. Subsidiar o controlador-geral com informacOes relevantes para o processo
decisdrio relacionados as atividades relacionadas a area meio;

. Dar suporte para que as demais areas atinjam seus objetivos institucionais.

4.3.5 Da Auditoria-Geral

A Auditoria-Geral atua com status de subsecretaria e possui estruturas que atuam no
plano operacional como as geréncias/superintendéncias, estas desdobradas em

coordenadorias/nucleos, e tem como competéncias:

. Assessorar o controlador-geral nos assuntos atinentes a atividade de auditoria
governamental;
. Avaliar a efetividade dos controles internos e gerenciar 0s riscos corporativos

dos 6rgdos e entidades jurisdicionados;

. Examinar a legalidade e legitimidade dos atos da gestdo contabil, orcamentaria,
financeira, operacional e patrimonial quanto a eficiéncia, eficicia, economicidade, e
efetividade, assim como avaliar o desempenho da gestdo e dos resultados deles
decorrentes;

. Promover a elaboracdo do Plano Anual de Auditoria e dos relatorios gerencias
decorrentes das acdes de auditoria, com vistas a subsidiar as acdes das demais areas da
controladoria;

. Recomendar aos jurisdicionados a¢fes que visem a corre¢do de irregularidades
ou impropriedades e 0 aprimoramento dos controles internos;

. Propor a instituicdo de normativos e orientacdes técnicas para a realizacdo das
atividades de auditoria no &mbito do Ente ou Poder;

. Promover agdes de orientacdo, capacitacdo, e de regulacdo das atividades
relacionadas a auditoria, gerenciamento de riscos e controle interno, visando o
aperfeicoamento das atividades;

. Atuar de forma integrada com as demais areas da controladoria para o

aprimoramento das agdes e a mitigagcdo dos riscos.
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4.3.6 Da Corregedoria-Geral

A Corregedoria-Geral atua com status de subsecretaria e possui estruturas que atuam
no plano operacional como as geréncias/superintendéncias, estas desdobradas em
coordenadorias/nucleos, e tem como competéncias:

. Assessorar o controlador-geral nos assuntos atinentes a atividade de correicéo;

. Gerenciar as atividades de correi¢do, atuando de maneira preventiva e proativa,

baseado em relatdrios de informacdes gerenciais emitidos pelas demais areas;

. Gerenciar a instauracdo e instrucdo dos Processos Administrativos

Disciplinares e de Responsabilizacdo no ambito da controladoria;

. Propor a avocacdo de Processos Administrativos Disciplinares e de

Responsabilizacéo originarias nos demais 6rgéos e entidades;

. Estruturar comiss@es processantes de ilicitos funcionais;
. Atuar de forma integrada com os atores internos da controladoria;
. Propor ao controlador-geral a instituicdo de normativos e orientagdes técnicas

para a realizacdo das atividades de correi¢cdo no ambito do Ente ou Poder;
. Propor a estruturacdo de codigo de ética e de politicas que visem a
conscientizagao do atuar escorreito pelos servidores do ente ou Poder;

4.3.7 Da Ouvidoria Geral e Transparéncia

A Ouvidoria Geral e Transparéncia atua com status de subsecretaria e possui estruturas
que atuam no plano operacional como as geréncias/superintendéncias, estas desdobradas em
coordenadorias/nucleos, e tem como competéncias:

. Assessorar 0 controlador-geral nos assuntos atinentes a atividade de ouvidoria

e transparéncia

. Promover o incremento do controle social e da transparéncia governamental,

possibilitando, tempestivamente, o acesso do publico em geral, as informacgdes

fidedignas;

. Propor a instituicdo de normativos e orientagdes técnicas para a realizacdo das

atividades de ouvidoria e transparéncia no ambito do Ente ou Poder;
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. Promover aclGes de orientacdo, capacitacdo e de fomento a cultura de
transparéncia, visando o aperfeicoamento das atividades;
. Gerenciar os canais de comunicacdo com a sociedade, propondo melhorias e

aprimoramento baseado nas demandas sociais;

. Elaborar relatorios gerencias para subsidiar a tomada de decisdo nas diversas
areas;
. Atuar de forma integrada com as demais areas da controladoria;

4.3.8 Da Controladoria Adjunta de Integridade

A Controladoria Adjunta de Integridade atua com status de subsecretaria e possui
estruturas que atuam no plano operacional como as geréncias/superintendéncias, estas
desdobradas em coordenadorias/nlcleos, e tem como competéncias:

. Gerenciar e coordenar as atividades de promocdo da integridade governamental

e empresarial;

. Promover acOes para o fortalecimento da cultura de integridade e promocéo da

ética nos 6rgaos e entidades jurisdicionados;

. Atuar de forma integrada com as demais areas da controladoria;

. Elaborar relatorios gerencias decorrentes das a¢fes, com vistas a subsidiar as

acOes das demais areas da controladoria;

4.3.9 Do Conselho Superior de Controle Interno

O Conselho Superior de Controle Interno deve ser composto por servidores da carreira
de Auditor do Estado, sendo responsdvel por coordenar a estruturacdo das atividades da
controladoria, mitigar as questfes controversas no ambito do sistema de controle interno e
liderar acdes integradas entre as macrofuncdes de controle.

Sabe-se que sdo diversos os desafios na implementacdo e consolidacdo da
controladoria enquanto o6rgdo central do SCI. Contudo, verifica-se que a instituicdo da

controladoria pode contribuir sobremaneira com a consecucao dos objetivos do Estado.
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Assim, com esta configuracdo bésica, acredita-se que a controladoria atingira os
objetivos propostos, contribuindo para a mitigacdo de risco de irregularidades ou ilegalidades
como aprimoramento dos controles internos, prevenindo e combatendo a corrupgdo e
aprimorando o controle social, atuando entdo como um importante ator no cenario politico-

administrativo no setor publico.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Controladoria no setor pablico atua sob os preceitos constitucionais, constituindo-se
como a engrenagem que impulsiona e corrige os rumos da administracao publica. Pautada nos
principios de controle para a administracdo publica, € o ator responsavel por atuar na defesa
do patriménio e do interesse publico, criando meios para que a sociedade possa exercer 0
controle social, assim como prevenindo e combatendo o0s desvios inerentes as praticas de
COrrupcao.

O desenvolvimento da controladoria € recente, iniciando no Brasil em meados do
século XX, conforme entende Lunkes et al. (2009), o que reflete uma falta de definicdo de
uma estrutura basica, principalmente no setor publico.

Neste contexto, em razdo da problematica desta pesquisa, qual seja, a inexisténcia de
uma matriz com parametros para a estruturacdo ou aperfeicoamento de uma instituicdo de
controladoria no setor publico, esta pesquisa teve como objetivo propor um modelo basico de
organizacdo, estrutura, atividades e funcbGes na implementacdo ou aperfeicoamento da
instituicdo de controladoria no setor publico que esta disposto na secao anterior.

Para que fosse possivel atingir o objetivo principal, foram estabelecidos 3 (trés)
objetivos especificos:

O primeiro objetivo especifico buscou investigar, na literatura, o entendimento sobre
as funcdes, atividades, estrutura e os elementos basicos contemplados para a estruturacdo da
Controladoria, por meio de uma pesquisa bibliografica. Baseado na investigacdo realizada,
verificou-se que ndo h4, de fato, um consenso sobre a definicdo de controladoria, contudo,
percebe-se que ela possui objetivos atinentes a conduc¢do da instituicdo no futuro, corrigindo o
rumo por meio de um conjunto de mecanismos de controle. Para tanto, € importante asseverar
a necessidade de independéncia na conducdo de suas atividades. Verificou-se, por
conseguinte, que no setor publico a controladoria volta-se a avaliacdo da execucdo
orcamentaria e legitimacao do atuar governamental, num primeiro momento, evoluindo para
atividades voltadas para defesa do patrimdnio e do interesse publico, aprimorando
mecanismos para a conducdo ética das atividades e dos servidores e ampliando o controle
social sobre as a¢bes da Administragdo Publica.

A pesquisa também objetivou identificar, sob a perspectiva das Instituicdes Publicas
de Controladoria do Poder Executivo dos Estados da Regido Sudeste e Sul do Pais, a
organizacéo, estrutura, fungdes e atividades de controladoria por elas exercidas. Nesta etapa

de pesquisa foi realizado um levantamento documental junto a legislagdo de criagéo,
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organizacgdo e regulamentacdo das instituicGes, assim como nos websites e redes sociais
oficiais das instituicdes, seguindo-se a analise do seu conteudo. Assim, constatou-se que a
criacdo de instituicbes denominadas de controladorias nos Estados da Regido Sudeste e Sul do
Pais € um movimento recente que teve inicio na década de 2010, e que se relaciona com um
movimento mimético pos-criacdo da CGU, bem como do aprimoramento da legislacdo
nacional sobre transparéncia, acesso a informacao, integridade e de combate a corrupcéo.

Verificou-se que as instituicbes de controladoria em geral possuem atribuicdes e
competéncias aderentes a literatura, mas que necessitam de maior aprimoramento,
principalmente com relagéo a asseguracao da independéncia de suas atividades, determinacédo
de requisitos mais apropriados para a nomeacgéo ao cargo de controlador-geral e melhoria na
distribuicdo do orcamento para consecucdo dos objetivos da instituicdo, mormente a
composicdo de quadro de pessoal qualificado com remuneracdo condizente para o0 exercicio
das atividades. A pesquisa permitiu observar que as instituicbes de controladoria exercem as
funcdes tipicas de controladoria elencadas na literatura, com exce¢do da funcédo tributéria.
Identificou-se ainda um movimento recente nas instituicdes de controladoria a respeito do uso
de redes sociais, que denota ser meios eficazes de propagacdo do conhecimento, assim como
do aprimoramento do controle social, permitindo que a sociedade tenha conhecimento das
acoOes realizadas pela administragdo publica ‘on-time’, de forma tempestiva.

O terceiro objetivo da pesquisa foi atingido com a apresentacdo de um diagndstico
atual do perfil das InstituicGes Publicas de Controladoria do Poder Executivo dos Estados da
Regido Sudeste e Sul onde foi possivel observar que, quanto a estrutura e organizacao: 67%
das instituigdes sdo denominadas como “controladoria-geral”; as instituicdes foram criadas a
partir dos anos de 2010, com excecdo da CAGE-RS que data da década de 1940; todas as
instituicbes da amostra atuam como 6rgdo central do SCI, com as finalidades basicas
definidas no artigo da 74 da CRFB; as instituicdes ocupam o primeiro escaldo no respectivo
Estado, com status de secretaria, subordinando-se diretamente ao Governador, com excecao
da CAGE-RS; a definicdo das competéncias estdo dispostas em leis ou decretos e se
relacionam com o estimulo e fomento ao controle social, aprimoramento da transparéncia e a
prevencdo e combate & corrupcdo; as estruturas organizacionais divergem entre si, com
relagdo a nomenclatura dos setores, mas pdde ser observado um nucleo basico composto pelos
setores de auditoria-geral, corregedoria-geral e assessoria estratégica/técnicas presentes em
100% das institui¢Oes, gabinete e coordenadorias/nlcleos finalisticos com 83% de presenca
na amostra; verificou-se que a elaboragdo do planejamento estratégico ainda é incipiente nas

instituicdes e que a CGE-PR ndo disponibiliza sua miss&o, visdo e valores; as instituicdes séo
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dotadas com menos de 0,14% do orcamento de despesas com pessoal destinado a todo o
Poder Executivo Estadual respectivo; reduzindo o percentual para 0,0867% em meédia ao
incluir os demais grupos de gastos (despesa corrente e de capital), o que pode afetar
diretamente nas atividades das instituicGes. Neste sentido, a proposta apresentada sugere um
percentual minimo de 1% de destinagdo, do or¢camento disponivel ao Poder Executivo, para a
Instituicdo de controladoria.

Quanto aos aspectos inerentes ao dirigente maximo: em 66,7% das instituicGes
existem requisitos minimos para nomeag¢do do dirigente que ¢ denominado de “controlador-
geral” em 100% das instituigdes que se denominam ‘“controladoria-geral”; em todas as
instituicdes verificou-se que o dirigente é do género masculino e que todos possuem formagéo
académica de nivel superior com no minimo especializacdo em area de conhecimento
inerentes ao controle; a formacdo académica mais usual é a de graduacdo em direito em 50%
dos casos, ha apenas um dirigente com formacdo em Mestrado, sendo este na area de ciéncias
contébeis.

Quanto aos aspectos da composicdo em carreira: as instituicbes sao compostas por
carreira de Auditor (do Estado ou Interno) em 83,3%, exigindo como requisito para nomeacao
ao cargo, a prévia aprovacao em concurso publico com nivel superior em areas de formacao
congéneres ao controle; em 50% das instituicdes existe exclusividade para que apenas O
Auditor exerca as atividades finalisticas; sdo concedidas prerrogativas aos servidores para que
estes possam exercer suas atividades sem intercorréncias e com seguranca;

Quanto as funcdes e atividades exercidas foi identificado que as instituicbes tém se
utilizado de redes sociais digitais, com excecdo da CAGE-RS, com o objetivo de realizar a
divulgacdo das acBes exercidas, compartilhar o conhecimento sobre a temética controle e
fomentar o controle social, trazendo a sociedade para dentro da administracdo ao divulgar
com tempestividade as informac@es relevantes para a sociedade; as redes sociais instagram,
facebook e youtube sdo as mais utilizadas, com 83%, 67% e 67% de uso pelas instituicdes,
respectivamente. Apenas a CGE-PR utiliza o whatsapp, sendo um instrumento de ouvidoria;
foi possivel identificar que apenas a SECONT-ES, CGE-RJ, CGE-PR, e CGE-SC exercem
todas as macrofuncGes do controle interno (auditoria governamental, controladoria, correigcéo
e ouvidoria); e que as funcgdes tipicas de controladoria séo exercidas pelas instituicbes, com
énfase nas funcdes contabil, controle de riscos, gerencial-estratégica, gestdo da informacéo,

normativa e protecédo e controle dos ativos.
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Por fim, como pesquisa futura sugere-se a realizacdo de estudo no sentido de
investigar, in loco, a efetividade da execucdo das politicas publicas de controle pelas

instituicGes de controladoria dos poderes executivos estaduais.
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