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“Nao serdao CPI's nem cédigos de ética que resolverdo o problema da corrupgao. O

Brasil ndo é um pais corrupto. E apenas pouco auditado”.
Stephen Kanitz

“Nao ha forma de medir quantos fracassos podem ser evitados e a quantidade de

recursos investidos podem ser poupados devido a um efetivo sistema de controle interno.”

Donald T. Nicolaisen
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PREFACIO

I ista obra é fruto de uma dissertagdo desenvolvida pelo Programa de Mestrado
Profissional em Administracdo Publica, onde buscou-se analisar o perfil de
controladorias municipais no Estado e Pernambuco. O referencial teérico levantado durante

o desenvolvimento da pesquisa proporcionou esta obra que busca contribuir para o avango

do debate sobre a importancia das controladorias municipais no Brasil.







INTRODUCAO

ﬁ implementacdo de um sistema de controle interno em municipios é um passo

crucial para garantir a eficiéncia, transparéncia e responsabilidade na gestao

puablica. Em muitos casos, os municipios lidam com recursos limitados e uma demanda
crescente por servigos publicos de qualidade. Um sistema de controle interno robusto pode
ajudar a otimizar a alocacao desses recursos, garantindo que sejam usados da maneira mais
eficaz possivel. Ainda mais importante, ao monitorar e avaliar as opera¢des municipais re-
gularmente, esse sistema pode identificar areas de desperdicio e fraude, contribuindo para

uma administracdo mais econdmica e eficiente.

O controle interno em municipios também desempenha um papel vital na promocao
da transparéncia. Em um ambiente onde os cidaddaos demandam cada vez mais responsabi-
lidade de seus governos, a transparéncia nas opera¢des municipais ndo é apenas desejavel,
mas essencial. Sistemas de controle interno fornecem mecanismos para assegurar que todas
as atividades e transagdes sejam registradas e estejam facilmente acessiveis para auditorias
e revisdes. Isso ndo apenas constréi a confianca do publico na administragdo local, mas
também fortalece a democracia ao permitir que os cidaddos tenham uma visao clara de

como seus recursos estao sendo utilizados.

Um sistema de controle interno eficaz pode melhorar significativamente a tomada de
decisdes em municipios. Com dados precisos e atualizados sobre as operacdes municipais,
os gestores podem tomar decisdes informadas que alinhem melhor os recursos com as
necessidades da comunidade. Isso é especialmente importante em &reas criticas como
educacdo, satde e infraestrutura, onde decisdes eficazes podem ter um impacto significati-

vo na qualidade de vida dos cidadaos.

Muitos municipios estdo sujeitos a uma variedade de regulamentacdes estaduais e
federais, e um controle interno adequado é fundamental para garantir que esses requisitos
sejam atendidos. Isso ndo s6 evita penalidades legais e financeiras, mas também assegura

que o municipio opere dentro dos limites da lei, fortalecendo a governangca local.

Finalmente, é importante ressaltar que o sucesso de um sistema de controle interno
depende em grande parte do comprometimento e da cultura organizacional dentro do
municipio. Requer uma lideranca que valorize a integridade, transparéncia e responsabi-
lidade. Sob este aspecto, é essencial que haja um investimento continuo na formacao e no

desenvolvimento de funcionarios, bem como na implementacdo de tecnologias que possam

apoiar e aprimorar os processos de controle.







CAPITULO 1

O PAPEL DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO




Aevolugéo da administracao tem acompanhado a demanda de aprimoramento
e de mudancas nas organizacdes. A revolucao industrial serviu como uma
fonte catalizadora das formas e da ciéncia da administracdo. Os modelos criados e im-
plementados desde entdo agregam ndo s6 valor ao desenvolvimento organizacional, mas

servem como instrumentos de gestao e consecucao de objetivos.

A Administracao Pablica procura seguir tais mudangas pela necessidade de busca
da eficiéncia na gestdo. A diferenca entra a forma de gerir uma empresa e um 6rgao publico
estd nos principios que regem as duas formas de instituicdes. A iniciativa privada tem em
sua razdo de existéncia o lucro dos seus socios, ja a administracdo ptblica deve atender aos

interesses gerais de uma sociedade.

Tais interesses requerem um comportamento ético, profissional e técnico por parte
dos gestores publicos que sdo responsaveis pelo erario publico. Neste enfoque, a fungao de
controle se torna primordial para promogao da transparéncia nos atos de administragao

e administrativos, assim como a responsabilizacdo por tais atos (Magalhdes, Guimaraes;
Franco, 2005).

O controle da administragao publica tem por ideal ser dividido entre todas as esferas
e 6rgaos, sempre defendendo os interesses da comunidade que representa. Os 6rgdos de
controle na gestao publica devem estar presentes na administracdo direta e indireta buscando

manter a administracao eficiente, eficaz e efetiva.

O atingimento de tais objetivos ird depender da busca por parte dos agentes res-
ponsaveis dos mesmos conceitos e técnicas de gestao da iniciativa privada, diferentemente
das organizacOes particulares, a administracdo publica, tem como fungao, gerir recursos

pertencentes a sociedade (Aratjo; Arruda, 2006).

A Constituicdo de 1988 trouxe como principios norteadores da administracao
publica, a legalidade, impessoalidade, a moralidade, publicidade e eficiéncia. Além dos
principios constitucionais ja existiam, segundo o Decreto-Lei n® 200 de fevereiro de 1967, os
principios basicos: o planejamento, a coordenacdo, a descentralizac¢do e o controle (Azevedo,
2016).

O controle é uma das fun¢des da administracdo e na gestao puablica adquire uma
importancia maior, sendo institucionalizada e obrigatéria, a partir da constituicdo de 1988
em seus artigos 31 e 70. E de fundamental necessidade a criagdo de mecanismos de gestao

publica capazes de promover a eficiéncia dos gastos e da arrecadacdo, o cumprimento ou
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nao de objetivos sociais reconhecidamente prioritarios e a criagdo de instrumentos informa-

tivos e auxiliares a tomada de decisao dos gestores.

As formas de atuagao do controle interno assumem um papel vital como instrumento
de combate a corrupgdo, atuando com o acompanhamento dos gastos puablicos, assim como
agente de incentivo a economicidade serve principalmente como elo entre o cidadao e o
governo. Este papel é atribuido devido a importancia de auxilio do controle na gestdo do

erario publico e acompanhamento dos gastos (Brito, 2009).

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, a necessidade de 6rgaos e de-
partamentos de controles dentro das institui¢cdes publica se tornou ainda mais latente.
O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco através da sua resolu¢dao n° 001/2009
reforgou a importancia da criacdo de controladorias municipais, ao dispor sobre a criagao,
a implantacdo, a manutencdo e a coordenacgao de Sistemas de Controle Interno nos Poderes
Municipais. A partir de tal resolugdo os municipios pernambucanos passaram a instituir por

lei seus 6rgaos de controladoria com suas especificidades.

Por nao existir uma metodologia estabelecida para a criacdo e funcionamento de
6rgaos de controladoria nos municipios, cada entidade publica é livre para caracterizar
seus Orgdos da maneira que convém. Os cargos que vao compor o Sistema de Controle
Interno municipal, assim como as fungdes que lhe serdo atribuidas é facultado aos gestores

municipais para livre arbitramento.

A Lei n° 4.320/ 64 estabeleceu que os Poderes Executivo e Legislativos através dos
seus respectivos controles internos e externos realizarao o controle da execucao orgamenta-
ria e financeira da Unido, Estados e Municipios e Distrito Federal. A instituicdo de sistemas
de controle internos em todas as esferas de governo levou os municipios brasileiros a criagao
de mecanismos de controle aplicaveis aos seus orcamentos, gastos, gestdo e fornecimento de

informacdo necessaria para os outros tipos de controle, externo e social (Justa, 2007).

O sistema de controle na administracdo ptblica em todas as suas esferas, envolve o
controle interno, externo e social. O controle externo é exercido pelo Poder Legislativo com
o auxilio dos tribunais de contas, o controle social é aquele exercido pela sociedade com
a ajuda de normativos juridicos, como a Lei de Acesso a Informacao, tornando possivel a
fiscalizacdo popular da execucdo orcamentdria e as politicas publicas desenvolvidas pelos

gestores (Oliveira, 2010).

O controle interno foi previsto na estrutura dos poderes publicos, desde a instituicao

normativa em varias constitui¢cdes no decorrer do século XX, o seu aspecto regulatorio,
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porém, ocorreu com maior énfase e responsabilizacdo do gestor ptblico com a LRF, Lei
Complementar n° 101-2000 (Soares, 2012).

A lei refletiu a realidade do cendrio que a sociedade através do controle social exigia
da gestdo publica: eficiéncia, transparéncia e responsabilizacdo. A LRF trazia como uma
de suas demandas, a obrigatoriedade da participacdo do controle interno nos relatérios de
gestdo fiscal. Tanto o controle social quanto o externo fizeram o seu papel de fomentar a
importancia da participacdo de 6rgaos de controladoria como instrumento de apoio aos

gestores e a populagdo (Machado; Tonin, 2015).

Aimplantacdo de um SCI em um municipio, poderd agregar valor a gestdo municipal
através do acompanhamento da execugdo orcamentdria, financeira, contabil, patrimonial
e operacional. Tal acompanhamento acaba por conferir, economicidade, moralidade,
legalidade entre outros principios propagados pela Constituicdo Federal a administragao

puablica municipal (Marengo; Diehl, 2011).

A organizacdo de um sistema de controladoria envolve mais do que aprovar uma
lei em sentido formal instituindo o 6rgdo e seus participantes, é necessdrio propagar a
finalidade dos controles internos e visualizar a Administracao de forma sistémica, como um
todo, em todos os seus processos. Este ideal vem consolidando a importancia da existéncia
dos 6rgaos de controladoria como instrumentos fundamentais em toda a estrutura da admi-

nistragdo publica, a comegar pelo nivel municipal.

A implantacdo de uma controladoria governamental é um passo fundamental para
uma gestdao focada em resultados, uma vez que o elemento essencial na administracao

publica voltada para qualidade est4d no controle dos seus processos e resultados.

Para Almeida, Taffarel e Gerigk (2003) com a disseminacao da importancia do papel
de 6rgaos de Controladorias, foi possivel verificar uma mudanca na gestao municipal. Os
gestores politicos estdo mais atentos com as outras formas de controle: o social e o externo.
Como consequéncia, existe um foco crescente, na administragdo publica, nos controles
gerenciais, de metas e objetivos que estdo voltados para o interesse publico e a transparén-

cia na gestdo.

No contexto de desenvolvimento técnico e cientifico da Administracdo é um fato
bastante valoroso para qualquer entidade governamental cumprir sua funcdo social de
forma eficiente e eficaz, para isso, se faz necessario um controle interno operante. Portanto

os gestores politicos e ptiblicos devem adotar uma metodologia para implementagdo e fun-
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cionamento dos 6rgdos do SCI. Nos municipios, esse papel é dos prefeitos e dos seus planos

de gestao (Santos, 2013).

Nao ha uma metodologia oficial para implementacao de um SCI, vai depender de
cada gestor criar os 6rgaos com suas fungdes e caracteristicas em seus municipios. Embora
haja muitos departamentos com o titulo de “Controladoria” ou “Controladoria Geral”, ndo
existe uma uniformizagdo de conceito e prética de controladoria deixando cada entidade
publica apta para adaptar atividades de acordo com seu plano de agao (Beuren; Schlinwein;
Pasqual, 2007).

Para Menke (2013), é necessario que haja uma padronizagdo nos 6rgaos de con-
troladoria sem que exista uma perda das peculiaridades de cada gestdao. As estruturas de

controles internos obedeceriam a uma metodologia em comum.

Esta necessidade é entendida como necessaria também pelo TCU que enviou
proposta de lei ao Congresso Nacional apresentando uma padronizagao do funcionamento

e estrutura do controle interno na administracao publica.

Segundo Aratjo (2015), é relevante para a administracdo publica, o estudo dos
controles internos municipais para verificacdo da existéncia de auditorias, acompanhamen-
to orcamentdrio, atividades corretivas e agdes que visem coibir fraudes, irregularidades e
ineficiéncia na gestdo publica municipal. O mesmo autor relata também que no setor ptblico

a controladoria esta intimamente associada ao controle interno.

Para Albélo (2007) um efetivo sistema de controle interno nos municipios tem o
poder de evitar a constatacdo de muitas irregularidades por parte de Tribunais de Contas

municipais e estaduais no exercicio de tomada de contas em auditorias.

Entre os principais motivos para a rejeicdo das contas, estd o recolhimento das con-
tribui¢des previdenciarias dos servidores, a ndo adogao do limite de gastos com pessoal
previsto pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a ndo aplicacdo dos valores minimos

previstos para os investimentos em educacdo (25% da receita) e satde (15%).

As caracteristicas da gestdo publica ineficiente sdo sofridas diretamente pela
populagao através da auséncia de servigos essenciais e a falta de estruturas fundamentais
para o convivio humano em sociedade. A administracdo ptublica brasileira se torna peculiar
ao demonstrar aspectos caracteristicos de todos os principais modelos de administracao
puablica vividos através do século XX. Na gestdo atual é possivel facilmente identificar

pontos caracteristicos do modelo patrimonialista, burocrético e gerencial.
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Estes aspectos tornam a administracdo de recursos publicos algo desejavel para
politicos e gestores, nem sempre bem-intencionados. A corrup¢do e o mau gerencia-
mento trazem um prejuizo financeiro e moral para a sociedade e para o erario puablico. O
correto funcionamento de um sistema de controle interno composto por uma controladoria

estruturada e eficiente é capaz de coibir os gestores desonestos (Machado; Tonin, 2015).

Uma controladoria se torna um instrumento fundamental para aqueles que estdao
aptos a colocar a maquina da administracdo ptblica em favor dos ideais da CF de 1988. Em
busca da concretizacao dos principios da legalidade, impessoalidade, eficiéncia, economi-
cidade, moralidade e publicidade na gestdao é possivel para uma controladoria municipal

mudar aspectos caracteristicos da administragao publica brasileira.

Segundo Meirelles (2007), a funcdo de controle é um dos componentes essenciais
a administracdo e assume um papel ainda mais relevante quando estd sob o enfoque da
gestdo publica, impondo limites a atuacdo de agentes ptublicos e servindo como orientagdo

e consultoria na eficiéncia de gastos publicos e processos administrativos.

Para Carvalho, Abreu e Pedrozo (2013), as acdes humanas fazem parte do conjunto
de elementos que impactam diretamente na administracdo. Através de julgamentos erréneos
e falhas na aplicacdo de conhecimento, os servidores publicos desperdicam recursos
importantes e necessarios. O controle traz consigo a funcao de corrigir e racionalizar a ad-

ministracao.

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que dispds de normas
de financas e responsabilizacdo pela imprudéncia fiscal na gestao ptublica, a forma de gerir
recursos publicos mudou significativamente para beneficiar os bons administradores e
punir os maus. Esta mudanca de paradigma acentuou a importancia de um controle efetivo
e eficiente, inserido na estrutura organizacional e responsével pela supervisao e propagagao
de conhecimento, habilidades e atitudes na gestao (Marengo; Diehl, 2011).

Z

Em um cendrio atual na administracdo publica, o controle é um instrumento
obrigatério. A implantacdo de Sistemas de Controles Internos por érgaos publicos esta
se tornando cada vez mais essencial no acompanhamento das atividades orcamentarias,

financeiras, contabil, patrimonial e operacional (Oliveira, 2010).

Para Azevedo (2016), os 6rgdos de controladoria publica ndo possuem uma pa-
dronizacdo nem uma metodologia uniforme em sua implantacdo e funcionamento, mas
a importancia de seu papel na gestdo é demonstrada através de varios autores em seus

trabalhos académicos.
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Contudo, trabalhos cientificos publicados sobre a implantacao e funcionamento de
controladorias municipais pernambucanas ainda é escasso no ambito académico. Para isso,
o presente estudo visa agregar valor como peca avaliativa, de transparéncia da gestdo e de
aprimoramento de controladorias municipais, contribuindo com os estudos voltados para
a area de controle interno em municipios, principalmente, na zona da mata norte pernam-

bucana.
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CAPITULO 2

CONTEXTUALIZANDO O CONTROLE




egundo Castro (2013) e Guerra (2007) a origem da palavra controle vem do latim
medieval “contrarotulus”, a palavra foi designada primeiramente sob o aspecto
tributario, designando a relacdo entre o contribuinte e o cobrador de impostos. Passando
para as outras linguas derivadas do latim, o termo designado para controle, “contre-role”,
assume no idioma francés o entendimento de conferéncia entre documentos, originais com
suas cOpias com o intuito de atribuir veracidade as informagdes repassadas. No idioma

inglés o termo adquire o sentido de gestdo e responsabilidade de informagao.

Para Bugarin (1994), o termo “controle” na lingua portuguesa tem o sentido de
vigilancia, gestao da informacdo que um poder, 6rgao ou autoridade exerce sobre os atos
praticados por outro, de forma a verificar a legalidade e o mérito e assegurar a consecugao

dos interesses coletivos.

Na aplicabilidade do significado dado ao termo “controle” na perspectiva de con-

troladoria muitos autores abordam o tema de forma rica em defini¢oes.

Para Welsch (1996) o controle pode ser definido como um conjunto de atividades
verificadoras de cumprimento de objetivos, planos, projetos e padrdes previamente tragados

com o objetivo de atribuir eficiéncia e eficacia a uma organizacao.

Para Gomes e Salas (1999) o controle é uma ferramenta vital da gestdo estratégica
e deve estar em constante aplicacdo, visto que contribui para consecu¢do dos objetivos de

uma empresa na melhor forma possivel.

A Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) (2001),
uma organizagdo com a participacdo de 37 paises com o objetivo de fomento econémico
definiu controle como sendo o universo de medidas que possibilitam a aplicacdo do sucesso

na capacidade dos processos, atribuindo ainda veracidade nas informacdes produzidas.

Cruz e Glock (2003) entendem controle por uma atividade sistémica de verificacao,
de forma permanente ou periédica, com o apoio de registro documental onde se possa
analisar uma situagdo ou um ato de acordo com a conformidade de um padrao pré-estabe-

lecido.

Para Ferreira (2004), o controle visa regular, guiar, restringir ou exercer fiscalizagao,
supervisao sobre processos, atividades, pessoas, 6rgaos ou produtos para que tais atividades

nao desviem das normas preestabelecidas.

Guerra (2007) afirma que o controle é formado por um conjunto de processos cujo
objetivo principal é o perfeito funcionamento de um sistema simples ou complexo. O maior

aspecto do controle vai além da simples conferéncia de conformidades com padrdes pré-es-
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tabelecidos, o controle tem como funcao primordial apontar desvios de regularidade para
devida correcdo. Guerra ainda complementa exaltando o papel do controle no auxilio na

tomada de decisdes na ctipula estratégica de uma organizacao.

O Instituto dos Auditores Internos do Brasil (IIA BRASIL) (2010), aborda o controle
como uma acdo exercida pela gestdo estratégica de uma organizacdo com o intuito de
gerenciar riscos e trabalhar com o foco na execucao e atingimento dos objetivos e metas
estabelecidos. A ctipula estratégica de uma organizacdo utiliza o controle como uma das

funcdes da administracdo juntamente com o planejamento, organizacdo e diregao.

Para Castro (2013) o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal atribuiu ao controle
novas fungdes e importancia, sendo visto como um instrumento da democracia. Através da
aplicacdo e desenvolvimento de sistemas de controle é possivel combater o desperdicio e os

desvios de receita ptblica.

Segundo Figueiredo e Caggiano (2017) o controle deve ser ativo em uma organizagao
por ser o principal responsével pela supervisdo e revisao de acdes dentro de uma cadeia de
processos de uma instituicdo. As informacdes que sdo produzidas pelo controle devem ser
utilizadas por gestores no acompanhamento das atividades organizacionais e sua conformi-

dade com os padrdes aceitos.

FUNCAO DE CONTROLE NA EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO

O controle como fungao foi estudado e desenvolvido em especial sob o enfoque da
administracdo cientifica. Designado como uma das fungdes classicas da administracdo de

qualquer entidade seja puablica ou privada.

Fayol foi quem trouxe para a administragdo o conceito estrutural da departamen-
talizacdo nas organizacdes, foi, portanto, um dos pioneiros no que se chamou de tedricos
tisiologistas da administracdo, estudiosos da natureza e do funcionamento das empresas
(Renno, 2013).

Ao descrever as principais fungdes dentro da gestao, Fayol abordou a funcao de

controle como um papel fundamental no desenvolvimento da administragao.
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Quadro 1 - Funcdes da Administragdo segundo Fayol

FUNCAO DEFINICAO

Previsao Planejamento a médio e longo prazo com definicdo de objetivos e
acoes.

Organizagdo Gerenciamento de recursos materiais e humanos na execugdo dos
objetivos da empresa.

Comando Direcao e orientagdo dos recursos humanos procurando a eficiéncia
das atividades.

Coordenacao Envolvimento e harmonizac¢do de todos os trabalhadores, setores e
atividades.

Controle Analise de resultados obtidos com os objetivos tragados pela
empresa.

Fonte: Maximiano (2011, p.47)

A teoria da burocracia foi um marco na gestao das organizagodes, transcendendo as
empresas capitalistas e sendo adotadas por governos de varias esferas e em varios paises. A
burocracia trouxe a profissionalizacao da gestao e das estruturas, as hierarquias existentes
eram pautadas em normais juridicas como contratos e estatutos no ramo privado e leis e

decretos nas organizagdes publicas.

O poder dentro das instituicOes pertencia aos cargos e eram validados nas normas
de gestao, aimpessoalidade trouxe para a administracdo uma forma de gerir baseada apenas
na eficiéncia e resultados obtidos pelos funcionérios. Weber defendeu uma forma de admi-
nistragao livre de fatores pessoais dos gestores, organizagdes verticalizadas, onde o ntcleo
estratégico das empresas tomava as decisdes e estas eram repassadas até as estruturas ope-

racionais (Renno, 2013).

Foi dentro deste conceito que se criou formalmente os 6rgaos de controle de
processos dentro das empresas, encarregados no acompanhamento e verificacdo das con-
formidades das atividades em relagdo ao ordenamento normativo e hierarquico. Na pratica,
a burocracia teve varios desafios na sua implementacdo pelo excesso de mecanismos de
controle e de instrumentos de regulamento que causavam as organiza¢des mais dano pela
rigidez e inflexibilidade diante de fatores externos. Muitos autores denominaram as conse-

quéncias desses excessos como disfun¢des burocraticas (Maximiano, 2011).

Os teodricos da escola de pensamento Neoclassica reformaram alguns aspectos
da Teoria Classica. A principal mudanga teve seu foco nas 5 fungdes dos processos que
compdem a administracdo. Na teoria classica, tais funcdes eram: Previsdo, Organizacao,
Comando, Coordenacao e Controle. A releitura dessas fungdes, segundo os autores Neo-

classicos ficaria da seguinte forma:
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Quadro 2 - Fung¢des Neoclassicas
Func¢oes Descricao

Funcdo que determina antecipadamente os objetivos e direcado a
serem tomados pela organizagdo e os métodos para atingi-los;
Fungdo que determina a alocacdo dos recursos necessarios,
Organizagdo estrutura do organismo e a integragdo de todos os fatores que
compdem a organizacao;

Funcdo focada na gestdo de recursos humanos e em sua
lideranga dentro das empresas;

Funcdo necessdria para acompanhamento das conformidades
das a¢des com os objetivos tracados no planejamento.

Fonte: Chiavenato (2011, p. 70)

Planejamento

Direcao

Controle

As funcoes sofreram algumas mudancas, porém o controle recebe maior destaque

no acompanhamento sistémico de conformidades dos processos na administracao.

Segundo Albuquerque, Silva e Sousa (2017) a partir do final do século passado, os
ambientes econdmicos e tecnolégicos passaram por mudancas cada vez mais velozes, im-
pulsionados pela globalizacdo e a era da comunicacao, as organizacdes passaram a interagir
com mercados de outros paises em parcerias e em competicao. Estas mudangas afetaram
as organizagdes de todos os segmentos, publicos e privados, grandes e pequenas. A Era da
Competitividade demandou das institui¢des uma adaptacdo rapida na forma de administrar

com novos paradigmas.

Quadro 3- Paradigmas da Era da Competitividade
Paradigmas Descrigao

Organizagdes que colocam o foco na satisfacdo do

Orientacdo para cliente cliente, conquistas de novos mercados e fidelizagdo dos
clientes.

O foco nas empresas estd na busca da qualidade em

Qualidade total todos os elementos constitutivos das organizagdes, como

produto, processos e capital humano.

As organizagdes buscam o comprometimento individual
dos seus funcionarios com os seus objetivos estratégicos
Gestdo Participativa através de implementagdo de processos decisérios
consensuais e coletivos na construgdo do planejamento
estratégico e operacional.

Busca constante pela inovacdo de métodos, processos,
Gestdo empreendedora produtos e servicos para conquistar mercados e
aprimorar a gestdo de recursos e pessoas.

A implementacdo de 6rgaos de controle aliados aos
processos de decisdo passou a fomentar e disseminar a

Controladoria estratégica informacdo dentro das organizagdes, ampliando a
assertividade de decisdes e ampliando a gestdo de
qualidade total.

Uma pratica cada vez mais demandada dentro das
organizagdes, através do compliance se busca o fomento
Compliance de uma cultura ética corporativa, comprometida com a
reducdo de custos, atracdo e retencdo de talentos e
fortalecimento do relacionamento com os stakeholders.

Fonte: Corcino (2018).
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O controle ganhou grande importancia na administracdo a partir de entao, sendo
implantado tanto na gestdo privada quanto na publica, como instrumento de acompanha-
mento, transparéncia, controle de gastos e compliance. O resultado dessa transformacao
elevou os 6rgaos responsaveis pela funcao de controle a ctipula estratégica das organizagdes
e suas atividades estdo focadas no aprimoramento continuo da administracao através do

recolhimento e propagacdo da informacao (Cruz; Spinelli; Silva; Carvalho, 2014).

FUNCAO DE CONTROLE NA EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

A relagao entre Estado e a sociedade foi um ponto norteador de transformacdes
profundas na histéria. Tendo em seus fundamentos um poder imperativo tipico de Estados
absolutistas a governanga publica foi uniforme em vérios aspectos através dos anos, devido

ao regime da Monarquia, onde o rei era absoluto na gestao.

No Brasil, varias reformas vao surgir com o intuito de transformar a administragao
publica, com objetivo de correcdo de falhas em processos, através dos seus lideres, ao invés
de inovar e acompanhar o crescimento e desenvolvimento de métodos de gestdo publica
eficientes (Ferlie, 1999).

Embora os modelos de administragdo foram aperfeicoados dentro de vaérias
escolas e teorias no decorrer do século XX, na administracdo ptblica brasileira, os modelos
cientificos sdo resumidos nos 4 principais: patrimonialismo, burocracia, administracao

publica gerencial e societal (Corcino, 2018).

CONTROLE SOB MODELO PATRIMONIALISTA

O seu fundamento estd nos regimes de governo mondrquico. O Patrimonialismo
foi empregado pelos absolutistas europeus do século XVIII, neste contexto o Estado é a
extensdo do poder do lider da monarquia e os seus servidores eram vistos como nobres.
Este titulo de nobreza era feito por indicagdes dos governantes sem nenhum fator merito-
cratico além das vontades pessoais de cada governante. O nome do modelo advém do fato
do patrimoénio publico, mantido pelos impostos pagos pela populacdo ser definido como o
patrimonio particular dos governantes, nao havia distin¢do e clareza sobre o particular e o

publico.

Conforme tal modelo, a Administracdo publica estd pautada inteiramente nos
interesses particulares dos lideres que ndo respondem por suas agdes, tampouco prestam

conta de qualquer acdo em nome da gestao publica. Para melhor exemplificar a principal
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caracteristica desse modelo, o rei da Franga Luis XIV, considerado um expoente maximo do

regime absolutista chegou a afirmar em seu discurso: “o Estado sou eu” (Lima; Pedro, 2005).

Segundo Lago (2008), no Brasil, o controle era exercido pela coroa portuguesa durante
o colonialismo através das Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta da Fazenda do Rio de
Janeiro em 1680, as contas publicas sofriam a supervisao sob os enfoques financeiros e orca-
mentdrio. O controle passou a ser exercido diretamente pelos governantes portugueses com
a chegada da familia real ao Brasil. Com as funcdes de coordenar e controlar o patrimoénio e

o tesouro publico foram criados o Erario Régio e o Conselho da Fazenda.

Logo ap6s a Proclamacéo da Independéncia foi criado o Tesouro Nacional por onde
a administragdo governamental controlava o orcamento publico e os balangos gerais. Em
1831 foi criado o Tribunal do Tesouro Nacional, 6rgao que absorveu as fungdes fiscalizado-

ras do Tesouro Nacional e do Conselho da Fazenda.

Ainda sob o modelo patrimonialista, em 1858, o Tribunal do Tesouro teve ampliada

sua competéncia com a criagdo de uma Diretoria de Tomada de Contas.

As monarquias absolutistas foram sendo substituidas aos poucos em todo o mundo,
no final do século XIX, por Estados modernos, passando a existir a necessidade da separacao
entre os bens publicos e privados, bem como a profissionalizagao da administracdo ptblica e
a criacao de mecanismos de controle fundamentados na melhor gestdo de recursos publicos
e responsabilizacdo. No Brasil este modelo durou de 1500 até 1930, a revolucdo industrial
vai impulsionar a implementacdo de um novo modelo ja popular em outros lugares do

planeta, a burocracia (Renng, 2013).

CONTROLE SOB MODELO BUROCRATICO

Com a popularizagdo do modelo burocratico de weber na década de 30, a gestao
publica brasileira passou por grandes mudancas. Através de reformas no setor publico
brasileiro, o papel do gestor ptublico passa a se desvincular do gestor estadista. Enquanto
o primeiro tem seu foco no modelo normativo, impessoal e burocrético, o segundo estava
voltado para os interesses representativos de um grupo de pessoas. A reforma burocréatica
teve grande importancia no governo de Getdalio Vargas, buscando a saida definitiva do
modelo patrimonialista, o governo passou a investir na fomentacao de pesquisas na ciéncia

da administracdo (Gomes, 2013).

Para Silva (2004; Corcino, 2018) a preocupagao com o controle no setor publico

cresceu bastante sob o enfoque burocratico. Neste modelo a impessoalidade na administra-
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¢do publica fez com que o controle interno nas organizacdes atuasse como intuito de atender
as demandas de fiscalizacao de acordo com a legalidade e a formalidade bastante acentuada

na burocracia.

Em 1931 é fundado o Instituto de Organizacdo Racional do Trabalho, IDORT, em
Sdo Paulo. A sua atribuicao era a divulgacdo das pesquisas e dos tedricos da administra-
cao cientifica e classica. Em 1938, sob o governo de Gettlio Vargas é criado o DASP - De-
partamento de Administracao do Servico Piblico com o intuito de modernizar o Estado
Brasileiro, atribuindo grande importancia ao controle, atuando de forma organizada nas
areas de recurso material, pessoal, processos administrativos e principios do orcamento de
acordo com as caracteristicas weberianas e as teorias de Taylor e Fayol. Com a Constitui-
cdo vigente no Estado Novo, alguns contratos passaram a prescindir de registro junto ao

Tribunal de Contas.

A burocracia foi vista como a melhor opcao até entdo para a profissionalizagao da
administracdo publica brasileira, com o objetivo de eliminar as praticas patrimonialistas
através dos preceitos burocraticos como a impessoalidade, a formalidade e profissiona-
lizagdo, a burocracia atribuiu a funcao de controle organizacional, autonomia para gerar
informacdes e supervisionar as receitas e despesas publicas. Varias agdes foram implemen-
tadas com o intuito de desenvolver os processos de gestdo no Brasil, a meritocracia, um
pilar fundamental na burocracia trouxe a instituicao de concursos publicos para o ingresso
nas carreiras publicas. Neste modelo, as pessoas seriam nomeadas por seus conhecimentos
e habilidades, ao invés de lacos familiares ou de amizades, caracteristicas do modelo patri-

monialista (Gomes, 2013).

CONTROLE SOB MODELO GERENCIAL

Durante as décadas de 70 e 80, a economia brasileira passou por um grande recesso,
o modelo de desenvolvimento econémico adotado era baseado em pesados investimen-
tos estatais em infraestrutura e na criacdo de diversas empresas publicas para induzir o
crescimento da economia nacional. A fonte de financiamento para esses pesados investi-
mento fizeram com que a divida externa brasileira crescesse de forma intensa ao ponto de
o governo declarar moratéria da divida. Neste contexto a década de 80 foi marcada pelo
fraco crescimento econdmico, aumento substancial da divida externa e pouco investimento

interno por parte do governo (Drumond; Silveira 2012).

Este cendrio culminou em um colapso do modelo burocratico, que devido a sua

rigidez ndo comportava mais a situacdo peculiar que a administracdo publica brasileira
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se encontrava. Para ganhar a eficiéncia de volta, a administracao ptublica foi buscar nos
modelos de administragdo que estavam sendo desenvolvidos e implantados na iniciativa
privada. A busca pela eficiéncia teria como consequéncia o desmembramento de varias ca-
racteristicas do modelo burocrético, com a eliminagao de processos desnecessarios, formali-
dades que ndo agregassem valor as organizagdes e 0os mecanismos de controles em excesso
(Domingues, 2007).

No ambito da gestao publica, este modelo se chamou da Nova Gestao Publica, a
administracdo gerencial deve ser vista como uma evolugao do modelo burocratico, uma vez
que algumas caracteristicas permaneceram nos aspectos da Nova Gestdo Publica, como a
meritocracia, impessoalidade, avaliacdo de desempenho entre outras. Uma das principais
diferencas entre o modelo burocrético e o modelo gerencial esta na funcao controle, que
no modelo burocratico estava focada nos processos, procedimentos e gastos, “a priori” ou
“exante”, no modelo gerencial o controle deveria focar-se nos resultados, “a posteriori” ou

“ex-post”.

Uma importante caracteristica desse novo modelo é o seu aspecto cidadao, adotando
o foco na prestacdo do servico ao cliente. A administracdo publica pela primeira vez tinha
o seu foco na sociedade, uma vez que passou a considerar as pessoas usudrias dos servigos
publicos, destinatarias da acdo governamental, como clientes, as politicas ptblicas passam a
ser desenvolvida visando o agrado da sociedade e a administracao ptblica da mesma forma

preocupada se o servico publico esté satisfazendo a populacdo usudria (Bresser, 1998).

A funcdo de controle ganha destaque neste modelo, ao ser implantado na sociedade
como agente de controle da administracao publica, o controle social. A prestacdo de contas
por parte dos gestores publicos e politicos a sociedade também traz um enorme diferencial
na gestdo publica, e a transparéncia das acdes e contas por parte da administragdo cria um

ambiente para efetivacdo dos controles internos, externos e sociais.

Um outro marco que o modelo trouxe para a administragao puablica no campo do
planejamento politico governamental foi a promulgacao das leis de extrema importancia
para a gestdo orcamentdria publica atual. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Com-
plementar n° 101 de 2000, que estabelece as normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, a LFR, trouxe para os gestores politicos a imposicao e
responsabilizacdo na gestao financeira responsavel dos recursos oriundos dos impostos e
dos instrumentos orcamentarios ja vigentes: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orca-

mentdrias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).
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CONTROLE SOB MODELO DA ADMINISTRACAO SOCIETAL

O processo de evolucdo dos modelos de administracdo puablica continua enfatizando
a sociedade como peca central na gestao publica, fonte, razdo de existéncia e o fim da gestao
publica. A administra¢do Societal busca inserir a sociedade no planejamento estratégico da
administracdo através de varios instrumentos como o orgamento participativo. A cooperagao
social na estruturagdo de um projeto politico voltado para o desenvolvimento econdémico e

social transmite a¢des que estao enraizadas na reestruturagdo do aparelho do Estado.

Apesar deste modelo ser amplamente difundido na administragao publica atual,
o mesmo ¢é o resultado de aprimoramento do modelo gerencial com a forte inclusao de
mecanismos de controle de resultados através do sistema de controle interno, externo e
social com a participagdo da sociedade. Denhardt (2015), um dos principais autores na

formacgao teérica do modelo Societal afirma:

O novo servico ptblico se inspira na (1) teoria politica democratica (especialmente
porque se preocupa com a conexao entre cidaddos e seus governos) e em (2)
abordagens alternativas a gestdo e ao design organizacional, que procedem de uma
tradigdo mais humanistica na teoria da administracdo publica. (Denhardt, 2015. p.
254)

Além de todos os outros modelos de administracao que levaram em conta os
aspectos humanos e a relacdo das organizagdes com o ambiente externo, o modelo Societal
é o que mais focou na participagdo do cliente (populagdo) em varios aspectos da gestao.
Nesse cendrio os 6rgaos de controle denominados, controladorias, nas instituicdes ptblicas
ganharam uma nova importancia, ao gerir juntamente com os gestores os recursos publicos

e com a responsabilidade de produzir informacdes para o controle interno, externo e o social.

CLASSIFICACOES DE CONTROLE

Para Meirelles (2007) o controle na administracdo envolve a supervisao, orientacao
e correcao de um 6rgdo interno ou externo a organizagdo sob processos e departamentos.
Segundo a autora o controle pode ser exercido por diferentes tipos e formas. Aspectos como
a localizacao da fonte de controle e quem o exercita sdo primordiais para correta classifica-

cao.

Podendo ser definido de acordo:
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Quadro 4 - Tipos de Controle

TIPOS DE CONTROLE ‘

Administrativo / A proépria organizagdo exerce o controle sobre seus atos e processos
Executivo de acordo com os seus objetivos.
Legislativo O controle é exercido pelo Poder Legislativo sobre atos e processos

do Poder Executivo.

O Poder Judiciario exerce esse controle quando corrige atos ilegais
Judiciario praticados por outros Poderes, quando lesivos ao direito
individual ou ao patrimoénio publico.

Fonte: Santana (2007, p. 36)

Para Santana (2007) em certas ocasides o Poder Legislativo e Judiciario também

praticam o controle Administrativo ao tutelar sobre seus préprios atos de administragao.

Quanto ao seu fundamento o controle pode ser dividido entre:

Quadro 5 - Fundamentos de Controle

FUNDAMENTOS DO CONTROLE

Controle exercido de forma vertical, embasado em uma hierarquia onde
Controle hierarquico um oOrgdo exerce sobre outro supervisdo, coordenacdo, orientagdo,

fiscalizagdo, aprovagao, revisdo e avocagao de atividades controladas.

estabelecido com fundamento em norma legal, a partir da indicacao da
Controle finalistico autoridade controladora, as faculdades a serem exercidas e as finalidades

objetivadas.

Fonte: Santana (2007, p. 37)
Quanto ao momento de sua realizacao:

Quadro 6 - Momento do Controle

MOMENTO DO CONTROLE ‘

Aquele que ocorre anteriormente a pratica de determinados atos
Controle prévio e fatos a serem realizados pelos 6rgdos e entidades publicas

estaduais, municipais.

E aquele que é exercido no curso das operagdes contdbeis,
Controle concomitante
financeiras, organizacionais e de gestdo.

Controle corretivo ou “a

o E aquele que é realizado ap6s a ocorréncia do ato ou fato.
posteriori

Fonte: Santana (2007, p. 38)

Quanto a localizacdo do controle:
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Quadro 7 - Localizacao de Controle

LOCALIZACAO DO CONTROLE

E aquele realizado por érgao alheio a entidade controlada,
Controle Externo independente e soberano para emitir pareceres e agir conforme

seus objetivos.

E aquele que é realizado pela prépria Administragdo e é inerente
a cada um dos 6rgdos e entidades dos Poderes Executivo,
Controle Interno
Legislativo e Judicidrio no exercicio de suas atividades

administrativas.

Exercido pelo povo como forma de participagdo social na gestdao
le E Popul . . o L
Controle ) )S(:ériI;lo opuiar publica que tem a prerrogativa de verificar a legitimidade das

contas ptblicas.

Fonte: Santana (2007, p. 38)
As principais entidades de controle na administracdo publica brasileira:

Quadro 8 - Orgaos de Controle

ORGAOS DE CONTROLE ‘

Camaras legislativas com apoio dos Tribunais de Contas e Ministério
Controle Externo )
Publico.
Controle Interno Sistemas de Controle Interno das organizag¢des publicas.
Controle Externo Popular - | A Sociedade através dos instrumentos de transparéncia das contas
Social publicas e Ouvidorias.

Fonte: Corcino (2018)

ORGAOS DE CONTROLE NAS INSTITUICOES

Os 6rgaos que executam a funcdo de controle nas empresas e na administragao
publica recebem a nomenclatura de controladorias. Estes departamentos definem como
ramo de conhecimento, a integracao de conjuntos de principios, métodos e procedimen-
tos que interagem com vérias outras ciéncias como administragdo, economia, psicologia,
estatistica e a contabilidade. A origem da controladoria esta intrinsecamente ligada ao de-

senvolvimento da Administracao.

A partir do inicio do século XX com o forte crescimento das inddstrias e empresas,
as formas, estudos e métodos de gestdo demandaram a criacdo de mecanismos de controle

e acompanhamento permanente. Os conceitos da controladoria e suas fungdes foram frutos
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do desenvolvimento das teorias e modelos da administracdo no decorrer de todo o século
XX (Beuren, 2002).

Para os autores da Teoria Classica o aspecto do controle vai ter uma maior
importancia, Henry Fayol coloca o controle como uma das 5 fungdes que fazem parte do
processo de administragdo. Para Fayol o controle dentro das empresas consistia na anélise
deresultados obtidos de acordo com o planejamento estratégico da organizacao. A funcao de
controle estava ligada diretamente a cpula estratégica, desde as suas primeiras concepgoes,

a controladoria esteve ligada a gestdo estratégica.

A escola da Teoria das Relagdes Humanas trouxe para a controladoria o aspecto
abstrato, psicolégico dos trabalhadores atuantes nas instituicdes. A teoria que trazia para a
Administracdo o fator humano nas organizacdes apontava a integracdo social, o comporta-
mento social, os grupos formais e informais, além do foco em lideranca motivada colocava
a controladoria como uma funcao agregadora no estudo e acompanhamento dos elementos
motivacionais que mais influenciavam a produtividade. A psicologia estava entdo inserida

nos aspectos-chaves da controladoria (Padoveze, 2012).

A teoria da burocracia colocou os fatores normativos, regulatérios e juridicos como
mais um instrumento de gestdo na controladoria organizacional. A burocracia apontou a
formalidade, impessoalidade e profissionalizagdo como elementos importantes na gestao
de empresas, trouxe como consequéncia a efetivacdo da criacdo de 6rgaos de controle de
processos dentro das organiza¢des que agiriam como instrumentos de verificacao de con-

formidades com os padrdes estabelecidos pelo planejamento estratégico.

No decorrer do século XX, a forma de administrar ia seguindo a evolucdo dos
modelos de gestdo e a controladoria ia agregando cada vez mais novo aspectos e elementos
de vérias ciéncias afins. A administracao cientifica, a teoria classica e a burocracia foram fun-
damentais para regulamentar e solidificar a importancia de uma controladoria estratégica
e atuante holisticamente. Esta visao holistica vai ganhar mais forca na Teoria dos Sistemas
e na Teoria Contingencial sob a perspectiva das organizagdes como sistemas abertos, de
forma singular e em um constante relacionamento de troca com o ambiente externo. A con-
troladoria dependeria também de fatores externos no processamento de informagdes para
auxilio na tomada de decisdes. A sociologia e economia se tornam instrumentos fundamen-

tais no entendimento do ambiente externo das organizagdes (Catelli, 2001).

Segundo Padoveze (2012), a partir da década de 80, ao adentrar em um cendrio de
gestao bastante dindmica, a controladoria é recebida como um fator estratégico e de grande

importancia na gestdo interna das organizagdes, assim como no relacionamento externo.
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Existe a divisdo de controle interno e externo e no ambito da administragdo publica, o

controle social.

Ao passar pelas varias escolas da administracdao, a Controladoria foi agregando
conhecimento, importancia, agentes e ramificacdo em varias outras ciéncias, por essa
amplitude em suas a¢cdes demonstra que o conceito estd em constante evolucdo. Segundo
Borinelli (2006), ainda ndo hd um consenso entre os autores sobre uma definicdo conceitual
da Controladoria. Isto se deve em parte pela constante mudanca e importancia que se deve

ao sistema de controle organizacional em uma sociedade dindmica.

A Controladoria tem o seu aspecto procedimental agregador de valor a gestao. Fiske
(1940) afirma que a controladoria € uma funcao de investigagdo, acumulacao e propagacao
de informacao. Uma ferramenta fundamental na execucao de um planejamento estratégico
e de controle de todos aqueles que sdo beneficiados com as informagoes geradas pela Con-

troladoria.

Segundo Tung (1980), a Controladoria é uma ciéncia que questiona as atividades
das organizagdes sob os seus aspectos estratégicos e principalmente sob o ponto de vista
econdmico. O 6rgao ndo estaria apenas limitado a andlise de fatos contabeis, mas contem-

plaria também o planejamento, a analise e o controle das entidades.

Para Mosimann e Fisch (1999), a Controladoria é estabelecida como uma ciéncia mul-
tidisciplinar que observa e busca comprovagdes utilizando aspectos juridicos, normativos e

investigativos como em outras, sem perder, contudo, seus rudimentos singulares

Com o mesmo entendimento, Peleias (2002) afirma que a Controladoria se firma
em fundamentos resultantes de varias outras ciéncias para se estabelecer como um ramo
de conhecimento. Apoiando-se em vérias outras dreas como contabilidade, administragao,

planejamento estratégico, economia, estatistica, psicologia e sistemas.

Peter (2007) apresenta a Controladoria como um sistema alimentado por outras
ciéncias e seus aspectos peculiares que sdo transformados em informacdo através dos seus
instrumentos e sua estrutura, sua funcao primordial seria o auxilio na tomada de decisdao

dos gestores responsaveis pela administracdo publica.

Garcia (2003) vai apontar que embora a Controladoria seja um ramo de conheci-
mento préprio e multidisciplinar, é utilizado uma base maior da contabilidade e sua base
conceitual e técnica. O proposito seria aprimorar a produgao do conhecimento e informagao,
agregando a base contébil, o conhecimento de outras ciéncias, como administragao, economia

e direito. O intuito principal seria atender as necessidades dos stakeholders.
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De fato, como Borinelli (2006) afirmou, nao existe um consenso conceitual para
definir a Controladoria, embora seja possivel verificar a concordancia em alguns aspectos,
como a multidisciplinaridade e a funcao de produgao e gestao de informacdo em auxilio da

tomada de decisao.

Para os moldes da administracdo atual, a controladoria é resultante de um processo
de desenvolvimento de varias ciéncias, impossibilitando de ser atrelada a um setor em
especifico ou a um departamento em especial. A controladoria é pluralista, necessitada de
profissionais de vérios setores e formada por muitos procedimentos advindos dos outros
ramos (Borinelli, 2006).

Estes procedimentos, segundo Yoshitake (1982), formam um sistema completo de
controle gerencial. Este sistema é formado pelas experiéncias aprendidas das outras areas
de conhecimento, que juntamente com suas técnicas estabelecem o planejamento estratégico
das organizacdes e os procedimentos de controle. O principal intuito estaria nos procedi-
mentos e no processamento de informacao para que os gestores dirigiam recursos para a

melhor maneira de atingir os objetivos organizacionais.

Fernandes (2000) aborda a Controladoria sob o mesmo prisma ao defender que a
atividade de controladoria une metodologias diferentes de uma forma organizada, l6gica e
principalmente independente. Peleias (2002) aponta que as controladorias podem ter carac-

teristicas particulares ao serem moldadas de acordo com a organizacao que esta inserida.

Contudo Borinelli (2006) e Weber (2011) apontam que apesar das controladorias
terem caracteristicas adaptdveis a cada uma das organizacdes em que estdo inseridas,
possuem funcgdes e atividades que lhe sdo tipicas, essenciais ao ramo de conhecimento,

portanto imutéaveis.

Em termos de procedimentos e funcdes, as controladorias sao adaptadas ao contexto

de cada estrutura em que estdo inseridas, sem perder, contudo, suas caracteristicas proprias.

Um ponto em que a controladoria ira se distinguir das demais esta sob o enfoque de
sua organizacao e estrutura. Para Almeida, Parisi e Pereira (1999) a controladoria faz parte
das organizacdes com a responsabilidade de coordenacdo entre diferentes dreas em busca
da eficiéncia e eficacia na gestdo. Segundo Slomski (2001, p. 273), “é o 6rgdo administrativo
responsavel pela gestao de todo o sistema de informagdes, visando subsidiar os gestores na

correta mensuracao dos resultados”.

Ainda sob a perspectiva de Borinelli (2006), embora algumas funcdes e atividades

tipicas das controladorias existirem de forma diversificada em varias outras areas das

CONTROLADORIA MUNICIPAL: ASPECTOS NA GESTAO MUNICIPAL




empresas, é necessario que exista uma unidade formalmente constituida responsavel pelas

atividades de controladoria concentradas em um tinico 6rgao ou departamento.

Para Boas (2000, p.61) é preciso existir “um 6rgdo da empresa que possui uma
estrutura funcional formada por conceitos e técnicas derivadas da Contabilidade, Economia
e Administracdo para desenvolver as atividades contabeis, fiscais e administrativas e/ou
funcodes relacionadas com o Planejamento Estratégico, Tatico e Operacional, o Orcamento
Empresarial e o Sistema de Custos para avaliacao e controle das operacdes e dos produtos,
objetivando a geracdo de informacdes tteis e necessarias aos gestores para as tomadas de

decisdao na busca do sucesso empresarial”.

A controladoria é igualmente importante e vital para organizacdes de naturezas
distintas. Embora as atividades de controladoria existam dentro das organizacdes sem
necessariamente ser um 6rgao formalmente constituido, é um consenso entre os autores

estudados que a existéncia dessa drea na organizacao é fundamental para a sua boa gestao.
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CAPITULO 3

CONTROLADORIA PUBLICA




ﬁ implementacdo da controladoria no setor publico segue os mesmos parametros
da controladoria empresarial. As mesmas fungdes, a saber, transparéncia ad-
ministrativa, reducdo de gastos, promocao da eficiéncia nos processos, sdo mutualmente

utilizadas na controladoria empresarial e puablica (Silva, 2004).

A controladoria na administracao publica brasileira remonta a época da coldnia,
onde em 1680 a coroa portuguesa instituiu Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta da
Fazenda do Rio de Janeiro, ambas com objetivo de controle das financas ptblicas. Com a
chegada da corte portuguesa ao Brasil em 1808, sob a gestdo de D. Jodo VI foram criados o
Erario Régio e o Conselho da Fazenda que tinha como sua principal fun¢do o acompanha-
mento dos gastos puablicos. Ao fim do Brasil império, as reformas administrativas necessarias
para a implementacdo de um governo republicano criaram o Tribunal de Contas da Uniao,
apenas um ano ap0s a Proclamacédo da Reptblica através do Decreto 966-A, o entdo ministro
da fazenda, Rui Barbosa instaurou o TCU (Gualazzi, 1992).

Segundo Silva (1999), primeira constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil, de 1891 solidificou o TCU e o seu papel na controladoria ptblica através do seu
artigo 89, com seu principal objetivo de liquidar as contas da receita e despesa e verificar
a sua legalidade. Nas Constituicdes seguintes, 1934, 1937 e 1946 o Tribunal de Contas da
Uniao recebeu vdrias outras atribuigdes, como acompanhamento da execugdo orcamenta-
ria, julgamento de contas, avaliacdo de aposentadoria e pensdes. Apenas na Constituicdo
de 1967, houve o enfraquecimento de suas atribui¢des onde ocorreu a exclusdo da analise e

julgamento de atos e contratos geradores de despesas.

O TCU como um 6rgdo de controle, fiscalizacao e julgamento de acdes publicas terd
sua amplitude maximizada na Constituicdo de 1988, onde recebe a incumbéncia de fiscalizar
de maneira contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial os processos, as
contas e os gestores publicos. A controladoria ptblica recebia a influéncia do que ja era
praticado na controladoria empresarial, a juncdo de varias ciéncias no corpo de entendi-

mento das atividades de um tribunal de contas, de um 6érgao de controle (Piscitelli, 1998).

Desta forma, o TCU foi espelho para a criacdo e funcionamento de outros tribunais
das esferas estaduais e municipais, embora a Constituicdo de 1988 tenha proibido o esta-
belecimento de tribunais de contas em municipios. Nestas esferas de governo, o sistema
de controle seria integrado pelas controladorias internar, o controle externo exercido pelas

camaras legislativas municipais e os tribunais de contas dos estados e o controle social.
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CONTROLADORIA PUBLICA SOB ENFOQUE DA GESTAO MUNICIPAL

A importancia da evolugdo dos modelos de administracdo através dos anos e os
seus impactos na fungao da controladoria mudaram a forma da gestdo publica e o sistema
de controle no ambito governamental. Com o intuito de auxiliar a administragdo publica
municipal de forma planejada, econdmica e transparente, a controladoria tem como seu

cliente principal a populacdo em um modelo de administragdo ptublica Societal.

Para Santos (2013), por muitos anos a administragao publica na esfera municipal ndo
esteve habituada com um sistema de controle interno, de conformidade com a Lei de forma
dindmica e como um instrumento de transparéncia e auxilio tanto para a gestdo municipal
quanto para os controles externos e sociais. Porém a gestdo politica dos municipios tem
buscado implantar cada vez mais um setor de controladoria interna para gestao, recolhi-
mento e publicacdo de informagdes relacionadas a execugdo orcamentéria, patrimonial,

financeira, contébil e operacional dos municipios.

O ordenamento legal brasileiro, como a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei de
Acesso a Informagao, Lei Complementar n° 101 de 2000 entre outras, trouxeram para a con-
troladoria ptblica uma maior responsabilidade na propagacao das boas préaticas da gestdo
publica como “accountability” e “compliance”, a primeira diz respeito a responsabilizacao
por acoes tomadas na atividade de gestdo e a segunda sobre a compatibilizacdo da gestao

com o normativo legal (Martins; Assis; Oliveira; Campos; Carvalho, 2012).

Para municipios com populacdo e recursos limitados, a controladoria traz maior
competéncia e produtividade dos gastos e na administracdo de fundos, trazendo com con-
sequéncia o amplo desenvolvimento social e o sucesso do gestor politico. Para que isto
aconteca os municipios tém cada vez mais buscado a implementacdo de érgaos de contro-
ladoria, ora um 6rgao desconcentrado da administragao direta, com status de secretaria de
governo, ora apenas como um setor dentro da prépria ctpula estratégica. E imprescindi-
vel que a controladoria municipal esteja estrategicamente ligada diretamente ao chefe do
executivo com acesso direto, livre de influéncia de outros setores e gozando de liberdade de

acesso para o seu correto funcionamento (Oliveira; Chaves; Lima, 2009).

Para a exceléncia na gestao publica, a controladoria deve ser composta através de
sistemas de trabalho estruturados, que considerem as competéncias, os requisitos técnicos,
tecnologicos e logisticos necessarios para a execucdo dos processos institucionais, de forma

a cumprir as finalidades do 6rgao.

CONTROLADORIA MUNICIPAL: ASPECTOS NA GESTAO MUNICIPAL







CAPITULO 4

FUNCOES DA CONTROLADORIA




ela falta de um conceito padronizado a respeito de controladorias, existe
muita divergéncia em relacdo as suas fun¢des. Como uma unidade organica,
as fungdes poderao variar de acordo com as peculiaridades das organizagdes, sem perder,

contudo, caracteristicas proprias de uma controladoria.
Para Johnson (1971), a fungao da controladoria era dividida em 5 areas principais:
* Planejamento estratégico;
* Administracdo financeira e anélises de ponto de equilibrio;
e (Contabilidade e o estudo de relatdrios contédbeis;
* Producdo de relatorios regularmente;
* Monitoramento de resultados com o acompanhamento.

Quanto a controladoria em organizagdes da administragao publica, Thompson,

Fred e Jones (1986) afirmam que deve ter como fungdes:
* Producao de informacgdo através de estudos, relatorios e pareceres;
* Motivacdo do quadro de funciondrios;
* Coordenagao de areas com o objetivo da empresa;
e Avaliacado de resultados;
* Planejamento e acompanhamento;
* Assessoria na formulacdo, controle e divulgacdo de orgamentos.

Tanto para Wilson, Roehl-Anderson e Bragg (1995, p.11) quanto para Figueiredo

e Caggiano (2017, p.252) as atividades da Controladoria se agrupam em 4 func¢des basicas:

* Planejamento - estabelecimento de uma estratégia atrelada as metas e objetivos

da organizacdo, de curto, médio e longo prazos;

* Controle - desenvolver e aplicar mecanismos de controle, acompanhamento e
aprimoramento do desempenho organizacional nos niveis gerencial, operacional

e estratégico;

* Informagdo - atividades relacionadas a elaboracdo, estudo, interpretacao de

relatérios para os diversos usudrios da informagao;

e Contabilidade - utilizacao de técnicas de contabilidade para interpretacao e

analise de dados financeiros, fiscais e patrimoniais.
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Fica evidenciado como os estudos destes autores aproximam as fungdes da Contro-
ladoria as fungdes basicas propagadas pelos autores da Escola Neoclassica da Administra-
¢do, ao defenderem as fungdes da Administracdo como: planejamento, organizagao, direcao

e controle.

Para Padoveze (2012), a Controladoria tem os seus fundamentos nas func¢des da
contabilidade. Contudo, se observa que para os diversos autores de estudos das fungdes da
Controladoria, a organizacdo e o seu conceito sdo multidisciplinares, se aproximando de
diversas areas. Cavalcanti (2001) é quem se aproxima mais da Escola Neoclassica de Admi-
nistragao ao dividir as fun¢des da Controladoria em planejamento, organizacao, direcdo e

avaliacao.

Borinelli (2006, p. 146) sistematizou muitas das defini¢des sobre a Controladoria em
um arcabouco tedrico, atribuindo a denominacao de Estrutura Conceitual Basica de Contro-
ladoria (ECBC) para o conjunto de conceitos reunidos e adaptados. O autor ao abordar as

funcdes da Controladoria atribuiu ao setor as seguintes atividades:
* Fungao Contabil - correspondendo as atividades financeiras;

* Fungao Gerencial-estratégica - atividades ligadas ao planejamento estratégico

das organizagdes assim como ao processo de tomada de decisoes;

* Funcdo de Custos - atividades ligadas a gestdo de almoxarifado, compras e

custos em geral;

* Funcao Tributaria - atividades ligadas ao controle e administragdo fiscal das
organizagoes;

* Fungado de Protecdo e Controle de Ativos - salvaguarda do patrimonio das

empresas,

* Fungdo de Controle Interno - implementagao e coordenagdo de um sistema de

controle interno;

* Fungdo de Controle de Riscos - atuagdo preventiva no controle de riscos as or-
ganizacoes;

* Fungdo Informativa - implementagao e manutencao de um sistema de informacao

de carater contabil, patrimonial, operacional e financeira dentro das instituicdes.

A inexisténcia de uniformidade entre os autores da literatura académica também
¢ um fator quando se aborda as fun¢des da Controladoria, embora seja possivel detectar

pontos de congruéncia nas descricdes das atividades pelos diferentes teéricos.
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A literatura também é escassa em relacdo aos aspectos peculiares que distinguem a
Controladoria ptblica da privada. Almeida, Tafarel e Gerigk (2003, p.7) descrevem algumas

funcdes de Controladorias Municipais que entre outras atividades, exercem:
* Auxilio na definicdo de metas na gestao municipal;

* Informacao ao Prefeito e Secretarios sobre a execucao de metas orcamentarias e

controle de custos;
* Instrumento de transparéncia publica;
* Controle e acompanhamento da arrecadacdo e das despesas;
* Estudo e aplicagdo da Legislacao Ptblica no ambito municipal;
* Acompanhamento da execugdo or¢amentdria
» Participagdo ativa na elaboracdo e aplicacdo do PPA, LDO e LOA;
* Auxilio no controle externo e social.

De acordo com os autores estudados e para fins de analise dos 6rgaos de controle
interno municipais neste estudo, pode-se resumir as fun¢des da Controladoria em 6

categorias basicas:
e Contabil
* Gerencial-estratégica
e Tributaria
* Protecdo e Controle de Ativos
* Controle Interno
* Controle de Riscos

Para a fungao contabil Borinelli (2006, p. 270) afirma que a Controladoria absorve
técnicas e conhecimento da &rea de contabilidade, tais como: implementar e manter todos os
registros contabeis, elaborar as demonstragdes contabeis, atender aos stakeholders em suas
demandas informacionais, proceder a analise interpretativa das demonstra¢des contabeis,
entre outras. Segundo o mesmo autor, a fungao Gerencial-estratégica visa o auxilio por parte
do 6rgao de Controladoria aos gestores responsaveis por tomar as decisoes estratégicas do

municipio.
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Beuren (2002) afirma que a funcdo tributaria se relaciona com o apoio ao setor
tributario através de procedimentos declaratérios de impostos e nas obrigagdes acessorias e

ainda no controle do programa de gerenciamento de impostos.

A funcdo de protecdo e controle de ativos tem sua melhor definicdo dada por
Oliveira, Perez Jr. e Silva (2007) que atribuem a Controladoria o dever de proteger os ativos

das organizacoes, seus bens, direitos e deveres.

A funcdo de controle interno, segundo Borinelli (2006) é o foco e a principal fungao
de uma Controladoria por ser responsavel pela implantacdo e monitoramento do sistema

de controles internos, com o objetivo de evitar o desperdicio e aperfeigoar a gestdo publica.

O controle de riscos é uma atividade atribuida recentemente as controladorias,
segundo Borinelli (2006), tem por objetivo identificar, analisar, avaliar, divulgar e controlar
os diversos riscos envolvidos no negécio, bem como seus possiveis efeitos. Sob este prisma,
é possivel identificar a atividade de emissdo de relatérios e pareceres sobre a execugao de
contratos, aplicacdo de legislacdo e cumprimento de metas e a comprovacdo da legitimidade

dos atos de gestdao nas controladoria.
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