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RESUMO

A transparéncia e a eficiéncia da gestdo publica sdo cada vez mais exigidas pela sociedade.
Na década de 1970 o cendrio mundial apresentava-se bastante turbulento e diversos fatos
caracterizaram essa época, tais como a emergéncia da globalizacdo, a crise econOmica
mundial, a crise da ingovernabilidade e a crise fiscal, e, por conseguinte, o enfraquecimento
do poder estatal, a escassez de recursos publicos e o avango de uma ideologia privatizante,
configurando dessa forma um novo contexto, em que a reforma da administracio publica se
fez presente em diversos paises, resultando na ascensdo do modelo gerencial implantado no
setor publico. Alinhada a este cendrio, a Controladoria ingressou nos 6rgaos publicos de
maneira a coordenar os esforcos junto aos gestores para a consecu¢cdo de um resultado global
otimizado, de modo a tornar as institui¢des efetivamente capazes de garantir a legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Neste novo paradigma de gestdo
publica, a Prefeitura Municipal de Fortaleza (PMF) instituiu através da Lei n°. 8.608, de
dezembro de 2001, a Controladoria Geral do Municipio (CGM). Paralela a criacdo deste novo
orgdo, muitas indagacdes surgiram referentes a sua atuagdo, assim, despertou-se para o
seguinte questionamento: qual a contribuicdo das atividades da Controladoria Geral do
Municipio (CGM) de Fortaleza no contexto da Administracdo Municipal? Este trabalho teve
como objetivo geral analisar as atividades da Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza
buscando evidenciar a contribuicdo desta para a efetividade da Gestdo Administrativa
Municipal. A pesquisa pode ser definida, quanto aos fins, como exploratdria e descritiva e,
quanto aos meios, como bibliografica e de campo, sendo realizada por meio do estudo de
caso, com aplicacdo de questiondrio auto-administrado aos gestores da administracdo
municipal de Fortaleza. Quanto a natureza dos dados, a pesquisa configura-se como
qualitativa. Os resultados da pesquisa apontaram apenas 7% (sete por cento) de concordancia
total para a afirmacdo de que a CGM tem garantindo a eficiéncia, a eficicia e a legalidade na
utiliza¢do dos recursos e prestacdo dos servicos publicos e, ainda, apenas 33% (trinta e trés
por cento) de concordincia para a afirmacdo de que a atuagio da CGM nos Orgios e
Secretarias tem acontecido de forma regular e estruturada. Portanto, concluiu-se que
contribuicdlo da CGM a gestdo administrativa municipal ainda € insipiente dada
potencialidade de uma Controladoria Governamental no contexto administrativo do Estado.

o
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ABSTRACT

The transparency and efficiency of public administration are increasingly demanded by
society. In the 1970s, the global scenario proved to be very turbulent, and many facts
characterize this era in this way, such as emergency globalization, the global economic crisis,
the crisis of governability and the fiscal crisis, all of which led to the weakening of state
power, the scarcity of public resources and the advancement of an ideology of privatization.
These changes set up a new context that encouraged public administration reform in several
countries, resulting in the rise of the managerial model implanted in the public sector. In line
with this scenario, Controllership entered into public agencies in order to coordinate efforts
with the managers to achieve an optimal overall result, and to effectively ensure the legality,
impersonality, morality, transparency and efficiency of the institutions. In this new paradigm
of governance, the Municipality of Fortaleza (PMF) established by Law no. 8608, December
2001, the General Controllership of Fortaleza (CGM). With the creation of this new position,
inquiry has arisen regarding its performance, which has thus begged the following question:
what is the contribution of the activities of the General Controllership of Fortaleza, in the
context of city government? This work aims at analyzing the activities of the General
Controllership of Fortaleza, in order to enhance the position’s contributions to the
effectiveness of Municipal Administrative Management. Research can be defined as
exploratory and descriptive; the research, which included literature and field research, was
conducted through case study and involved applying self-administered questionnaires to
managers of the municipal government of Fortaleza. As per the nature of the data, the
research appears as qualitative. The survey results showed only 7% (seven percent) of total
agreement for the claim that CGM is ensuring efficiency, effectiveness and legality of the use
of resources and provision of public services, and only 33% (thirty and three percent) of
agreement for the assertion that the role of CGM in Bodies and Secretariats has been carried
out on a regular and structured basis. Therefore, it concluded that the contribution of the CGM
municipal administration is still incipient, given the potentiality of a Controlling Government
in the administrative context of the state.

Keywords: Public Administration, Governmental Controllership, Administrative Management
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1 INTRODUCAO

Com as mudangas no ambiente econdmico mundial, as propostas de evolucao do
aparelho do Estado, ocorridas em resposta a necessidade da maior eficiéncia e eficicia
imposta por esse cendrio, t€ém levado a Administragdao Piblica a mudar do padrao burocratico

para o padrdo gerencial de gestdo.

Portanto, esse processo de mudancas tem sido um fator determinante para as
reformas que vem ocorrendo no Estado e que se intensificaram a partir dos anos 1990. No
Brasil, a Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de junho de 1998, inseriu no setor publico a
gestdo gerencial, determinando a aplicacdo de técnicas gerencias na estrutura administrativa

do Estado.

A partir dessa nova estrutura, conhecida como Administra¢do Publica Gerencial, o
Estado volta-se para a sociedade com o compromisso mais efetivo de prestar um servico de
nivel compativel com as reais necessidades de bem estar do cidaddo. Neste sentido, a Lei
Complementar n°. 101/2000 (LRF) enfatizou os limites que o administrador deve observar
com relacdo aos gastos publicos, como também, instituiu elementos que contribuem para

maior transparéncia nos atos da gestao publica.

Nesse contexto, a Controladoria surge em meio os diversos cendrios
organizacionais, ndo sé da drea privada como também no setor publico, como um elemento
que pode ser determinante a capacidade dos gestores na conducdo da gestdo administrativa de

forma eficiente e eficaz.

Em se tratando da Administragcdo Publica, dada a complexidade dos processos
administrativos, a Controladoria é um elemento imprescindivel para a gestdo organizacional,
seja no apoio ao cumprimento das normas e regulamentos que regem a mdquina
administrativa, seja no suporte através de informacdes que decisivamente contribuem para
decisdes alinhadas as metas e estratégias da gestdo publica no sentido de garantir,

principalmente, o bem estar social.

Neste sentido, a Controladoria Governamental pressupde a existéncia de um
sistema de planejamento participativo, coordenado, integrado e permanente, a comecar com
um diagnéstico estratégico, identificando a visao, ou seja, a proje¢do da entidade no futuro,
considerando-se os ambientes internos e externos. Neste sentido, de acordo com Slomski

(2005, p.15), a Controladoria compreende “[...] a busca pelo atingimento do 6timo em



16

2

qualquer ente, seja ele publico ou privado [...]”, entendendo-se por ‘6timo’ um resultado

acima do esperado.

Assim, dada a necessidade de eficiéncia e eficdcia da administracdo publica,
Giacomoni (2008) afirma que, ao contrario do passado, quando a €nfase do controle interno
residia nas questdes ligadas ao cumprimento dos aspectos legais do gasto publico, 0os novos
dispositivos, paralelo ao controle quanto a observancia das normas e demais exigéncias legais,

trazem positivas inovagdes quanto a busca da eficiéncia.

Entre outros fatores, a transicdo para um Estado de resultados visa averiguar a
responsabilidade do agente publico com o trato da coisa publica, para que ao final do mandato
possam-se prestar contas de seus desempenhos e resultados. A essa dupla responsabilidade,

agir de forma correta e prestar contas de desempenhos, di-se o nome de accountability.

Neste sentido, a Controladoria Governamental é a base que o administrador
publico poderd valer-se das ferramentas mais adequada a mensuracao de custos dos servicos

publicos e a garantia da transparéncia dos atos administrativos.

Portanto, tendo em vista que cabe a Controladoria assegurar o cumprimento da
missdo organizacional, sendo essa a sua principal finalidade, ndo se pode contestar que suas
habilidades devem estar refletidas neste sentido, na medida em que a mesma € compreensivel
aos usudrios de suas informacdes, realista ao contexto organizacional, flexivel as mudancas e

ainda motivadora das metas e estratégias de gestao.

Na perspectiva de que a Controladoria deve ser um elemento determinante no
resultado da Gestdo Administracdo no Setor Publico e, ainda, tomando-se como referencia a
percep¢ao dos gestores dos Orgdos e secretarias da Administracio Municipal de Fortaleza, é
que se busca responder a questdo que orienta a presente pesquisa: qual a contribuicdo das
atividades da Controladoria Geral do Municipio (CGM) de Fortaleza no contexto da

Administracdo Municipal?

Em vista da necessidade de maximizagdo dos resultados da gestdo administrativa
dos entes publicos e com base na questdo de partida da pesquisa formularam-se os seguintes
pressupostos: (a) a Controladoria propicia a Administracdo Puiblica, além da observancia da
legalidade, ferramentas adequadas a mensuragao dos resultados da gestao no setor publico; e
(b) a Controladoria é fator determinante a transicdo da gestdo de cardter tradicional e
burocratico para a gestdo gerencial que prioriza a eficiéncia e eficicia dos atos

administrativos.
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A partir desses pressupostos, o objetivo geral desse estudo € analisar as atividades
da Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza buscando evidenciar a contribuicdo desta

para a efetividade da Gestao Administrativa Municipal.

Delimitado o objetivo geral da pesquisa, foram tracados os seguintes objetivos
especificos: (1) identificar a estrutura institucional da Controladoria Geral do Municipio de
Fortaleza; (2) verificar os instrumentos utilizados nas atividades da Controladoria Geral do
Municipio de Fortaleza; e (3) conhecer a percep¢ao dos gestores da Administragdo Publica
Municipal com relacdo as atividades da Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza

relacionadas a melhoria da gestdo das respectivas areas.

Dessa forma, esse trabalho sustenta sua justificativa na relevancia que a
Controladoria possui para gestdo administrativa, seja na garantia da legalidade, seja na busca
pela eficiéncia e eficdcia do resultado da administracdo dos recursos publicos frente as

necessidades da sociedade.

Pode-se destacar ainda, a caréncia de trabalhos académicos que envolvam estudos
na drea da Administracdo Publica considerando a esfera municipal e, em especifico, que

tratem da Controladoria Governamental no ambito dos Municipios.

Com relagdo a metodologia cientifica, o estudo parte de uma abordagem
qualitativa, buscando compreender melhor a forma como a Controladoria Geral do Municipio

(CGM) de Fortaleza esta contribuindo na gestdao administrava municipal.

Quanto aos fins, a natureza da pesquisa adotada neste estudo € a exploratdrio-
descritiva, esse método possibilitard conhecer, a partir da percep¢cao dos gestores, como as
atividades da Controladoria Geral do Municipio (CGM) de Fortaleza tém contribuido com

gestdo Municipal.

Com relacdo a estratégia de pesquisa, foi utilizado um estudo de caso unico, o
mesmo privilegiard a andlise das atividades da Controladoria Geral do Municipio (CGM) de
Fortaleza, considerando que esta possui uma posicdo de destaque no auxilio a gestdo

administrativa no sentido de maximizagao dos resultados.

Quanto aos meios ou procedimentos técnicos, se utilizou-se da Pesquisa
Bibliografica, a qual se orienta pela busca do conhecimento em teorias, conceitos, idéias e
ideologias, bem como verifica condi¢des explicativas da realidade, polémicas e discussdes

pertinentes. Ainda quanto aos procedimentos, também foi utilizada a Pesquisa Pratica ou
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Pesquisa de Campo, na qual foi orientada a partir do conhecimento tedrico para a realizagdo

do levantamento de dados através da aplicacdo de questiondrio auto-administrado.

Com base nos elementos descritos acima a estrutura deste trabalho inicia-se com
esta introdugdo, seguida da secdo onde sdo apresentados os conceitos acerca da administracao
publica e uma abordagem quanto a reforma administrativa denominada de Nova

Administragdo Publica.

Ja na terceira secdo, no intuito de reforcar o referencial tedrico deste estudo, sdo
apresentados os principais conceitos € 0 embasamento que sustentam a linha de raciocinio do

trabalho nos aspectos ligados ao Controle, Controladoria e Controladoria Governamental.

Na quarta secdo foi explicitada a metodologia utilizada nesta pesquisa, sendo
apresentada a classificacdo da mesma quanto a abordagem, quanto aos procedimentos e
quanto aos objetivos. Define-se a técnica de coleta de dados adotada, seguida da defini¢do a
cerca do universo da pesquisa. Ainda na quarta secao, € feita uma detalhada exposi¢do sobre o
ambiente da pesquisa, descrevendo aspectos importantes sobre o Municipio de Fortaleza, sua

Estrutura Administrativa e a Controladoria Geral do Municipio (CGM).

A quinta secdo apresenta os dados que foram coletados na pesquisa de campo, os
quais serviram de base aos objetivos da pesquisa e andlise da percep¢do dos gestores da

Administragdo Pablica Municipal de Fortaleza a partir das atividades realizadas pela CGM.

Na conclusdo sao discutidos os resultados e as consideracdes finais da pesquisa,
confrontando os achados da investigacdo com os pressupostos inicialmente levantados e,
ainda, apontadas as limitagcdes do estudo e sugestdes para futuros trabalhos na mesma linha de
pesquisa. Por fim, sdo apresentadas as referéncias bibliograficas utilizadas ao longo do estudo

e em seguida os apéndices do trabalho.



2 ADMINISTRACAO PUBLICA

Nesta secdo sdo apresentados os principais conceitos, caracteristicas, estruturas e a
evolucdo da Administracdo Publica, passando pelos aspetos que caracterizaram a chamada
“Nova Administragdo Publica” até as reformas administrativas no Brasil, descrevendo-se,
ainda, aspectos especificos a nivel da Administracdo Publica Municipal. Esses elementos,

introdutoriamente, sustentardo a linha de raciocinio deste estudo.

2.1 Conceitos, Estrutura e Principios

Desde a Revolucao Industrial, observa-se na histéria uma tendéncia em substituir o
governo da nobreza e das familias reais por uma gestdo publica burocratica caracterizada pela
impessoalidade, profissionalismo e racionalidade técnica. Tal substituicdo demonstrou-se bem

sucedida.

No entanto, apds a II Guerra Mundial, percebe-se um enfraquecimento do poder
Estatal, agravado por uma escassez de recursos publicos, o que levou diversos paises a
realizarem reformas em suas administragdes publicas, resultando na ascensdo do modelo
gerencial implantado no setor publico, o qual foi inspirado no modelo gerencial do setor

privado, porém, nota-se que o mesmo adquiriu caracteristicas e valores especificos.

Assim, no que se refere a conceituagdo, em sentido objetivo a Administragdo

Publica € caracterizada por Di Pietro (2005, p. 59-61) da seguinte forma:

Em sentido objetivo, abrange as atividades exercidas pelas pessoas juridicas,
orgdos e agentes incumbidos de atender concretamente as necessidades coletivas;
corresponde a fun¢do administrativa, atribuida preferencialmente aos érgaos do
Poder Executivo [...] podendo ser definida como atividade concreta e imediata
que o Estado desenvolve, sob o regime juridico de direito publico, para
consecucao dos interesses coletivos.

Ja no sentido subjetivo Di Pietro (2005, p. 61) define a administracdo publica
como o “Conjunto de 6rgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da
funcdo administrativa do Estado”. Outro conceito que congrega as vdrias nuances da
administracdo publica é o defendido por Meirelles (2004, p. 64):

Em sentido formal, € o conjunto de 6rgdos instituidos para consecugdo dos
objetivos do governo; em sentido material € o conjunto das fungdes necessarias
aos servigos publicos em geral; em acepgdo operacional, é o desempenho perene
e sistemdtico, legal e técnico, dos servigos préprios do Estado ou por ele
assumidos em beneficio da coletividade. Numa visdo global, a administragao é

pois, todo aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de servigos,
visando a satisfacdo das necessidades coletivas.
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Ainda se tratando de aspectos ligados ao conceito de Administracdo Publica,

Bastos (2000, p. 57) destaca que:

Embora, esteja predominantemente sediada no Poder Executivo, a Administragdo
Publica ndo se confunde com este. Os seus 6rgdos de cupula sdo de natureza
politica; conseqiientemente, ndo integram a Administra¢cdo Publica. Tanto os
o6rgdos quanto a prépria atividade administrativa existem em fungdo da lei cuja
atuacdo objetivam. Administrar, pois, € tornar concreta, € transformar em
realidade a vontade abstrata da lei.

Portanto, a Administragao Publica compreende, além dos atos do administrador no
exercicio da funcdo administrativa, todo um aparato seja legal, material e estrutural necessario
a condu¢do da maquina publica no sentido do interesse coletivo e do desenvolvimento da

sociedade de modo geral.

Assim, para que possa alcangar o fim ao qual se propde a Administragdo Publica
sustenta-se a partir de uma estrutura composta de poderes e esferas. No Brasil a Constituicao
Federal de 1988 determina no Artigo 18 que “a organizagcdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios, todos autbnomos”.

De forma ampla, a administra¢do publica estd dividida em Administragao Direta e
Indireta. Na Administracdo Direta estdo presentes as esferas de Governo Federal, Estadual ou
Distrital e Municipal, as mesmas sdo compostas por Ministérios, Secretarias, Orgdos e outros.
Ja na Administracdo Indireta estdo presentes as Autarquias, Fundacdes, Empresas Publicas e
Sociedades de Economia Mista vinculadas aos trés niveis de governo (enquanto fazem uso de

recursos a conta do orcamento publico nas esferas fiscal e seguridade social).

Partindo dessa estrutura, com vistas a conducdo da gestdo administrativa no
caminho do interesse social, a Constituicdo Federal de 1988 e a Emenda Constitucional n® 19
determinam que a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios obedecerd aos principios da legalidade,

moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia.

O Principio da Legalidade visa regrar a administragdo publica, ou seja, os
administradores devem pautar suas agdes de acordo com os mandamentos legais. Moraes

(2005, p. 36) afirma que “este principio visa combater o poder arbitrario do Estado”.

Para Meirelles (1990, p. 295) este principio significa que:

O administrador publico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar
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ou desviar, sob pena de praticar ato invdlido e expor-se a responsabilidade
disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. [...] o administrador publico
somente poderd fazer o que estiver expressamente autorizado em lei e nas demais
espécies normativas, inexistindo, pois, incidéncia de sua vontade subjetiva, pois
na Administracio Publica sé ¢é permitido fazer o que a lei autoriza,
diferentemente da esfera particular, onde serd permitida a realizacdo de tudo que
a lei ndo proiba.

Portanto, o Principio da Legalidade figura-se na administragdo publica como um
pilar de sustentacdo no que se refere aos parametros a serem obedecidos pelos gestores e
servidores do Estado, bem como deve garantir que os mesmos pautem seus atos a partir do

interesse social que € o que as leis devem representar.

Ja para o Principio da Moralidade, Meirelles (1990, p. 88), afirma que “o servidor
jamais podera desprezar o elemento ético de sua conduta, devendo decidir ndo somente entre
o legal e o ilegal, o justo e o injusto, o conveniente € 0 inconveniente, 0 oportuno € o

inoportuno, mas principalmente entre o honesto e o desonesto”.

Ainda na orientagdo especifica dos atos do agente publico, o Principio da

Impessoalidade, conforme destaca Meirelles (1990, p. 88), assevera que:

Impde ao administrador publico que sé pratique o ato para seu fim legal. E o fim
legal € unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou virtualmente
como objetivo do ato, de forma impessoal. Este principio também deve ser
entendido para excluir a promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos
sobre suas realizagdes administrativas.

z

Dessa forma, é necessdrio que o administrador publico conscientize-se de que
proporcionar a sociedade servigos de qualidade e alinhados ao interesse social faz parte das

atribui¢des referentes ao cargo de gestor/servidor publico.

O Principio da Publicidade diz respeito tanto a divulgacdo do procedimento para
conhecimento de todos os interessados, quanto também aos atos da Administracao praticados,

para assegurar a todos a possibilidade de fiscalizar sua legalidade (MORAES, 2005).

No que se refere ao Principio da Eficiéncia, cabe a administracdo publica garantir
ao cidaddo que os recursos publicos empregados possam gerar 0 maximo de produtividade em

relac@o aos custos incorridos. Segundo Andriolo (1998, p. 144):

Eficiéncia é alcancar o maximo de produtividade da utilizacdo dos recursos
disponiveis. [...] Antes da edi¢do da Emenda n° 19/98 um administrador publico
que agisse dentro das disposi¢des legais, de acordo com a ética e a moral
administrativa, tendo como finalidade o bem comum e dando a publicidade
requerida a seus atos, estaria agindo rigorosamente dentro dos principios bdsicos
da administracdo. Agora, sob forca do principio da eficiéncia, além das condutas
acima referidas, o administrador deve buscar gerir os recursos sob sua
responsabilidade de forma a obter o maximo de produtividade. [...] A partir da
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Emenda n° 19/98, pode-se dizer que ndo basta a administracdo publica estar
direcionada ao bem-comum, € preciso fazé-lo adotando préiticas e sistemas que
garantam a maior produtividade possivel dos recursos disponiveis.

Aos cinco principios apresentados acima, se somam outros que merecem
igualmente consagracdo constitucional. Alguns, por constarem expressamente na Carta
Constitucional, embora ndo sejam mencionados no Artigo 37; outros, por estarem abrigados
pelos principios citados de forma 16gica; e por fim, principios que sao decorréncias do Estado
de Direito e, pois, do sistema constitucional como um todo (MELLO, 2002). Além dos
principios fundamentais da administragdo publica, tanto expressos como ticitos, merecem
destaque, a economicidade, a eficdcia, a efetividade e a qualidade do servico prestado,

advindos das necessidades daqueles que compdem a sociedade.

Assim, nas entidades governamentais em funcdo do disposto no artigo 74 da
Constitui¢do da Republica e da Lei de Responsabilidade Fiscal, a organizag¢do dos sistemas de
controle tem por fim avaliar o desempenho governamental na execug¢ao do plano plurianual e

do orcamento nos aspectos da efici€ncia, da eficcia e da efetividade.

Segundo a Instru¢do Normativa n°. 16/91-DTN, o conceito de economicidade,

eficiéncia e eficdcia podem ser assim entendido:

ECONOMICIDADE: operacionalidade ao minimo custo possivel. Administragdo
correta dos bens, boa distribuicio do tempo, economia de trabalho, tempo e
dinheiro, etc., reducéio dos gastos num orcamento. Em resumo, é a administragdo
prética e sistemdtica das operagdes de uma entidade, projeto ou empresa publica,
assegurando custos operacionais minimos ao realizar as func¢des que lhe sdo
atribuidas.

EFICIENCIA: rendimento efetivo sem desperdicio desnecessério. A consecugio
das metas e outros objetivos constantes de programas de maneira sistemdtica,
contribuindo para minimizar os custos operacionais, sem diminuir o nivel,
qualidade e oportunidade dos servigos a serem oferecidos pela entidade, projeto
ou empresa publica.

EFICACIA: considera-se eficaz a administracdo, plano projeto ou entidade que,
na consecugdo de seus objetivos, consegue os efeitos necessarios, ou seja, atinge
as metas a que se propos.

O principio da eficiéncia € definido por Meireles (2005, p. 94) como "o mais
moderno principio da fun¢do administrativa”, garantindo a presteza, perfeicdo e rendimento
funcional da atividade desempenhada. Este principio proveio, em nosso ordenamento
constitucional, por meio da Emenda Constitucional n°. 19/98, pela qual se deu a reforma
administrativa de 1998, que o incorporou ao texto primitivo da Constituicdao de 1988 (art. 37,
caput), onde segundo Bulos (2002, p. 566), “o principio da eficiéncia trouxe mudangas

profundas no dia-a-dia da administrac¢ao publica”.
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O termo eficiéncia traduz a idéia de presteza, rendimento funcional,
responsabilidade no cumprimento de deveres impostos a todo e qualquer agente publico. Seu
objetivo € a obtencao de resultados positivos no exercicio dos servicos publicos, satisfazendo
as necessidades bdsicas dos administrados. Moraes (1999, p. 293), destaca que o principio da
eficiéncia é:

[...] aquele que impde a Administracdo direta e indireta e a seus agentes a
persecu¢do do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de
forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e
sempre em busca da qualidade, primando pela adocdo dos critérios legais e
morais necessdrios para melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de
maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social.
Note-se que ndo se trata da consagracdo da tecnocracia, muito pelo contrario, o
principio da eficiéncia dirige-se para a razdo e fim maior do Estado, a prestagdo

dos servicos ptiblicos essenciais a populacdo, visando a adog@o de todos os meios
legais e morais possiveis para a satisfagdo do bem comum.

A eficiéncia da acdo administrativa é efetivamente comprovada quando o ato
administrativo € materialmente aplicado, onde os titulares da administracdo publica devem
comprometer-se com este principio para conseguir gerir de maneira eficaz o 6rgdo ao qual
lhes fora destinado a direcdo. Essa determinacdo constitucional visa dotar a administracao
publica dos instrumentos necessarios a obtencao da economicidade, da eficdcia e da qualidade

do servigo prestado no trato ou na gestdo dos recursos publicos postos a sua disposicao.

O conceito de eficicia diz respeito a capacidade de realizacdo de produtos, bens ou
servicos. J4 eficiéncia € um conceito ligado a aplicacdo dos métodos com o fim de que os
recursos sejam aplicados de forma racional. Como ressalta Fekete (2004), eficiéncia estd
relacionada aos meios; eficdcia, aos fins. Valeriano (2001, p. 4) distingue eficiéncia da
eficdcia, definindo a primeira como “a capacidade de utilizar economicamente 0s recursos’ €
a segunda como “a capacidade de alcancar um objetivo”. Para tanto, é preciso que exista um

planejamento das acdes, sob pena de nao haver indicadores precisos dessas métricas.

Segundo Cury (2000, p. 22), a eficicia € atingida quando os produtos sdo atingidos
conforme o programado e a eficiéncia é alcancada quando os insumos sdo manipulados de
forma adequada para atingir os produtos. Ja a efetividade € o termo adotado para traduzir o
comportamento gerencial que, manipulando os insumos de forma adequada (eficiente), atinge
os produtos conforme o programado (eficaz) com valor social, isto €, tendo tais produtos

ampla aceitacdo no mercado.

Neste contexto, no ambito da Administracdo Publica, a efetividade pode ser

entendida como um ato administrativo que € capaz de proporcionar servi¢os que atendam as
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necessidades da coletividade. Dessa forma, quando o gestor utiliza de maneira plena os
recursos disponiveis (na maioria das situagcdes se apresentam de forma escassa e insuficiente)
conseguindo alcancar o bem estar social, pode-se reconhecer a efetividade das agdes

empreendidas pela gestdo publica.

A qualidade na prestacdo dos servicos converge para a eficiéncia nos gastos,
transparéncia dos custos, responsabilizacdo dos agentes publicos no gerenciamento dos
recursos publicos, democratizacio da informacgdo, eficicia e efetividade das acdes
governamentais, avaliagdo dos resultados e, sobretudo, imparcialidade na prestagdo de

servigos publicos.

A qualidade é a referéncia para a mudanca e a inovacdo. E, ainda, a forma de
conceber e implementar programas, processos e atividades, de identificar liderancas e de
formar quadros profissionais, assegurando a integracdo de acdes e a participagdo dos
servidores. E por meio da qualidade que se busca convergir esforcos objetivando alcancar a
eficiéncia, a eficicia e a efetividade da gestdo publica, estabelecida como referéncia na visao

de futuro da Gestdo Administrativa Gerencial.

2.2 A Nova Administracao Pablica

Em meados da década de 70, o cendrio mundial apresentava-se bastante
turbulento, e diversos fatos caracterizaram essa €poca, tais como a globalizacdo, a crise
econdmica mundial, a crise da ingovernabilidade e a crise fiscal, e, por conseguinte, o
enfraquecimento do poder estatal, a escassez de recursos publicos e o avanco de uma
ideologia privatizante, configurando dessa forma um novo contexto, em que a reforma da
administracio publica se fez presente em diversos paises, resultando na ascensdo do modelo

gerencial implantado no setor publico.

Tal modelo foi baseado no modelo de gestdo do setor privado, adotando uma
légica de reducdo dos custos, de flexibilidade administrativa, de controle de resultados e de
aumento da eficiéncia e da produtividade, visando transformar o Estado em uma organizacdo
mais 4gil, descentralizada e apropriada as demandas presentes e futuras da sociedade,

oferecendo servicos centrados no cidaddo e com qualidade (OSORIO, 2003).

Dessa forma, a transformacdo ou substitui¢do da gestdo publica burocraitica pela
gerencial, com énfase nos resultados, implicava em transformar organizacdes retirando do

Estado o seu papel de executor e enfatizando o de formulador de politicas publicas, inclusive
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com a criacdo de novas organizacdes tais como as agéncias executivas, agéncias reguladoras e
organizagdes sociais. Portanto, era preciso construir novas relagcdes entre Estado, mercado e

cidadios.

A Administrag¢do Publica registrou um grande avanco com a utilizagdo do modelo
gerencial. Osoério (2003) apresenta como principais pontos dessa ascendéncia a demissao de
funciondrios, como forma de reduzir gastos, a efici€ncia a qualquer custo e a assimilacdo com
a administracdo privada, porém, os questionamentos em torno do modelo gerencial se

tornaram cada vez mais complexos.

Assim, a gestdo administrativa deu mais um grande salto, incorporando ao seu
modelo alguns conceitos como a flexibilidade, o foco nas necessidades dos clientes, qualidade
e planejamento estratégico, passando a ser chamada de nova geréncia publica e tendo como
principal objetivo a geréncia voltada para resultados como forma de se avaliar a organizacdo e

seu desempenho (OS()RIO, 2003).

Pimenta (1998) apresenta oito principios bdsicos que representam em sintese as
estratégias predominantes da nova geréncia publica, quais sejam: desburocratizagao;
descentralizacdo; transparéncia; accountability; ética; profissionalismo; competitividade; e
enfoque no cidaddo. Dessa forma, pode-se dizer que o modelo de administracdo publica
gerencial inspirou-se na administracdo privada, porém, conservando a defesa do interesse
publico, implantando ferramentas e idéias gerenciais e buscando melhorar a qualidade dos

servicos prestados com foco nas necessidades dos cidadaos.

Eficiéncia, avaliacdo de desempenho, qualidade, planejamento estratégico e
flexibilidade gerencial sdo valores procedentes da iniciativa privada, que foram adotados pelo
modelo da administragdo publica. Tais valores demonstram grande importincia ao serem
aplicados nesse setor, entretanto, existem outros conceitos e valores que se fazem necessarios
na administracdo publica, que sdo: accountability, participagdo politica, transparéncia,

equidade e justica (ABRUCIO, 1997).

Contudo, mesmo que se perceba um destaque para elementos proprios do setor
publico, a Nova Administracdo Pubica incorpora as técnicas gerenciais empresariais do setor
privado. Nessa nova filosofia de gestdo da coisa publica predomina o pressuposto de que
todas as vezes que o setor publico necessita melhorar a qualidade de seus servigos e buscar a

eficiéncia, deverd recorrer as técnicas e aos processos utilizados pelo setor privado.
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Portanto, nota-se nessa corrente uma logica predominantemente instrumental e
financeira pela crenca de que o que vem do setor empresarial € eficiente, € de melhor

qualidade, ou ainda, € o que melhor atende e satisfaz o cidadao.

2.3 Reforma Administrativa no Brasil

A partir da compreensdo de que o maior desafio do setor publico brasileiro era de
natureza gerencial, na década de 1990, detectou-se a necessidade de um novo modelo de
gestdo publica visando resultados e focada no cidadao. Esse modelo de gestdo publica deveria
guiar as organizagdes em sua transformacgdo gerencial, assim como possibilitar a comparagdo
de desempenho entre organizacdes do setor publico brasileiro ou estrangeiro, ou até mesmo

com empresas e organizagdes do setor privado.

A Reforma da Gestao Publica ou reforma gerencial do Estado brasileiro teve inicio
em 1995, logo pds a publicacdo do Plano Diretor da Reforma do Estado e o envio da Emenda
da Administracdo Publica (Emenda 19) para o Congresso Nacional. Nos quatro primeiros
anos do governo Fernando Henrique a reforma foi executada ao nivel federal, no Ministério
da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE). Apds a extincio do MARE, a
gestdo passou para o Ministério do Planejamento e Gestdo, e os estados e municipios

passavam a fazer suas proprias reformas (BRESSER-PEREIRA, 2005).

A Reforma da Gestao Publica de 1995 teve como finalidade colaborar para a
formacdo de um aparelho de Estado de forma forte e eficiente. Conforme Bresser-Pereira

(2005, p. 7-8) tal reforma compreendeu trés dimensdes:

a) uma dimensdo institucional-legal, voltada & descentralizacdo da estrutura
organizacional do aparelho do Estado através da criacdo de novos formatos
organizacionais, como as agéncias executivas, regulatérias, e as organizacdes
sociais;

b) uma dimensdo gestdo, definida pela maior autonomia e a introdugdo de trés
novas formas de responsabilizacdo dos gestores — a administracao por resultados,
a competicdo administrada por exceléncia, e o controle social — em substituicio
parcial dos regulamentos rigidos, da supervisdo e da auditoria, que caracterizam a
administracio burocrética; e

¢) uma dimensdao cultural, de mudanca de mentalidade, visando passar da
desconfianga generalizada que caracteriza a administragdo burocritica para uma
confianga maior, ainda que limitada, prépria da administragdo gerencial.

A Reforma da Gestao Publica de 1995 ndo ignorou os elementos patrimonialistas e
clientelistas presentes no Estado brasileiro, no entanto deixou de se preocupar exclusivamente
com eles e passou a buscar uma administracdo mais autdonoma e responsabilizada perante a

sociedade, com o intuito de tornar o Estado mais eficiente e moderno.
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Nesse contexto, o desenho da reforma administrativa brasileira procurou uma
visdo integrada da mudanca na administracdo publica que fosse capaz de abranger as
dimensdes do aparato legal e normativo, da estrutura, do processo de gestdo, além da cultura e

do comportamento dos servidores e gerentes.

As estratégias que vieram a ser adotadas colocaram em primeiro plano os projetos
de mudancga legal e de estrutura, embora estas mudancas fossem entendidas de forma muito
abrangente, como revisdo das fun¢des do Estado concomitante a implantagdo de novos
modelos institucionais para a administracdo publica. As caracteristicas da administracao
publica brasileira exigiam que muitas das mudancas pretendidas fossem respaldadas em leis
ou atos administrativos, quando ndo na propria Constituicdo Federal, a qual é bastante

detalhada em seus dispositivos que tratam da administragdo publica.

A Emenda Constitucional da Reforma Administrativa sofreu prolongada
tramitacdo, desde agosto de 1995 até sua promulgacdo em agosto de 1998, preservando o
desenho bdasico da proposta original do Governo. Muitos esforcos foram dirigidos a essa

mudanca legal e institucional visando a reorganizacao da prestacao de servicos pelo Estado.

A Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de junho de 1998, trouxe a reforma
administrativa, que atingiu indimeros dispositivos, alterando-lhes ndo s6 a redacdo, mas

produzindo profundas conseqiiéncias na vida da Administragcdo Publica.

A Reforma Administrativa de 1998 introduziu o principio da eficiéncia aos demais
principios constitucionais enumerados no Artigo 37 da Carta Magna de 1988 (legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade). Esta reforma também trouxe os temas do
fortalecimento da capacidade de governo e melhoria da qualidade dos servicos publicos
prestados aos cidaddos. Vale registrar que o principio da eficiéncia j4 existia na legislacdao
infraconstitucional, a exemplo do Decreto-Lei n°. 200/67, da Lei de Concessdes e Permissoes

(Lei n°. 8.987/95) e do Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n°. 8.087/90).

A 1inser¢do do principio da eficiéncia, ao lado dos vetores classicos da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, firmou-se no argumento de que o aparelho estatal
deve-se revelar apto para gerar beneficios, prestando servi¢os a sociedade e respeitando o

cidadio contribuinte.

Segundo Carvalho Filho (2002, p. 18), a insercao do principio teve a pretensdao de

conferir direitos aos cidaddos e estabelecer obrigacdes efetivas aos agentes publicos,
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revelando o descontentamento da sociedade frente a sua antiga impoténcia para lutar contra a

deficiéncia na prestac@o dos servigos publicos.

Para alcangar os resultados almejados, a reforma propds uma mudanca no quadro
constitucional-legal, a criagdo de novos formatos institucionais (agéncias executivas e
organizacdes sociais), a mudanga da cultura burocrética para uma cultura gerencial e novos

instrumentos de gestdo publica.

Ribeiro (1997, p. 17) desta que:

as mais visiveis vantagens da Administracio Publica Gerencial sdo: a
flexibilidade, a criatividade, o incentivo as inovacdes, a orientacdo para a
obtengdo de resultados, a avaliagdo de resultados por meio de indicadores de
desempenho e a autonomia na gestdo com o controle de resultados a posteriori.

Portanto, no contexto da Administracao Publica Gerencial, a gestdao volta-se para o
resultado que os servigos podem alcancar na satisfacdo do bem estar social, pautando-se pela

eficacia e a eficiéncia das a¢des do administrador.

Para Falcao e Abe (1997, p.30), em sua esséncia, a Administracio Publica
Gerencial € constituida de sete elementos bdsicos. Sao eles: Lideranga, Planejamento
Estratégico, Foco no Cliente, Informacgdo e Andlise, Gestdo e Desenvolvimento de Pessoas,

Gestao de Processos e Resultados Institucionais.

A reforma gerencial da administragdo publica, ao modificar substancialmente as
formas de controle no interior do aparato estatal (sobre a alta burocracia e sobre as institui¢des
publicas), dando a0 mesmo tempo maior transparéncia as decisdes administrativas (abrindo-as
ao controle da sociedade, e ndo apenas da propria burocracia), pdde contribuir para o aumento
da responsabilizacio dos administradores publicos. Ressalte-se que nesse processo de

responsabilizacdo a informagao € insumo fundamental.

A diferenca fundamental entre o modelo burocrético e o gerencial estd na forma de
controle, este deixa de se basear nos processos para se concentrar nos resultados, e na rigorosa

profissionalizacdo da administracao publica. Bulos (1998, p. 71) ressalta que:

[...] dentre os inimeros aspectos comuns 4ds reformas administrativas, estd a
implantacdo do modelo gerencial em substituicdo ao modelo burocritico de
Estado, erigindo-se o que pode ser denominado de Administragdo Publica de
Resultados. Esta, por sua vez, lastreia-se num modelo gerencial, bem como defini
o nucleo estratégico do Estado, através da delimitagcdo de politicas publicas e do
equacionamento financeiro da miquina administrativa.
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A Administragdo Publica Gerencial vé o cidaddo ndo s6 como contribuinte de
impostos, mas também como cliente dos seus servigos. Os resultados da acdo do Estado
passam a ser considerados bons ndo porque os processos estdo sob controle e sdo seguros,

mas porque as necessidades do cidaddo estdo sendo atendidas.

O que preconiza a administracdo gerencial ndo € o rompimento com a
administracdo burocrdtica, pois a administracdo publica necessita de procedimentos
burocraticos, mas sim uma mudanga na visdo do interesse publico, que deve ser centrado no

cidaddo e ndo no interesse do Estado propriamente dito. Segundo Kettl (2001, p. 79):

Os cidaddaos reclamavam da burocracia estatal que ndo funcionava; da
inflexibilidade que ninguém conseguia alterar; dos programas e organizagdes que
se superpunham e impossibilitavam a coordenac¢io; dos organismos publicos, que
pareciam mais interessados em promover seus proprios negécios do que em
servir aos cidaddos.

Verifica-se, entdo, que a reforma do Estado surgiu como uma resposta a
ineficiéncia do velho modelo estatal e as demandas sociais crescentes de uma emergente

sociedade democrética e plural, no final do século XX.

A atual reforma administrativa no Brasil pode contribuir ndo apenas para o
aumento da eficiéncia da maquina publica, mas também para melhorar a transparéncia das
acoes do Estado, com reflexos positivos na accountability democratica que se quer construir.
Segundo Pereira (1997, p. 42), a maior contribui¢do da reforma administrativa estd voltada a
governanca, entendida como o aumento da capacidade de governo, por meio da adogao dos

principios da administragdo gerencial, tais como:

- Orientacdo da ag@o do Estado para o cidadao-usudrio de seus servicos;

- Enfase no controle de resultados através dos contratos de gestdo;

- Fortalecimento e autonomia da burocracia no decorrer das atividades tipicas do
- Estado, em seu papel politico e técnico de participar, junto com os politicos e a
sociedade, da formulacdo e gestdo de politicas publicas;

- Separagdo entre as secretarias formuladoras de politicas e as unidades
executoras dessas politicas, e contratualizacdo da relag@o entre elas, baseada no
desempenho de resultados;

- Adocdo cumulativa de trés formas de controle sobre as unidades executoras de
politicas publicas: controle social direto (através da transparéncia das
informagdes, e da participacdo em conselhos); controle hierdrquico-gerencial
sobre resultados (através do contrato de gestdo); controle pela competi¢do
administrada.

O que se procura alcangar com a reforma administrativa é uma administracdo
eficiente, com a consequente prestacdo de servicos publicos essenciais com qualidade. Por
meio de novos formatos institucionais, novos instrumentos de gestdo e novas formas de

controle, a reforma administrativa pretende contribuir para um processo de aprendizado
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politico e organizacional que torne as institui¢des publicas mais responsdveis por seus atos.
Suas propostas visam contribuir ndo apenas para o aumento da eficiéncia (obtencdo de
resultados), mas também para sua maior transparéncia (informagdo), talvez o mais forte pilar

da accountability democrética.

No préximo tdpico serdo abordados alguns aspectos conceituais relativos a esfera
municipal, principalmente no que se refere as inovacdes implementadas pela Constitui¢cao

Federal de 1988 e seus reflexos nas respectivas competéncias e delega¢des dos municipios.

2.4 A Administracao na Esfera Municipal

Segundo Ferreira (1999) a palavra municipio representa a circunscricdo
administrativa autonoma do estado, governada por um prefeito e uma camara de vereadores,

sendo ainda sindnimo de municipalidade e conselho.

A Constitui¢do Federal de 1998 no seu artigo primeiro incluiu o Municipio como
uma das entidades indispensdveis a formacdo da Republica Federativa do Brasil, embora
ainda se perceba, como senso comum, que a Federacao Brasileira é formada pela unidao de
Estados. Entretanto, a Carta Magna Federal prevé que a Republica Federativa do Brasil é

composta pela unido indissolivel dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Contudo, na doutrina hd correntes que ndo reconhecem o Municipio como ente

federativo, Silva (2006, p. 474) assevera que:

[...] a Constitui¢do consagrou a tese daqueles que sustentavam que o Municipio é
entidade de 3° grau, integrante e necessdria ao nosso sistema federativo. Data
vénia essa € uma tese equivocada, que parte de premissas que ndo podem levar a
conclusdo pretendida. Nao é porque uma entidade territorial tenha autonomia
politico-constitucional que necessariamente integre o conceito de entidade
federativa. Nem o Municipio € essencial ao conceito de federag@o brasileira. Nao
existe federacdo de Municipios. Existe federacdo de Estados. Em que muda a
federacdo brasileira com incluir os Municipios como um de seus componentes?
Nao muda nada.

Nao obstante, os municipios brasileiros sdo dotados de Poder Executivo e
Legislativo préprios, a pesar de nao possuirem Poder Judicidrio, nem representacio no
Senado Federal, ndo podem deixar de serem considerados entes federativos. Neste sentido,
argumentos contrdrios ao reconhecimento a identidade federativa dos Municipios sdo de
ordem excessivamente formal e devem ceder diante da autonomia municipal, que é

reconhecida ao Municipio em Constituicdes anteriores. Dai dizer que o artigo 18 da

Constituicao Federal de 1988, ao inserir o Municipio na organizag¢do politico-administrativa
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do Estado brasileiro, considerando-o autdbnomo, apenas ratifica uma situagcdo fatica existente

ha tempos.

Bonavides (1997, p. 312) defende que, com a nova ordem constitucional de 1988,
0 Municipio "alcanca uma dignidade federativa jamais lograda no direito positivo das
Constituicdes antecedentes". Portanto, com o reconhecimento do Municipio como parte
integrante da federacdo, fala-se de "federalismo trino", que ndo corresponde ao federalismo

dual dos norte-americanos.

Neste sentido, Ferrari (1993, p.58) menciona que:

[...] a atual lei fundamental brasileira, abracando o federalismo, prevé uma
divisdo tricotdbmica, isto é, determina a existéncia de um terceiro nivel na
composicio do nosso Estado Federal: a Unido, ordem total; os Estados Membros,
ordens regionais, e os Municipios, ordens locais.

No contexto brasileiro € notério que o ente Municipio ocupa hoje uma posi¢do de
destaque, tendo em vista que € no ambito da administracdo municipal que se apresentam os
problemas mais recorrentes no cotidiano das pessoas. Por ser o ente estatal mais proximo dos

destinatérios de suas acdes, o Municipio recebe uma fiscaliza¢do mais direta da sociedade.

Portanto, entende-se como complexa a posi¢do do Municipio dentro da Federagao,
com a Constitui¢do Federal de 1988 o Municipio atingiu um grau de importancia nunca antes
atingido nos sistemas constitucionais anteriores. A forma de definicdo da competéncia do
Municipio foi diversa da utilizada para prever as competéncias dos Estados e da Unido.
Enquanto para Estados e Unido foram definidas as matérias a serem objeto de legislacdo, para
os Municipios foi prevista uma competéncia genérica para legislar sobre assuntos de interesse

local (Lei Organica Municipal) e suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber.

Destarte, a principal caracteristica da federacdo é a descentralizagdo politica, que
consiste na reparticdo de competéncias entre os entes federativos. Descentralizagdo politica €,
portanto, reparti¢cdo dos poderes de decisdo. A Constitui¢do Federal de 1988 efetua reparticdao

de competéncias entre trés ordens governamentais diferentes: federal, estadual e municipal.

O ordenamento constitucional adotou o principio da preponderancia dos interesses,
em que as matérias de interesse nacional sao de competéncia da Unido; matérias de interesse
regional, de competéncia dos Estados-membros e matérias de interesse local, de competéncia
do Municipio. O Distrito Federal, conforme artigo 32, §1° da Constitui¢cao Federal de 1988,

acumula matérias de interesse regional e local.
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Todavia, diante da dificuldade e complexidade de caracterizar o que € interesse
nacional, regional e local, porque ndo se trata de questdo apenas juridica, mas também
socioldgica e politica, o ordenamento constitucional brasileiro passou a adotar a técnica de

reparti¢do de competéncia.

Dessa forma, a reparticdo enumerada no texto constitucional expressa os poderes
da Unido (artigos 21 e 22) e dos Municipios (artigo 30), reserva aos Estados as competéncias
que ndo sdo vedadas no texto constitucional, as chamadas competéncia remanescente (artigo
25, §1°) e atribui ao Distrito Federal competéncias dos Estados e dos Municipios chamadas de
competéncias cumulativas (artigo 32, §1°), com excecdo do artigo 22, inciso XVII. Além

disso, estabelece competéncias comuns (artigo 23) e concorrentes (artigo 24).

A partir do contexto constitucional se percebe que a reparticdo de competéncias se
tornou bem mais elaborada, diferenciando-se de outros sistemas de reparticdo de

competéncias tradicionalmente utilizado em outros paises, Almeida (1991, p. 81) observa:

Mas o sistema de partilha de competéncias, como um todo, mais se aproxima do
sistema alemdo, com a previsdo das competéncias legislativas e nao legislativas
da Unido em artigos distintos; com a separagdo, também, das competéncias
comuns legislativas e ndo legislativas; com a previsdo da delegacdo de
competéncias legislativas da Unido aos Estados pelo legislador federal; com
reparti¢do vertical de competéncia legislativa concorrente, cabendo as normas
gerais a Unido e a legislacdo suplementar aos Estados.

Dessa forma, como destacam Aradjo e Nunes Junior (2007), a Constitui¢do
Federal de 1988 optou por reunir o critério vertical e horizontal de partilha de competéncias,
contemplando, ainda, a hipétese de delegacdo de competéncia pela Unido aos Estados,

conforme pardgrafo tnico do artigo 22, assim:

[...] o critério horizontal foi adotado na distincdo de competéncias privativas ou
exclusivas, de cada esfera federativa. Nesse sentido, a Carta Magna optou pela
enumeracdo das competéncias federais e municipais, reservando aos Estados-

Membros as remanescentes (ARAUJO; NUNES JUNIOR, 2007, p. 271).
O critério de reparticdo horizontal, como explica Ferreira Filho (2008), se
caracteriza por separar competéncias como se separasse setores no horizonte governamental.
Para Costédio Filho (2000, p. 54), "diz-se horizontal porque separa, de modo incomunicével,

as competéncias de cada ente federado, colocando-as em campos estanques".

Portanto, no Estado Federal Brasileiro, a Unido e Municipios exercem as
atribui¢des que lhes sao conferidas de forma explicita pela Constitui¢do, restando aos Estados

tudo o mais que ndo foi descriminado. Isso significa dizer que aos Estados cabem todas as
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demais atribui¢des, exceto aquelas que a Constitui¢do Federal confere explicitamente a Unido
e aos Municipios. Entdo, tudo o que remanesce, o que sobra, o que resta, extraida
competéncia da Unido e dos Municipios, € de competéncia dos Estados. Os poderes
remanescentes ou residuais do Estado pressupdem, portanto, a exaustdo dos poderes

enumerados.

Ja no critério denominado vertical, a Constituicao Federal atribui o trato da mesma
matéria a mais de um ente federativo, ora especificando o nivel de interven¢ao de cada ente,
ora admitindo que todos os entes exercam indistintamente competéncia que se lhes foi

simultaneamente atribuida (ARAUJO; NUNES J UNIOR, 2007, p. 273).

Para Horta (1995) a reparticao vertical de competéncias conduziu a técnica da
legislagcdo federal fundamental, dessa forma, de normas gerais e de diretrizes essenciais ficam
determinadas em matéria legislativa da esfera federal. A legislagdo federal compreenderd as
linhas essenciais, enquanto a legislacdo local buscard preencher as lacunas lhes cabem,
modelando a matéria compreendida na legislacdo de normas gerais as peculiaridades e as

exigéncias estaduais.

Na Constitui¢do Federal de 1988, artigo 24, realizou-se verdadeiro modelo de
reparticdo vertical de competéncias, onde se estabeleceu a competéncia legislativa
concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal. Cumpre verificar que se constituiu
a possibilidade de vérios entes atuarem legislativamente sobre a mesma matéria. Deste modo,
para nao haver conflitos positivos legislativos, instaurando um caos normativo, foi criada
regra de divisdo de tarefas legislativas. Por isso, os pardgrafos do artigo 24 prescrevem como
serd a atuacgdo legislativa de cada um desses entes federados, onde competird a Unido expedir

normas gerais e aos Estados e ao Distrito Federal suplementar as normas gerais da Unido.

Portanto, pode-se observar que no texto constitucional coexistem os critérios
horizontal e vertical de competéncias, ou seja, as ordens parciais (Unido, Estados, Municipios

e Distrito Federal) correlacionam-se ora em regime horizontal, ora em regime vertical.

Assim, a partir dessa reparticdo de competéncias, a Constituicdo Federal de 1988
discrimina tanto a competéncia legislativa como também a administrativa ou material. A
competéncia legislativa atribui ao ente federativo capacidade de criacdo de leis, como ao
Municipio legislar sobre assunto de interesse local (artigo 30, inciso I); a competéncia
material, capacidade para desempenhar certas atividades de natureza politico-administrativa,

como ao Municipio a criagao de distritos (artigo 30, inciso IV).
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Com relagdo a competéncia municipal, o inciso I do artigo 30 que menciona
“Compete aos Municipios legislar sobre assunto de interesse local”, Ferreira Filho (1997),
observa que desde a Constitui¢do de 1934 (artigo 13, caput), atribuia-se ao Municipio a

competéncia legislativa nas matérias de peculiar interesse.

Entretanto, em que medida se pode identificar o peculiar interesse do Municipio
quando este € confrontado com os interesses do Estado e da Unido? Meireles (2003, p. 109)

destaca que:

[...] interesse local ndo € interesse exclusivo do Municipio, ndo € interesse
privativo da localidade, ndo € interesse tnico dos municipes [...J. Ndo ha
interesse municipal que nao seja reflexamente da Unido e do Estado-Membro,
como também ndo hd interesse regional ou nacional que ndo ressoe nos
municipios, como partes integrantes da federacdo brasileira. O que define e
caracteriza interesse local, inscrito como dogma constitucional ¢é a
preponderancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido.

O conceito-chave utilizado para definir a 4rea de atuacdo do Municipio é o
interesse local. Serd, pois, da competéncia municipal tudo aquilo que for de interesse local. O
interesse exclusivamente municipal ndo € razoavelmente concebivel, inclusive por razdes de
ordem logica pois, sendo o Municipio parte de uma coletividade maior, o beneficio trazido a
uma parte do todo acresce a este proprio todo. Assim, a competéncia municipal ficard sob o
foco de uma disputa com as demais pessoas de direito publico, pois o mero interesse local ndo
exclui o interesse estadual e mesmo nacional. Portanto, é importante demonstrar que o

interesse local é mais expressivo do que o estadual e o nacional (BASTOS, 2001).

Neste sentido, o Municipio vai valer-se da competéncia legislativa suplementar,
assegurada pelo inciso II, artigo 30 da Constituicao Federal de 1998. Assim, a carta magna
inovou, atribuindo ao Municipio uma competéncia legislativa que ndo possuia nas
Constituicdes anteriores. O termo suplementar € impreciso, porque pode significar

complementar (complementar uma presenga) ou suprir (suprir uma auséncia).

Ainda no que se refere ao interesses de cada esfera, a competéncia conferida aos
Estados para complementarem as normas gerais da Unido ndo exclui a competéncia do
Municipio para fazé-lo também. Mas o Municipio ndo poderd contrariar nem as normas gerais
da Unido, o que € 6bvio, nem as normas estaduais de complementaciao, embora possa também
detalhar estas ultimas, modelando-as mais adequadamente as particularidades locais. Da
mesma forma, inexistindo as normas gerais da Unido, aos Municipios, tanto quanto aos
Estados, se abre a possibilidade de suprir a lacuna, editando, normas gerais (ALMEIDA,

1991).
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Enfim, percebe-se que aos Municipios, conforme a Constitui¢io Federal de 1998,
foram atribuidas as competéncias repartidas horizontal e verticalmente, as quais foram
enumeradas no artigo 30, foram atribuidas também as suplementares e comuns, inciso II

artigo 30 e artigo 23 respectivamente.

Portanto, € inegdvel que a complexidade de todos esses aspectos € de grande
relevancia ao desempenho da Administracdo Publica. E neste cendrio que deve se destacar a
Controladoria como um instrumento de significativo apoio a gestdo administrativa dos entes

publicos e notadamente na esfera municipal.

A partir da exposi¢do dos conceitos, estrutura e principios da Administracdo
Pablica, passando pela abordagem da Nova Administracio Publica e a Reforma
Administrativa no Brasil e, finalizando, com alguns aspectos da Administragdo Publica na
esfera municipal, no préximo tépico serdo abordados os conceitos e ferramentas que compde
a Controladoria no setor publico. Dessa forma, afunilando o embasamento tedrico que serve a

esta pesquisa.



3 CONTROLADORIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Nesta secdo serdo apresentados 0s principais conceitos € 0 embasamento tedri
que sustentardo a linha de raciocinio deste estudo nos aspectos ligados a Controladoria e a
Administracdo Publica. A partir da visao de autores, como Mosimann e Fisch (1999),
Figueiredo e Caggiano (2004), Catelli (2001), Peleias (2002), Cruz e Glock (2006), Peter e
Machado (2003), Borinelli (2006), serdo abordados aspectos de Controle, Controle Interno,

Controle Externo, Controladoria e Controladoria Governamental.

3.1 Controle

O desenvolvimento das organizagdes traz aos gestores uma crescente necessidade
de verificacdo dos resultados motivados por suas acdes. Segundo Besta (1970 apud

MOSIMANN; FISCH, 1999, p. 70):

Se todo aquele que tem acdo direta ou indireta na administracio de uma azienda'
tivesse honestidade plena, memoria perfeita e inteligéncia suficiente para saber,
em qualquer momento, que coisa lhe competia fazer em beneficio daquela, e se
ndo houvesse necessidade de estimulos para a agdo, ou de freios para nada fazer
em excesso, a administracdo poderia desenvolver-se sem o controle.

Portanto, o controle materializa-se como um instrumento necessario a fungdo
administrativa e € cada vez mais exigido nos modernos cendrios organizacionais. A delegacdo
de funcodes, induzida pela descentralizacdo das fungdes administrativas, ocorrem paralelas a
obrigacdo da prestacdo de informacgdes acerca das decisdes tomadas e, ainda, da observacao a

parametros pré-estabelecidos.

De acordo com Figueiredo e Caggiano (2004), “controle é um sistema de feedback
que possibilita aos desempenhos serem comparados com os objetivos planejados. Controle €

essencial para a realizacdo do planejamento de curto e longo prazo”.

Assim, a eficdcia do controle pode ser associada ao ato de fiscalizar, ou seja, a
capacidade de verificar a ocorréncia de desvios aos padrdes anteriormente definidos. Contudo,
o controle ndo deve limitar-se apenas a apontar desvios, mas também, ser capaz de conduzir

0s gestores a tomarem as agdes corretivas.

Catelli (2001, p. 61) assevera que:

O controle visa assegurar, por meio de correcdo de “rumos”, que os resultados
planejados sejam efetivamente realizados, apoiando-se na avaliacdo de resultados

' Segundo Mosimann e Fisch (1999), Azienda corresponde ao conceito de empresa.
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e desempenhos. O processo de controle compreende a compara¢do entre os
resultados realizados e os planejados, a identificacio de desvios e suas
respectivas causas, e a decisdo quanto as acdes a serem implementadas.

Um aspecto importante acerca do controle € a fun¢do de demonstrar com clareza a
realidade dos processos e rotinas dentro do funcionamento da organizac¢do, somente a partir
de informacodes precisas é possivel fazer uma comparagdo coerente do que deveria ser com o

que € de fato e, assim, tomar medidas mais apropriadas a correcao de rumos.

Neste sentido, Brisolla (1990, p. 94) conceitua o controle como:

Um processo de verificagdo prévia, concomitante ou a posteriori que ocorre num
lapso de tempo, para conhecer a evolu¢cdo no desempenho de um sistema ou de
uma atividade através da comparacio de novo estdgio com outro inicial definido
como padrdo, desencadeando agdes que assegurem a consecucdo dos objetivos
esperados.

Dentro desse contexto o controle alimenta o processo decisdrio, assim, Peleias

(2002, p. 26) enfatiza que:

O controle € a etapa do processo de gestdo, continua e recorrente, que avalia o
grau de aderéncia entre os planos e sua execuc¢do; analisa os desvios ocorridos,
procurando identificar suas causas, sejam elas internas ou externas; direciona as
acdes corretivas, observando a ocorréncia de varidveis no cendrio futuro, visando
alcancar os objetivos propostos.

Portanto, o controle pode ser visto como uma fase do processo decisério, nela é
avaliada a eficdcia organizacional a partir de um sistema de informagdes, disto resultam ag¢des

que se destinam a corrigir eventuais distor¢des.

Nos processos que compde um sistema de controle hd alguns elementos os quais
sdo indispensdveis ao seu funcionamento. Mosimann e Fisch (1999, p. 70) destacam que para

haver controle devem estar presentes os seguintes elementos:

(1) O Gestor — pessoa que toma as decisdes no intuito de se chegar aos objetivos
que fazem parte do planejamento; (2) A Controladoria — a unidade responsavel
pelo projeto e administracdo do sistema por meio do qual se coleta e relata as
informagdes que permeiam todo o controle organizacional; (3) O Sistema de
Informacdes — é o suporte do sistema de gestdo que fornece informacdes
necessdrias ao processo de tomada de decisdes com vistas aos objetivos
organizacionais e correcdes de desvios; (4) O Manual de Organizacio —
instrumento  organizacional que contém organograma e informagdes
complementares necessdrias a sua compreensdo e interpretacio; (5) Os Critérios
de Avaliacido dos Gestores — pardmetros de avaliacdo de desempenho com base
em critérios financeiros; (6) Accountabillity — a obrigacdo de prestar contas e a
responsabilizacdo do gestor por seus atos de gestdo.

De forma geral, os elementos apresentados pelos autores podem ser percebidos nos

diversos tipos de organizagdes, contudo, em vista dos objetivos deste estudo, cabe destacar o
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accountabillity como um dos mais importantes dentro do controle nas organizagdes da

administracio publica, principalmente em um regime democratico.

Portanto, o accountabillity deve ser um instrumento de garantia da transparéncia
nas agdes governamentais e, ainda, proporcionar a sociedade a oportunidade de verificacdo

das contrapartidas dos tributos recolhidos ao estado.

Neste contexto, tratando-se especificamente do controle nas organizacdes
governamentais, Gasparini (1993, p. 562) faz o seguinte comentdrio sobre o controle

administrativo:

[...] o fundamento do controle administrativo reside no dever-poder de autotutela
que a Administracdo Publica tem sobre suas atividades, atos e agentes. Esse
poder-dever de autotutela é exercitado, normalmente, por 6rgaos superiores, em
relag@o aos inferiores, e por 6rgaos especializados (controle técnico, auditorias).

Entretanto, para que se entenda o papel do controle administrativo nas
organizagdes governamentais, é necessario compreender que a relac@o entre a sociedade e o
Estado, a rigor, funciona com os cidadaos provendo recursos ao Estado para que este, por sua

vez, atenda as necessidades coletivas basicas.

Assim, para que o Estado possa atingir a eficdcia de suas a¢des, € necessario que a
administracdo publica crie mecanismos e sistemas de controle da atividade estatal,
defendendo, tanto a prépria administragdo publica quanto os direitos e garantias coletivas, dos

prejuizos ocasionados pela falta de controle ou, ainda, auséncia dos controles adequados.

No Brasil, a Constitui¢do Federal de 1988, na Se¢dao XI do Capitulo I do Titulo 1V,
estd presente a instituicdo do controle o qual € dividido em Controle Interno e Controle
Externo. O Controle Interno deve ser realizado dentro de cada érgio do aparelho estatal, ja o

Controle Externo serd exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio da Corte de Contas.

Na Administracdo Publica, de forma geral, o controle administrativo compreende
o plano de organizacdo e todos os métodos e procedimentos que se relacionam de forma direta
com a eficiéncia das operacdes e a observancia as politicas administrativas de gestdo, e, de

forma indireta, com os registros contdbeis.

Na relagdo entre o ‘plano de organizacdo na Administracao Publica’ e o ‘controle’,
Machado Jr. e Reis (1993, p.137), destacam que no controle administrativo podem-se incluir:
andlise estatistica, estudos de tempos € movimentos, preparagdo de relatérios, programa de

treinamento de pessoal, controle de qualidade total e anélise do custo beneficio.
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Portanto, nesse contexto, o controle administrativo tem por objetivo alimentar e
servir de apoio aos instrumentos de planejamento, visando assim, a assegurar a continuidade

dos programas de trabalho do governo.

Assim, a partir do contexto geral do controle e, ainda, considerando a importancia
do mesmo para a Administragdo Governamental, destacam-se os registros contdbeis. Peter e
Machado (2003) ressaltam que a contabilidade € um instrumento que evidencia a situagcdo de
todos quantos, arrecadem receitas, efetuem despesas e administrem ou guardem bens. Assim,
os registros contdbeis geram informacgdes tteis e confidveis, que subsidiam o processo
decisorio dos dirigentes publicos e mostram a sociedade como os recursos arrecadados estdo

sendo aplicados.

Neste sentido, pode-se destacar ainda, que o controle contdbil é preventivo e
escritural, objetivando assegurar a veracidade dos registros das operagdes no que se refere a

legalidade e fidedignidade funcionais dos agentes da administracao.

A Figura 1 mostra de forma sintética os objetivos do controle contdbil e

administrativo segundo Martins (2004):

CONTROLE
I
[ |
CONTABIL ADMINISTRATIVO
[ I
COMPREENDE: COMPREENDE:
- Salvaguarda dos AFivos - Plano Organizacional
- Idoneidade dos registros - Procedimentos e Métodos
I [
OBJETIVA: OBJETIVA:
- A veracidade dos registros - Auxiliar o processo
) decisério
- A legalidade dos atos - A eficiéncia operacional
- O exame da conveniéncia e
- A fidelidade funcional da oportunidade dos
programas e projetos do
governo
- O gerenciamento de riscos

Figura 1 — Objetivos do Controle Contébil e Administrativo.
Fonte: Martins (2004, p.181).

Portanto, mesmo com objetivos distintos, os controles contdbeis e administrativos
sdo elementos que se complementam e fazem parte do processo de controle dentro da

administracdo publica.
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Neste contexto, o topico seguinte passa a abordar, especificamente, o Controle
Interno na Administracdo Publica onde sdo muito importantes as figuras dos controles

contabil e administrativo.

3.2 Controle Interno

Percebe-se que na Administragdo Publica por muito tempo os procedimentos de
controle ndo foram muito enfatizados. Cruz e Glock (2006) observam que era nitida a
impressao de que, na percepcdo de muitas pessoas, 0s recursos publicos aparentemente nao
tinham dono, chegando os mesmos a serem, de forma pejorativa, tachados como ‘dinheiro da
vidva’.

Contudo, ao longo do tempo essa realidade, mesmo que de foram bastante timida,
vem apresentando sinais de mudanca, seja pela pressao da sociedade (quando da dentncia de
casos de corrupg¢do) ou por imposicoes legais (como a da Lei Complementar n° 101/2000) que
instituem e cobram parametros de controles (prestacdo de contas) e resultados na gestdo

publica.

Para Cruz e Glock (2006, p. 19) “no caso da area publica, dentre os resultados a
serem obtidos com os procedimentos de controle, enfatiza-se a garantia de que os aspectos

legais estdo sendo rigorosamente observados”.

Cruz e Glock (2006, p. 20) asseveram essa posicdo quando citam que: “‘enquanto
na iniciativa privada tudo pode ser feito desde que nao caracterize descumprimento a lei, na

administracao publica deve ser feito tudo o que a lei determina”.

Além do aspecto da verificagdo legal, a atividade de controle governamental
também deverd observar o cumprimento das pecas de planejamentos, assim, o conceito de

controle € delimitado por Cruz e Glock (2006, p. 19) da seguinte maneira:

O controle caracteriza-se, portanto, por qualquer atividade de verificagdo
sistemdtica de registro, exercida de forma permanente ou periddica,
consubstanciado em documento ou outro meio, que expresse uma ag¢do, uma
situagdo, um resultado etc., com o resultado esperado, ou, ainda, com o que
determinam a legislac@o e as normas.

z

Segundo Welsch (1996, p. 41), o controle é “a ac@o necessdria para verificar se os
objetivos, planos, politicas e padrdes estdo sendo obedecidos”. Nesta perspectiva a eficicia
dos controles estd em exigir medidas corretivas que possam conduzir a administragdo aos

parametros desejaveis a partir dos planos, politicas e padrdes.
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A relevancia dos controles na Administragdo Publica pode estar além da questio

da obediéncia ao que estd normatizado. Para Peter e Machado (2003, p. 22):

Qualquer que seja o sentido ou amplitude do controle, a grande problemadtica estd
na base de producdo de informacdes estratégicas, que devem ter como objetivo a
continuidade, o desenvolvimento e a responsabilidade social da entidade, tanto no
curto quanto no longo prazo.

A Lei 4.320/64 institui o controle da execu¢@o or¢amentdria que deve observar a
legalidade dos atos da administracdo, a fidelidade funcional de seus agentes e o cumprimento
do programa de trabalho. Destaca-se neste instrumento a preocupacdo com a garantia da
legalidade, formalizacdo e abrangéncia do controle que podem ser traduzidos pelo
acompanhamento da execucdo orcamentario-financeira e o cumprimento dos programas de

trabalho criados com o propdsito do bem estar social.

Neste sentido, surgiram instrumentos como o advindo com a instituigdo do
Decreto-Lei n° 200/67, o qual preconiza a necessidade da prestacdo de contas por parte de

todos os agentes que sejam responsaveis por bens ou valores publicos.

Seguindo nesta mesma direcdo, a Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 70,

destaca a necessidade do controle e define que:

A fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢camentdria, operacional e patrimonial da
Unido e das Entidades da Administracdo Direta e Indireta, quanto a legalidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentincia de receitas, serd exercida
pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada poder.

Paragrafo unico: Prestard contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores ptiblicos
ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdo de
natureza pecunidria.

Definida a posi¢do do controle, diante da Administracdo Publica e partir dos
instrumentos legais, é possivel verificar que essa legislagcdo institui tal atividade, tanto no
ambito interno quanto no externo, nos processos de verificacdo e prestacdo de contas dos
gestores e da gestdo administrativa, relativos aos recursos publicos. Dessa forma se
posicionam, em cardter bastante evidente, as figuras dos “Controles Internos” e dos

“Controles Externos” na Administragao Publica.

Os Controles Internos se destacam, principalmente, por ser um instrumento
utilizado nos aspectos da garantia do cumprimento das normas legais, contudo, em seus
objetivos também devem estar contempladas acdes que visem garantir a eficiéncia e eficicia

na aplicacao dos recursos publicos, tanto do ponto de vista quantitativo quanto qualitativo.



42

Esse contexto pode ser observado nas definicdes de autores de estudos na drea
publica e também nas normas legais. Cruz e Glock (2006) destacam que o Controle Interno
deverd fazer parte de um planejamento integrado e suportado por métodos e medidas que
visem proteger o patrimdnio da empresa, assim, verificando-se a exatiddo como também
prevenido a ndo ocorréncia de viés nos dados contabeis e, ainda, contribuindo para eficiéncia

operacional e engajamento a politica tracada pela organizacao.

Neste conceito se destaca a abrangéncia dos controles internos, onde se percebe
que os mesmos devem permear tanto os preceitos normativos, na conducao da “fidedignidade
de seus dados contdbeis”, quanto a forma de gestdo dos recursos no intuito de “promover a

eficiéncia operacional e encorajar a adesdo a politica tragada pela administra¢ao”.

Direcionando o foco do conceito de Controle Interno para a drea governamental

Peter e Machado (2003, p. 22) afirmam que:

Constituem Controles Internos o conjunto de atividades, planos, métodos e
procedimentos interligados utilizado com vistas a assegurar que os objetivos dos
orgdos e entidades da Administracio Publica sejam alcancados, de forma
confidvel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a
consecucdo dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Essa atividade de verificacdo pode ser caracterizada pela sistematizacdo das acdes
de controle, realizadas de forma permanente e periddica, relatada em documentos ou em
outros meios, expressando uma atua¢do, uma situacdo, um resultado dentre outras
circunstancias. A mesma atividade deve objetivar a constatacdo da existéncia de
conformidade com o padrio estabelecido, ou com o resultado almejado, ou, ainda, com o que

determina as leis e normas (CRUZ; GLOCK, 2006, p. 21).

Assim, a realizacdo desse conjunto agdes dentro dos 6rgaos da administragdo,
utilizando-se nessa atividade um quadro préprio de servidores, também € algo que caracteriza

o Controle Interno.

Destarte, a Lei n° 4.320/64 determina que o Poder Executivo exerca o controle sem
prejuizo das atribui¢des de 6rgaos criados especificamente para este fim, nesta mesma linha a
Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 74 afirma que o Controle Interno devera ser
exercido no ambito de cada poder. Ainda neste sentido, o Decreto n® 3.591/00 (alterado pelo
Decreto n° 4.440/02), estabelece a obrigatoriedade de implantacdo de um 6rgao de Auditoria

Interna nas entidades da Administracdo Indireta, com o respectivo suporte de recursos
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humanos e materiais, cujo objetivo serd o de fortalecer a gestdo e racionalizar as acoes de

controle.

Segundo Peter e Machado (2003), os controles internos pedem ser caracterizados

pelos principios de:

a) Relacdo de custo/beneficio — controlar sempre com vistas no beneficio que isso
pode proporcionar relacionado ao que essa acdo pode custar;

b) Qualificacdo adequada, treinamento e rodizio de funciondrios — a integridade e
competéncia do pessoal estdo diretamente ligadas a eficdcia dos controles
internos;

¢) Delegagdo de poderes e determinagdo de responsabilidades — instrumento de
descentralizacdo administrativa com vista a assegurar maior rapidez e
objetividade as decisdes;

d) Segregacdo de func¢des — separacio entre fun¢des de autorizacio ou aprovagao
de operagdes e a execucdo, controle e contabiliza¢do das mesmas;

e) Instrucdes devidamente formalizadas — formalizacdo dos controles internos
através de instrumentos eficazes, claros e objetivos e emitidos por autoridade
competente;

f) Controle sobre as transacdes — garantir a legitimidade dos fatos contébeis,
financeiros e operacionais;

g) Aderéncia as diretrizes e normas legais — sistemas instituidos para asseguras e
garantir a observancia das diretrizes, planos, normas, leis, regulamentos e
procedimentos administrativos internos.

Sintetizando a figura do Controle Interno, este terd um caréter preventivo sendo

N

exercido permanentemente e voltado a correcdo de eventuais desvios em relacdo aos

parametros estabelecidos, portanto, exercendo um papel de instrumento auxiliar a gestdo.

Desta forma conclui-se que o sistema de controle interno € o somatério das atividades de

controle permeadas ao longo de toda a estrutura organizacional (CRUZ; GLOCK, 2006, p.

24-25).

Neste sentido, a lei reforca o papel dessa atividade, quando estabelece os objetivos

do Controle Interno na administragdo publica, os quais estdo capitulados no artigo 74 da

Constituicao Federal (BRASIL, 1988) em vigor, que assim os mencionam:

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido;

IT — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia,
da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos o6rgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicag@o de recursos publicos por entidades
de direito privado;

IIT — 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 missao institucional.

Portanto, o Controle Interno é um elemento que deve ser praticado de forma

efetiva na gestdo administrativa do estado, ndo sé pela imposicao legal, mas também, por ser
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ele um instrumento fundamental ao planejamento administrativo, ao acompanhamento das

metas e o principal indutor das corre¢des das divergéncias entre o planejado e o executado.

3.3 Controle Externo

A partir da caracterizagdo e posicionamento dos Controles Internos na atividade de
controle, feitos no tépico anterior, cabe agora destacar a figura dos Controles Externos como
uma atividade exercida fora do ente fiscalizado, o que determina um maior grau de
independéncia e efetividade nas acdes desse controle. Neste topico serd abordada a figura do
Controle Externo no ambito da Administracdo Publica no Brasil de forma geral e, mais
especificamente, dos municipios do Estado do Ceard, onde, em parte, se encontra o objeto

desse estudo.

Sendo exercido fora da administracdo, objeto da verificagdo, no Brasil o Controle
Externo € realizado pelo Poder Legislativo com o apoio dos Tribunais de Contas. Conforme
consta na Lei n° 4.320/64, artigo 81, “O controle da execu¢do orcamentdria, pelo Poder
Legislativo, terd por objetivo verificar a probidade da Administracdo, a guarda e legal
emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de Orcamento”. A Constitui¢ao
Federal de 1998, artigo 70, recepciona a Lei 4.320/64 nesse aspecto e traz uma maior

amplitude ao Controle Externo quando determina que:

A fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢camentdria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rendncia de receitas,
serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder.

Ainda neste sentido, o artigo 71 da Carta Magna determina que “O Controle
Externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido”, esse controle abrangendo a fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢amentdria,

operacional e patrimonial.

Partindo dessa conceituacdo mais geral, onde estd destacado, principalmente, o

controle externo no ambito do governo federal, Peter e Machado (2003, p. 30) expdem que:

Na organizagdo, composi¢do e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados
e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais € Conselhos de Contas dos
Municipios, deverdo ser observados as normas aplicaveis ao TCM; entretanto, as
Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que
serdo integrados por sete Conselheiros.
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Portanto, os autores destacam que de forma geral, os controles externos a nivel
estadual e municipal devem observar a normatizacdo que se aplica ao Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), contudo, dada as especificidades e a diversidade territorial brasileira, as
particularidades serdo observadas nas Constituicdes Estaduais no que se refere a normatizagao

destes Tribunais de Contas.

Ja no ambito federal o controle externo €, principalmente, exercido pelo TCU, que
dentre suas intimeras atribui¢des, Peter e Machado (2003, p. 30), de forma bastante clara e

sintética destacam que:

O Tribunal de Contas da Unido recebe periodicamente documentacdo sob a
forma de ‘“Prestacio de Contas”, relativa a atuacdo das unidades sob sua
jurisdicdo, apresentando um julgamento de onde as “contas” apresentam-se
regulares, regulares com ressalvas, irregulares ou iliquiddveis, dependendo do
grau de impropriedade ou dos danos causados ao erdrio publico. Todo esse
controle é exercido a posteriori, embora o TCM possa realizar inspecdes e
auditorias rotineiras ou especificas.

Cabe ainda ao TCU a imposi¢do de sancdes, com previsdo de ampla defesa, que
vao desde a determinagdo de recolhimento de débitos apurados, passando pela imposicao de
multas por irregularidades, chegando até ao afastamento provisério do cargo ocupado pelo
gestor publico. Destacando-se, ainda, o fato de que estas penalidades aplicadas pelo TCU nao
impedem a aplicacdo de outras san¢des administrativas ou penais, além da inelegibilidade do
gestor por um periodo de cinco anos por apresentacdo de contas irregulares, conforme

previsto na legislacao eleitoral (PETER; MACHADO, 2003).

Na esfera estadual, o controle externo, com destaque para a fiscalizac@o financeira
e or¢camentdria, € exercido pela Assembléia Legislativa com auxilio do Tribunal de Contas do

Estado e pelos sistemas de controle interno do executivo estadual.

Ja nos municipios, o controle externo fica a cargo da Camara Municipal, com o
auxilio do Tribunal de Contas dos Municipios, nos estados onde houver. Na falta desse

Tribunal, essa competéncia passa a ser do Tribunal de Contas do respectivo Estado.

No estado do Ceard hd o Tribunal de Contas dos Municipios (TCM/CE), que
desempenha as atividades de controle externo. A esse 6rgdo cabe, segundo previsto no seu
Regimento Interno (Resolu¢do n° 08/1998, de 01/10/1998), dentre outras, as seguintes

fungoes:

a) Apreciar e emitir parecer prévio nas contas anuais prestadas pelos Prefeitos;

b) Exercer a fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial das prefeituras e cAmaras municipais e demais entidades instituidas e
mantidas pelo Poder Piiblico Municipal;
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c) Julgar as contas:

c.1) dos administradores, inclusive as das Mesas das Cimaras Municipais e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracio
direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas, mantidas pelo
Poder Publico Municipal e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio;

c.2) de qualquer pessoa, fisica ou juridica, ou entidade publica que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais os municipios respondam, ou que, em nome destes assuma
obrigacdes de natureza pecunidria;

c.3) daqueles que derem causa a perda, estrago, extravio ou outra irregularidade
que resulte em prejuizo ao Erdrio Municipal ou a seu patrimdnio.

d) Apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos relativos & admissdo de
pessoal e concessdes de aposentadorias e pensdes;

e) Realizar, por iniciativa prépria ou da Camara Municipal, inspecdes e auditorias
de natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos poderes Legislativo e Executivo municipais e
demais entidades instituidas e mantidas pelo Erdrio Municipal.

Assim, para desempenhar de forma adequada e eficiente essa série de atribuicoes,
¢ fundamental aos processos de fiscalizacio e acompanhamentos realizados TCM/CE um

oportuno e permanente fluxo de informagdes.

Ainda com vistas na posi¢do do Controle Externo e o fluxo de informacdes, se
pode observar que este tem um forte vinculo com o Controle Interno. Peter e Machado (2003,
p. 33) destacam que esta vinculagc@o ocorre basicamente pelo processo de prestacao de contas,

comunicacdo de irregularidades e disponibilizacdo de informacdes, os autores asseveram que:

O conhecimento de irregularidades por parte dos responsaveis pelo Controle
Interno nos diversos niveis, decorrente do préprio trabalho ou de dentncia
apresentadas, obriga-se a reportar ao respectivo 6rgio central de Controle Interno
e ao Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade solidéria.

Sinteticamente, pode-se afirmar que o TCM/CE exercerd, no ambito de Estado do
Ceard, a fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial das
unidades dos Poderes Municipais e das entidades da administracdo indireta, inclusive das

fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico Municipal.

Cabe ainda ao TCM/CE, verificar a legalidade, legitimidade e a economicidade de
atos, convénios e contratos das aplicacdes das subvencdes e rendncias de receitas. Dessa
forma, assegurando a eficicia do controle que lhe compete e instruindo o julgamento de
contas, bem como prestando as Camaras Municipais o auxilio que estas solicitarem para o
desempenho do controle externo a seu cargo, conforme prevé a Lei Estadual n® 12.160, de 04

de agosto de 1993.
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Ja em relagdo a abrangéncia das atividades do TCM/CE, ou seja, sua jurisdi¢do, a
esse orgio compete a fiscalizacdo de todos os municipios do Estado do Ceard, conforme prevé

seu Regulamento Interno (Resolucdo n°. 08/1998, de 01/10/1998).

Quanto a realizacdo de suas atividades em toda a sua jurisdicdo, o TCM/CE ¢
integrado por sete Conselheiros, escolhidos conforme critérios definidos em Regulamento

Interno, quadro préprio de pessoal e possui sede na cidade de Fortaleza.

3.4 Controle Social

Alem dos 6rgdos oficiais de controle externo, esse controle também pode ser
exercido diretamente pela populacdo. Nota-se uma tendéncia crescente no chamado ‘controle
social’, s@o atitudes e agdes que buscam verificar, avaliar e dar publicidade aos atos dos

gestores publicos no exercicio de suas fungdes.

A transparéncia pode ser considerada um dos principais elementos ligados ao
controle social na gestdo publica administrativa, a sua pratica em uma politica governamental

pode ser traduzida em uma gestao responsavel e eficiente.

Dada essa preocupagdo com a transparéncia presente na sociedade, estudos t€ém
sido realizados nesta drea. Dentre algumas pesquisas, feitas com fim elaborar um indice de
transparéncia, destaca-se a de Bellver e Kaufmann (2005), o trabalho constitui-se em um

indice de transparéncia para 194 paises baseado em mais de vinte fontes independentes.

Este indice incluiu um indicador de transparéncia que se agrega com dois
componentes: transparéncia econdmica/institucional e transparéncia politica. Os resultados
enfatizaram que a transparéncia esta associada com melhores indicadores de desenvolvimento
socio-econdmicos e humanos, e também com alto nivel de competitividade e baixa corrupgao.
A conclusdo apontada pelos autores € que a transparéncia pode gerar uma economia de
recursos publicos, melhorando os instrumentos de governanga bem como aumentando a

confianca do eleitor nos politicos.

No Brasil, ainda que perceptiveis, as pesquisas nessa drea ainda sdo incipientes,
Paiva e Zuccolotto (2009, p. 4) ressaltam que “os estudos nacionais abarcaram relag¢des
minudentes entre a transparéncia governamental e a utilizagdo de recursos tecnoldgicos,

todavia ndo abordaram nenhum tipo de indicadores que se propusessem a medir a
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transparéncia”. Concluindo, mencionando, ainda, aspectos voltados a Tecnologia da

Informacao na transparéncia governamental, os autores salientam que:

[...] o uso crescente das tecnologias de comunicacdo ndo sdo, por si so,
suficientes para suprir as necessidades informacionais, uma vez que apenas
disponibilizam dados de cardter publico sem agregar valor para o usudrio e
muitas vezes gerando desinformacgdo. Sendo assim a transparéncia fiscal insere-
se neste cendrio como instrumento de valor estratégico na promog¢ado de politicas
publicas eficientes e eficazes para o atendimento das necessidades coletivas
(PAIVA; ZUCCOLOTTO, 2009, p. 4).

Neste sentido, a transparéncia governamental, mais especificamente, a
transparéncia fiscal vai além da divulgacdo de dados em meios publicos (como a internet)
relativos a gestdo, isso somente, ndo poderia garantir o uso desses dados como um
instrumento informacional, capaz proporcionar as pessoas uma visao critica que possibilitasse

a cobranga mais efetiva por uma gestao administrativa mais eficiente e eficaz.

Portanto, a transparéncia significa muito mais que apenas a acessibilidade as
informagdes, comunica¢cdo entre o Estado e o cidaddao deve estar voltada a transparéncia

responsavel e focada no combate a corrupgao.

Assim, no cendrio brasileiro, alguns instrumentos legais podem ser apontados
como ferramentas de apoio a transparéncia, dentre eles destaca-se a Constituicdo Federal de
1988 que consolida a posi¢ao dos controles frente a gestdo administrativa dos entes publicos,
essa posicdo foi fundamentada nos principios da legalidade, moralidade, finalidade publica,

motivagdo, impessoalidade, publicidade e eficiéncia.

Neste contexto o principio da publicidade teve como intuito principal, possibilitar
o acesso do publico as informacdes veiculadas nos documentos or¢camentérios, contabeis e
financeiros, bem como a publicidade dos atos realizados no decorrer da gestao das finangas

publicas.

Corroborando com a Constituicdo Federal de 1988, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) deu especial atencdo a participacdo popular no
controle e fiscalizacdo dos recursos, conforme se verifica em seus artigos 48 e 49, que assim
dispdoem:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdio fiscal, aos quais serd dada
ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orgamentdrias; as prestacdes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentdria e o
Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.
Parigrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante:
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I — incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante
os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes
or¢amentarias e orcamentos.

[...]

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgdo
técnico responsdvel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciagdo pelos
cidadaos e institui¢des da sociedade.

Portanto, pode-se constatar que a transparéncia figura-se como uma condi¢do na
gestdo democratica, a partir de certo grau e forma de transparéncia € possivel que garanta o
acesso a sociedade organizada e ao cidaddao de maneira geral, as informagdes que orientam os
processos decisérios e garantem que os contribuintes serdo de forma efetiva beneficiados pela

gestdo publica.

3.5 Controladoria

A Controladoria surge no cendrio organizacional como um elemento que pode ser
determinante a capacidade dos gestores na conducdo da gestdo de forma eficiente e eficaz.
Inicialmente, deve-se esclarecer que, de acordo com Almeida (2001 apud CATELLI, 2001, p.
344), a Controladoria pode ser visualizada sob dois enfoques: como 6rgdo administrativo e
como uma drea do conhecimento humano. Segundo o autor, quando vista pelo primeiro
enfoque, a Controladoria responde pela “[...] dissemina¢ao do conhecimento, modelagem e
implantacdo de sistema de informacdo”, ja sob outro enfoque, é “[...] responsdvel pelo

estabelecimento de toda a base conceitual.”

No mesmo sentido pensam Mosimann e Fisch (1999, p.88), contudo, quando se
referem a Controladoria como 6rgdo administrativo, enxergam-na “[...] com missao, funcgoes e
principios norteadores definidos no modelo de gestdo do sistema empresa”, j4 sob o outro
enfoque, véem a Controladoria “[...] como uma drea do conhecimento humano com

fundamentos, conceitos, principios e métodos oriundos de outras ciéncias.”

Em vista dos objetivos desse estudo, nao cabe aprofundar a discussao sobre a visao
da Controladoria como ramo do conhecimento e 6rgdo administrativo. Contudo, para
apresentar o conceito de Controladoria € necessario que se faca uma abordagem sob os dois

aspectos.

Catelli (2001, p. 344), quando enfoca a Controladoria como ramo do

conhecimento, da o seguinte conceito:
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A Controladoria enquanto ramo do conhecimento, apoiada na Teoria da
Contabilidade e numa visdo multidisciplinar, é responsdvel pelo estabelecimento
das bases tedricas e conceituais necessdrias para a modelagem, constru¢do e
manutencdo de Sistemas de Informagdes e Modelo de Gestdo Econdmica, que
supram adequadamente as necessidades informativas dos Gestores e os induzam
durante o processo de gestdo, quando requerido, a tomarem decisdes 6timas.

Neste conceito, percebe-se um destaque a Teoria da Contabilidade, assim, sendo
esta uma ciéncia que tem como objeto de estudo o patrimdnio das organizacdes € seu
comportamento, considera-se que, certamente, ela € uma das principais fontes de informagdes

e base de dados para a Controladoria.

Desse modo, no foco da multidisciplinariedade da Controladoria, Peters (2004, p.

Xi), assevera que:

[...] a Teoria da Controladoria baseia-se na Teoria Geral dos Sistemas, na Teoria
do Agenciamento, na Teoria da Contabilidade, na Tecnologia da Informacao e no
Mercado de Capitais, além de parecer 6bvio que a Teoria da Controladoria estd
embutida no conceito de gestdo empresarial, pois faz-se presente nos modelos
empresariais modernos.

Um aspecto que cabe destacar nos conceitos dos dois autores é o enfoque na
gestdo, ou seja, o processo de gestdo organizacional é o centro para onde convergem as agdes
e os conhecimentos no sentido assegurar a eficicia e a eficiéncia dos resultados. Ainda nesta
linha, Mosimann e Fisch (1999, p. 88), de forma taxativa afirmam que a Controladoria € um

“corpo de doutrinas e conhecimento relativos a gestao econdmica”.

Destarte, Borinelli (2006, p. 105), nessa mesma linha e de forma concisa apresenta
a seguinte definicao “Controladoria ¢ um conjunto de conhecimentos que se constituem em
bases tedricas e conceituais de ordens operacional, econdmica, financeira e patrimonial,

relativas ao controle do processo de gestdo organizacional.”

Ja vista como um 6rgdo administrativo, a controladoria se materializa dentro das
organizacdes em diversos processos € setores, até mesmo quando estd ndo possui uma drea
especifica denominada de controladoria. Fernandes (2000, p. 168) destaca que “a atividade de
controladoria é um conjunto de processos organizados de uma forma légica, mas ndo depende

da existéncia de um 6rgao especifico [...]”.
Ratificando essa linha de entendimento, Garcia (2003, p. 114) afirma que:

toda organizacdo que toma decisdo aplica um modelo de Controladoria,
implementado através de um 6rgdo gestor com a mesma titularidade ou através
de diversos gestores, incumbidos de exercer o papel que caberia a Controladoria.
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Assim, no sistema formal das citadas organizacdes, muitas vezes ndo hd uma
unidade que realize de forma centraliza as atividades tipicas da Controladoria, ou mesmo
quando hd, recebem outras denominag¢des consideradas similares, quais sejam: Controle,
Planejamento e Controle, Contabilidade, Contabilidade Gerencial, além de outras

(BORINELLE, 2006).

Contudo, essa realidade vem mudando, no Brasil uma pesquisa realiza por
Borinelle (2006, p. 245) revelou que de 88 empresas, classificadas ranking das 100 maiores
empresas privadas que operam no Brasil segundo a edicdo da Revista Exame — Melhores e
Maiores de julho de 2005, 68 (77,27%) possuem uma unidade no sistema formal

organizacional denominada Controladoria.

Nesse contexto, a Controladoria, vista como um 6rgdo administrativo, € definida
por Padoveze (2004, p. IX) como “o érgdo administrativo responsavel pela gestdo econdmica

da empresa, com o objetivo de leva-la a maior eficacia”.

Portanto, dada a necessidade da otimizagcdo dos resultados na condi¢do da
continuidade dos empreendimentos, no contexto organizacional a 6rgdo administrativo

controladoria firma-se como um elemento diferencial a eficécia e eficiéncia dos negdcios.

Teixeira (2003, p. 17), de forma mais detalhada e abordando as func¢des do 6rgao

administrativo Controladoria, afirma que:

Sob a ¢ética do modelo de gestdo econdmica [...] € responsdvel pela coordenagao
e dissemina¢do da tecnologia de gestdo econdmica, quanto ao conjunto de teoria,
conceitos, sistemas de informagdes, atuando também como 6rgdo aglutinador e
direcionador dos esfor¢os dos demais gestores, de forma a conduzir a otimizag¢ao
do resultado global da organizagdo.

Dessa forma, abordando o aspecto das responsabilidades da Controladoria dentro
do sistema de gestdo organizacional, o conceito de Controladoria enquanto O6rgdo

administrativo se traduz nas atividades que essa unidade realiza dentro da organizacao.

Assim, como unidade administrativa dentro sistema organizacional, Borinelle

(2006, p. 198) assevera que:

Controladoria é o 6rgdo do sistema formal da organizacdo responsivel pelo
controle do processo de gestdo e pela geragdo e fornecimento de informacdes de
ordens operacional, econdmica, financeira e patrimonial demandadas (i) para
assessorar as demais unidades organizacionais durante todo o processo de gestdo
— planejamento, execugdo e controle — buscando integrar os esforcos dos gestores
para que se obtenha um resultado organizacional sinérgico e otimizado, bem
como (ii) pelos agentes esternos que se relacionam com a empresa, para suas
tomadas de decisoes.
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Destaque-se que, no conceito apresentado por Borinelle, além da idéia das
atividades da controladoria dentro da organizagdo, é evidenciado o papel desta junto aos
agentes externo, elementos que interagem e podem ser determinantes nos resultados da

organizacao.

Portanto, dada a relevancia dos agentes externos no contexto do sistema
organizacional, se faz necessirio que a Controladoria contemple em seus processos O
tratamento e gestdo das informagdes disponiveis a esses elementos. Esse aspecto torna-se
ainda mais relevante quando se trata de organizacdes governamentais, dado o destaque que
deve haver ao elemento accountabillity na gestdo da coisa publica. Assim, a Controladoria
Governamental terd papel fundamental na disponibilizacdo das informagdes aos agentes

externos, sejam eles os 6rgaos fiscalizadores ou os cidaddos comuns.

3.6 Controladoria Governamental

Na administragdo publica, dada a complexidade dos processos administrativos, a
Controladoria € um elemento imprescindivel para a gestdo organizacional, seja no apoio ao
cumprimento das normas e regulamento que regem a administracdo da coisa publica, seja no
suporte de informagdes que garantem as decisdes alinhadas as metas e estratégias da gestio

publica no sentido de garantir, principalmente, o bem estar social.

Na visdo de Peter er al. (2003), a Controladoria Governamental pressupde a
existéncia de um sistema de planejamento participativo, coordenado, integrado e permanente,
a comecar com um diagndstico estratégico, identificando a visdo, ou seja, a projecdao da
entidade no futuro, considerando-se os ambientes interno e externo. Neste sentido, de acordo
com Slomski (2005, p.15), a controladoria compreende “[...] a busca pelo atingimento do
o6timo em qualquer ente, seja ele publico ou privado [...]”, entendendo-se por ‘6timo’ um

resultado acima do esperado.

Assim, cabe a Controladoria assegurar o cumprimento da missao organizacional,
sendo essa a sua principal finalidade, portanto, suas habilidades devem estar refletidas neste
sentido na medida em que a mesma € compreensivel aos usudrios de suas informagdes,
realista ao contexto organizacional, flexivel as mudangas e ainda motivadora das metas e

estratégias de gestao.

Neste contexto, segundo Scarpin e Slomski (2007), a Controladoria

Governamental possui o papel de desenvolver mecanismos para que as organizagdes possam
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atingir este ‘6timo’. Solle (2003) destaca que a controladoria, do ponto de vista operacional,
constitui um auxilio a gestdo das entidades publicas, o autor complementa que a implantacdo
da mesma exige uma prévia reflexdo acerca da missdo e da estrutura da unidade de

controladoria.

Quando assume a forma de oOrgdo especifico de um ente estatal, através do
desempenho de atividades pelos diversos setores e/ou servidores, a controladoria se
materializa no setor governamental como uma unidade, auxiliando na gestdo dos recursos

publicos.

Assim, a controladoria, como unidade administrativa governamental, € o 6rgao
administrativo responsavel pela gestdo de todo o sistema de informacdes capaz de subsidiar os

gestores na correta mensuracdo dos resultados (SLOMSKI, 2005).

Em se tratando das competéncias da Controladoria Governamental, o IFAC (2001,
p.- 1) em seu estudo sobre a governanca no setor publico, afirma que a complexidade das
entidades publicas dificulta o desenvolvimento de recomendagdes que sejam aplicdveis a
todas elas. E destacado, ainda, que estas entidades tém que satisfazer um complexo cendrio
politico, econdmico e social. Portanto, as competéncias necessarias ao adequado desempenho
da Controladoria Governamental dentro das organizagdes ndo sdo elementos fdceis de se

institucionalizar.

Dessa forma, a Controladoria para ser implantada no ambito da Administracdo
Publica deve ser normatizada através de lei para estabelecer a estrutura organizacional.
Segundo Peter er al. (2003), a Controladoria Governamental, a partir de um suporte legal,

deve possuir as seguintes competéncias:

(1) Coordenar, controlar e integrar os planos de curtos e longos prazos; (2)
Propor politicas e procedimentos relativos a sua drea de atuacdo e a instituicao
como um todo; (3) Participar na formulacdo de estratégias; (4) Coordenar e
controlar o sistema de informacdes gerenciais da institui¢do; (5) Propor e
implantar metodologias de controle e avaliacdo de resultados, principalmente nas
dreas de custos, patrim6nio, orcamento e administra¢do financeira; (6) Compilar,
sintetizar e analisar informagdes; (7) Influenciar a tomada de decisdo; (8) Propor
e implementar melhorias no modelo de gestdo das universidades; e (9)
Desenvolver e implementar sistema de relatérios que contemplem informagdes
financeiras e ndo financeiras.

Percebe-se, neste rol de competéncias citadas pelos autores, que o foco da
controladoria, além de contemplar os aspectos voltados ao resultado econdmico das
organizacdes governamentais, abrange, também, elementos da fun¢do social como se vé no

item 8).
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Ainda com relacdo a normatizagdo da unidade administrativa Controladoria, a
propria Constituicdo Federal Brasileira em seu artigo 70 assevera que o controle da
legalidade, legitimidade e economicidade serdo realizados pelo controle externo e o sistema

de controle interno das entidades da administragao.

Ja a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000) prevé que a
administracdo publica passe a manter um sistema de contabilidade de custos no sentido de

apontar e esclarecer o real custo do servico publico oferecido a sociedade.

Em se tratando das atribuicdes da Controladoria, podem-se destacar como
principais o controle gerencial e o auxilio a institui¢do a cumprir com o seu dever decorrente
da accountability. Para tanto, a Controladoria deve fornecer informagdes ao gestor e demais
assessores, com a finalidade de melhorar o desempenho da gestdo e, consequentemente, a

qualidade dos produtos e servicos disponibilizados aos cidadaos.

Para Martins (2004), segundo as normas constitucionais na implantacdo de uma

Controladoria Governamental, ndo poderdo inexistir, entre outras, as seguintes atribuigdes:

a) Prestar as contas que o Governo deve apresentar anualmente ao Poder
Legislativo, por meio do Tribunal de Contas;

b) Servir, por meio de documentos e relatdrios, de instrumento de auxilio no
processo decisorio;

¢) Produzir avancos no uso dos sistemas tradicionais de controle orcamentdrio,
financeiro e patrimonial, estabelecendo um elenco de indicadores financeiros,
econdmicos e sociais que permitam a melhoria do processo decisério;

d) Abandonar gradativamente a preocupagdo com o montante gasto para enfatizar
os resultados alcancados pelos gestores nos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficicia.

Portanto, nesse contexto de atribui¢des apresentadas por Martins (2004), fica claro
que a Controladoria deve ser instrumento capaz de evitar os desperdicios e despesas inteis,
além de medir e avaliar o desempenho por intermédio da implantacao de um sistema de custos
que permita ao administrador exercer efetivo controle das operagdes e, assim, melhorar o

processo decisorio.

Ainda, dada a relevancia que deve ser dispensada ao controle dos gastos na gestao
da coisa publica, fica clara a importancia da Controladoria como organismo responsavel pela
evidenciagdo dos elementos patrimoniais. Cabendo a esta avaliar a consisténcia da
evidenciagdo de tais elementos em face dos controles internos, registros contdbeis e do fluxo
de informagdes gerenciais, atestando sua confiabilidade e, mais que isso, avaliando, por meio

de indicadores, o resultado alcancado pelos administradores.



Nesse contexto, Machado (2008) destaca que no setor publico os processos da

Controladoria devem fazer uso de cinco instrumentos:

1) Planejamento e Orcamento — onde estdo integrados o Plano Diretor, o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentérias e a Lei Orcamentaria Anual,

2) Contabilidade Governamental — que evidencia as variagbes patrimoniais,
or¢amentdrias e financeiras;

3) Sistemas de Informagdes — onde estdo presentes os dados financeiros,
or¢amentdrios, quadro de pessoal, controle de materiais € comunicagdo;

4) Auditoria — que age em dois elementos da Administracdo Publica, os
Controles Internos € os Resultados;

5) Ouvidoria — responsavel por estreitar a integragdo entre a sociedade e o
Governo utilizando-se de informagdes externas como dentuncias, reclamacgdes e
criticas.

A partir dessa identificacdo dos instrumentos da Controladoria, o0 Machado (2008)
apresenta um modelo para implementacdo de uma Controladoria Governamental que se pode

visualizar na Figura 2.

[ CONTROLADORIA ]

I
PLANEJAMENTO CONTABILIDADE SISTEMAS DE AUDITORIA OUVIDORIA
E ORCAMENTO INFORMACOES

Contabilidade Patrlmonlo S Financeiro / Controles Denunclas
de Custos S. Orcamentario Internos
Orcamento Execuciio S. Pessoal Resultados Reclamagoes
Piiblico Orcamentiria Criticas
Avaliacao dos Execucao S. Materiais Elogios /
Programas Financeira Sugestdes
\—/ \—/

}K

S. Comunicacao

|

Figura 2 — Estrutura da Controladoria Governamental.
Fonte: Adaptado de Machado (2008, p. 8).

O modelo destaca uma estrutura bdsica para uma unidade de Controladoria
Governamental. Contudo, dada a especificidade dos diversos entes da Administragao Publica,
na pratica a re-leitura desse modelo apresenta os mais distintos organogramas em fun¢ao das
estruturas e metodologias préprias de cada organizagdo, entretanto, apesar de distintos,

permanecem com as mesmas funcdes e missao (MACHADO, 2008).
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Assim, o modelo ora apresentado, sintetiza os processos da Controladoria no setor
publico que perpassa pelos cinco instrumentos em destaque. Destes instrumentos, o
Planejamento e Orcamento, a Contabilidade e os Sistemas de Informacdes, sdo processos
monitorados pela Controladoria, ja4 a Auditoria e a Ouvidoria sdo ferramentas cuja execucao

de seus processos fica a cargo da Controladoria.

A seguir serdo apresentados alguns conceitos e definicdes acerca de cada um
desses instrumentos que compdes a estrutura bdsica para uma unidade de Controladoria

Governamental apresentados no modelo de Machado (2008).

3.6.1 Planejamento e Or¢amento

Dentre os processos da gestdo administrativa governamental, nos quais a
Controladoria se faz presente, o Planejamento se destaca por ser o ponto de partida e base

para a execucgao das acdes da gestdo publica.

Neste sentido, Figueiredo e Caggiano (1997, p. 43) afirmam que:

Planejamento € a mais bésica de todas as funcdes gerenciais, e a habilidade com
que esta fungdo estd sendo desempenhada determina o sucesso de todas as
operacdes. Planejamento pode ser definido como o processo de reflexdes que
precede a acdo e € dirigido para a tomada de decisdo agora com vistas no futuro.
Ainda neste sentido, Figueiredo e Caggiano (1997, p. 43) reforcam essa idéia
quando afirmam que: “a funcdo de planejamento é um aperfeicoamento na qualidade do
processo decisério por uma cuidadosa consideragdo de todos os fatores relevantes, antes de a

decisao ser tomada em conformidade com uma estratégia racional, segundo a qual o futuro da

empresa deve ser orientado”.

No ambito governamental os processos de planejamento devem possuir etapas pré-
definidas, principalmente, no que se refere a identificacdo da filosofia de governo e a
defini¢do de propésitos basicos. Estas devem fazer parte do programa apresentado pelo gestor

publico quando ainda era candidato ao cargo que assumiu.

Conforme Martins (2004), o planejamento deve anteceder a execucdo das acdes do
gOoverno, ou seja, passar a ser um processo com intengdes claras para a definicdo de objetivos,
identificando os caminhos para alcangéd-los, e ter um procedimento de acordo com as

seguintes caracteristicas:

1) Diagnéstico da situagdo presente;
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2) Reconhecimento das caréncias de bens e servigos;

3) Identificagdo clara dos objetivos a serem executados;

4) Discriminagdo e quantificagdo tanto das metas como de seus custos;

5) Analise dos resultados obtidos ¢;

6) Integracdo com as demais ferramentas de planejamento.

Neste sentido, o Planejamento Governamental, que tem como base um programa
de governo, que por sua vez é escolhido pelo povo (teoricamente), € realizado pelo gestor
publico, com o auxilio e o suporte informacional dos profissionais de controladoria,

materializando-se em um instrumento estratégico para o alcance dos objetivos e metas

tracados.

Portanto, a identificacdo das necessidades com que se defronta a comunidade e a
maneira de satisfazé-las, passa pelo reconhecimento dos recursos reais disponiveis, que
podem ser humanos, materiais, de equipamentos ou de tecnologia, podendo estes servir para
atender ao desenvolvimento dos programas em tempo determinado. Para materializar esses
recursos através de seus programas os gestores publicos se utilizam dos seguintes
instrumentos: (1) Plano Plurianual; (2) Lei das Diretrizes Orcamentérias e; (3) Lei do
Orcamento Anual. A Figura 3 demonstra o processo de planificacdo de um ente publico

governamental.
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Figura 3 — Estrutura do Processo Global de Planificagdo.
Fonte: Martins (2004, p.35).
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A Figura 3 reflete o processo de planificacdo global, o qual deve ter inicio nos
objetivos globais do ente publico, para que a partir destes se possam identificar as
necessidades e os recursos disponiveis para supri-las, assim, esse processo perpassa por dois

niveis de planejamento.

O primeiro caracterizado como planejamento estratégico, representado pelo Plano
Plurianual, onde sdo tracadas as metas para quatro anos. J4 o segundo € o planejamento
Operacional, representado pela Lei de Diretrizes Or¢camentérias e a Lei Orcamentdria Anual,
que compreende as metas e prioridades da administra¢do, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subsequente bem como dispde sobre alteracdes na legislacdo
tributdria, agregando-se ainda, a fun¢do de minimizar as desigualdades na distribuicdo dos

recursos dentro dos or¢amentos.

Tratando-se ainda dos instrumentos de planejamento, cabe mencionar que o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentédria Anual
(LOA) estao estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988, devendo os mesmo serem de

iniciativa do Poder Executivo.

Com relagdo ao Plano Plurianual, Slomski (2005, p. 44) faz as seguintes

consideragdes:

[...] o Plano Plurianual (PPA) é o programa de governo, aquele, dito no calor da
campanha eleitoral, agora expresso em programa, com objetivos, com a defini¢do
do 6rgao responsdvel por sua execucdo e eventuais parcerias, com valores
propostos para o quadriénio, indicando-se a fonte de recursos e as categorias
econdmicas da despesa que fard frente ao atendimento daquele programa, com
metas a serem alcangadas e indicadores para afericdo do atingimento da meta.

Ja no que se refere a Lei de Diretrizes Orcamentdrias, além de, principalmente,
enfocar as metas e prioridades da administragdo, € um instrumento que representa o elo de

ligacdo entre o Plano Plurianual e a Lei Orcamentaria Anual.

Finalmente, a Lei Orcamentdria Anual, preocupa-se prioritariamente com a
distribuicdo dos recursos, conforme se observa nos pardgrafos 6° e 7° do artigo 165 da

Constitui¢ao Federal quando mencionam que:

§ 6° - O projeto de lei orcamentdria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia.

§ 7° - Os orcamentos previstos no § 5o, I e II, deste artigo, compatibilizados com
o plano plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-
regionais, segundo critério populacional.
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Utilizando-se dos instrumentos legais (PPA, LDO e LOA), Martins (2004) afirma
que o processo de Planejamento Global deve estar atento para atender os seguintes principios:
(a) Racionalidade e Razoabilidade; (b) Previsdo; (c) Universalidade; (d) Unidade; (e)

Continuidade e; (f) Aderéncia.

Assim, independentemente do nivel ou porte do ente publico, o gestor deve estar
ciente que em seu Planejamento Global deverdo estar presentes todos esses principios, ainda
que, consideradas as particularidades, o administrador publico tenha que adapti-los a sua

realidade.

No caso dos Municipios, esfera publica onde se encontra o objeto que fard parte do
estudo de caso deste trabalho, o Planejamento Global serd regido por sua respectiva Lei
Organica, a qual deve estar em consonancia com a Constitui¢cdo Federal. Slomski (2005, p.

42) afirma que:

O processo de planejamento nos Municipios brasileiros se d4 por meio de um
conjunto de instrumentos, tais como: o Plano Diretor do Municipio, o Programa
de Governo, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias e a Lei de
Orcamento Anual.

Destaca-se no processo de planejamento dos municipios a figura do Plano Diretor,
este serve para indicar as diretrizes gerais e prioridades de investimento, as quais deverdo ser
incorporadas pelo Plano Plurianual, pela Lei de Diretrizes Or¢camentérias e pelo Or¢amento

Municipal.

Nesse contexto, o orcamento pode ser considerado o produto inicial desse processo
de planejamento, este serd elaborado em forma de proposta orcamentdria pelo Poder

Executivo e encaminhado ao Poder Legislativo.

O orcamento publico, além de ser um instrumento de planejamento, é o meio pelo
qual o Estado programa a previsdo das receitas e a fixacdo das despesas para um determinado

exercicio.

Assim, o orcamento pode ser considerado ainda como um instrumento de
planejamento, expressando a aplicagdo dos recursos que se espera arrecadar em programas de
investimentos, inversdes, € outros que nao representam apenas o custeio da mdaquina

administrativa.

A peca orcamentdria corresponde a um processo continuo, dinamico e flexivel,

expressando em termos financeiros, as acdes governamentais propostas para determinado
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periodo e que buscam assegurar a sintonia entre o ritmo de execugdo e o fluxo de recursos

previstos, para que assim, estes recursos possam ser liberados de forma continua e oportuna.

Piscitelli, Timb6 e Rosa (2004, p. 42) destacam que:

A agdo planejada do Estado, quer na manutencdo de suas atividades, quer na
execugdo de seus projetos, materializa-se através do or¢camento publico, que € o
instrumento de que se dispde o Poder Publico (em qualquer de suas esferas) para
expressar, em determinado periodo, seu programa de atuagdo, discriminando a
origem e o montante dos recursos a serem obtidos, bem como a natureza e o
montante dos dispéndios a serem efetuados.

7z

Martins (2004) acrescenta ainda, que o orcamento € um plano de trabalho
governamental expresso em termos monetarios, apresenta uma politica econdmico-financeira
de Governo e sua elaboracdo deve levar em conta os seguintes principios: Anualidade;
Unidade; Universalidade; Equilibrio; Exclusividade; Especificacdao; Publicidade; Clareza;

Uniformidade; Nao-afetagdo da receita; Legalidade da tributagio; Precedéncia.

Estes principios apresentam-se como premissas norteadoras do or¢amento publico.
Contudo, eles ndo podem ser considerados como elementos estéticos, a evolucdo dos mesmos
frente as mudangas que ocorrem com progresso da sociedade € um fator necessario, desde que
se mantenham resguardados os fins de desenvolvimento social ao qual o orcamento deve

manter-se fiel.

Com base nesses principios e observadas as particularidades de cada ente
governamental o orcamento publico para ser concebido obedece a uma série de passos ou
processos que € denominado de ‘Ciclo Or¢amentério’. Melo (2006, p. 10) afirma que, de
modo geral, o Ciclo Orcamentdrio abrange quatro grandes fases, quais sejam: (1*) Elaboracao
e Apresentacdo; (2%) Autorizacdo Legislativa; (3%) Programacdo e Execucgdo e; (4*) Avaliacdo

e Controle.

Dado o exposto, percebe-se que o Orcamento Publico € um instrumento de
fundamental importancia para a gestdo administrativa dos entes publicos, a contribui¢io deste

vai do planejamento a execucao dos atos da administragdo publica.

3.6.2 Contabilidade

Para entender as interfaces da Contabilidade com a Controladoria, em especifico

no cendrio da administracdo publica, € importante apresentar alguns conceito de
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Contabilidade de forma geral, como também, aspectos especificos da Ciéncia Contébil para o

setor governamental.

Most (1987, p. 1) apresenta a definicdo da AAA — American Accounting

Association:

Contabilidade ¢ uma atividade de servico. Sua funcdo € prover informacio
quantitativa, principalmente de natureza financeira, sobre entidades econdmicas,
que seja 1til ao processo de tomada de decisdes econdmicas e de escolhas entre
cursos alternativos de acéo.”

Assim, percebe-se neste conceito que a contabilidade pode ser encarada como uma
fonte de informacOes que poderd influenciar o processo decisOrio nas organizagdes. Neste

sentido, Borinelli (2006, p. 113) afirma que:

A Contabilidade € a ciéncia que estuda conceitos de identificagdo, classificacdo,
mensuracdo e acumulacdo dos eventos econdmicos realizados por uma
organizagdo, e que interferem em sua riqueza, com fim de divulgar informacdes,
de natureza monetdria, financeira e econdmica, sobre tais eventos para permitir
decisdes dos usudrios das informagdes.

Portanto, fica claro que a Contabilidade tem um papel fundamental no controle
organizacional e, consequentemente, € um instrumento de significativo valor para os
processos da Controladoria. Peters (2004, p. 2) € taxativo quando afirma que “A
Contabilidade é o sistema informacional-base da Controladoria” e destaca, ainda, que “A
Contabilidade busca, probabilisticamente, minorar o grau de incerteza em relagdao a tomada de
decisdes, por meio de um sistema informacional que d4 qualidade racional a tomada de

decisdao” (PETERS, 2004, p. 7).

Direcionando o foco dessa discussao para o setor publico, percebe-se que a
Contabilidade Governamental ocupa as dreas mais nobres da gestdo administrativa, seja no
controle da aplicagdo dos recursos, a partir dos orcamentos, ou na validacdo dos atos
administrativos, a partir da aplicacdo dos instrumentos legais. Neste sentido, no Brasil a Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/00) ratificou a posi¢do da Contabilidade
no setor publico, contribuindo para a conquista de uma maior importancia e visibilidade da

mesma perante a sociedade.

Seja na area Federal, Estadual, Municipal ou no Distrito Federal, no Brasil a
contabilidade aplicada ao Setor Publico rege-se pela Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, que
estatui normas gerais de direito financeiro para elabora¢do e controle dos orcamentos e

balancos desses entes governamentais. Atualmente, além dessas esferas governamentais, o
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campo de aplicacdo da Contabilidade Publica também abrange as respectivas Autarquias e
Fundagdes publicas, as empresas publicas e algumas empresas de economia mista que

participam do Orcamento Fiscal e da Seguridade.

De uma forma sintética e abrangente, pode-se afirmar que a Contabilidade Publica
preocupa-se com todos os atos praticados pelo administrador, tanto os de natureza
administrativa (contratos, convénios, acordos, ajustes, avais, fiancas etc.), que representam
valores que potencialmente poderdo afetar o patrimdnio, quanto os de natureza or¢amentaria

(previsao da receita, fixacdo da despesa, empenho, descentralizacao de créditos etc.).

Assim, alinhado com as funcdes da Controladoria propostas por Machado (2008),
no sentido de garantir que as institui¢des publicas atendam satisfatoriamente a sociedade no
que se refere a prestacdo de servicos e a idoneidade das instituicdes responsaveis pelos
mesmos, a Contabilidade Publica tem como objetivo propiciar a producdo informagdes
atualizadas e exatas que: (1) sejam uteis aos gestores, para subsidiar as tomadas de decisdes;
(2) sirvam aos 6rgdos de controle interno e externo, para dar cumprimento as exigéncias da

legislagdo pertinente e; (3) sejam acessiveis as institui¢des governamentais, particulares e aos

cidadaos comuns que necessitem de informagdes a partir de seus respectivos interesses.

Castro e Garcia (2004, p.40) asseveram que:

O objetivo da Contabilidade Publica, desde seu nascedouro, foi o de fornecer
informagdes a seus usudrios por meio da identificacdo, da mensuracdo e da
explicitacdo do or¢camento e dos eventos econdmicos, consubstanciados nos
relatérios e nas andlises desenvolvidos pelos contadores. No caso do setor
publico, o destino dessas informacdes sempre foi, principalmente, o de subsidiar
o processo decisdrio dos dirigentes publicos e mostrar para a sociedade como os
recursos arrecadados s@o aplicados.

Portanto, fica claro que a Contabilidade na Administracdo Publica é um
instrumento fundamental na geracdo de informagdes para a gestdo administrativa, dai sua
importancia para a Controladoria, que deve acompanhé-la € monitord-la com o intuito de
garantir que as informacdes geradas pela Contabilidade possam ser utilizadas da forma mais

eficiente e eficaz na administracao da coisa publica.

3.6.3 Sistema de Informacodes

A medida que as organizagdes publicas ampliam o volume das operacdes
or¢camentdrias, financeiras e patrimoniais, cresce a necessidade de acompanhamento e

z

controle das informacdes que envolvem essas operacOes. Portanto, € inquestiondvel a
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necessidade de um adequado sistema de informacdes gerenciais que permita aos gestores de
forma tempestiva: (a) conhecer os fatos ocorridos e os resultados obtidos com as atividades
desenvolvidas; (b) efetuar permanentemente comparacao entre o desempenho esperado e o
real; (c) identificar as causas e os responsaveis pela variacao entre o desempenho esperado e o

real; (d) avaliar o resultado obtido e, se for o caso, adotar medidas corretivas.

Na Administracdo Publica, o sistema de informagdes estd atrelado ao principio
constitucional de publicidade, o qual deve fazer parte dos objetivos da Controladoria. Neste
sentido a Controladoria deve acompanhar e dar suporte as prestacdes de contas e geragao de
relatdrios contdbeis de Governo apresentados aos Tribunais de Contas, bem como garantir a

geracdo de um fluxo de informacdes acessiveis a todos os interessados.

Face a complexidade da atividade governamental no que envolve a gestao de
recursos publicos, a necessidade de um sistema de informagdes gerenciais confidveis e
precisas para todos os niveis da administracdo publica € um fato bastante evidente. No Brasil,
antes de 1986 o Governo Federal enfrentava diversos problemas de natureza administrativa

que ndo permitiam uma adequada gestao de recursos publicos.

Diante disto, visando retirar obsticulos como a defasagem na escrituracdo
contdbil, a incompatibilidade dos dados utilizados, os trabalhos realizados de forma
rudimentar, a existéncia de milhares de contas bancérias, o despreparo de pessoal que
inviabilizavam a execucdo de um orcamento unificado, a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), por meio do Decreto n°® 95.452, criou, em 10 de marco de 1986, o SIAFI (Sistema
Integrado de Administracdo Financeira), com o intuito de promover a moderniza¢do e a

integracdo dos sistemas contdbeis e de programacdo financeira da Unido.

Em termos de sistemas de informacdo na esfera federal, destacam-se ainda
sistemas como: SIDOR - Sistema de Dados Or¢camentdrios; SIAPE — Sistema Integrado de
Administracdo de Recursos Humanos; SIASG - Sistema Integrado de Administracdo de

Servigos Gerais e; SICAF — Sistema de Cadastramento de Fornecedores.

Nesses cendrios, Machado (2008) defende que a Controladoria Governamental
deve assumir uma posi¢ao critica e de orientacdo ao desenvolvimento e implementacdo de
sistemas que gerem relatérios que possam contemplar e consolidar informacdes financeiras e
nao-financeiras, e ainda, conforme prevé a Lei de Responsabilidade Fiscal, direcionar e fazer

uso de sistemas de apuracdo e gestdo de custos. Contudo, mesmo tendo que monitorar e
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acompanhar, ndo cabe a Controladoria a execucdo dos processos e rotinas dos sistemas de

informacao.

3.6.4 Auditoria

Nos processos da Controladoria Governamental a Auditoria apresenta-se como
um instrumento capaz de comprovar a legalidade e legitimidade das agcdes governamentais,
bem como avaliar os resultados alcancados, quanto a economicidade, eficiéncia e eficicia da
gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial. Tendo, ainda, um enfoque voltado para o
exame da maneira e forma como foram aplicados os recursos publicos, tanto pelos 6rgaos de

governo como pelas entidades de direito privado.

Neste sentido, pode-se afirmar que a Auditoria funciona como uma forma de
controle geral da organizagao, ou seja, € o controle de todos os outros controles que se utiliza,
principalmente, dos controles internos e dos resultados para realizar suas atividades de

verificacdo. Peter e Machado (2003, p. 37) afirmam que a Auditoria e:

[...] uma atividade de avalia¢@o voltada para o exame, visando a comprovagao da
legalidade e legitimidade, adequagdo dos sistemas de Controles Internos e dos
resultados obtidos quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficdcia da
aplicacdo dos recursos publicos. Busca corrigir o desperdicio, a improbidade, a
negligéncia e a omissdo, e ainda, principalmente, antecipando-se a essas
ocorréncias, garantir os resultados pretendidos, destacando os impactos e
beneficios sociais advindos.

Portanto, a Auditoria € o exame que pode abranger todos os niveis de uma
administracdo sob o ponto de vista da economia, eficiéncia e eficicia. Devendo ainda,
segundo Peter e Machado (2003), observar também os pressupostos da legitimidade,
legalidade, qualidade e efetividade, e podendo ser realizada de forma direta, indireta,

compartilhada, subsididria ou integrada.

Peter e Machado (2003) afirmam também que a Auditoria Governamental pode
ser dividida em pelo menos oito tipos: Auditoria de Gestdo, Auditoria de Programas,
Auditoria Operacional, Auditoria Contdbil, Auditoria de Sistemas, Auditoria Especial,

Auditoria de Qualidade e Auditoria Integral.

No ambiente da Controladoria a execucdo desses tipos de Auditoria fornecem
elementos significativos ao processo de consolidacdo das informacdes que: (a) ddao o
diagndstico dos diversos cendrios; (b) apontam as divergéncias na execug¢do do que foi

planejado; (c) apresentam a conformidade dos procedimentos aos parametros legais e; (d)
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identificam, dentre outros, elementos fundamentais ao processo de gestdo que, por sua vez,

deve ser subsidiado pelas informag¢des consolidadas pela Controladoria.

Ainda se tratando da atividade da Auditoria Governamental, cabe destacar que
além de ser realizada por 6rgaos do préprio governo (CGU, SFC, TCE, TCM, Unidades de
Auditoria Interna), revelando a atividade de autocontrole, estd também pode ser um
instrumento de controle utilizado pela sociedade, através da atuacdo dos Auditores

Independentes.

3.6.5 Ouvidoria

Para verificar o grau de eficiéncia e eficicia de sua gestdo, € necessdrio que o
administrador, valendo-se das ferramentas de Controladoria, estabeleca um amplo canal de
comunicacdo com seus clientes e fornecedores, que dardo feedback da satisfacdo das

expectativas de resultado.

Nesse sentido, o estado deve buscar sempre o adequado atendimento ao cidadio e
o aprimoramento do processo de prestacio do servigo publico. Neste contexto, a
Administracdo Publica viu-se intimada a abrir um canal para que os usudrios pudessem
manifestar seus anseios, suas impressoes, suas reclamagdes e suas sugestdes sobre os produtos

e servicos publicos por eles recebidos.

Assim, a fim de garantir a prdtica da gestdo administrava voltada para o
atendimento do bem estar social e estabelecer um didlogo entre os administradores publicos e

os cidaddaos comuns, o artigo 37 da Constitui¢ao Federal enuncia que:

A administrag@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

§ 3° A lei disciplinard as formas de participacdo do usudrio na administragdo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamacdes relativas a prestagdo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servigos de atendimento ao usudrio e a avaliacio
periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

II - o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informacgdes sobre atos
de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

IIT - a disciplina da representa¢do contra o exercicio negligente ou abusivo de
cargo, emprego ou fun¢do na administracao publica [...]

Portanto, fica claro que esse artigo determina, dentre outros, que a Administragdo

Publica devera obedecer ao principio da eficiéncia, e prevé a acdo de 6rgaos no atendimento
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as reclamacodes relativas a prestacdao dos servicos publicos como forma de participagdo do

cidadio.

Assim, no ambito da gestdo administrativa no setor publico, a ouvidoria é uma
ferramenta que pode contribuir de forma significativa na correcdo das acdes que envolvem a

prestacdo do servico publico e, ainda, auxiliar no planejamento da gestdo administrativa.

Dessa forma, cabe a Controladoria estruturar e executar essa ferramenta e, assim,
utilizar a mesma na geragao de elementos que alimentardo um banco de dados capaz de gerar
informacdes tuteis a gestdo administrativa, tanto no curto prazo quanto nos planejamentos

estratégicos de longo prazo.

Percebe-se que a ouvidoria, como uma ferramenta de apoio gestdo administrativa,
ja se faz presente de forma efetiva em algumas dreas no setor publico. Neste sentido, a
Ouvidoria-Geral da Unido apresenta-se como importantissimo canal, por meio do qual
qualquer cidadao, desde que forneca seus dados pessoais de forma completa e correta, pode
apresentar sua manifestacdo, ndo sendo necessdria a presen¢a de advogado ou procurador

constituido para a sua formalizagao.

De uma forma geral, diversas outras ouvidorias estdo presentes em muitos outros
orgdos e entidades federais, que tém por objetivo receber as manifestacdes do publico
interessado sobre as acdes e procedimentos adotados pelos gestores publicos em suas
respectivas dreas de atuagdo. Como exemplo dessas ouvidorias, pode-se citar: No Ministério
da Justica, tem-se a Ouvidoria-Geral dos Indios, Ouvidoria-Geral do Consumidor, Ouvidoria-
Geral da Policia Federal; Na Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da

Republica, tem-se a Ouvidoria-Geral de Direitos Humanos.

Caso o cidadao ndo se conforme com a solu¢do apresentada pelo 6rgdao ou
entidade vinculada do Poder Executivo Federal, ou na eventualidade de nio existir unidade de
ouvidoria no referido 6rgao ou entidade, poderd encaminhar manifestacdo para a Ouvidoria-

Geral da Unido, que a acolherd na sua competéncia de receber reclamacdes de populares.

Cabe ressaltar, ainda, que muitos estados € municipios em todo o Brasil, no intuito
de atender o que preceitua o artigo 37 da Constituicdo Federal e, assim, dar ouvidos aos
usudrios de produtos e servigcos publicos, vém implementando canais préprios de ouvidoria

com este fim.

Nesse contexto, destaca-se a Prefeitura Municipal de Fortaleza que implementou

seu 6rgao de Ouvidoria, com objetivo oferecer oportunidade aos seus municipes de contribuir
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com suas opinides, questionamentos, reclamagdes e sugestdes sobre a qualidade dos produtos
e servicos que sdo colocados a disposi¢do dos fortalezenses. Isso é uma forma de buscar
parceria com a populacdo, com vistas ao aprimoramento do processo de prestacdo do servigo

publico.

Portanto, quando se pensa em uma gestdo publica voltada ao bem estar social, é
inquestiondvel que a opinido das pessoas, beneficidrias do servico publico, seja considerada
de forma efetiva. Nesse contexto a Controladoria, através da ferramenta da ouvidoria, tem
papel fundamental na adequada leitura e interpretacdo da satisfacdo da sociedade frente ao

servigo publico ora prestado.

Apresentados os conceitos de Controle, Controle Interno, Controle Externo,
Controle Social, Controladoria, Controladoria Governamental e suas ferramentas, constituiu-
se uma robusta base tedrica que fundamenta esta pesquisa. Na proxima secdo serdao
apresentados os aspectos metodolégicos e os instrumentos de pesquisa utilizados para a

realizacdo do estudo.



4 METODOLOGIA

Esta secdo apresenta a classificagdo da pesquisa quanto a abordagem, quanto aos
procedimentos e quanto aos objetivos. Em seguida, define-se a técnica de coleta de dados
adotada. Logo ap6s, faz-se uma definicao sobre o universo da pesquisa e, por fim, faz-se uma
detalhada exposi¢do sobre o ambiente da pesquisa, descrevendo aspectos importantes sobre o
Municipio de Fortaleza e sua estrutura e, mais detalhadamente, sobre o respectivo 6rgao de

Controladoria Geral (CGM).

4.1 Classificacao da Pesquisa

O objetivo da metodologia cientifica € proporcionar um sistema de regras
explicitas e procedimentos de maneira que um pesquisador alcance seus objetivos de uma

forma sistematica. De acordo com Gil (1996, p. 19):

A pesquisa é desenvolvida mediante o concurso dos conhecimentos disponiveis e
a utilizacdo cuidadosa de métodos, técnicas e outros procedimentos cientificos.
Na realidade, pesquisa desenvolve-se ao longo de um processo que envolve
inimeras fases, desde a adequada formula¢do do problema até a satisfatéria
apresentacao dos resultados.

Portanto, a metodologia cientifica proporciona a orientacdo e a sistematizacao do
caminho a ser percorrido, necessdrios a constru¢do ou reconstrucdo coerentes das idéias e

propostas que fazem parte de um trabalho de pesquisa.

Dessa forma, quanto a abordagem do problema, utilizou-se a método qualitativo.

Oliveira (2001, p. 117) explica que:

As pesquisas que se utilizam de abordagem qualitativa possuem a facilidade de
poder descrever a complexidade de uma determinada hipdtese ou problema,
analisar a interacdo de certas varidveis, compreender e classificar processos
dindmicos experimentados por grupos sociais, apresentar contribui¢des no
processo de mudanga, criacdo ou formacdo de opinides de determinado grupo e
permitir, em maior grau de profundidade, a interpretagdo das particularidades dos
comportamentos ou atitudes dos individuos.

Como afirma Reneker (1993), a pesquisa qualitativa € indutiva, isto é, o
pesquisador desenvolve conceitos, idéias e entendimentos a partir de padrdes encontrados nos
dados, ao invés de coletar dados para comprovar teorias, hipdteses e modelos preconcebidos.
O autor ressalta, ainda, que a pesquisa qualitativa € geralmente associada a pesquisa
exploratdria interpretativa, enquanto a pesquisa quantitativa é associada a estudos positivistas

confirmatorios.
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Tendo seu proprio repertério de métodos, técnicas e préticas, a pesquisa
qualitativa fundamenta-se num conjunto de crencas e pressupostos diferentes daqueles que
alicercam a pesquisa quantitativa. Um dos seus tragos marcantes € certamente sua énfase em
levar em consideragao, na interpretacao dos dados coletados, a visdo e compreensao daqueles
que estdo sendo estudados (LINCOLN; DENZIN, 1994). Assim, ela busca entender os
significados que os individuos atribuem as suas acdes em um dado contexto social. Deste

modo, ela busca a singularidade de uma dada situacdo, em um dado momento.

Quanto ao tipo da pesquisa, Gil (2002) esclarece que a classificagdo da mesma se
faz mediante algum critério, existindo, basicamente, trés tipos de pesquisa: (1) exploratdria,
que tem como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-
lo mais explicito e possibilitar o aprimoramento de idéias ou a descoberta de intuicdes; (2)
descritiva, cujo objetivo primordial é a descricdo das caracteristicas de uma determinada
populacdo ou fendmeno ou entdo, o estabelecimento de relacdes entre varidveis; e (3)
explicativa, que tem como objetivo identificar os fatores que determinam ou que contribuem
para a ocorréncia de fendmenos, sendo este o tipo de pesquisa onde mais se aprofunda o

conhecimento da realidade, porque explica a razdo, o porqué das coisas.

A partir desse contexto apresentado por Gil (2002), quanto ao objetivo, a natureza
deste trabalho € classificada como uma pesquisa do tipo exploratério-descritiva, a qual se
caracteriza pela andlise das atividades da Controladoria Geral do Municipio (CGM) de
Fortaleza frente a necessidades de maximizacdo do resultado da Gestao Administrativa, tendo

como referéncia a percepcao dos gestores da administragdo municipal.

Destarte, a pesquisa exploratdria possibilitou conhecer os motivos pelos quais a
gestdo administra da Prefeitura de Fortaleza “faz” ou “ndo faz” uso das informacdes e
instrumentos da Controladoria Geral do Municipio, bem como verificar a estrutura desta, suas

competéncias e como funcionam suas atividades.

Ja a pesquisa descritiva permitiu que o conjunto de dados levantados fornecesse
subsidios a serem utilizados para a formulacdo de um quadro geral acerca das atividades da

Controladoria Geral do Municipio.

Quanto aos meios ou procedimentos técnicos o estudo caracteriza-se como uma
Pesquisa Prética ou Pesquisa de Campo, a qual foi realizada a partir de um estudo de caso

feito no ambito da Prefeitura de Fortaleza tendo como foco as atividades executadas pela
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Controladoria Geral do Municipio, onde se buscou obter conhecimento a cerca da realidade

das mesmas frente a gestdo administrativa municipal de Fortaleza.

Segundo Gil (1994), o método do estudo de caso apresenta vantagens
significativas, uma vez que a maior utilidade do estudo de caso € verificada nas pesquisas
exploratérias. Por sua flexibilidade, ¢ recomendavel nas fases iniciais de uma investigacdo
sobre temas complexos, para a constru¢do de hipdteses ou reformulagdo do problema.
Também se aplica com pertinéncia nas situagdes em que o objeto de estudo ja é
suficientemente conhecido a ponto de ser enquadrado em determinado tipo ideal. Portanto,
com base no conhecimento tedrico, foi procedida uma pesquisa que consiste em um Estudo de

Caso, conforme j4 fora mencionado.

z.

E sabido que para o desenvolvimento do estudo de caso, também ¢é necessdria a

Pesquisa Bibliogréfica, que Fachin (1993, p. 102) retrata como:

Conjunto de conhecimentos reunidos nas obras tendo como base fundamental
conduzir o leitor a determinado assunto e a produg¢do, colecio, armazenamento,
reproducdo, utilizagdo e comunicagdo das informagdes coletadas para o
desempenho da pesquisa.

O trabalho assumiu a forma de uma pesquisa bibliografica uma vez que, em
grande parte, desenvolvi-se com base em conhecimento consolidado, principalmente em

livros e artigos cientificos.

A consisténcia dessa classificacdo como exploratéria e bibliografica € também

corroborada por Gil (2002, p. 48), ao afirmar que:

Embora em quase todos os estudos seja exigido algum tipo de trabalho desta
natureza bibliogrdfica, hd pesquisas desenvolvidas exclusivamente a partir de
fontes bibliogréficas. Boa parte dos estudos exploratérios pode ser definida como
pesquisas bibliograficas.

4.2 Coleta e Analise dos Dados

Gil (2002) afirma que o processo de coleta de dados no estudo de caso é mais
complexo que em outras modalidades de pesquisa. Richardson (1999, p. 261) ressalta que
“existem duas fontes bdsicas de se coletar os dados desejados: a fonte de dados primadrios e a
fonte de dados secunddrios”. Mattar (1999, p. 262) expde que “dados primdrios sdo aqueles
que ndo foram antes coletados, e que sdo coletados com o proposito de atender as

necessidades especificas da pesquisa em andamento”.
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Este trabalho utilizou-se tanto de dados primdrios quanto de dados secundarios.
Para efeito de obtencdo de dados primdrios, entre diversas opg¢des, tomou-se a amostra nao

probabilistica intencional.

Nesse tipo de amostra, o pesquisador estd interessado na opinido de determinados
elementos da populacdo, mas que sdo representativos desta. O pesquisador, portanto, nao se
dirige a todos, mas somente aqueles elementos que, segundo seu entendimento, pela fungdo
desempenhada ou cargo ocupado, vao lhe fornecer maiores subsidios a solucdo do problema
de pesquisa levantado. Nao probabilistica, pois ndo faz uso de uma forma aleatéria de selecao

(LAKATOS; MARCONI, 1991).

Assim, foi aplicado um questiondrio auto-administrado aos gestores que fazem
parte da Administracio Municipal de Fortaleza, a fim de verificar os instrumentos utilizados
nas atividades da Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza; e conhecer a percep¢ao dos
gestores da Administracdo Publica Municipal com relacdo as contribuicdes dadas pelas

atividades da Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza.

O questionario que foi aplicado consta de 24 (vinte e quatro) questdes, as quais
foram direcionadas para caracterizagao dos respondentes (1* a 8% questdo) e percep¢ao dos

gestores da quanto as atividades realizadas pela CGM (97 a 24 questao).

Na caracterizacio dos respondentes foram feitas perguntas fechadas, Lima (2004)
esclarece que as perguntas fechadas sdo também chamadas de dicotomicas, limitadas ou
alternativas fixas. S3o aquelas que oferecem apenas uma opg¢ao de escolha como resposta.
Assim, se obtém dados precisos, de cardter eminentemente quantitativo, haja vista esses dados

poderem ser tabulados, o que permite posteriormente a elaboracao de tabelas e graficos.

Quanto a percep¢do dos gestores, relacionada as atividades realizadas pela CGM,
foram feitas perguntas de multipla escolha do tipo fechadas, Lima (2004, p. 60) esclarece que
“sao fechadas na medida em que selecionam uma série de alternativas de respostas

previamente concebidas, explorando as varidveis que interferem no fendmeno investigado”.

Ainda para essas perguntas, também foi utilizada uma escala métrica de

classificacdes somadas caracterizada de escala Likert, que segundo Hair Jr. (2005, p. 186):

tenta mensurar atitudes ou opinides, tradicionalmente usando entre cinco e sete
pontos para avaliar a intensidade com que alguém concorda com um conjunto de
afirmacdes. Para cada ponto na escala, vocé desenvolve um rétulo para expressar
a intensidade dos sentimentos do respondente. H4d vdrias afirmagdes que
geralmente se relacionam com um dnico conceito, tais como opinides sobre uma
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empresa ou produto. [...] Quando vocé usa escala individualmente, ela é chamada
de escala de Likert.

A partir dos objetivos dos estudos e, ainda, para se mensurar 0s conceitos que se
pretendeu pesquisar, foi utilizada nas questdes uma escala de cinco pontos, quais sejam: (1)
discorda totalmente, (2) discorda; (3) ndo concorda nem discorda; (4) concorda; e (5)

concorda totalmente.

Os dados secunddrios foram obtidos de vdrias fontes de pesquisa, quais sejam:
leis, decretos, institui¢des, regulamentos, instru¢des normativas, livros sobre essa tematica,
sites na internet sobre essas abordagens, publicacdes da Controladoria Geral da Unido (CGU),

Tribunal de Contas do Estado e dos Municipios, teses, dissertacdes, monografias e artigos.

Dessa forma, viabilizou-se o aprofundamento tedrico necessdrio para se
compreender o contexto do fendmeno ora estudado e, assim, analisar coerentemente os dados

primadrios levantados a partir da aplicagao dos questiondrios auto-administrados.

Adicionalmente, utilizou-se programas e aplicativos da informética, como o
software Excel para a elaboracdo de figuras, grificos e quadros, apresentando sinteses de

aspectos relevantes da situacao estudada.

4.3 Ambiente de Pesquisa

Nesta subsecdo é descrito o ambiente de pesquisa escolhido, apresentando,
preliminarmente, um breve histérico sobre o Municipio de Fortaleza, com abordagem sobre
suas principais caracteristicas, tais como sua populacdo, sua base territorial e suas principais
atividades economicas. Em seguida, serd apresentada a motivacao da escolha da Prefeitura de
Fortaleza como objeto de pesquisa, sua estrutura administrativa, seu organograma, com uma
resumida abordagem sobre a Controladoria Geral do Municipio que terd um tratamento mais

aprofundado na préxima se¢ao deste trabalho.

4.3.1 Municipio de Fortaleza

Fortaleza € a quinta cidade do Brasil em populacdo e convive com os problemas
comuns das grandes metrdpoles nacionais, como inchago populacional, déficits habitacionais,
alto nivel de violéncia, desemprego etc. Porém, € inegdvel que o mar sempre teve uma

importancia fundamental na histdria e na economia de Fortaleza. As belezas do seu litoral, as
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riquezas de sua historia e a forte atividade cultural transformam essa cidade no porto de

chegada de milhares de turistas de todos os lugares do mundo.

Fortaleza € a capital do Estado do Cear4, localizada na regiao Nordeste do Brasil,
limitando-se, ao norte, com o Oceano Atlantico; ao leste, com os Municipios de Aquiraz —
antiga capital do Estado — e Eusébio, além do Oceano Atlantico; ao oeste, com o Municipio
de Caucaia e Maranguape; e ao sul, com os Municipios de Pacatuba e Itaitinga. Estes
Municipios citados, juntamente com os de Sao Gongalo do Amarante, Guaiiba, Horizonte,
Pacajus e Chorozinho compdem a Regido Metropolitana de Fortaleza, com uma extensao de
336 Km2, onde se concentra 40% da populacio do Ceard. Nesta Regido ha 16 bacias
hidrogréficas, sendo as mais importantes as dos rios Ceard, Pacoti, Coc6é e Maranguapinho A
cidade abriga ainda sete lagoas de médio porte: Messejana, Parangaba, Maraponga,
Mondubim, Opaia, Ajucara e Jacanau. A Figura 4 apresenta a representacdo grafica da

referida Regido Metropolitana.

No turismo a cidade alcangou marcas expressivas dentre os destinos mais
procurados no Brasil. A industria do turismo € o ‘“‘carro-forte” da economia Fortalezense e
destaca-se por abrir campo em outros setores, como na industria hoteleira, que tem varios
ramos como restaurantes, lavanderias e servicos de limpeza, e por atrair muitos investimentos

do mercado internacional, principalmente para o ramo da construgdo civil.
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Figura 4 — Regido Metropolitana de Fortaleza
Fonte: Ceard Mapas (2010)
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Fortaleza € um pdlo politico-administrativo, comercial, cultural e turistico de
expressao regional e um centro portudrio-industrial. Possui uma Universidade Federal, uma
estadual e diversos centros universitdrios particulares, cerca de trés mil e novecentas
inddstrias, atuacdo nos setores de construcao civil, téxtil, vestudrio, calcados e alimentos e

conta com, aproximadamente, trinta e cinco mil estabelecimentos comerciais.

A darea urbana de Fortaleza abrange 116 bairros e seis regidoes administrativas. A
industrializacdo vem se processando em larga escala, o comércio registra intensa
movimentacdo e todas as atividades envolvendo a prestagdo de servicos t€m tido um
crescimento de demanda bastante acentuada. Entretanto, ndo se pode deixar de dizer que o
crescimento populacional acelerado, assim como ocorre nos grandes centros urbanos
nacionais, tem gerado déficit habitacional e alto indice de desemprego na Regido

Metropolitana de Fortaleza, com reflexos no comprometimento da seguranca publica.

Quanto as caracteristicas populacionais, segundo o Censo Demogréifico 2000 -
Resultados do Universo, a populagdo de Fortaleza é de 2.141.402 de pessoas, sendo composta
por 1.002.236 homens e 1.139.166 mulheres. A taxa média de crescimento demografico é de
3,4% ao ano, na Regidao Metropolitana de Fortaleza, que abrange, dentro outros, os
Municipios de Maracanad e Caucaia. A Regido Metropolitana tem populacio de
aproximadamente 2,6 milhdes, que corresponde a 1/3 da populacdo do Estado, e tem uma area

de apenas 2.4% do territério estadual.

4.3.2 Prefeitura Municipal de Fortaleza

A Prefeitura Municipal de Fortaleza mostrou ser uma interessante fonte de
pesquisa para a consecucdo deste trabalho, em razdao de ser uma entidade governamental de
grande porte, pois é responsdvel por um orcamento de cerca de R$ 3,4 bilhdes, conforme
balanco do ano de em 2009, um dos maiores das unidades federativas do Brasil, e por possuir,

em sua estrutura, um 6rgdo de Controladoria, denominado Controladoria Geral do Municipio.

Com relagdo a estrutura, o Artigo 83, da Lei Organica do Municipio de Fortaleza,

estabelece que a administracdo municipal deva ser constituida da seguinte forma:

A administracdo municipal € constituida dos 6rgdos integrados na estrutura
administrativa da Prefeitura e de entidades dotadas de personalidade juridica
prépria, obedecidos os principios da legalidade, finalidade, razoabilidade,
motivagdo, impessoalidade, moralidade, publicidade, transparéncia e participagdo
popular, bem como os demais principios constantes da Constitui¢do Federal e
Estadual.
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Por meio da Lei Municipal n° 8.608, de 26/12/2001, a estrutura administrativa da

Prefeitura Municipal de Fortaleza definida em 6rgdos da administracdo direta e indireta.

Os o6rgados da administracdo direta sdo 6rgaos de vinculagdo diretamente ao
dirigente maximo da Prefeitura Municipal de Fortaleza, divididos em: Orgdos Centrais de
Administracio; Orgdos de Assisténcia Direta e Imediata ao Prefeito; Secretarias Municipais
de Governo; Secretarias Executivas Regionais; e Ouvidoria Geral do Municipio. A Figura 5

representa o organograma da estrutura da Prefeitura Municipal de Fortaleza.
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Figura 5 — Organograma da Estrutura da Prefeitura Municipal de Fortaleza
Fonte: Prefeitura Municipal de Fortaleza

Para que se tenha uma melhor compreensio sobre o organograma apresentado na
Figura 5, cada um dos 6rgaos ali disposto serd descrito a seguir:

1) Os Orgios Centrais de Administracio — sdo aqueles de dire¢io mdxima
municipal e sdo compostos pelo Gabinete do Prefeito e Gabinete do Vice-
Prefeito;

2) Orgios de Assisténcia Direta e Imediata ao Prefeito — tém a fungdo de
assessoramento direto ao chefe do Poder Executivo Municipal e possuem a
seguinte composicdo: (i) SEPLA - Secretaria de Planejamento e Orcamento;
(i1)) PGM - Procuradoria Geral do Municipio; e (iii) CGM - Controladoria
Geral do Municipio (exerce a fun¢do de coordenagdo, execucdo e avaliacdo de
auditorias de Gestdo e de Sistemas, suporte aos controles contabeis, controle e
prestacao de contas de convénios e contratos e do sistema de informética, em
consonancia com as politicas e diretrizes formuladas pela administracio

municipal);
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3) Secretarias Municipais de Governo — a Prefeitura de Fortaleza possui sete
Secretarias Municipais de Governo, de carater articulador, com propdsito de
dar ao gestor apoio administrativo e propiciar uma melhor gestdo de meios e
recursos. Tais Secretarias tém as seguintes finalidades: (i) SDE - Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico; (ii) SEINF - Secretaria Municipal de Infra-
estrutura ¢ Controle Urbano; (iii) SEMAM - Secretaria Meio Ambiente e
Servigos Urbanos; (iv) SMS - Secretaria Municipal de Satde; (v) SEDAS -
Secretaria Municipal de Educagdo e Assisténcia Social; (vi) SEFIN -
Secretaria de Finangas do Municipio; (vii) SAM - Secretaria de Administragao
do Municipio;

4) Secretarias Executivas Regionais — com o propdsito de descentralizar as
atividades de governo, foram delineadas, a partir de critérios populacionais e
da dinamica da Cidade de Fortaleza, seis regides, cada uma administrada de
forma direta por uma Secretaria Executiva Regional. A Figura 6 traz a divisao
geografica do Municipio de Fortaleza por Secretaria Executiva Regional e
suas respectivas denominacdes de [ a VI,

5) Ouvidoria Geral do Municipio — mesmo ndo demonstrada no Organograma
(Figura 5), consta da Estrutura da Prefeitura Municipal de Fortaleza a
Ouvidoria Geral do Municipio, que € a instincia administrativa responsavel
por acolher reclamacdes, dentincias, elogios, criticas e sugestdes dos cidaddos

quanto ao atendimento prestado pelos diversos 6rgaos municipais.
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Figura 6 — Divisao da Cidade de Fortaleza em seis Regides Administrativas
Fonte: Prefeitura Municipal de Fortaleza (2010)
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A administra¢io municipal de Fortaleza conta também com Orgdos Colegiados,
compostos por membros de determinadas Secretarias Municipais que, sob a presidéncia do
Prefeito, deverdo reunir-se uma vez por més, para deliberarem sob assuntos de sua
competéncia, conforme definido em lei. De acordo com a Lei Municipal n° 8.608/01, os
Orgdos Colegiados da Prefeitura Municipal de Fortaleza sio os seguintes: COPAM —
Conselho de Orientagdo Politico-Administrativo; CPE — Conselho de Planejamento

Estratégico.

J4 os Orgdos da Administracdo Indireta sio compostos pelas fundacdes, empresas
publicas, sociedades de economia mista e autarquias constituidas para producdo de bens e

servigos inerentes as atividades de governo.

Com base na Lei Municipal n° 8.608/01 e nas informagdes contidas no portal da
Prefeitura Municipal, foi possivel verificar a existéncia dos seguintes Orgdos da

Administrag@o Indireta no Municipio de Fortaleza:

a) IJF — Instituto Dr. José Frota;

b) IMPARH - Instituto Municipal de Pesquisas, Administracdo e Recursos
Humanos;

c) IPM - Instituto de Previdéncia do Municipio;

d) FUNCI - Fundagdo da Crianca e da Familia Cidada;

e) FUNCET - Fundacgdo de Cultura, Esporte, Lazer e Turismo;

f) IPEM - Instituto de Pesos e Medidas do Municipio;

g) ETUFOR - Empresa de Transportes Urbanos de Fortaleza S/A;

h) AMC - Autarquia Municipal de Transito, Servicos Publicos e Cidadania de
Fortaleza;

i) EMLURB — Empresa Municipal de Limpeza e Urbanizagao;

j) ACFOR - Autarquia de Regulacdo, Fiscalizagdo e Controle dos Servigos
Publicos de Saneamento Ambiental;

k) Guarda Municipal de Fortaleza;

1) HABITAFOR - Fundac¢ao de Desenvolvimento Habitacional;

m) CRP - Centro de Referéncia do Professor;

n) UEM - Unidade de Execu¢cdo Municipal;

0) CTI - Comissao de Tecnologia da Informacao.

Assim, a partir do que foi apresentado, pdde-se conhecer um pouco da histéria de

Fortaleza, sua estrutura organizacional e funcionamento de sua Prefeitura, a qual, pelo seu
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tamanho e importancia no cendrio politico-econdmico nacional é, reconhecidamente, uma

importante fonte de pesquisa para estudo de temas relativos a drea governamental.

4.3.3 A Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza (CGM)

A Reforma Administrativa de 1998, ou Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de
junho de 1998, que veio determinar a utilizacdo de técnicas gerenciais modernas a serem
aplicadas na estrutura do Estado, e a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, ou Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, que veio incorporar aos costumes politico-
administrativos a preocupacdo com os limites de gastos pelos administradores publicos
municipais, estaduais e federais, trouxeram a tona a busca pela transparéncia e efici€éncia na

aplicacdo dos gastos publicos.

Destarte, tanto a Reforma Administrativa de 1998, como a LRF/2000 vieram
produzir um forte impacto quanto ao controle global da arrecadacdo e execucdo dos
or¢camentos publicos, além de introduzir a preocupacgdo das acdes empreendidas pelo gestor da

“coisa” publica, destacando especial atencdo ao grau de aderéncia ao interesse publico.

Neste contexto que, frete as aspiragdes populares que exigia transparéncia nas
contas publicas e nos atos dos governantes, qualidade na prestacdo dos servicos, eficiéncia
nos gastos e reducdo nos custos, responsabilizacdo dos agentes publicos no gerenciamento
dos recursos publicos e democratizagdo da informacdo, em 21 de marco de 2000, o entdao
Prefeito de Fortaleza Dr. Juraci Vieira Magalhaes, designou por meio do ato n° 1.526/2000
uma Comissdo Municipal de Controle de Custo e Informacgdes Gerenciais, vinculada a

Secretaria da A¢do Governamental, passando a vigorar a partir de 03 de margo de 2000.

A referida comissdo teve os seguintes integrantes, conforme ato n° 1526/2000:
José Martins Mayrink (Coordenador), Ricardo Régis Saunders Duarte (Assessor Técnico);
Claudio César Magalhaes Martins (Assessor Técnico); Luiz Carlos Sampaio Cavalcante
(Assistente Técnico) e Fatima Maria Enéas de Vasconcelos (Assistente Técnico). O objetivo
central dessa comissdo era criar um 6rgao de Controladoria na Prefeitura Municipal de

Fortaleza.

O projeto de Lei instituindo a Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza foi
encaminhada ao ex-prefeito de Fortaleza Dr. Juraci Vieira Magalhdes, em 07 de fevereiro de

2001 pelo coordenador da referida comissado, o Sr. José Martins Mayrink.
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A Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza ndo pretenderia controlar os

orgdos publicos municipais, ja que cada gestor tem autoridade para controlar sua drea e se

responsabiliza por seus resultados, mas visaria prestar assessoria no controle interno de cada

orgdo auxiliando os gestores na tomada de decisdes. Assim, buscava evitar que os gestores

causassem desperdicios e/ou desvios ao erdrio, promovendo o interesse comum.

Em 26 de dezembro de 2001, a Prefeitura Municipal de Fortaleza, sancionou a Lei

Municipal n° 8.608, que dispunha da nova organizacdo administrativa da Prefeitura

municipal, adequando-se sempre aos preceitos da LRF. Esta lei introduziu a Controladoria

Geral do Municipal de Fortaleza- CGM definida conforme traz o art. 20:

Art.20- Orgdo de assessoramento do Prefeito, tem por finalidade a coordenagio,
execugdo e avaliagdo de auditorias de Gestdo e de Sistemas: dos Controles
Contdbeis; do Controle de Precos; do Controle e Prestacdo de Contas de
Convénios e Contratos ¢ do Sistema de Informatica, em consonincia com as
politicas e diretrizes formuladas pela Administra¢cdo Municipal.

Considerando como 6rgdo de controle interno municipal, a Controladoria tem por

finalidade garantir informacdes adequadas ao processo decisorio, colaborando com o0s

gestores na busca da eficicia gerencial, tendo como competéncias, de acordo com o art.21 da

Lei n° 8.608/01:

I. Elaborar normas e instru¢des e definir procedimentos necessdrios a execucao,
acompanhamento e controle das atividades referentes aos Sistemas de
responsabilidades da CGM;

II. Realizar auditoria em projetos de investimentos do Municipio;

III. Emitir relatérios conclusivos de auditoria e controladoria apara o gestor
maior do Municipio e Secretarios ou 6rgéos interessados;

IV. Acompanhar em conjunto com a SEPLA, a elabora¢do da proposta
orcamentdria e coordenara aplicagdo dos recursos inerentes aos sistemas de
responsabilidade da CGM, constantes do Plano Plurianual e do Orcamento Anual
do Municipio;

V. Contratar, quando julgar necessdrio, estudos e pesquisas para subsidiar as
atividades referentes aos sistemas administrados pela CGM;

VL. Instituir convénios e contratos com empresas prestadoras de servicos e
consultorias relacionadas com os sistemas administrados pela CGM;

VII. Coordenar, executar e avaliar as atividades de auditoria de sistemas nos
diversos softwares do Municipio;

VIII. Acompanhar e controlar a qualidade das informacdes constantes do site da
Prefeitura, oferecendo o necessario suporte a SEPLA, para atualizacéo;

IX. Avaliar sistematicamente os resultados obtidos pela implementacdo de
politicas nos sistemas a cargo da CGM;

X. Participar do planejamento em articulacdo com a SEPLA;

XI. Apoiar tecnicamente e orientar as Secretarias Executivas Regionais em
assuntos da algada da CGM,;

XII. Estabelecer controles e promover o acompanhamento necessirio ao
cumprimento da Lei Complementar Federal n° 101, de 04 de maio de 2000, que
dispde sobre a responsabilidade na gestdo fiscal e realizacdo de auditorias nos
orgaos da administracdo piblica municipal,;

XIII. Subsidiar o COPAM no desenvolvimento das atividades cometidas a
Coordenadoria-Geral do Municipio;
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XIV. Desempenhar outras atividades correlatas.

Enquanto eram providenciadas as medidas cabiveis para implementar a CGM de
Fortaleza, determinada pela Lei n° 8.608/01, foi editado o Decreto n° 11.111 de 16 de janeiro
de 2002 levando a Comissao Municipal de Controle de Custo e Informagdes Gerenciais citada
acima para junto ao gabinete do prefeito, antes vinculada a Secretaria da Acdo

Governamental, agora com uma lotac@o de 11 (onze) funcionarios.

Em 25 de fevereiro de 2002 foi instituido outro Decreto n° 11.144 que alterou
para Comissdo Técnica de Auditoria de Gestao e Controle de Precos além de ampliar as
atribuicdes e o quantitativo de cargos. Logo em seguida, o Decreto n° 11.271 de 24 de
novembro de 2002 veio dispor sobre a finalidade, estrutura organizacional e distribuicdo dos
cargos comissionados da Controladoria Geral do Municipio (CGM), e dar outras

providéncias.

No contexto atual, a Controladoria Geral do Municipio figura-se como o 6rgao
administrativo que gerencia o Sistema de Informacdes Econdmico-Financeiras, com o intuito
de fornecer aos gestores municipais instrumentos que permitam a correta mensuragdo dos
resultados econdmicos e financeiros produzidos pelas atividades, com o intuito de diminuir a

distancia informacional entre os gestores da coisa publica e a sociedade.

Assim, pode-se verificar que este 6rgio exerce atividades de cunho informacional
que possibilitam aos gestores, nos mais diversos aspectos que envolvem o processo de tomada
de decisoes, subsidios para agirem em consonancia com as estratégias determinadas para a
gestdo municipal. Possibilita, ainda, uma abordagem sist€émica, por meio da qual os resultados
das partes juntam-se ao resultado do todo para a continuidade da prestacdo dos servigos a

sociedade.

Pelas caracteristicas peculiares da Controladoria, suas atividades sdo baseadas em
auditorias especificas e controles regulares, visando melhorar a natureza, a transparéncia e a
qualidade dos gastos publicos. Os instrumentos utilizados na consecu¢do desses meios sdo
representados primordialmente pelo Plano Plurianual, pela Lei de Diretrizes Or¢camentérias e

pela Lei Orcamentéria Anual.

Conforme o anexo I referenciado no Artigo 4° do Decreto n°® 11.271/2002 e
exposto, A CGM € composta por duas células, a célula de auditoria de gestdo e a célula de

contratos/convénios, uma unidade administrativo-financeira € uma assessoria técnica.
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A Célula de Auditoria de Gestdo tem a atribuicdo de planejar e coordenar os
trabalhos de auditoria e as instru¢des sobre normas de aplicacdo e prestacdo de contas de

recursos municipais.

Quanto a Célula de Acompanhamento de Licitacdes e Contratos tem a atribuicao
de planejar e coordenar as agdes que refletem o acompanhamento dos contratos desde a
motivacdo a execu¢do dos mesmos, bem como coordenar as acdes de comunicagdo entre a

CGM e os assessores juridicos dos demais 6rgaos do Sistema Governo Municipal.

A Unidade Administrativo-Financeira tem a atribuicdo de supervisionar as
atividades do Orgdo Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza: Recursos Humanos,

Recursos Financeiros, Materiais e Patrimonio, Infra-estrutura e Transportes.

Ja a Unidade Assessoria Técnica tem a atribui¢do de coordenar e acompanhar as
atividades dos 6rgaos que compdem a Controladoria Geral do Municipio, com o intuito de
detectar falhas sistémicas e sugerir correcdes de rumos para o desenvolvimento dos trabalhos

do 6rgao Controladoria.

No desenvolvimento de suas atividades, a CGM tem seus focos de analise das
auditorias baseadas no art. 2° da IN n° 01/97 emitida pelo Tribunal de Contas do Estado do
Ceard em Fortaleza a 22 de maio de 1997 (Publicado no DOE de 09.02.1999) no qual define
quais serdo os objetos de controle especificos das auditorias, realizadas na administracdo
publica, mais especificamente na administracdo municipal, deve observar todos os objetos
descritos nesta Instru¢do Normativa, para que haja uma amplitude de informagdes auxiliando
o ordenador de despesas a controlar eficaz, eficiente e efetivamente a aplicacdo do erdrio

municipal.

Dessa forma, no organograma da Prefeitura Municipal de Fortaleza, o 6rgdo CGM
estd acima das Secretarias Executivas e demais 6rgaos da administragdo direta, ficando lado a
lado com a Procuradoria Geral do Municipio (PGM), Secretaria de Planejamento e o gabinete

da prefeita, conforme ja foi apresentado na Figura 5.



5 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

O objetivo desta secdo € descrever, analisar e interpretar os dados coletados na
pesquisa empirica. Assim, o que se procurou fazer foi categorizar os dados coletados, a fim de

transformé-los em informagdes que permitissem encontrar respostas as questdes formuladas.

Para tanto, tomou-se como base a concepc¢do de andlise de resultados de Kerlinger

(1980, p. 353), a qual ressalta:

Andlise € a categorizacdo, ordenagdo, manipulacdo e sumarizacdo de dados. Seu

objetivo € reduzir grandes quantidades de dados brutos passado-os para uma
forma interpretdvel e manusedvel de maneira que caracteristicas de situagdes,
acontecimentos e de pessoas possam ser descritas sucintamente e as relagcdes
entre as varidveis estudadas e interpretadas.

Dessa forma, buscou-se responder a questao de partida do estudo investigando em
que medida as atividades da Controladoria Geral do Municipio (CGM) de Fortaleza podem

contribuir com Administragdo Municipal.

Destarte, a coleta de dados foi realizada no periodo de novembro de 2010 a
Fevereiro de 2011, com a aplicacdo do questiondrio aos gestores da Administracio Municipal
de Fortaleza, sendo 12 (doze) da administragdo direta: Secretaria de Financas do Municipio
(SEFIN), Secretaria de Desenvolvimento Econdmico (SDE), Secretaria Municipal de
Planejamento e Orcamento (SEPLA), Secretaria Municipal de Infra-Estrutura e Controle
Urbano (SEINF), Secretaria Municipal de Defesa do Consumidor (PROCON), Secretaria de
Turismo de Fortaleza (SETFOR), Procuradoria-Geral do Municipio de Fortaleza (PGM) e 5
(cinco) Secretarias Executivas Regionais (SER): CENTRO, I, III, IV, V, e 3 (trés) da
administracdo indireta: Autarquia de Regulacdo, Fiscalizacio e Controle dos Servigos
Publicos de Saneamento Ambiental (ACFOR), Instituto Municipal de Pesquisas,
Administracdo e Recursos Humanos (IMPARH), Autarquia Municipal de Transito e Servigos

Publicos e Cidadania de Fortaleza (AMC).

A partir das respostas obtidas com o questiondrio, elaborado com base nos
construtos que fizeram parte da pesquisa, foi possivel testar os pressupostos de que a
Controladoria propicia a Administracdo Publica, além da observancia da legalidade,
ferramentas adequadas a mensuracdo e acompanhamento da gestdo administrativa no setor
publico e, ainda, € fator determinante a transi¢do da gestdo de cardter tradicional e burocratico

para a gestdo gerencial que prioriza a eficiéncia e eficdcia dos atos administrativos.



5.1 Resultados da Pesquisa

Inicialmente,

0 questiondrio aplicado,
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buscou caracterizar o perfil dos

respondentes da pesquisa. Verifica-se que maioria dos gestores estd na escala de idade acima

de 44 anos e concentrando-se entre os 45 e 54 anos, conforme descrito na Tabela 1.

Tabela 1 — Faixa etdria dos gestores respondentes do questionario

Faixa | Quantidade | %
a) 18 a 25 anos 0 0

b) 26 a 34 anos 2 13
¢) 35 a 44 anos 3 20
d) 45 a 54 anos 8 53
e) mais de 55 anos 2 13
Total | 15 100

Fonte: Pesquisa direta (2011).

Entendendo-se que a experiéncia é um fator que pode contribuir para um melhor

desempenho em qualquer atividade que se realiza, destarte no servico publico nao seria

diferente. Dessa forma, se pode destacar como positivo o resultado relativo ao quadro de

gestores no qual mais de 50% destes s@o de servidores com mais de 15 anos de experi€ncia no

servico publico, mesmo que este fator ndo seja o unico determinante de um melhor

desempenho funcional. Os demais percentuais, relativos ao tempo de servigo dos gestores da

Administracdo Municipal de Fortaleza que responderdo a pesquisa, sdo apresentados na

Tabela 2.

Tabela 2 — Tempo de experiéncia no Servigo Publico

Faixa | Quantidade %
a) menos de 2 anos 0 0

b) de 2 a 8 anos 5 33
c)de 8 a 15 anos 2 13
d) mais de 15 anos 8 53
Total | 15 100

Fonte: Pesquisa direta (2011).

Com relacdo ao tempo de servico no Orgdo/secretaria em que os respondentes

atuam a variacao se apresenta de forma significativa, conforme descrito na Tabela 3.

Tabela 3 — Tempo de servico na Secretaria/Orgdo que atua

Faixa | Quantidade %
a) menos de 2 anos 5 33
b) de 2 a 8 anos 7 47
c)de 8 a 15 anos 0 0

d) mais de 15 anos 3 20
Total | 15 100

Fonte: Pesquisa direta (2011).
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Nota-se que os 33% (trinta e trés por cento) de gestores com menos de 2 (dois)
anos de servico no Orgdo/secretaria representa uma expressiva renovacdo no quadro de
funcional da Administracdo Municipal de Fortaleza. Cabe destacar também, os 20% de
gestores com mais de quinze anos no cargo representando uma base de sustentagdao no que se

refere a qualidade da experi€ncia que pode ser necesséria a estrutura administrativa municipal.

Para o nivel de instru¢do, um destaque pode ser observado no fato de mais de 65%
dos gestores estarem pelo menos um nivel acima da Graduagdo, o que demonstra um certo
preparo dos gestores respondentes da pesquisa. Observando-se, ainda, o foco da édrea de
formagdo com a atividade da Secretaria/Orgdo em que o gestor atua, um exemplo que ilustra
este fato, é a formac@o de Doutor em Politica Econdmica do secretdrio da SEPLA (Secretaria
de Planejamento e Orcamento). Os demais resultados, relativos ao nivel de instru¢do dos

respondentes da pesquisa, sdo apresentados na Tabela 4.

Tabela 4 — Nivel de instrucdo

Nivel de Instrucdo | Quantidade | %
a) Graduacio 5 33
b) Especializacdo 5 33
¢) Mestrado 3 20
d) Doutorado 1 7

e) Pés-Doutorado 1 7

Total | 15 100

Fonte: Pesquisa direta (2011).

Identificado o perfil dos respondentes, procurou-se verificar junto aos gestores a
representatividade da CGM no contexto da administragio municipal de Fortaleza.
Inicialmente foi perguntado aos gestores quando os mesmos haviam tomado conhecimento da

existéncia da CGM, a Tabela 5 apresenta o resultado das respostas obtidas.

Tabela 5 — Quando tomou conhecimento da existéncia da CGM?

Faixa |  Quantidade | %
a) Antes de assumir o cargo 7 47
b) Logo que assumiu o cargo 7 47
c) de 1 a 6 meses depois da nomeagao 0 0
d) mais de 6 meses da nomeacao 1 7
Total | 15 | 100

Fonte: Pesquisa direta (2011).

Uma parcela significativa dos respondentes, 47% (quarenta e sete por cento)
afirmou ja ter conhecimento da existéncia da CGM antes de assumir seu cargo ou logo que o
assumiu. Isso pode demonstrar uma boa representatividade da CGM, considerando-se que
atuacdo desta pode se apresentar de forma especifica e, ainda, realizando-se a partir de

amostras ou apenas em fatos que se destaquem no contexto geral (caracteristica presente no
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trabalho de Auditoria), dessa forma, a presenga da CGM no dia-a-dia das secretarias ocorre de

forma ndo tdo constante.

Com relacdo a percep¢ao dos gestores a atuacdo da CGM no 6rgdo que assumiu
percebe-se que neste sentido a CGM se faz bastante presente, a Tabela 6 demonstra esse

resultado.

Tabela 6 — Atuacio da CGM nas Secretarias/Orgios

Faixa | Quantidade | %
a) Antes de assumir o cargo 4 27
b) Logo que assumiu o cargo 6 40
c¢) de 1 a 6 meses depois da nomeagdo 2 13
d) mais de 6 meses da nomeacao 3 20
Total | 15 | 100

Fonte: Pesquisa direta (2011).

Mesmo podendo ndo ser tdo constante a aplicacdo direta das atividades realizadas
pela CGM, constatou-se que na visdo de 67% (sessenta e sete por cento) dos respondentes a
atuacdo deste Orgdo é significativamente presente, o que proporciona uma observacio da
mesma por parte dos gestores, entre antes e até seis meses da nomeagdo para o respectivo

cargo.

Identificada a representatividade da CGM no frente a administragdo municipal de
Fortaleza, procurou-se verificara a percep¢ao dos respondentes quanto as atividades

desempenhadas pela CGM.

De acordo com o que foi exposto na sub-sessio 3.6, a Controladoria
Governamental pode fazer uso de instrumentos e processos como o Planejamento e
Orcamento, Contabilidade Governamental, Sistemas de Informacdes, Auditoria e Ouvidoria
para fazer garantir a realizac@o dos objetivos institucionais da mesma e, ainda, prestar suporte

efetivo a gestao administrativa (MACHADO, 2008).

Dessa forma, a pesquisa investigou quais dessas atividades se destacam no
contexto do trabalho da CGM, tomando como pardmetro a percep¢do dos gestores municipais

da administragdo direta e indireta de Fortaleza.

No que se refere as atividades apontadas como préprias de uma Controladoria
Governamental, considerando o contexto da PMF, destacou-se como mais presente a

realizacdo de auditorias, como se pode observar no Gréfico 1.
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Elaborar a prestacdo de contas do chefe do executivo je=d 7%

Orientar os gestores em processos administrativos d 67%
Executar a Atividade de Ouvidoria | 0%
Realizar Auditorias d 87%
Planejar e otimizar os Sistemas de Informagoes | e——) 27%

Assessorar no Planej. e Exec. das Ativid. da Contabilidade | 0%
Orientar o Planejamento e Orcamento  pessd 27%

0% 100%

Grifico 1 — Atividades identificadas como préprias da CGM
Fonte: Pesquisa direta (2011).

Outra atividade que se destaca é a orientacdo aos gestores nos processos
administrativos, apontada por 67% dos respondentes como atividade propria da CGM, o que
demonstra a crescente busca dos gestores por suporte em informacgdes e orientagdo para um

melhor desempenho de gestao.

Ainda no que se refere as atividades proprias da Controladoria Governamental,
chama a ateng¢do o fato dos respondentes da pesquisa nao creditarem a CGM as tarefas de: (1)
assessoramento ao planejamento e execucdo das atividades da contabilidade, que contribui
para evidenciar as variagOes financeiras e orcamentarias; e (2) a execucdo das atividades de
ouvidoria, as quais evidenciam os elementos de Controles Internos e Resultados da

Administracdo Publica.

No item seguinte da pesquisa foi verificada a concordancia dos respondentes a
missdo da CGM, conforme consta do Manual de Auditoria editado pela mesma em 2009, esta
deve “zelar pela qualidade e a regularidade na aplicacdo dos recursos publicos, contribuindo
para o bem-estar da sociedade na jurisdi¢do do Municipio de Fortaleza”. O resultado aponta
que a maioria dos gestores concorda com essa missdo da CGM, destacando-se apenas 7%

(sete por cento) que discordam totalmente, conforme demonstrado no Gréfico 2.

Concordo totalmente |pessd 27%
Concordo d 67%

Naio concordo nem discordo | 0%
Discordo | 0%
Discordo totalmente jued 7%

0% 100%

Griafico 2 — Missao da Controladoria a partir do Manual de Auditoria
Fonte: Pesquisa direta (2011).
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Mesmo com o resultado apontando a grande maioria dos respondentes
concordando com a Missdo da CGM, h4 de se destacar o percentual de 7% (sete por cento)
destes respondentes que discordam totalmente desta missdo, a qual consta do respectivo
Manual de Auditoria editado pela CGM. Esse fato pode nao representar um desalinhamento
dos Orgdos/Secretarias representados pelos respondentes, contudo, é um fator passivo de
revelar certo desconhecimento ou mesmo percep¢do das atividades e objetivos da

controladoria aos que se posicionaram desta forma.

A partir da percepcdo da missao da CGM, segue-se com a identificacdo das
atividades que a mesma pode desempenhar e o significado destas na gestdo administrativa.
Tido como um ponto de partida, o planejamento configura-se como uma das funcdes basicas
da Administragdo Publica e pode ser definido como a ferramenta que precede a agdo e €
direcionado para as decisdes presentes que visem os resultados futuros. Neste processo a
Controladoria deve se fazer presente e contribuir de forma efetiva para a otimizagcdo dos

resultado.

Neste sentido a pesquisa buscou na percepcdo dos gestores a concordancia dos
mesmos a afirmagdo de que “a implantagdo da CGM representa um marco no controle sobre o
cumprimento das metas estabelecidas no Plano Plurianual (PPA) e na Lei de Diretrizes

Orcamentdrias (LDO), na execu¢do dos programas de governo e orcamento do municipio”.

O resultado obtido demonstra que 53% (cinquenta e trés por cento) dos
respondentes no minimo concordam com a afirmacgdo, contudo, destaca-se o fato de 40%

(quarenta por cento) dos gestores discordarem da mesma, conforme apresentado no Grafico 3.

Concordo totalmente |pusssd 13%
Concordo 1 40%

Nio concordo nem discordo jued 7%

Discordo | 40%

Discordo totalmente | 0%

0% 100%

Gréfico 3 — Atividades da CGM x Metas do PPA e LDO
Fonte: Pesquisa direta (2011).

Assim, o fato de 40% (quarenta por cento) dos respondentes nido perceberem as

atividades da CGM como um fator decisivo ao cumprimento das metas de governo e
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execug¢do dos instrumentos de planejamento da administracdo (PPA e LDO), pode representar
um indicativo de que a CGM precisa fazer-se mais presente nesses aspectos, ou mesmo
divulgar melhor suas a¢des no que se refere ao suporte ao planejamento e a execucao dos

instrumentos de gestdo como o PPA e a LDO.

Portanto, no contexto de que o planejamento e execucdo necessitam estar
alinhados ao resultado do desempenho da gestdo administrativa, a pesquisa constatou a
aceitacdo dos respondentes a afirmacio de que garantir a eficiéncia, a eficdcia e a legalidade
na utiliza¢ao dos recursos e prestagdao dos servigos publicos sdo os principais objetivos que a
CGM se propunha atingir. No Grafico 4 pode-se observar que a maioria dos pesquisados,

73% (setenta e trés por cento) do total de respondentes, concordam com a afirmacao.

Concordo totalmente pussd 13%
Concordo i 73%

Nio concordo nem discordo | 0%

Discordo i 13%

Discordo totalmente | 0%

0% 100%

Grifico 4 — Objetivos da CGM se propunha atingir (Eficiéncia, Eficicia e
Legalidade)
Fonte: Pesquisa direta (2011).

A concordancia dos gestores com fato de que a Controladoria Governamental deve
garantir a eficiéncia e eficdcia na utilizacao dos recursos publicos, revela que os mesmo veem
na CGM uma fonte de informagdo e suporte a gestdo administrativa a qual sdo responsaveis

por conduzir.

Assim, o item que se seguiu no questiondrio que fora aplicado teve o intuito de
verificar o grau de aderéncia das atividades realizadas pela Controladoria Geral do Municipio
(CGM), a partir das expectativas dos gestores da administragdo municipal de Fortaleza no que

se refere a melhoria dos resultados da respectiva gestao.

Dessa forma, buscou-se o nivel de concordancia dos respondentes a afirmacgao
“Tendo em vista o nivel de consolidagdo das atividades da CGM, os objetivos citados no item

anterior estdo sendo plenamente alcangados”, os resultados se podem observar no Gréfico 5.



&9

Concordo totalmente 7%
Concordo 33%
Nao concordo nem discordo 13%
Discordo 40%
Discordo totalmente 7%
0% 100%

Grifico 5 — Alcance de objetivos a partir das atividades da CGM (Eficiéncia,

Eficacia e Legalidade)
Fonte: Pesquisa direta (2011).

Visto que na afirmagdo anterior a maioria dos respondentes reconhece que a CGM
tem como principais objetivos garantir eficiéncia, eficicia e legalidade na utilizacao dos
recursos para a prestacdo dos servigos publicos, nesta afirmacdo constatou-se que 47%
(quarenta e sete por cento) acham que estes objetivos ndo vém sendo plenamente atingidos,

um percentual significativo e merecedor da atengdo por parte da coordenacdo das agdes da
CGM.

Na perspectiva de se buscar esclarecimento ou confirmacdo do resultado obtido a
cerca dos objetivos e acdes desenvolvidas pela CGM é que se buscou a concordancia com a
afirmacdo de que: “A estrutura organizacional da CGM possui um quadro funcional e
estrutura fisica adequados a realizacdo de suas tarefas”. O resultado estd demonstrado no

Grafico 6.

Concordo totalmente
Concordo
Nio concordo nem discordo 40%

Discordo

Discordo totalmente

0% 100%

Grafico 6 — Quadro funcional e estrutura fisica da CGM x Realizacao de suas tarefas
Fonte: Pesquisa direta (2011).

Percebe-se que na opinido dos respondentes o quadro funcional e estrutura fisica

nao sdo o ideal para que a CGM desenvolva suas atividades da maneira que se possa
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proporcionar o resultado que se espera. Isso se comprova tendo em vista que apenas 13% dos

respondentes percebem a adequacao fisica e funcional para o 6rgao.

Ja no que se refere a divulgacdo dos resultados do trabalho da CGM perante os
orgdos/secretarias da administracdo direta e indireta do municipio de Fortaleza, a pesquisa
buscou concordancia na seguinte afirmacdo: “As atividades realizadas pela CGM sdo

disseminadas para os Orgaos e Secretarias da PMF”.

O resultado apontou que apenas 40% (quarenta por cento) dos respondentes
concordam que ocorre uma disseminagio das atividades da CGM para os demais Orgdos e
Secretarias, o Gréfico 7 apresenta o resultado completo. Essa constatacdao pode sinalizar que
ha uma necessidade de maior presenca da Controladoria através de atividades que sejam

decisivas para os resultados pontuais como também para a administra¢do como um todo.

Concordo totalmente
Concordo 40%

Nao concordo nem discordo
Discordo

Discordo totalmente

0% 100%

Grifico 7 — Disseminagio das Atividades da CGM para os Orgios e Secretarias
Fonte: Pesquisa direta (2011).

Com relacdo 2 regularidade e estruturacio da atuacio da CGM nos Orgios e
Secretarias o resultado da pesquisa demonstra que apenas 33% (trinta e trés por cento) dos

respondentes concordam que isso venha ocorrendo, conforme apresentado no Gréfico 8.

Concordo totalmente | 0%
Concordo 33%
Nao concordo nem discordo 27%
Discordo 27%
Discordo totalmente 13%
0% 100%

Grifico 8 — Regularidade e Estruturacio da Atuagio da CGM nos Orgios e Secretarias
Fonte: Pesquisa direta (2011).
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Esse resultado pode sinalizar uma necessidade de maior atencdo ao planejamento
titico e operacional das acdes desenvolvidas pela Controladoria, tendo em vista que 13%
(treze por cento) dos respondentes discordam totalmente que haja regularidade e estruturagao

na atuacio da CGM nos Orgios e Secretarias.

Portanto, seria importante a divulgacdo e apropriacio aos gestores da
Administragdo Municipal, dos resultados obtidos a partir do trabalho desenvolvido pela CGM

no intuito de que o mesmo possa ser percebido de forma mais efetiva.

Assim, as acdes da Controladoria Governamental devem pressupor um sistema de
planejamento participativo, coordenado, integrado e permanente, a comecar com um
diagndstico estratégico, identificando a visdo, ou seja, a projecdo da entidade no futuro,

considerando-se os ambientes interno e externo (PETER et al.; 2003).

Nesse contexto, € que se fez necessario consultar a concordancia dos gestores da
Administragdo Municipal de Fortaleza a afirmacdo de que a existéncia da CGM € vista como
fundamental por parte dos Orgiios e Secretarias da Prefeitura Municipal de Fortaleza (PMF) e,
dessa forma, verificar a partir da percepcao dos destes o grau de suporte que a Controladoria

representa para os mesmos, o Gréfico 9 apresenta o resultado.

Concordo totalmente jued 7%

Concordo | 47%

Nio concordo nem discordo jued 7%
Discordo — 27%
Discordo totalmente pusssed 13%

0% 100%

Griéfico 9 — Importancia da existéncia da CGM para os Orgios e Secretarias
Fonte: Pesquisa direta (2011).

O resultado demonstra que uma maioria 54% (cinquenta e quatro por cento)
concorda que a existéncia da CGM é vista como fundamental por parte dos Orgdos e
Secretarias da PMF, contudo, ainda € significativo o percentual de gestores que ndo veem a

Controladoria como um 6rgado fundamental para a gestdo administrativa municipal.

Dessa forma, € necessario que a CGM através suas agdes busque proporcionar e
demonstrar todo apoio e suporte que uma Controladoria Governamental € capaz de oferecer

ao processo de gestdo administrativa, que vai desde o planejamento a avaliacdo dos
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resultados, passando pelas auditorias e chagando as acdes de ouvidoria. No Gréfico 10 se

apresenta o resultado quanto a percepcao dos respondentes ao trabalho dos auditores da CGM.

Educador 40%

Corretivo 53%

Punitivo 7%

Fiscalizador 73%

0% 100%

Grafico 10 — Resultado do trabalho dos auditores da CGM.
Fonte: Pesquisa direta (2011).

Neste contexto, se percebe que na visdo dos gestores municipais a CGM representa
um projeto insipiente no cendrio administrativo da PMF. Isso pode se confirmar com o
resultado obtido referente ao tipo de trabalho realizado a partir das auditorias realizadas, onde
73% (setenta e trés por cento) dos respondentes percebem o trabalho da auditoria como

fiscalizado.

Ainda com relacao ao trabalho de auditoria realizado pela CGM, chama a atencao
o resultado de apenas 7% (sete por cento) do total de respondentes que acreditam que as
auditorias poderdo resultar em algum tipo de puni¢do. Isso pode demonstrar tanto o grau de
confianga por parte dos gestores no trabalho de auditoria que fora realizado quanto um nivel

de descrenca na a¢do punitiva decorrente do ato fiscalizar da Controladoria.

Ja em relagdo ao acompanhamento da CGM apds a entrega dos relatérios de
auditoria, a fim de verificar a corre¢do das as falhas encontradas, a maioria dos respondentes

concordam que ocorre efetivamente esse trabalho, conforme demonstrado no Gréfico 11.

Concordo totalmente
Concordo 53%

Nao concordo nem discordo
Discordo

Discordo totalmente

0% 100%

Grifico 11 — Acompanhamento apds a entrega dos Relatérios de Auditoria.
Fonte: Pesquisa direta (2011).
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Reconhecendo a importancia do resultado de 53% (cinquenta e trés por cento) dos
respondentes concordando que hd um acompanhamento quanto as acOes que efetivam as
correcdes das falhas encontradas nos Orgdos e Secretarias auditadas, ainda chama a atengdo, o
fato de 20% (vinte por cento) destes ndo perceberem qualquer atitude por parte da CGM no

intuito de garantir as corre¢des as falhas apontadas pela auditoria.

Contudo, no que se refere aos feedbacks dados pelos auditores no sentido de
evidenciar as falhas encontradas como também servir para conducdo e orientacdo a gestdao
administrativa e, dessa forma, serem plenamente absorvidos pelos gestores dos Orgdos e
Secretarias da PMF, a pesquisa aponta que este trabalho veem ocorrendo de forma
representativa no contexto da atividade de auditoria realizada na Administracio Municipal,

conforme demonstrado no Grafico 12.

Concordo totalmente jued 7%

Concordo {1 60%

N3ao concordo nem discordo |ussssed 13%
Discordo .—l 13%

Discordo totalmente husd 7%

0% 100%

Gréfico 12 — Resultado dos Feedbacks
Fonte: Pesquisa direta (2011).

O resultado de mais de 60% (sessenta por cento), para 0S que no minimo
concordam que os feedbacks sao relevantes a gestdo administrativa municipal, demonstra
certo grau de reconhecimento ao trabalho realizado pela auditoria da CGM. Entretanto, os
33% (trinta e trés por cento) que ndo percebem que esses feedbacks venham ocorrendo é um
resultado que pode demonstrar que certa necessidade de retorno mais efetivo por parte dos

auditores aos gestores da PMF.

Neste contexto, ressalta-se que a Controladoria Governamental ndo deve limitai-sc
apenas as atividades de auditoria, para que atuacdo da mesma seja efetiva é necessario suporte

em outras dreas como o planejamento e a ouvidoria por exemplo.

Quanto a concordancia a afirmacao de que a “Os relatérios disponibilizados pela
CGM sido utilizados pelos Orgdos e Secretarias da PMF em seus respectivos planejamentos e

processos de gestdo administrativa”, o resultado demonstra que 20% (vinte por cento) dos
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respondentes “ndo concordam nem discordam”, isso pode representar uma auséncia de
percep¢do dos gestores quanto a utilidade para esses relatdrios. J4 40% (quarenta por cento)
declaram no minimo discordar que os relatérios sejam utilizados no contexto dos

planejamentos e processos de gestao.

Chama atenc¢do ainda, o resultado de 0% (zero por cento) da pesquisa a opc¢ao de
“Concordo Totalmente”, isso pode representar uma sinalizacdo por parte desses gestores no
que se refere a ndo identificarem nesses relatérios uma fonte de informagao que favorecam os
processos de planejamento e gestdo administrativa. O Grafico 13 demonstra o resultado geral

deste item da pesquisa.

Concordo totalmente | 0%
Concordo 40%
Nao concordo nem discordo 20%
Discordo 33%
Discordo totalmente 7%
0% 100%

Grafico 13 — Utilizagdo dos Relatérios Disponibilizados pela CGM nos

Planejamentos e Processos de Gestdo Administrativa
Fonte: Pesquisa direta (2011).

Nesse contexto, o item seguinte da pesquisa apresenta um resultado de apenas 27%
(vinte e sete por cento) dos respondentes que concordam na afirmacdo de que houve
significativa redu¢do de improbidades e irregularidades na execucao da despesa nos 6rgaos e

secretarias da PMF com a atuagdo da CGM. No Gréfico 14 estd demonstrado esse resultado.

Concordo totalmente
Concordo

Nao concordo nem discordo 47%
Discordo

Discordo totalmente

0% 100%

Grifico 14 — Reducao de improbidades e irregularidades na execucao da despesa nos

Orgdos e secretarias
Fonte: Pesquisa direta (2011).
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Portanto, os demais respondentes (73%) ndo percebem a atuagdo da CGM no que
se refere a contribuic@o desta aos processos administrativos no que desrespeito a prevencado de
improbidades e irregularidades na execucdo da despesa. Isso pode demonstrar certa
necessidade de avanco quantos aos instrumentos da Controladoria, no sentido de proporcionar
maior suporte aos gestores quanto as normas que regem os processos da execucio da despesa
publica, contribuindo, dessa forma, para que se chegue a um cendrio onde o administrador
publico possa abandonar gradativamente a preocupacdo com o montante gasto para o foco nos

resultados alcancados nos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficicia.

No contexto da eficiéncia e eficidcia, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000) enfatizou os limites que o administrador deve observar com
relacdo aos gastos publicos, como também, instituiu elementos que contribuem para maior
transparéncia nos atos da gestdo publica. Ainda nessa dire¢do a mesma Lei prevé que a
administracio publica passe a manter um sistema de contabilidade de custos no sentido de

apontar e esclarecer o real custo do servico publico oferecido a sociedade.

Com relagdo aos limites que Lei Complementar n° 101/2000 (LRF) impde, o
resultado da pesquisa apontou que apenas 33% (trinta e trés por cento) dos respondentes
concordam que a partir da atuagcdo da CGM, os limites impostos pela legislacdo, em
especifico os da LRF, estdo sendo cumpridos de forma mais efetiva, conforme resultado

apresentado no Gréfico 15.

Concordo totalmente | 0%

Concordo i 33%
Nio concordo nem discordo i 33%
Discordo i 27%

Discordo totalmente husd 7%

0% 100%

Grifico 15 — Atuac@o no cumprimento dos limites impostos pela legislacao e a LRF
Fonte: Pesquisa direta (dez.2010-fev.2011).

Desta forma, cabe destacar o que 77% (setenta e sete por cento) dos respondentes
ndo percebem qualquer atuacdo da CGM no que desrespeito ao suporte que este 6rgao deve
disponibilizar aos gestores nos planejamentos e acdes que visem manter os resultados e

parametros da administra¢ao nos limites previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Portanto, sendo a Lei de Responsabilidade Fiscal um dos instrumentos marcantes
no processo de elevacdo dos conceitos da administracdo burocrética a abordagem gerencial,
que prioriza os resultados frente a aplicacdo dos recursos publicos, o resultado apresentado
acima representa certa necessidade de aderéncia das atividades da CGM no suporte a

administracdo municipal no que desrespeito aos limites e parametros desta Lei.

O Griéfico 16 apresenta um resultado que confirmando o item anterior no que
desrespeito a concordancia dos respondentes referente a afirmacdo de que as orientagdes
dadas pela CGM aos gestores da administracdo municipal tém assumido um papel

significativo na otimizacao dos resultados da gestdo administrativa.

Concordo totalmente | 0%
Concordo | 33%
Nio concordo nem discordo |usssd 27%

Discordo | 33%

Discordo totalmente jhusd 7%

0% 100%

Griafico 16 — Orientacdes da CGM x Resultados da Gestdao Administrativa
Fonte: Pesquisa direta (2011).

A partir desses resultados, fica perceptivel que ha um ambiente na Administra¢do
Municipal de Fortaleza onde a CGM pode e deve desenvolver suas acdes e atividades de

forma mais efetiva no sentido de ratificar a posi¢ao da Controladoria Governamental.

De acordo com Osério (2003), a posi¢do da Controladoria Governamental deve
adotar uma 1d6gica de reducdo dos custos, de flexibilidade administrativa, de controle de
resultados e de aumento da eficiéncia e da produtividade, visando transformar o Estado em
uma organizagdo mais agil, descentralizada e apropriada as demandas presentes e futuras da

sociedade, oferecendo servigos centrados no cidadao e com qualidade.

Portanto, conforme defendido por vérios autores que militam a cerca desse tema e,
ainda, com base nos resultados obtidos nesta pesquisa, a CGM poderia e deveria contribuir,
através de suas atividades, de maneira decisiva com a evolucdo da Administracdo Publica
Burocrética para a Administracao Publica Gerencial no contexto da Administragdo Municipal

de Fortaleza.



6 CONCLUSAO

A evolugdo social dos tltimos tempos tem trazido aos cidaddos um nivel de
esclarecimento mais maduro e racional, dessa forma, o Estado vem cada vez mais sendo
demandado no que desrespeito a uma gestdo administrativa voltada a proporcionar um retorno

efetivo em contra partida aos impostos recolhidos aos cofres publicos.

Assim, iniciou-se uma busca constante pela transparéncia dos gastos publicos e
eficiéncia na alocacdo do erdrio, ocasionando inovag¢des na estrutura da Administracdo
Publica. A Reforma Administrativa de 1998 e a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000, sdo
exemplos de instituicdes que buscam alcancar uma Administracdo Publica mais responsavel e
amplamente focada na melhoria continua dos processos de otimiza¢do do desempenho, do

gerenciamento dos custos e da qualidade dos servicos prestados ao cidadao.

A medida que o paradigma gerencial vai se consolidando como base de
sustentacdo da Administracdo Publica contemporinea, aumenta a sua responsabilidade de
convencer a sociedade, de que a dindmica dessa nova filosofia administrativa ndo se trata
apenas de mais um modismo. E vital que sejam criados mecanismos de afericio dos
investimentos publicos, para traduzir com maior clareza e objetividade a retdrica politica dos

administradores publicos.

Neste cendario de mudangas, galgando alcancar um maior controle na
Administragdo Publica de forma a atender os preceitos da legislacdo vigente, assegurando o
melhor emprego dos recursos, prevenindo ou reduzindo fraudes, desperdicios ou abusos, foi
criada a Controladoria Geral do Municipio no final do ano de 2001 com a finalidade bésica de
exercer o controle interno de todos os 6rgdos da Prefeitura, bem como de suas autarquias,
empresas e fundacdes publicas, além dos fundos instituidos por lei, objetivando velar para que
os atos e agdes governamentais desenvolvam-se rigorosamente dentro dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia estabelecida na Constitui¢ao

Federal, na Lei Organica do municipio e nos demais normativos aplicdveis.

A partir deste contexto, a questdo critica que motivou esse estudo de caso busca
compreender, tomando-se como referencia a percep¢do dos gestores dos 6rgaos e secretarias
da Administracdo Municipal de Fortaleza, qual a contribuic¢ao das atividades da Controladoria

Geral do Municipio (CGM) de Fortaleza no contexto da Administracdo Municipal.

Observa-se, a partir do contexto apresentado na revisdo da literatura, que a

Controladoria Governamental € um instrumento capaz proporcionar a Administragao Publica,
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além da observancia da legalidade, ferramentas adequadas a mensuracdo dos resultados da

gestdo no setor publico, dessa forma, confirmando-se o primeiro pressuposto desta pesquisa.

Ja no contexto da Administracdo Municipal de Fortaleza, se tomado como base as
cinco atividades principais da Controladoria Governamental, defendidas pela teoria e
destacadas por Machado (2008), apenas a atividade de auditoria, segundo a percepcao dos
gestores respondentes da pesquisa, pode ser observada na forma mais atuante no suporte a
gestdo administrativa municipal. Dessa forma, confirmado em parte o segundo pressuposto

desta pesquisa.

Evidencia-se, conforme os resultados apresentados na secio 5, que a contribui¢do
da CGM a administracdo municipal pode ser mais efetiva, no sentido de proporcionar suporte
a uma gestao de cardter gerencial que vise priorizar a eficiéncia e eficicia dos atos dos

gestores publicos.

Portanto, conclui-se que o suporte que uma Controladoria Governamental pode
proporcionar ainda é praticado pela CGM de forma insipiente, conforme demonstra o
resultado que apontou apenas 7% (sete por cento) de concordancia total para a afirmacdo de
que a CGM tem garantindo a eficiéncia, a eficécia e a legalidade na utilizacdo dos recursos e
prestacdo dos servicos publicos. Reforcando essa evidéncia, pode-se ressaltar também, o
resultado de apenas 33% (trinta e trés por cento) de concordancia para a afirmacgdo de que a

atuacdo da CGM nos Orgios e Secretarias tem acontecido de forma regular e estruturada.

Ainda com relagdo ao objetivo geral do trabalho, que consistia em analisar as
atividades da CGM de Fortaleza, buscando evidenciar a contribui¢do desta para a efetividade
gestdo municipal, pode-se afirmar que este foi atingido a medida que foram apresentados os
dados levantados na pesquisa empirica, os quais revelaram que a administracdo municipal de
Fortaleza possui espaco para o desenvolvimento das agdes da CGM no sentido que contribuir

de forma mais marcante no processo de elevacao a gestdo administrativa de cardter gerencial.

No que se referem aos objetivos especificos, para o primeiro a pesquisa empirica
revelou que a posicdo da CGM na estrutura da administrativa da PMF estd bem definida.
Sendo estd um secretdria ligada diretamente ao Poder Executivo Municipal, sua atuacdo é
significativamente percebida pelos demais Orgdo/Secretarias da PMF, onde a maioria dos
gestores percebe sua atuacdo logo que assumem os respectivos cargos, conforme respostas

obtidas no questiondrio da pesquisa.
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No segundo objetivo especifico, a pesquisa buscou identificar na visdo dos
respondes, a partir das atividades identificadas como proprias da Controladoria
Governamental apresentadas no referencial tedrico, quais as que mais se destacam no
contexto da atuacdo da CGM. O resultado revelou que ainda € insipiente a atuacdo da
controladoria no que se refere as ferramentas que se pode disponibilizar, das sete atividades
apontadas apenas duas, auditoria e orientacdo em processos administrativos, podem ser
consideradas como efetivas nesse rol de atividades realizadas pela CGM, considerando, claro,

a vis@o dos respondentes da pesquisa.

Ja para o terceiro objetivo especifico, o resultado do estudo apresentado na secao 5
demonstra que as acdes CGM podem representar uma busca na concretizagdo da transi¢dao da
gestdo administrativa burocratica para aquela de cardter gerencial e, ainda, contribuir para que
os atos e acdes da administracio municipal desenvolvam-se rigorosamente dentro dos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia estabelecidos

na Constitui¢do Federal, na Lei Orgéanica do municipio e nos demais normativos aplicaveis.

Dessa forma, no resultado geral da pesquisa, onde € apontada a percepcao dos
gestores com relacdo as contribui¢des dadas pelas atividades da CGM, constata-se que a
contribuicdo ainda € de elemento insipiente dada a potencialidade de uma Controladoria

Governamental no contexto administrativo do Estado.

Em termos de limitagdes, cabe ressaltar que por se tratar de um estudo de caso, as
conclusdes sdo, evidentemente, condicionadas as suas restri¢des naturais, ndo permitindo que
haja generaliza¢des sem o devido cuidado de proceder as adaptacdes que sejam necessarias.
Porém entende-se que este estudo pode contribuir no intuito de aprofundar o conhecimento
sobre as atividades de controladoria no setor publico, campo de investigacdo ainda carente de

trabalhos empiricos, em especial na perspectiva da Controladoria Governamental.

Como sugestdes para trabalhos futuros, tendo em vista a impossibilidade de
aprofundamento do estudo, sugerem-se utilizar como amostra para a coleta de dados os
Tribunais de Contas dos Estados ou setores especificos da sociedade ou, ainda, realizar um
estudo multicaso a partir de varias administracdes municipais para se verificar e compreender

a tendéncia dos resultados.
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APENDICE 1 - CARTA DE APRESENTAGCAO
449 UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA ) )
E FACULDADE DE ECONOMIA, ADMINISTRAGCAO, ATUARIA E
|

CONTABILIDADE
Programa de P6s-Graduacdo em Administracdo e Controladoria - PPAC

CARTA DE APRESENTACAO

Fortaleza/CE, de de 2010.

[ustrissimo Sr.

Tem a presente o objetivo de apresentar a V. Sa. o Sr. SEVERINO FRANCISCO DA SILVA
JUNIOR, aluno do Programa de Pés-Graduagio em Administracio e Controladoria (PPAC)
da Universidade Federal do Cear4, cujo trabalho de dissertacdo de mestrado encontra-se sob

minha orientacao.

A dissertacdo de mestrado do Sr. Severino consiste em investigar como as atividades da
Controladoria Geral do Municipio (CGM) de Fortaleza tém auxiliado a Gestdo Administrativa
do Municipio de Fortaleza. Ressaltamos que ndo serdo levantados nimeros ou informagdes
contdbeis, mas tdo somente informagdes sobre as atividades desenvolvidas pela CGM neste
Orgdo / Secretaria. Para o levantamento dos dados necessdrios & pesquisa é que solicito a
colaboracdo de V.Sa., respondendo o questiondrio em anexo que consta de 24 (vinte e quatro)

questoes.

Faco questdo de salientar o compromisso ético assumido pelo pesquisador e que os dados
levantados serdo utilizados exclusivamente para os fins mencionados, passando por um

tratamento estatistico, e sendo garantido o sigilo necessario.

Depois da avaliagdo final do trabalho pela Universidade Federal do Ceara, faremos chegar as

suas maos — sem qualquer 6nus — uma copia das principais conclusdes observadas.

No caso de quaisquer ddvidas ou esclarecimentos adicionais, poderd ser utilizado o e-mail do

mestrando, severino @ymail.com, ou pelo telefone (85) 8823-2696.

Antecipadamente agradecgo a colaboracio de V.Sa.

Prof. Marcus Vinicius Veras Machado, Ph.D Severino Francisco da Silva Junior
Orientador Mestrando

PPAC — Av. Universidade, 2431-1°- 60020-180, Benfica Fortaleza CE — ppac@ufc.br — www.feaac.ufc.br — (85) 33667816 / 33667828
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APENDICE 2 — QUESTIONARIO

FORMULARIO DE COLETA DE DADOS / QUESTIONARIO

Coleta de informacdes sobre a Controladoria Geral do Municipio (CGM) de Fortaleza e suas

atividades no auxilio a Gestao Administrativa.

OBJETIVO

Realizar levantamento de informagdes junto aos Gestores das Secretarias e Orgdos da
Prefeitura Municipal de Fortaleza (PMF) e, assim, identificar como as atividades da CGM de
Fortaleza tem contribuido para a eficiéncia e eficicia da Gestdo Administrativa do Municipio

de Fortaleza.

1. Orgdo / Secretaria

2. Cargo

3. Faixa Etaria
)18 a25 ( )26a34 ( )35a44
( Y45a54 () mais de 55

~

4. Tempo de experiéncia no Servico Publico
) menos de 2 anos ( )de?2 a8 anos
( )de8al5 anos () mais de 15 anos

~

5. Tempo de atuagio na Secretaria/Orgdo que atua
() menos de 2 anos ( )de?2 a8 anos
( )de8al5 anos () mais de 15 anos

6. Nivel de instrucdo (para graduacao, especializacdo, mestrado ou doutorado informar a area
de formagdo).

7. Quando vocé tomou conhecimento da existéncia da CGM?
() antes de assumir o cargo () logo que assumiu o cargo
() de 1 a6 meses depois da nomeagao () mais de 6 meses da nomeacao
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8. Quando passou a observar a atuacdo da CGM no 6rgao em que vocé atua?
() antes de assumir o cargo () logo que assumiu o cargo
() de 1 a6 meses depois da nomeagao () mais de 6 meses da nomeacao

. Selecione as atividades que na sua opinido podem ser identificadas como préprias da CGM.
) Orientar o Planejamento e Orcamento
) Assessorar no planejamento e execucdo das atividades da Contabilidade
) Planejar e otimizar os Sistemas de Informacdes
) Realizar Auditorias
) Executar a Atividade de Ouvidoria
) Orientar os gestores em processos administrativos
) Elaborar a prestacio de contas do chefe do executivo

AN A A A A0

10. De acordo com o Manual de Auditoria da CGM (2009) sua missao € “zelar pela qualidade
e a regularidade na aplicagdo dos recursos publicos, contribuindo para o bem-estar da
sociedade na jurisdi¢do do municipio de Fortaleza”.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

11. A implantagdo da CGM representa um marco no controle sobre o cumprimento das metas
estabelecidas no Plano Plurianual (PPA) e na Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO), na
execug¢do dos programas de governo e do orcamento do municipio.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

12. Garantir a eficiéncia, a efic4cia e a legalidade na utilizacdo dos recursos e prestacao dos
servicos publicos sdo os principais objetivos que a CGM se propunha atingir.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

13. Tendo em vista o nivel de consolidacdo das atividades da CGM, os objetivos citados no
item anterior estdo sendo plenamente alcangados.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente
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14. A estrutura organizacional da CGM possui um quadro funcional e estrutura fisica
adequados para a realizacdo de suas tarefas.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

15. As atividades realizadas pela CGM sdo disseminadas para os Orgdos e Secretarias da
PMF.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

16. A atuacdo da CGM nos 6rgdos e secretarias tem acontecido de forma regular e estruturada.
( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

17. A existéncia da CGM vista como fundamental por parte d os Orgdos e Secretarias da PMF.
( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

18. O trabalho dos auditores da CGM pode ser considerado? (marque apenas uma opg¢ao)
( ) fiscalizador () punitivo
() corretivo () educador

19. Ap6s a entrega dos relatérios de auditoria é sendo feito um acompanhamento por parte da CGM no
orgdo auditado a fim de verificar a correcdo de todas as falhas encontradas.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

() Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

20. Os feedbacks dados pelos auditores evidenciam as falhas encontradas como também servem para
orientacdio a gestio administrativa, portanto, sdo plenamente absorvidos pelos gestores dos Orgios e
Secretarias da PMF.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente
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21. Os relatérios disponibilizados pela CGM so utilizados pelos Orgdos e Secretarias da PMF em
seus respectivos planejamentos e processos de gestdo administrativa.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

() Concordo totalmente

22. Houve significativa redugao de improbidades e irregularidades na execugdo da despesa nos 6rgaos
e secretarias da PMF com a atuag¢do da CGM .

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

23. A partir da atuagdo da CGM, os limites impostos pela legislacdo, em especifico os da LRF, estio
sendo cumpridos de forma mais efetiva.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente

24. As orientagdes dadas pela CGM aos gestores da administracdo municipal t€ém assumido um papel
significativo na otimizacdo dos resultados da gestdo administrativa.

( ) Discordo totalmente

( ) Discordo

( ) Nao concordo nem discordo

( ) Concordo

( ) Concordo totalmente



