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BARRETO, Jodo Marcelo Pitihd. A controladoria em organiza¢des publicas: uma
avaliacdo das praticas de governanca. 183 f. 2015. Tese de Doutorado. Escola de
Administracéo, Universidade Federal da Bahia, 2015.

RESUMO

Neste estudo, buscou-se observar a contribuicdo da controladoria a governanca
publica, fundamento de uma gestdo democréatica e participativa. Como objetivo basico
deste estudo, pretendeu-se conhecer como 0s municipios escolhidos para a
realizacdo da pesquisa vém utilizando as informagdes produzidas pela controladoria
no processo de governanca destas instituicbes, uma vez que quinze anos ja se
passaram da promulgacdo da Lei 101/00 e, portanto, das modificacées gerenciais
exigidas para promover a transparéncia na gestdo da coisa publica. Teve-se o
seguinte problema béasico de pesquisa norteador de todo o desenvolvimento do
estudo: As praticas adotadas pelas controladorias em municipios baianos
selecionados tém contribuido com o processo de governanca dessas instituicdes? O
objeto de analise desta pesquisa foram as controladorias dos municipios de Salvador,
Feira de Santana, Madre de Deus e Camacatri, cidades do estado da Bahia, escolhidas
para o desenvolvimento do estudo. Pretendeu-se alcancar os seguintes objetivos
especificos: (1) Conhecer as principais praticas da controladoria nas organizacdes
estudadas; (2) Pesquisar como um pais desenvolvido utiliza a controladoria na gestao
publica; (3) Comparar as préaticas adotadas as recomendadas pelos estudiosos da
area gerencial e contabil; (4) Reconhecer se a controladoria reflete uma real
transparéncia das praticas governamentais. Realizou-se um estudo descritivo da
realidade das controladorias pesquisadas, por meio de entrevistas com controllers das
respectivas prefeituras escolhidas para a realizacdo do estudo ou com pessoas que
conhecessem o funcionamento dessas controladorias, realizando-se estudo de casos
multiplos. Foi realizada um survey com profissionais registrados nos Conselhos
Profissionais de Administracdo e de Contabilidade, cuja formacdo envolve
conhecimentos da area de controladoria, para avaliar-se o interesse pelos assuntos
governamentais e suas impressoes a respeito dos dados publicos divulgados em sites
governamentais. Pesquisou-se o entendimento, exigéncias e responsabilidades da
controladoria nos Estados Unidos e pdde-se verificar a importancia gerencial que é
dada a atuacdo da controladoria. As suposi¢cdes iniciais do estudo foram
comprovadas, ou seja, os sistemas de controle foram criados por influéncias externas
do FMI e a atuacao da controladoria governamental publica esta mais voltada para o
atendimento da legislacdo do que para sua utilizacdo gerencial no processo de
governanca publica. Conclui-se, entdo, que o funcionamento das controladorias nos
municipios estudados ainda esta muito incipiente e os governantes precisam valorizar
mais a atuacao da controladoria, ndo s6 para atender a legislacdo especifica, mas
para prestar contas a comunidade das acdes realizadas com 0s recursos publicos.

Palavras-chave: Controladoria — controles internos - governanca publica —
accountability — Teoria da Agéncia — Administracao Politica
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assessment of governance practices. 183 f. 2015. Doctoral thesis. Escola de
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ABSTRACT

In this study, we sought to observe the controlling contribution to public governance,
the foundation of a democratic and participatory management. The basic objective of
this study, we sought to know how the municipalities chosen for the research have
been using the information produced by the controller in the governance of these
institutions process, since fifteen years have passed the enactment of Law 101/00 and,
therefore, the management changes required to promote transparency in the
management of public affairs. Had the following basic problem of guiding research
throughout the development of the study: The policies adopted by the Comptrollership
in selected municipalities in Bahia have contributed to the process of governance of
these institutions? The object of analysis of this research were the Comptrollership of
the cities of Salvador, Feira de Santana, Madre de Deus and Camacari, cities of Bahia,
chosen for the development of the study. It was intended to achieve the following
specific objectives: (1) To know the main practices of controlling the studied
organizations; (2) To search as a developed country uses the controllership in public
administration; (3) To compare the recommended practices adopted by scholars of
management and accounting area; (4) To recognize the controllership reflects a real
transparency in government practices. We conducted a descriptive study of the reality
of the surveyed Comptroller, through interviews with controllers of the respective
municipalities chosen for the study or with people who knew the workings of these
Comptroller, performing multiple case study. A survey with professionals registered in
the Professional Boards of Directors and Accounting was performed, whose formation
involves knowledge of the control area, to assess the interest in government affairs
and their impressions of public figures published in government sites. We searched
the understanding, demands and responsibilities of Controllership in the United States
and could be verified managerial importance given to the performance of controller.
The initial study assumptions were proven, that is, control systems were created by
external influences of the FMI and the role of government controlling public is more
focused on the care of the legislation than to its use in the management of public
governance process. It follows, then, that the operation of the Comptrollership of the
cities studied are still incipient and governments need to focus more on the
performance of the controller, not only to meet the specific legislation, but to be
accountable to the community of actions taken with public resources.

Key-words: Controller - internal controls - public governance - accountability - Agency

Theory - Political Management
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1 INTRODUCAO

Na atualidade, em que se ouvem, leem e se debatem tantos escandalos de ma
gestao dos recursos publicos, € um periodo adequado para se refletir sobre a atuacao
da controladoria e a transparéncia dos organismos publicos. Ha uma preocupacgéo
com o controle dos atos governamentais e seu impacto no patrimdnio publico, desde
a lei n° 4320/64 que introduziu os principios da administracao publica, reforcada pela
Constituicdo Brasileira de 1988 e detalhada pela lei n°. 101/2000 que exigiram a

instalacao de controles internos na administracao publica.

Walker, Boyne e Brewer (2010) refletem sobre a administracdo publica e
destacam que a maioria das crises, tais como atentados terroristas, acidentes
nucleares ou genocidio em massa, ou mesmo as que sdo resultado de catastrofes
naturais, como por exemplo: terremotos, tsunamis ou fome, exigem acao publica.
Antes que surjam esses eventos que provocam alto impacto na populacéo,
mostrando-se como exemplos da ponta do iceberg dos servi¢os publicos, o Estado
precisa atuar com antecedéncia, desenvolvendo as economias diariamente,
identificando as necessidades da populagéo: criangcas exigem educacgéo, 0os idosos
precisam de cuidados pessoais e de assisténcia, o lixo necessita de coleta e de

destino adequado para evitar incidentes de salde publica.

Além disso, o publico precisa estar confiante de que a agua que bebe € potavel
e a comida que eles comem € segura e 0 governo, consciente de que esta protegendo
seu povo de ameacas internas e externas, tais como a guerra civil, combate ao trafico
e a invasao estrangeira. Em suma, servi¢os publicos devem fortalecer nosso mundo
e, portanto, a sociedade deseja conhecer as estratégias adotadas para melhorar o

desempenho governamental, fundamental para a melhoria da comunidade.

Mesmo néo tendo as motivagdes provocadas por uma concorréncia direta de
mercado, peculiar das organizacdes privadas, as entidades publicas necessitam
buscar um aperfeicoamento continuo de suas atividades gerenciais, objetivando
disponibilizar servicos de qualidade a sociedade, que, a cada dia, requisita
transparéncia nas informacdes e um feedback de todas as a¢cdes governamentais. O
principio da economicidade, estabelecido pela Constituicdo brasileira, apregoa que,

em decorréncia da finitude dos recursos publicos e da infinidade das necessidades da
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sociedade, os gastos publicos precisam ser feitos com racionalidade de forma que

sejam atendidas as caréncias mais urgentes da populacao.

Driuke (2010, p.59), ressaltando a necessidade de mudancas na administracéo

publica, afirma

Globalization, changes in information and communication technology,
the declining importance of ideologies, new ideas on the reasons for
efficiency in organizations, and a changed understanding of the
relation between the state and society demand and extensive
restructuring of public administration. The challenge is to change the
structure and function of public administration in a way that affects all
societies and all nations. *

Segundo esse autor, iniciativas para modernizar a administracéo publica estao
sendo realizadas em todo o mundo. A primeira geracdo de mudancgas, implementada
na década de 1980, focalizou a modernizacdo publica, com base nos conceitos e
instrumentos da nova gestdo publica. Esta nova gestdo publica abrangia dois
aspectos principais. O primeiro buscou reestruturar a relagcdo com os atores externos
por manter o foco no cliente e apresentou alternativas para a producgéo interna de
servicos. O segundo buscou otimizar os processos e organizacbes no ambito da
administracdo publica, através da aplicacdo de gestdo financeira transparente com
avaliacao de custo-beneficio, maior transparéncia de processamento administrativo e

estruturas de incentivo.

Procurando atender as caréncias da sociedade e realizar uma melhor gestao
dos recursos publicos, a implantacdo de um sistema de controle interno eficiente
poderd ser um instrumento de avaliacdo efetiva do atendimento dessas demandas
sociais, entendendo-as como um somatorio de necessidades individuais e coletivas.
Um acompanhamento eficiente do emprego dos recursos que sao disponibilizados ao
Estado para este fim, poderia evitar a ma aplicacao desses recursos, o que acarreta

num crescimento constante das caréncias e insatisfacdes da populacéo.

! Globalizagdo e as mudancas na tecnologia da informacdo e comunicacdo motivaram novas ideias
sobre as raz@es para a eficiéncia nas organizacdes e um entendimento diferente da relacdo entre o
Estado e a demanda da sociedade e a ampla reestruturacdo da administracdo publica. O desafio é
mudar a estrutura e a fungdo da administracdo publica de uma forma que afete todas as sociedades
e todas as nacgdes.
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A melhoria da execucado dos planos governamentais conduz a necessidade da
implantacdo de uma eficiente cadeia de responsabilidade (accountability) através da
qual possam ser delegadas e cobradas as respectivas autoridades. O funcionamento
dessa cadeia vai exigir uma analise da qualidade do sistema de informacdes a
disposicédo dos gestores das entidades com vistas ao subsidio de decisfes, tanto
aguelas referentes ao cenario interno e externo, quanto as relacionadas com o
planejamento da instituicdo a curto, médio ou longo prazos, como também ao

processo de prestacdo de contas a sociedade das a¢des governamentais.

Shah (2007, p.15) destaca a importancia da accountability na gestdo publica
guando afirma: “Accountability is also important for government itself. It provides
government with a means of understanding how programs may fail and finding

mechanisms that can make programs performance better”.2

Dentro desse contexto, as atividades de controle cresceram de importancia
notadamente no ambito interno, mas também na esfera externa, passando a integrar
o vocabulario corrente de pessoas ligadas a gestao da area publica ou privada. Dentro
deste foco, a controladoria vai auxiliar na estruturacao de objetivos e metas dentro da
realidade da instituicdo, como, também, garantir que a Contabilidade apresente o
verdadeiro valor do patrimoénio das organizacoes, atraves da estruturacdo de controles
internos adequados que venham a garantir que 0s recursos sejam aplicados em acdes
coletivas estabelecidas nos planos governamentais.

A gestdo do Estado brasileiro evoluiu, durante o século XX, tanto no plano
politico como no patrimonial, como serd destacado no capitulo de Fundamentacéo
Tedrica. O Estado gerencial passou a exigir dos governantes a adocao de medidas
que instrumentalizassem o0s gestores governamentais de meios para o exercicio de

suas fungodes.

Rainey and Steinbauer (1999) propuseram uma teoria da organizacao publica,
com base em afirmacdes tedricas e evidéncias empiricas extraidas da organizacao
publica, destacando a necessidade de combater-se estereotipos imprecisos. Segundo
estes autores, os elefantes sdo acreditados como criaturas insensiveis e lentas,

guando, na verdade, podem correr muito rapido e sao bastante sensiveis e altruistas.

2 A prestacdo de contas, também, é importante para o proprio governo. Ela fornece ao governo um
meio de entender como programas podem falhar e encontrar mecanismos que podem melhorar seu
desempenho (Traducao propria).
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Da mesma forma, cré-se que a organizacao publica apresenta um modelo de pouca
capacidade de resposta e de baixo desempenho, quando, de fato, muitas
organizacfes publicas executam muito bem o servico a que se propdem. Entdo, os
autores destacam que algumas organizagGes publicas sdo de alto desempenho e

incentivaram pesquisadores para testar sua teoria empiricamente.

Vé-se, entdo, que a estruturacdo de controladorias no servi¢co publico tornou-
se fundamental para que o governo e a comunidade pudessem ter informacdes do
bom desempenho das acbes da gestédo publica, num determinado periodo. Apesar de,
neste estudo, ser discutida a verdadeira intencionalidade da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei federal n°.101/2000), reconhece-se sua importancia na estruturacao de
controles no setor publico. Em seu artigo 54, estabelece a hierarquia de
responsabilidade na emissdo de relatério quadrimestral, no qual os executivos
publicos e seus varios escaldes gerenciais demonstram a sociedade o comparativo
de receitas e despesas, bem como medidas corretivas para os casos em que os limites

estabelecidos pela lei foram extrapolados.

O TCM do Estado da Bahia, seguindo essa mesma orientacdo, através da
Resolucao n°. 1120/05, recomenda aos poderes executivos e legislativos municipais
estruturarem controladorias. Tem, como base para a elaboracédo dessa resolucéo, a
Constituicdo do Estado da Bahia que, em seu artigo 90, institui a obrigacao de ter um
sistema de controle interno integrado entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério.

Assim, a controladoria, do ponto de vista legal, tem um papel estratégico
importante, pois a preocupacéo de estruturacdo de controles internos vem obtendo
amplitude cada vez maior, ndo s6 para que a Contabilidade apresente o verdadeiro
valor do patriménio das entidades, como para garantir a transparéncia a sociedade

dos dados publicos, reflexos das decisdes governamentais.

Walker, Boyne and Brewer (2010, p.15) destacam a importancia do julgamento
externo feito pelas partes interessadas no ambiente de uma organizagéo, incluindo os
consumidores do servigo, os eleitores, os cidadaos, reguladores e outras
organizacg6es do setor publico, privado e voluntario. Opinifes das partes interessadas

dentro de uma organizagao, como politicos, dirigentes e funcionarios da linha de frente
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sao importantes medidas de desempenho interno. Diferentes tipos de dados podem

ser usados quando os atores internos ou externos fazem julgamentos.

A controladoria tem sido alvo de estudos e destaque de andlises e reflexdes
dos estudiosos das ciéncias contabeis e administrativas. E importante observar-se sua
contribuicdo a governanca publica, fundamento de uma gestdo democratica e
participativa. O controller, ou o profissional responséavel pelo desempenho de suas
funcBes, tem um papel importante de dar o apoio organizacional necessario para que
as vérias areas administrativas sejam providas de informa¢des fundamentais para a

tomada de decisao.

Como objetivo béasico deste estudo, entdo, pretende-se refletir sobre a
controladoria na area publica e verificar como atuam as controladorias implantadas
em algumas prefeituras de municipios do estado da Bahia, observando se elas tém
colaborado com a efetividade da governanca nas instituicdes publicas, uma vez que
quinze anos ja se passaram da promulgacdo da Lei n°.101/00 e, portanto, das
modificacdes gerenciais exigidas para promover a transparéncia na gestao da coisa
publica. O cerne de um estudo € "o resultado do que se deseja alcancar quando se
tiver a descri¢do ou a solucdo do problema” (GONCALVES e MEIRELES, 2004, p.84).

Pode-se, entdo, resumir o objetivo geral que orientara o estudo: conhecer como
0s municipios escolhidos para a realizacao da pesquisa vém utilizando as informacdes

produzidas pela controladoria no processo de governanca das instituicoes.

Dessa forma, 0 objeto de analise desta pesquisa sdo as controladorias dos
municipios de Salvador, Feira de Santana, Madre de Deus e Camacari, cidades do
estado da Bahia, escolhidas para o desenvolvimento do estudo. Os critérios de
escolha estdo assinalados no capitulo de Metodologia deste estudo.

Na tentativa de buscar o alcance do objetivo geral deste estudo, pretende-se

alcancar os seguintes objetivo especificos:

e Conhecer as principais praticas da controladoria nas organizacdes

estudadas;

e Pesquisar como um pais desenvolvido utiliza a controladoria na gestao

publica;
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e Comparar os procedimentos adotados aos recomendados pelos estudiosos

da area gerencial e contabil;

e Reconhecer se a controladoria reflete uma real transparéncia das praticas

governamentais.

O problema bésico de pesquisa norteador de todo o desenvolvimento do estudo
pode ser assim expresso: As praticas adotadas pelas controladorias em
municipios baianos selecionados tém contribuido com o processo de

governanca dessas instituicdes?

"As hipoteses séo solucdes a priori do problema ou da pergunta da pesquisa
gue se deseja resolver" (GONCALVES E MEIRELES, 2004, p. 87). Neste estudo, vai-
se preferir denominar as hipéteses de: suposicfes de estudo pelo entendimento de
que, ao ser respondido o problema a priori, tém-se suposi¢cées que precisam ser

aceitas ou refutadas ao serem confrontadas com a realidade.

Cervo e Bervian (2002,p.86) destacam que

Em linguagem cientifica, a hip6tese equivale, habitualmente, a
suposicao verossimil, depois comprovavel ou denegavel pelos fatos,
0os quais hdo de decidir, em ultima instancia, sobre a verdade ou
falsidade dos fatos que se pretende explicar. Ou a hipétese pode ser
a suposicdo de uma causa ou de uma lei destinada a explicar
provisoriamente um fendmeno até que os fatos a venham contradizer
ou afirmar.

As suposicdes que se pretende comprovar e que se apresentam como

possiveis respostas ao problema formulado sao:

1. Os sistemas de controle foram criados atendendo a uma legislacéo que foi
exarada a partir de influéncias externas do Fundo Monetario Internacional
(FMI) que, por ter sido 6rgéo financiador, influenciava os rumos politicos da
nacao, na década de 1980 e 1990. Nesse periodo, havia uma preocupacao
governamental de equilibrio or¢camentéario, incentivando uma politica
neoliberal, como se o Estado néo tivesse suas fun¢des alocativas em favor
do atendimento das necessidades publicas. Santos e outros (2001)

destacam, em seu texto, argumentos que reforgam essa suposigao.

Como se vé, enganam-se aqueles que véem a responsabilidade fiscal
refletindo uma preocupacao ética do governo federal no processo de
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alocacéao de recursos pelos poderes publicos brasileiros; longe disso,
até porque seria ingenuidade pensar que or¢amento equilibrado seja
sinal caracterizador de honestidade na gestdo dos recursos publicos.

Identificando nesta suposicdo, as variaveis que se relacionam, tem-se

como.

Variavel dependente: a legislacdo que exige a criagcdo dos sistemas de
controle interno;

Variavel independente: as influéncias externas do FMI.

2. A atuacao da controladoria governamental publica esta mais voltada para o
atendimento da legislacdo do que para sua utilizacao gerencial no processo
de governanca publica. No tocante as controladorias municipais, observa-se
gue a Resolugéo n° 1120/05, que dispde sobre a criagcéo, a implementacao
e a manutencado de Sistemas de Controle Interno nos Poderes Executivo e
Legislativo municipais, e da outras providéncias, foi emitida pelo Tribunal de

Contas dos Municipios, 6rgéo auxiliar do Poder Legislativo Municipal.

Depreende-se que essa Resolucédo deveria ter sido proposta pelo Poder
Executivo, para ser emitida pelo Poder Legislativo e ser observada por todos
0S municipios do estado, sendo base de andlise do Tribunal de Contas do
Municipio, no exercicio de suas funcdes, objetivando o exercicio da funcéo
gerencial do controle. O servigo publico, por causa da sua falta de cultura de
praticas de controles internos, precisa se adaptar a esse hovo momento
gerencial do Estado brasileiro. A atuacdo de prestacdo de contas tem sido
de forma reativa para atender a exigéncias dos Tribunais de Contas, no
auxilio da fungcédo legislativa do controle. Urge a atuagcdo de uma
controladoria eficiente para dar subsidios gerenciais aos governantes e

transmitir a sociedade o destino dado aos recursos publicos.
Traduzindo esta suposicdo em variaveis que se relacionam, tem-se:

Variavel dependente: os sistemas de controle interno criados nos municipios
selecionados;

Variavel independente: a legislacdo que exige a criacdo dos sistemas de
controle interno.
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3. No setor publico municipal, a aplicacdo de praticas de governanca €, ainda,
incipiente, havendo uma heterogeneidade no quadro de governanca entre
0S municipios. A pratica da governanca exige transparéncia dos governantes
municipais e esse principio pode ser entendido como a pratica da
accountability publica com a necesséria divulgacéo e publicacdo das contas
publicas, avaliacdo de projetos com participacdo popular e outros aspectos
de transparéncia na gestdo que vao além da legislagédo vigente, como por
exemplo, a divulgacao de projetos e a aprovacgao popular das propostas de
orcamento municipal (VIANA, 2010, p.110).

Destacando nesta suposicdo, o relacionamento das variaveis envolvidas,

tem-se:

Variavel dependente: as praticas de governanca dos municipios estudados;

Variavel independente: a cultura de accountability publica vigente entre os
governantes publicos.

Diante da importancia da Controladoria ja evidenciada na contextualizacao
deste trabalho, é importante que se investigue se as controladorias publicas vém
desempenhando seu papel estratégico, instrumentalizando o poder executivo de

informagdes que possam subsidiar o processo de tomada de decisao.

E também significante descobrir a importancia que os gestores publicos tém
atribuido a Controladoria, uma vez que, para desempenhar seu papel estratégico, o
controller precisara de apoio para execuc¢ao de suas acdes, bem como ter definicbes
claras de suas fungBes dentro da estrutura do poder publico que Ihe permitam

desempenhar o seu verdadeiro papel.

Levando-se em consideracdo que a transparéncia dos dados publicos foi
estabelecida por lei, é instigante identificar o real motivo da implantacdo das
controladorias na area publica. Sera que os executivos publicos estédo reconhecendo

a representativa contribuicdo que essa area lhes podera proporcionar?

Como forte argumento para a realizagcéo deste estudo, tem-se a necessidade
de constatar a realidade atual das controladorias na area publica, como funcionam,
gue atribuicdes Ihes sdo dadas, quais informac¢des divulgam ou viabilizam o acesso,

enfim, reconhecer o modus operandi das controladorias escolhidas para a pesquisa.
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Até agora, estamos nos referindo as controladorias sem definirmos
adequadamente o que se entende por este setor e sem mostrar a opinido dos autores

a respeito do seu conceito. O préximo item estara voltado para este fim.

1.1 CONCEITUACAO E FUNCOES DA CONTROLADORIA NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Antes de se adentrar nos possiveis conceitos a respeito da controladoria, vai-
se mostrar uma analogia muito interessante e que revela a importancia e o papel deste
setor para a gestdo das organizagbes. Heckert e Wilson (1963) fazem uma
comparacao pratica que esclarece a relacdo do controller e o principal executivo.

Segundo esses autores:

A Controladoria ndo compete o comando do navio, pois esta tarefa é
do primeiro executivo; representa, entretanto, o navegador que cuida
dos mapas de navegacdo. E sua finalidade manter informado o
comandante quanto a distancia percorrida, ao local em que se
encontra, a velocidade da embarcacao, a resisténcia encontrada, aos
desvios da rota, aos recifes perigosos e aos caminhos tragados nos
mapas, para que o navio chegue ao destino (HECKERT e
WILSON,1963, p.09).

Essa analogia é bem adequada ao mundo das organiza¢des, pois o controller
precisa passar seguranca aos gestores durante o processo decisorio, proporcionando-
lhes dados necessarios para cada situacao em que se defrontem com alternativas de
acdo. A controladoria esta relacionada ao alcance da estratégia escolhida pelos
gestores, pois, para que a organizacao siga ha busca dos objetivos tracados, todos

0S hiveis organizacionais precisam estar envolvidos no seguimento da estratégia.

Os autores parecem ndo apresentar um consenso quando se trata em
conceituar a controladoria. Ha algumas énfases conceituais que merecem destaque

nessa conceituacao e identificagéo das funcdes da controladoria.
Almeida, Parisi e Pereira (1999, p. 370), ao tentarem enfocar o que vem a ser

a controladoria, dividem-na em 02 vértices:

O primeiro como ramo de conhecimento responsavel pelo
estabelecimento de toda a base conceitual, e o segundo como 6rgéo
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administrativo respondendo pela disseminacdo de conhecimento,
modelagem e implantacéo de sistemas de informacdes.

Os autores admitem a controladoria como um ramo de conhecimento porque,
apesar ter como base a Teoria da Contabilidade, sua atuagcédo € feita mediante a
interacdo multidisciplinar dos conceitos das areas de Economia, Administracao,
Estatistica e Sistema de Informacé&o, entre outras. Como unidade administrativa, a
controladoria é responséavel pela coordenacdo e disseminagdo da tecnologia de
gestédo adotada. No seu texto, ndo admitem a realizac&o das func¢des de controladoria
por outro 6rgao da estrutura da organizacdo. Parece que consideram a controladoria
de tdo grau de importancia que, necessariamente, precisa existir como uma unidade

administrativa com missao e propoésitos proprios.

Perez Junior e outros (1995, p.35) admitem as funcbes da controladoria
exercidas pelo gerente de contabilidade ou de um contador geral, mas ndo destacam
a existéncia de uma unidade administrativa com esse fim. Valorizam o exercicio
dessas funcbes para o processo de tomada de decisbes como staff a alta direcao e,
portanto, abrem a vertente para um 3°. aspecto que € a controladoria com essenciais

funcdes exercidas na organizacao.

Padoveze (2003, p.3) apresenta, em sua obra, um conceito bem completo da
controladoria, através do qual ele abrange os 03 aspectos ja focalizados. Como area
do conhecimento, ele destaca:

A Controladoria € uma ciéncia autbnoma e nédo se confunde com a
Contabilidade, apesar de utilizar pesadamente o instrumental contabil.
(...) Em nossa opinido, a Controladoria pode ser entendida como a
ciéncia contabil evoluida. Como em todas as ciéncias, ha o
alargamento do campo de atuacdo; esse alargamento do campo de
abrangéncia da Contabilidade conduziu a que ela seja mais bem
representada semanticamente pela denominagéo de Controladoria.

Essa colocacdo de Padoveze parece coincidir com a de Almeida, Parisi e
Pereira (1999, p. 370), focalizada anteriormente, quando eles destacam a
controladoria como area do conhecimento pelo envolvimento de outras ciéncias na

sua atuacao.

A énfase da controladoria como unidade administrativa, também, é considerada
por Padoveze (2003, p.3), quando afirma: “A Controladoria pode ser definida como a
unidade administrativa responsavel pela utilizacdo de todo o conjunto da Ciéncia

Contabil dentro da empresa”. Em outro trecho dessa mesma pagina, o autor destaca



23

as funcées da controladoria, quando afirma: “A Controladoria cabe a responsabilidade
de implantar, desenvolver, aplicar e coordenar todo o ferramental da Ciéncia Contabil

dentro da empresa, nas suas mais diversas necessidades”.

Outra autora pesquisada (BARRETO, 2008) posicionou-se semelhantemente a
Padoveze (2003) e Almeida, Parisi e Pereira (1999), pois, também, valorizou a
controladoria como ramo de conhecimento, mas principalmente ressaltou a
importancia das fungdes exercidas pela unidade administrativa especifica responsavel

por elas.

Borinelli (2006), em sua tese, critica a conceituacdo dos autores e define 03
distintas abordagens em seu estudo: Perspectiva 1: Aspectos conceituais (0 que é);
Perspectiva 2: Aspectos procedimentais (como funciona); e Perspectiva 3: Aspectos

organizacionais (como se materializa nas organizacoes).

No que se refere a perspectiva 1, analisa-se a controladoria como area do
conhecimento. No tocante a perspectiva 2, observa-se como essa area do
conhecimento é levada as entidades, como se da o seu funcionamento. Em relacdo a
perspectiva 3, sdo ressaltadas as atividades e funcdes tipicas de controladoria

desenvolvidas nos varios 6rgaos ou unidades das organizac6es (BORINELLI, 2006).

Parece haver, entdo, um consenso entre a maioria dos autores pesquisados,
pois a controladoria é considerada como uma area de conhecimento exercida por uma
unidade administrativa sob a responsabilidade de um profissional intitulado controller,
que tem funcBes especificas e fundamentais no desenvolvimento do processo

decisorio das entidades.

Essas perspectivas serdo alvo de observacdo e analise no desenvolvimento
deste estudo. As controladorias publicas serdo analisadas, buscando entender-se seu
modus operandi, para avaliar-se sua eficiéncia operacional no desempenho de seu
papel estratégico nas organizacfes, disponibilizando informacdes para o processo

decisorio e possibilitando a transparéncia dos atos administrativos publicos.

Focalizou-se, neste estudo, que o processo de desenvolvimento organizacional
da-se em consequéncia do ambiente caracterizado por constantes mudancas, em que
se inserem as organizacgdes. Dessa forma, as organizagfes precisam cada vez mais
entender seu ambiente interno e externo e determinar o impacto das mudancas deste

ambiente na sua eficacia.
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Neste contexto, a Contabilidade ortodoxa tem-se mostrado deficiente no que
se relaciona ao atendimento das necessidades que envolvem a tomada de decisao.
Surgiu, entdo, a controladoria, com a capacidade de fomentar as atividades gerenciais
com informagfes necesséarias ao alcance dos objetivos das organizacdes, além de
outras funcdes destacadas por diversos autores. Almeida, Parisi e Pereira (in CATELI,
1999, p.375) enumeram as seguintes funcdes da controladoria: “subsidiar o processo
de gestéo; apoiar a avaliacdo de desempenho; apoiar a avaliacdo de resultado; gerir

os sistemas de informagdes e atender aos agentes do mercado”.

A controladoria implantada nas organizacdes tem, portanto, como uma de suas
funcdes a evidenciacdo dos resultados econbmicos das acdes empresariais. As
organizacfes sdo constituidas para a execucao de diversos projetos. Um modelo de
controladoria aplicada nas organizacdes seria responsavel por identificar os
resultados corretos de cada projeto. A controladoria é colocada, nessa visdo, como
responsavel e coordenadora do processo de gestdo, em parceria com as demais
areas. Refletindo-se sobre a area publica, na qual as a¢des sdo desenvolvidas sob a
égide de programas e projetos, uma gestdo por resultados poderia ser implantada

mediante a pratica eficiente das controladorias publicas.

Moynihan e Andrews (2010) afirmam que 0S processos or¢camentarios e as
reformas tendem a desfrutar de uma atencédo desproporcional nos estudos sobre a
gestéo financeira publica, mas esses componentes sao seguidos de procedimentos
internos de gestédo de recursos em que o dinheiro é realmente recolhido e distribuido
através de compras e rotinas de gestdo de recursos humanos. Estas rotinas séo
influenciadas pelos sistemas de controle interno, de monitoramento e de contabilidade
gue fornecem informacdes sobre 0 movimento real de recursos, bem como 0s riscos
emergentes no processo de execucdo. O habito de facilitar a comunicacdo com um
publico maior e a fiscalizacdo por 6rgdos, como auditores e legisladores externos,

podem assegurar a legalidade e a eficiéncia da atividade de gastos.

Um aspecto relevante na definicdo da atuacdo de uma Controladoria sdo os
modelos com 0s quais 0s gestores se instrumentalizam para gerir sua instituicao.
Almeida Parisi e Pereira (in CATELLI, 1999. p. 374) destacam a importancia de se

definir os instrumentos adequados para as a¢cdes gerenciais necessarias.



25

Portanto, pelo que se visualiza no quadro 1, a seguir, a primeira definicdo a ser
tomada, ao se implantar a controladoria, € o modelo de decisdo adotado. Um modelo
de gestdo participativa precisa ser incentivado, através do qual os varios niveis
hierdrquicos de autoridade e responsabilidade existentes na instituicdo sao
valorizados e contribuem num processo de tomada de decisdo. Em se tratando de
organismos publicos, a respeito do qual a comunidade vive clamando por
transparéncia das agbes governamentais e efetivo entrosamento no processo de
tomada de decisdo, uma gestdo participativa parece ser uma estratégia politica de

grande utilidade gerencial.

Quadro 1 — Acao e instrumento disponibilizado

ACAO INSTRUMENTO DISPONIBILIZADO
e Clarificar como as decisdes sdo ou deveriam ser Modelo de deciséo
tomadas
e Mensurar corretamente o resultado dos eventos, Modelo de mensuracao
produtos, atividades e &reas
¢ Informar adequadamente os gestores Modelo de informacéo

Fonte: CATELLI, 1999, p. 374

O autor destaca, como fundamental, a escolha dos canais de informacéo para
enriquecer os varios niveis decisorios dos dados necessarios para serem processados
e servirem de base para a conducédo gerencial das organizagcdes. A contribuicdo da
controladoria a estruturacao do sistema de informacdes gerenciais € muito importante,
uma vez gue assessorara 0s varios niveis de governo, na criacao de instrumentos que
Ihes favoreca a acdo administrativa ou na customizacdo daqueles ja criados e que

precisem ser adaptados a realidade de cada 6rgéo.

Uma boa controladoria tem um papel representativo no planejamento
estratégico da organizacdo. Uma organizacdo para sobreviver num ambiente de
continua e répida evolucdo precisa situar-se no contexto em que atua, sabendo
identificar as oportunidades e as ameacas que |lhe circundam. Hitt e outros (2002, p.9)
destacam o ritmo dessa mudanca, que tem aumentado de velocidade de forma que

até os limites de um setor se torna um desafio.

Esses autores destacam, como caracteristicas do cenario do século XXI, a
nova mentalidade adotada pelos gestores que valorizam a flexibilidade, velocidade,
inovacao, integracao e os desafios que surgem a partir dessas mudancas emergidas

em lugar das tradicionais economias de escala e orcamentos de publicidade vultosos,
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gue perderam a eficacia nesta nova era. Essa mentalidade precisa ser seguida pelos
gestores publicos para que, buscando um acompanhamento seguro dos gastos
publicos, possam ter, com rapidez, as informacdes que necessitam para a tomada de
decisoes.

Pode-se perceber que as mudancas foram draméaticas na area da tecnologia
da informacéo, pressionando as organizacdes a atualizacfes de seus equipamentos
tais como: computadores, celulares, inteligéncia artificial, realidade virtual e bases de
dados de grande porte (HITT e outros, 2002, p.18). Esses autores ressaltam, ainda, a
construcdo de redes eletrbnicas capazes de conectar as organizacfes aos clientes,
empregados, fornecedores e vendedores. Nesta era da informacédo, é fundamental

terem-se dados em tempo real para tomadas de decisdes.

Diante dessa realidade, as organizacdes se deparam com a necessidade de
criar uma estrutura de pensamento para planejar estrategicamente as suas acoes.
Nesse cenério, o controller surge como uma pec¢a fundamental no posicionamento
estratégico da organizacdo. Apesar de ndo ser a pessoa, nhecessariamente,
responsavel pela tomada de deciséo, é o elo importante entre 0 ambiente externo, os

tomadores de deciséo e o funcionamento interno da organizacao.

No ambito publico, os instrumentos gerenciais de planejamento, firmados pela
Constituicdo Federal de 1988, possibilitam a efetivacdo da visao de longo prazo do
governante, refletindo os anseios da populacao, além de propiciar os dados objetivos
para um plano a médio e a curto prazos. Reforca-se, ai, o papel da Controladoria na

elaboracao desses planos.

1.2 ESTRUTURA DO TRABALHO

Esta tese esta estruturada da seguinte forma. Além deste capitulo introdutorio,
apresenta-se a fundamentacao teérica do estudo no segundo capitulo, enfatizando-
se a Teoria da Agéncia e seus impactos na gestdo publica, bem como a relacédo da
controladoria e a governanca publica. Destacou-se o0 que o0s autores afirmam sobre a

contribuicdo da controladoria & Administracao Politica das organizacfes publicas, a
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evolucdo dos movimentos do controle no Brasil e a estruturacéo dos controles internos

na administracéo publica.

O terceiro capitulo apresenta os procedimentos metodoldgicos adotados para
a realizacdo deste estudo, reservando-se ao quarto capitulo o resultado da andlise
dos dados, em que se expdem os detalhes do funcionamento das controladorias
municipais estudadas. Neste capitulo, se mostra qual o conhecimento e expectativas
de controle do publico pesquisado, além de se expor préticas de controladoria
aplicadas no setor publico dos Estados Unidos da América, como forma de se

entender como um pais desenvolvido utiliza a controladoria na gestao publica.

No ultimo capitulo, estdo as conclusdes e consideracdes finais a que se

conseguiu chegar com a realizacéo desta pesquisa.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

O referencial teérico de um estudo tem o objetivo de apresentar as bases
conceituais que apdéiam os problemas de pesquisa e dao respaldo metodologico de
busca e analise dos dados. Busca-se, entéo, refletir sobre o conhecimento disponivel
no momento a respeito do tema em estudo e sustentar, cientificamente, o
desenvolvimento das varias etapas de pesquisa, a formulagédo do problema, objetivos
e construtos, embasando a discussao dos resultados da pesquisa, para se elaborar
consideracfes finais coerentes e Uteis ao desenvolvimento da ciéncia da

Administracao.

Este estudo teve, como pilares tedricos, os fundamentos da Teoria da Agéncia
e as descobertas da Administracdo Politica. Buscou-se, entdo, relacionar a
controladoria e a governanca publica e a contribuicdo que a adocdo de controles
internos podem proporcionar a administracdo politica das organizacfes publicas.
Demonstra-se, neste capitulo, que, neste pais, ndo hd uma cultura de controles,
guando se focaliza os movimentos do controle no Brasil, apesar de ja haver, na

legislacdo, a exigéncia de controles internos na administracéo publica.

Pretende-se, entdo, como primeiro foco deste capitulo, destacar a importancia
da Teoria da Agéncia na gestao publica.

2.1 A TEORIA DA AGENCIA E SEUS IMPACTOS NA GESTAO PUBLICA

A Teoria Positiva serviu de base para o desenvolvimento da Teoria da Agéncia
criada a partir da observacdo da realidade empresarial. Os trabalhos de Watts e
Zimmerman (1986) destacam a contribuicdo da Teoria Positiva que, apesar de ter
surgido por volta dos anos 1960, tornou-se um paradigma dominante a partir dos anos
1980. Esses autores revelam a légica dessa teoria que, segundo eles, procura
descrever como as empresas decidem que tipo de informacéo devem divulgar, isto €,

de que maneira selecionam os procedimentos contabeis que utilizam.
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Com base em preceitos da teoria econbmica, os autores afirmam que os
individuos agem basicamente em funcdo de interesses pessoais, procurando
maximizar seu bem-estar. Dentro dessa suposicéo, h& duas perspectivas que tém sido
consideradas na literatura contébil: (1) oportunistica e (2) a da eficiéncia (WATTS and
ZIMMERMAN, 1990, p. 135-136).

A perspectiva oportunistica parte das seguintes suposicdes: (1) Os
individuos agem, basicamente, em funcéo de interesses pessoais; (2) As empresas,
na pessoa de seus proprietarios, buscam organizar-se de modo a maximizar suas
condicbes de sobrevivéncia; (3) As empresas elegem politicas de evidenciacao
contdbil que Ihes possibilitem minimizacdo dos custos contratuais. Seus
administradores procuram defender seus interesses pessoais. Seja numa instituicdo
privada, seja num 0Orgdo publico, o interesse da organizacdo deve sobrepujar 0s

objetivos individuais da pessoa que a dirige.

As caracteristicas da teoria positiva sob a perspectiva da eficiéncia partem
do pressuposto de que as organizacbes dispdem de controles capazes de limitar
atitudes oportunistas e, assim, induzir os gestores a escolherem métodos contabeis
gue minimizem custos contratuais e que mais se afinem com seus padrdes de
eficiéncia. O enfoque da eficiéncia baseia-se na ideia de que as organizacfes adotam
procedimentos ex ante, procurando antecipar-se aos fatos para reduzir custos futuros
de contratos (WATTS and ZIMMERMAN, 1990, p. 136).

No que tocante a perspectiva oportunistica, a literatura, ao abordar as relacdes
do Estado e a sociedade, defende que o poder fascina e que ndo importa a classe que
0 assuma, sempre havera nas organizac¢des publicas, dentro do sistema capitalista de
estruturacdo do Estado, o interesse de atender a preferéncias e vieses pessoais.
Dentro da perspectiva da eficiéncia, no tocante as providéncias para o combate a essa
tendéncia oportunista de agir, os cuidados que os proprietarios das empresas adotam
para neutralizar essa perspectiva, precisam ser desenvolvidos pela sociedade de
forma que exerca o controle social que a Constituicdo Federal Ihe garante (SLOMSKI,
2009).

Essas perspectivas observadas conduzem a interpretacdo da existéncia de
conflitos de interesse existentes nas organizacfes, uma vez que existem assimetrias

informacionais entre o principal e o agente. Berle & Means (1932), no seu livro The
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Moderm Corporation of Private property, lancam as bases fundamentais para o
entendimento do conflito de agéncia, destacando o principal (acionista) e o agente

(executivo).

Na andlise tradicional da firma, objetivo dos estudos da microeconomia,
somente existe um proprietario. Esse proprietario, ao mesmo tempo, que é o principal
fornecedor de capital para a empresa, também é seu Unico administrador. Esse
modelo tedrico ndo contempla dois problemas comuns a administracdo das

organizacdes reais: os Conflitos de Agéncia e Assimetria informacional.

O principal € sempre associado ao proprietario do capital, mas, nas
organizacdes publicas, entende-se que esse principal seja a sociedade, proprietaria
dos bens publicos que o Estado Ihe disponibiliza. O agente é o executivo que adota
as acdes gerenciais e que possuem mais informacdes da coisa publica que seu

principal (a sociedade).

Watts and Zimmerman (1990, p.102), quando se referem aos preceitos da

Teoria Positiva, afirmam:

When managers exercise this discretion it can be because (1) the
exercised discretion increases the wealth of all contraction parties, or
(2) the exercised discretion makes the managers better off at the
expense of some other contracting party or parties. If managers elect
to exercise discretion to their advantage ex post, and the discretion has
wealth redistributive effects among the contracting parties, then we say
the managers acted “opportunistically”.®
“O conflito de agéncia surge quando os agentes ligados a empresa possuem
interesses contrastantes e ao colocar seus interesses pessoais em primeiro lugar
acabam por prejudicar o andamento da organizacdo” (LOPES, 2004, p. 171). Casos
publicos estdo, a cada dia, a chocar a sociedade com as noticias veiculadas pela

imprensa que conduzem a interpretacdo de que, frequentemente, tem havido nas

organizacdes publicas o chamado conflito de agéncia.

Uma vez que ja se reconhecem como possiveis as praticas de corrupcao,

guando os gestores procuram adotar, oportunisticamente, atitudes e processos que

3 Quando os gerentes adotam essa postura pode ser porque (1) o critério adotado aumenta a riqueza
de todas as partes contratadas, ou (2) o critério exercido faz com que os gestores ganhem melhor em
detrimento da outra parte contratante ou partidos. Se os gestores eleitos para exercer um poder
discricionario com vantagem ex post, e o critério tem efeitos redistributivos de riqueza entre as partes
contratantes, entdo vamos dizer que os gestores agiram de forma "oportunista"(Tradug&o propria).
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Ihes favorecam, em detrimento da coletividade, procedimentos precisam ser

implantados que inibam as atitudes corruptoras.

Ex ante, the set of accounting choices restricted by the contracting
parties is determined by “efficiency” reasons (to maximize firm value).
One cost of allowing managers more rather than less discretion is the
increased likelihood of some ex post managerial “opportunism” via
accounting procedures. However, ex ante the contracting parties
expect some redistributive effects and reduce the price the pay for their
claims. Ex post wealth is redistributed by managerial opportunism, but
ex-ante some redistribution was expected and the parties prove
protected themselves (WATTS and ZIMMERMAN, 1990, p.62.).*

O acionista deve evitar ser expropriado pelo administrador (roubo ou outras
formas, como manipular resultados para nao distribuir dividendos) (BERLE &
MEANS,1932). H4 a necessidade de alinhamento de interesses de acionistas e
executivos. Para tal, defendem Jensen e Meckling (1976) que estruturas de
remuneracao alternativas sejam desenvolvidas para minimizar o problema. O
executivo pode realizar investimentos cuja rentabilidade seja duvidosa com o objetivo

de aumentar seu poder e nao distribuir dividendos aos acionistas.

Siffert Filho (1996) apresenta as trés condigdes necessarias para que a relacao
da agéncia exista: (1) o agente (gestor publico) dispde de varios comportamentos
possiveis a serem adotados; (2) a acao do agente (gestor publico) afeta o bem estar
de duas partes; (3) as acdes do agente (gestor publico), dificilmente, sdo observaveis

pelo principal (cidadao), havendo, dessa forma, assimetria informacional.

Os dois primeiros itens referem-se ao conflito de interesses, oriundo das
atitudes do agente (gestor publico). Como se percebe a assimetria informacional,
presente no setor publico, afeta a relacdo de ambos. Uma vez que a sociedade s6
conhece o que é divulgado pelo agente, motivos politicos podem conduzi-lo a dar
conhecimento a fatos e a¢des que julgue positivas em relacdo ao seu desempenho.

Nas empresas reais, com seus varios niveis hierarquicos e milhares
de empregados, a assimetria € um fato. Os acionistas estdo em
desvantagem informacional em relacdo aos altos executivos da

4 Ex ant, o conjunto de escolhas contabeis feitas pelas partes contratantes é determinado por razées
de "eficiéncia" (para maximizar o valor da empresa). O custo de permitir que os gestores tenham mais
e ndo menos decisédo € o aumento da probabilidade ex post de "oportunismo" gerencial, por meio de
procedimentos contabeis. No entanto, ex ant, as partes contratantes esperam alguns efeitos
redistributivos e reduzem o prego a pagar por suas reivindicagdes. Ex post a riqueza é redistribuida
pelo oportunismo gerencial, mas ex-ant alguma redistribuicdo era esperada e as partes sentem-se
protegidas.
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empresa que, por sua vez, ndo possuem o mesmo nivel informacional
dos subordinados. Dessa forma, a assimetria existe ndo somente
entre os acionistas e 0s executivos, mas também entre os proprios
funcionarios da empresa (LOPES, 2004, p.172).

Slomski (2009) destaca que a administracao publica e suas entidades, em certo
sentido, pertencem aos cidaddos. Ressalta que, no Brasil, sdo poucos canais
adequados para os cidadaos transmitirem as suas reivindicagbes e, menos ainda,
meios efetivos de informacdes sobre o que se passa da administracdo publica. Esse
ponto de vista de Slomski deixa clara a existéncia de um problema comum entre o
agente e principal, Estado e Sociedade (emissores e receptores), aumentando,
portanto, a incerteza dos membros dessa sociedade sobre o que acontece no interior

da coisa publica.

Assim, como nas empresas privadas, € desafiador monitorar as acdes dos
servidores publicos, pois o0 Agente (gestor eleito: Presidente no Pais, Governador no
estado ou Prefeito no municipio) possui muito mais informacdes sobre a entidade que
dirige do que o Principal (Cidadao). Gera-se, assim, assimetria informacional externa,
dado que o cidadado ndo sabe, com certeza, se o Agente esta maximizando, como ele

desejaria, o retorno de seu capital na producédo de bens e servicos que necessita.

Além da assimetria externa, também, existe a assimetria interna, haja vista que
os servidores publicos, na qualidade de agentes, possuem mais informacdes sobre
suas areas de atuacao do que o gestor eleito, na condicéo de Principal.

Sera que o principal (acionista) pode eliminar divergéncias a seus interesses?
Jensen e Mecklim (1976) discutem estruturas de remuneragdo alternativas para
minimizar o problema de agéncia e definem uma rela¢do de agéncia como um contrato
pelo qual uma ou mais pessoas, o(s) principal (is) contrata(m) outra pessoa (o0 agente)
para executar algum servico em favor dele(s) e que envolva delegar, ao agente,
alguma tomada de deciséo. Destacam, ainda, algumas formas dos principais limitarem
(e ndo eliminarem) divergéncias a seus interesses: (1) estabelecimento de incentivos
apropriados ap6s mensuracdo e avaliagdo de performance; (2) monitoramento
(auditoria, sistemas de controle, restricdes ao orcamento) com o objetivo de limitar

acOes do agente; e (3) nomeacao de Conselho de Administracédo independente.

Observa-se que os autores destacam limitar e nao eliminar, tal a dificuldade de

solucionar o conflito de agéncia. Vé-se que essas sugestdes podem ser aplicadas
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mais facilmente no mundo empresarial e, por conta dos limites legais que orientam a

acao publica, tornar-se dificil sua aplicacéo para as instituicdes publicas.

Nesse contexto, pode-se perceber a complexidade do estabelecimento de
incentivos nas organizacdes, de forma a garantir a produtividade na prestacao de
servicos, associada a uma ética, onde a lisura das acdes esteja inserida. Quando se
trata de organizacdes publicas, onde a avaliacdo de desempenho € mais dificil, por
ndo se ter parametro de satisfacdo dos clientes para os quais 0 servigo publico é
prestado, torna-se um processo desafiador o estabelecimento de mecanismo que
alinhem as atitudes dos servidores a prestarem um servico dentro de um padrao de

qualidade desejado a sociedade.

Dixit (2009), em seu artigo, destaca 0 monopdlio do servigo publico ao atender
a comunidade, uma vez que esse setor ndo enfrenta a concorréncia que o setor

privado encara no seu curso normal de sua agao.

In the privates sector, each profit-seeking firm gets powerful external
incentives from its competition with other firms. However, most public
or quasi-public (regulated) service agencies used to be monopolies
5(DIXIT, 2009, p.714).

O autor, ao comentar as caracteristicas particulares presentes no setor publico,
na tentativa de criar metodologias para alinhar atitudes dos servidores e gerentes de
agéncia do setor publico, discute algumas implicacdes para a evolucdo e reforma do

design dos incentivos a serem implementados em tais organizaces.

Assim, ele destaca algumas caracteristicas especiais das agéncias do setor
publico, tais como: multiplicidade de dimensdes de tarefas, variedade de stakeholders
e seus interesses, muitas vezes, conflitantes entre os fins e 0s meios e entre os niveis
de gestdo e os trabalhadores da linha de frente. Essa particularidade de
relacionamento conflitante pode dar origem a trés problemas que podem surgir

simultaneamente, como destaca Dixit (2009).

O primeiro deles é gue o autor chama de risco moral. O que se rotula de risco
moral vem a ser a possibilidade de que um agente econdmico mude seu

comportamento de acordo com os diferentes contextos nos quais ocorre uma

> No setor privado, cada empresa com fins lucrativos recebe poderosos incentivos externos pela
concorréncia com outras empresas. No entanto, a maioria das agéncias dos servicos publicos ou
semipublicos costuma ser monopolio (Traducéo Prépria).
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transacdo econdbmica. Os resultados oriundos da acdo do agente podem variar de

acordo com a mudanca do seu comportamento.

Como solugao, para haver um alinhamento entre os objetivos do agente e do
principal, o autor sugere o estabelecimento de uma remuneracao variavel como uma
das solucdes, onde o agente teria parte do salario fixo, complementado por béonus por
sua produtividade. Assim, o salario seria composto conforme a férmula: Y=k + m X,

onde: Y = salario total; K= Base salary (salario fixo); M = Marginal reward or bonus.

O segundo problema apontado € a assimetria de informacé&o, quando o agente
detém algumas informacdes privadas e o principal ndo consegue ter acesso. O
principal deve incluir no contrato recompensas para que o agente divida com ele
informagdes privilegiadas. Quando se trata de contratos de servicos a serem
prestados ao setor publico, fica dificil o principal ter conhecimento de qual o verdadeiro

custo desse servico.

Para motivar o compartilhamento de informacgcdes, o autor sugere que o
principal estabeleca mecanismos para elucidar a verdade, conhecendo o real custo
dos servicos prestados, em termos monetarios e em informagfes privilegiadas. A
implantacdo de auditoria sistematica viabilizaria o conhecimento da verdade
disponibilizada pelo agente. No caso de ser correta, o agente precisa receber bonus;

no caso de omisséao de informacé&o ou divulgagao errénea, o agente deve ser multado.

A implantacdo de metas individuais perfaz o terceiro problema, quando o
servidor precisa ser motivado para que seus resultados melhorem a luz dos objetivos
organizacionais. Para tal, o estabelecimento de um esquema de recompensa e de
verificacdo de resultados precisa estar claramente firmado entre o principal e os

agentes.

Em todas as situacbes comentadas, o autor destaca a necessidade de se
estabelecer mecanismos de controle, que observem o real comportamento do agente
no alcance das metas da organizacdo. Nesse aspecto, é importante observar-se o

custo de manutengéao de sistematicas de verificagdo.

Dixit (2009) salienta, ainda, a intertemporariedade das ac¢des publicas. Muitas
vezes, determinadas obras publicas se iniciam no mandato de um principal e seréo

concluidas no mandato de outro. Assim, o principal, por desejar ter o produto da acao



35

concluido ainda durante o seu mandato, pode estabelecer incentivos fracionados por

etapa de concluséo da tarefa.

No setor publico, ha multiplos principais, ou seja, a escala hierarquica desses
organismos conduzem a uma pluralidade de principais. Por exemplo: o Governador,
0 Secretéario de determinada pasta, o chefe do setor onde o agente esta vinculado.
Entdo, como se vé, sdo varios niveis de autoridade que fixam acdes em busca do

alcance dos objetivos publicos.

The actions of any one government bureaucracy or service agency
usually affect several people who are in a position to influence it as
principals. Many government services have features of public goods-
jointness and non excludability-to some degree. Even without
publicness, there are externalities: Aspects of the services pro-vided to
one person give utility or disutility to others (DIXIT, 2009, p. 711) ©

Entdo, a existéncia desses multiplos principais conduz a dificuldade de
alinhamento dos agentes com 0s principais. Sdo multiplos interesses, variedade de
objetivos, falta de confianca que, por acaso, ocorram, que interferem no
estabelecimento de incentivos Uteis que contribuam para a motivacdo do servidor na

pratica de sua rotina quotidiana.

Como se Vvé, a gestdo desses interesses incorre em custos e pode ser
questionado: com a finalidade de reduzir os interesses contrastantes entre principal e
agente, quais os dispéndios gerados para minimizar os conflitos? Os custos de
agéncia sdo a soma dos: (1) custos de criacdo e estruturacdo de contratos entre o
principal e o agente; (2) gastos de monitoramento das atividades dos gestores; (3)
gastos promovidos pelo préprio agente para mostrar ao principal que seus atos nao
serdo prejudiciais ao mesmo; (4) perdas residuais, decorrentes da diminuicdo da
riqueza do principal por eventuais divergéncias entre as decisdes do agente e as

decisfes que iriam maximizar a riqueza do principal.

Os custos da agéncia, apregoados pela teoria e combatidos para aumentar a
eficiéncia na gestdo das organizacbes, tém carater especial nas organizacdes

publicas, uma vez que os custos de transa¢do no setor publico séo entremeados de

6 As acOes burocraticas governamentais ou servicos de agéncia geralmente afetam varias pessoas que
estdo em posi¢éo de influenciar como os diretores. Muitos servi¢os do governo tém caracteristicas de
bens publicos e operagbes combinadas e ndo-excludentes em algum grau. Mesmo sem publicidade,
h& externalidades: Aspectos dos servigos prestados a uma pessoa dao utilidade ou ndo para os outros
(Traducéo proépria).
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particularidades e complexidades proprias. Entendem-se como custos de transacao
todos os gastos que oneram as organiza¢cdes no momento em que tomam as suas
decisfes, tanto no que se refere ao desembolso de recursos, como também ao tempo
despendido para a tomada de acdo. Horn (1995) os destaca e merecem ser

comentados:

O tempo e esforgco dos politicos ao negociar as politicas publicas é um custo
de transacdo das acdes governamentais. As regras estabelecidas pelo poder
executivo e legislativo envolvem muito tempo dos politicos na sua definicdo e a
existéncia de conflitos de interesses contribui para que, em varias situacoes, esses
regulamentos ndo sejam fixados com a clareza suficiente para a sua interpretacao,

dificultando o alcance dos objetivos propostos;

A falta de uma politica de longo prazo tem incidido em outra espécie de custo
de transacao. A finitude dos mandatos politicos, sem o0 compromisso de manutencao
das politicas de Estado pelo sucessor, promove um custo da habilidade de
renegociacao com legisladores e executivos para alterar, emendar e substituir regras

e leis.

A mudanca de poder num regime democratico em que 0 personagem que
estiver com o cargo naquele momento podera usa-lo com interesses completamente

contrarios ao antecessor, causa um custo social muito representativo.

O custo de programacdo, administracdo, monitoramento e avaliagcdo das
politicas publicas envolve gastos do poder executivo e da administracéo, propriamente

dita, além da sociedade que precisa acompanhar a efetividade das politicas publicas.

O controle do comportamento do agente pela sociedade € um aspecto a ser
considerado. Como a eficiéncia da administracdo publica depende do comportamento
do agente, o principal, que vem a ser a sociedade, fica impossibilitado de ter o efetivo

controle da maquina publica.

O custo dos impostos pagos pela sociedade € objetivamente um custo real que
a sociedade arca. O cidadao tem dificuldade de reconhecer qual sua real contribuicdo
para determinadas politicas publicas, uma vez que ele colabora com o pagamento de

impostos, mas ndo consegue acompanhar o fluxo de sua colaboragéo.
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Todos esses aspectos oneram a sociedade que, nas organizacdes publicas,
representa o principal referenciado na Teoria da Agéncia, para quem devem estar

voltados os objetivos e as acdes governamentais.

A Governanga publica, mediante a atuacdo da controladoria, pode ser uma
solucédo para muitos problemas organizacionais. A assimetria de informacdes € um
deles. Quando se trata de organizacbes publicas, o problema parece tomar
proporcdes maiores. Dixit (2002) salienta: “Public sector agencies have some special
features, most notably a multiplicity of dimensions-of tasks, of the stakeholders and
their often-conflicting interests about the ends and the means, and of the tiers of

management and front-line workers™’.

Nascimento e Bianchi (2005) procuraram identificar caracteristicas intrinsecas
as atividades da area de controladoria que credenciassem esta area a ser um
instrumento interno de governancga corporativa, de forma a minimizar os conflitos de
agéncia, através da eliminacdo da assimetria informacional. Os resultados sugerem
que a area de controladoria possui condicbes, na maioria dos casos, para a
manutencdo de sua posicdo de independéncia em relacdo a administracao local no
processo de elaboracdo e divulgacdo das informacdes decorrentes dos atos e fatos
administrativos. Isso possibilita promover a transparéncia administrativa, bem como a

minimizacdo da assimetria informacional entre principal e agente.

O estabelecimento de contratos bem feitos em que as partes envolvidas
estivessem pactuadas com a qualidade e a eficiéncia seria uma forma de que a
corrupcao fosse combatida. Esses contratos, aliados a um sistema de incentivos e a
uma estrutura de controles onde a transparéncia dos atos governamentais pudesse
estar a mostra, completariam essa rede de acompanhamento das acodes

governamentais.

O artigo The Nature of Firm ou “A natureza da firma”, de Ronald Coase (1937),
apresentou a firma como uma local de troca, no qual o sistema de mercado era
suprimido e a alocacdo de recursos realizada, em vez de ser no mercado, por
autoridade e direcdo, pois sua preocupacdo estava centrada nos custos de

contratagdo com o mercado. Segundo o autor, se 0s custos de usar a autoridade direta

7 Orgéos do setor publico tém algumas caracteristicas especiais, principalmente a multiplicidade de
dimensbes das tarefas, dos atores e seus interesses muitas vezes conflitantes sobre os fins e os
meios, e 0s niveis de gestéo e os trabalhadores da linha de frente (Traducao prépria)
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forem menores do que os custos de mercado, as atividades devem ser incluidas
dentro da firma. Assim, as empresas surgem e crescem em um processo natural de
reducdo de custos e aumento da rentabilidade. A firma é um meio encontrado de

reduzir o custo de transacao.

Alchian e Demsetz (1972) opdem-se a no¢cado de que as atividades dentro da
firma sdo governadas pela autoridade e, corretamente, enfatizam o papel do contrato
como veiculo para a troca voluntaria. Nesta mesma linha de pensamento, Jensen e
Mecklim (1976) dizem que as rela¢des contratuais sdo a esséncia da firma, ndo so
com o empregado, mas também com os fornecedores, clientes, credores entre outros.
Para Fama (1980), o mérito de Alchian e Demsetz (1972) e Jensen e Mecklim (1976)

foi visualizarem a firma como um conjunto de contratos entre fatores de producao.

E nesse aspecto que se encaminhar&o as discussbes neste estudo, uma vez
gue as entidades publicas precisam ser analisadas sob o prisma dos contratos. Coase
(1937) complementa que sempre que o custo de mercado for maior que custo de

producao direta, deve-se optar pela producgéo direta.

Essa posicdo deve ser assumida pelo Estado, que, neste caso, ndo
difere em nada de uma firma, ao contrario, assemelha-se a ela, ao
suprir as necessidades meritérias da sociedade. O Estado poderia
comprar servicos, pelos quais, no entanto, teria que pagar o preco. Ele
toma, entdo, a decisdo de produzi-los. Essa producdo acontece a
custo para o Estado, pois 0 governo contrata pessoas como compra
matéria-prima, constréi prédios publicos para a produgéo desses bens
e servicos, enfatizando um conjunto de contratos entre os fatores de
producédo (SLOMSKI, 2009, p.30).

Esse modelo de acao pressupde que o Estado e suas instituicdes sejam vistos
e analisados sob a perspectiva da Teoria dos Contratos, dado a relacdo de agéncia
existente. Brouseau (1993) define contrato como um acordo através do qual os
agentes se obrigam uns com 0s outros a ceder ou se apropriar, criar ou nao criar

certas coisas.

Lopes (2004) argumenta que alguns problemas surgem na pratica a respeito
da execuc&o e da imposicdo dos contratos. E importante caracterizar duas situacées
que podem ser encontradas: (1) de informacdo imperfeita e (2) a de informacao
incompleta. Na situacdo da informacéo imperfeita, as regras do jogo sédo bastante
claras e conhecidas de todos, no entanto os agentes nao conhecem as agdes dos

outros agentes. Ele exemplifica o jogo de poquer como sendo um caso tipico dessa
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situacdo. Todos conhecem as regras, mas, presumivelmente, nenhum jogador
conhece as cartas e as intencdes dos outros. Na situacao de informacéao incompleta,
nem mesmo as regras do jogo estdo totalmente claras. E o caso de um jogo de futebol
que ndo se sabe o rigor que o arbitro ira aplicar nas faltas cometidas. E importante
observar as pequenas diferencas. Pode-se perceber que, no jogo de futebol, as regras
podem ser claras no papel, mas sua aplicacdo pode ser bem diferente daquilo previsto
no formal. Essas duas situacdes servem para caracterizar os problemas que a

imposicéo dos contratos pode enfrentar na pratica.

Sunder (1997, p.13) comenta sobre o assunto: “The neoclassical model of the
firm with perfect markets has no people, organization, or need for information, and

therefore has no role for accounting on operating a firm”.

Drike (2010, p.66) destaca que “In some countries in Latin America, market is
imperfect and the regulatory system is underdeveloped”. Ao fazer esta declaragéo, o
autor enfatiza que as elites corruptas abusam de privilégios do Estado para, mediante
dotacéo orcamentaria de distribuicdo de renda, buscar o estabelecimento de aliancas
com a classe média e os sindicatos, fortes grupos sociais de integracdo, e, assim,

neutralizar o potencial de resisténcia.

Esse autor analisa que, na maioria dos paises da América Latina, esse caminho
levou ao desastre econdmico, com a decadéncia econdmica de longa duracéo e
débito nacional profundo, resultando em severas restricdes orcamentarias. E afirma:
“accountability is lacking, because decisions are made within these broad alliances.
Political responsibility is covered and success attributed only to members of the
political class™° (DRUKE, 2010, p.66).

Em sua andlise, o autor ressalta que as imperfeicées do mercado e as falhas
do Estado criam obstaculos significativos para o desenvolvimento da sociedade da

informacédo. Paises que mantém monopdlios na telecomunicacéo dificultam a livre

8 O modelo neoclassico da firma com mercados perfeitos ndo contempla a existéncia de pessoas,
organizacdes ou necessidades de informacgdes e, dessa forma, a contabilidade ndo possui nenhum
papel na operacao das empresas (Traducédo prépria).

° Em alguns paises da América Latina, o mercado é imperfeito e o sistema regulatorio é
subdesenvolvido (Tradugéo propria).

0 E falta de responsabilidade, porque as decisfes sdo tomadas dentro dessas aliancas amplas. A
responsabilidade politica é incoberta e o sucesso atribuido somente aos membros da classe politica.
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entrada de concorrentes e que restringem os mercados competitivos sao penalizados

pelo crescimento lento e o consequente declinio no desenvolvimento social.

Na teoria econdmica, estudos foram desenvolvidos revolucionando a Teoria
Positiva da Contabilidade e a Teoria das Financas, testando hipdteses da existéncia
do mercado imperfeito na Contabilidade. Foi criada a EMH (Hip6tese do Mercado
Eficiente), por meio de pesquisas empiricas, para verificar como 0s numeros contabeis
influenciavam o mercado de capitais, relacionando informagdes contabeis com a
precificacdo de ativos financeiros. Assim, “A EMH proporcionou a contabilidade a
possibilidade de verificacdo do relacionamento dos numeros contabeis e das variaveis
econbmicas” (CARDOSO E MARTINS, 2004, p.71).

Destacando as implicagbes de um mercado eficiente, os autores afirmam: “De
uma forma simplificada, a EMH implica precos de mercado em equilibrio como se
todos os agentes do mercado tivessem as mesmas informacoes, e que tivessem a
mesma aversao ao risco e capacidade de interpretagao e precificagao da informagao.”
(CARDOSO E MARTINS, 2004, p.73). Fazendo um paralelo com a realidade publica,
€ como se existisse uma homogeneizacdo de conhecimento e capacidade de

entendimento de todos os cidadaos a respeito das informacdes publicas.

O que os autores querem dizer, ao afirmar que o mercado é eficiente? E aquele
que as informacdes sao perfeitas, ou seja, as informacdes relevantes estédo
disponiveis, gratuitas, instantineas e sem assimetria. As expectativas sao
homogéneas para os investidores racionais, com as informacfes perfeitas e com
racionalidade humana. Apesar do mercado competitivo, toda oferta € demandada
instantaneamente e todos tém perfeito acesso as informacdes gerais. Por fim, o custo
de transacdo € igual a zero, ndo existe imposto, ou taxa ou qualquer outra restricao

do acesso a informacéo e da atuacéo do cidaddo no mercado.

Num mercado imperfeito, alguns tém o privilégio da informacédo e outros a
desconhecem e, portanto, ndo podem exigir seus direitos e ndo sabem se algo
aconteceu fora do planejado ou se recursos foram desviados. Esses cuidados no
estabelecimento de uma controladoria eficaz e eficiente poderiam contribuir com o
gestor na conducdao de uma administracdo politica estatal, onde as caréncias da
sociedade pudessem ser facilmente identificadas e as acbes preventivas e corretivas

pudessem ser adotadas.
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Entdo, nesse mercado imperfeito, alguns cuidados com a governanca publica
sdo importantes para diminuir os efeitos que a Teoria da Agéncia apregoa quando

procedimentos preventivos ndo sao adotados.

2.2 A CONTROLADORIA E A GOVERNANCA PUBLICA

Ao se relacionar a controladoria a governanca publica, € importante que seja
especificado mais claramente o0 que venha a ser essa governanca e como a sociedade

pode participar e acompanhar os planos e realizagcdes governamentais.

Peters (2007, p.17) relaciona a accountability (entendida como uma eficiente
cadeia de responsabilidade e de prestacdo de contas) e a transparéncia como areas
essenciais para um governo democratico. Destacam que “opening up government to
scrutiny from outside, independent actors provide a means for identifying and the

questioning the government’s actions. !

Na Constituicdo Federal de 1988, estdo definidos principios que incentivam a
participacdo e o controle social como direitos inerentes ao individuo como integrante
de uma sociedade que precisa participar da gestao publica, contribuindo para a sua
eficiéncia e legitimacéo.

A expressao controle social diz respeito a participagdo da sociedade
na administracdo publica, na definicdo de diretrizes, na avaliacdo da
conduta dos agentes publicos, na gestao das politicas publicas. O

controle social, exercido pela sociedade, tem a administracéo publica
como tutora (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 75).

A governancga, como instrumento de gestéo, foi, inicialmente, desenvolvida nas
organizaces privadas, mas Horn (1995) sustenta que as organiza¢des publicas e as
privadas sdo semelhantes, uma vez que ambas produzem bens e servicos para a
sociedade. Entdo, os problemas inerentes a governancga corporativa sdo, também,
similares, tais como: 0s custos de agéncia, transparéncia nas acdes gerenciais,
combate ao oportunismo na gestao e aos atos de corrupcao. Esses sdo exemplos de

dificuldades gerenciais que séo inerentes a uma prética da governanca.

11 A abertura do governo a avaliagdo externa por atores independentes fornece um meio para a
identificacdo e questionamento das a¢des governamentais (Tradug&o prépria).
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Kaufman (2005) destaca que a énfase na responsabilidade do governo é um
aspecto crescente no combate a corrupcdo e promocao da transparéncia
governamental. Transparéncia e abertura sdo necessarias, mas talvez ndo sejam
suficientes, para produzir a responsabilizacdo no setor publico. Se o setor publico
mantiver sigilo sobre suas acfes, havera pouca chance de que os funcionarios

publicos ou o publico em geral seja capaz de impor o controle efetivo sobre o governo.

O autor comenta que a transparéncia pode ser atingida por numerosas
maneiras. Um dos mais importantes é usar os dados de desempenho que podem
demonstrar ao publico e para as elites politicas, o qué o governo esta fazendo. Dessa
forma, se podera ter conhecimento se as coisas estdo acontecendo dentro do
esperado, pois as informagbes de comportamento governamental no tocante aos
gastos efetuados e as acdes éticas adotadas poderao transparecer ao publico que a
corrupcdo esta sendo combatida no setor publico. O interessante € perceber que,
segundo o autor, nenhuma informacao de carater apenas politico podera se sobrepor

aos dados comprovados.

Quando se trata de governanca, hd uma gama de diversidades que esta ligada
a sua conceituacao. Andrade e Rosseti (2006) relacionam grupos de diversidades
conceituais em relacdo a governancga. Pode-se conceitua-la como guardia de direitos
entre as partes interessadas; como sistema de relagées pelo qual as sociedades séo
dirigidas e monitoradas; como estrutura de poder que se observa no interior das
corporacgdes; e como sistema normativo que rege as relagdes internas e externas das

empresas.

Como os instrumentos de governanga sao oriundos das organizagdes privadas,
a expressao dos conceitos refere-se aos integrantes do mundo empresarial, mas,
como Horn (1995) destacou, ha similitude entre essas instituicbes e os conceitos
observados podem ser aplicados ao ambiente publico, cambiando-se apenas o0s

personagens envolvidos.

Quando se referem a Governanca como guardia de direitos, Monks e Minow
(2004) a definem como um conjunto de leis e regulamentos que visam: a) assegurar
os direitos dos acionistas das empresas, controladores ou minoritarios; b)
disponibilizar informagbes que permitam aos acionistas acompanhar decisdes

empresariais impactantes, avaliando o quanto elas interferem em seus direitos; c)
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possibilitar aos diferentes publicos alcancados pelos atos das empresas o emprego
de instrumentos que assegurem a observancia de seus direitos; d) promover a
interagc&do dos acionistas, dos conselhos de administracao e da direcao executiva das

empresas.

Esse conceito, apesar de toda sua expressdo estar voltada ao mundo
empresarial, estd adequado as organizacdes publicas, entendendo-se a sociedade,
onde estiver descrito acionista, pois vem a ser a grande acionista dos
empreendimentos publicos, por receber os retornos de bem-estar esperados pelas

decisfes dos governantes.

Referindo-se a governancga, como sistema de relacdes, o Instituto Brasileiro de
Governanga Corporativa (IBGC) a conceitua como “o sistema pelo qual as sociedades
sdo dirigidas e monitoradas, envolvendo os relacionamentos entre proprietarios,
conselho de administragéo, diretoria, e 6érgados de controle” (site do IBGC, 2012). Nas
organizacdes publicas, todas as suas relacbes sdo estabelecidas por leis que
garantem os direitos dos individuos de terem acesso as informagfes dos atos
governamentais, podendo inclusive exercer o controle externo dos impactos das

decisbes adotadas pelos atores do poder publico.

No tocante a governanga como estrutura de poder, Babic (2003, p.8), em seu

artigo, afirma que

0 campo onde gravita a governanca corporativa é definido por uma
dada estrutura de poder, que envolve questdes relacionadas aos
processos de decisdes estratégicas, ao exercicio da lideranga, aos
métodos com que se atendem aos interesses estabelecidos e aos
pleitos emergentes.

Essa definicdo ndo precisa nem de modificacfes na estrutura das palavras para
torna-la adequada as organizacfes publicas. A estrutura vigente e a legislacdo em
vigor possibilitam a sociedade e aos ocupantes de cargo de direcdo das entidades
publicas o planejamento das acbes governamentais e o acompanhamento da

execucgao dos planos governamentais e suas implicagdes sociais.
Definindo a governancga corporativa como sistema normativo, Cadbury (1999),

refletindo, afirma:

A governanca corporativa € expressa por um sistema de valores que
rege as organizacdes, em sua rede de relacdes internas e externas.
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Ela, entéo, reflete os padrdes da companhia, os quais, por sua vez,
refletem os padrGes de comportamento da sociedade.

A legislacdo em vigor estabelece a transparéncia e a ética como valores que
devem reger as organizacdes publicas, entendendo-as numa rede de relacdes
internas (estrutura de poder das instituicées) e externas (sociedade, parceiros, 6rgaos

governamentais de controle) que tém interesse pela coisa publica.

Shleifer e Vishny (1997, p. 737) afirmam:

Corporate governance deals with the ways in which suppliers of
finance to corporations assure themselves of getting a return on their
investment. How do suppliers of finance get managers to return some
of the profits to them? How to make sure that managers do no steal
the capital they supply or invest it in bad projects? How do suppliers of
finance control managers?'?

Como se pode perceber, as respostas a essas questdes estdo todas
associadas aos aspectos conceituais da governanca destacados anteriormente. Vai
exigir uma estrutura de poder com um sistema de normas e valores que reforcem a
acdo publica dentro de um padrdo de transparéncia esperado pela coletividade. “‘Uma
boa governanca corporativa no setor publico exige competéncia e conduta ética dos
gestores em relacdo a transparéncia, prestacdo de contas e a responsabilizacéao
(accountability)” (MATIAS-PEREIRA, 2009, p.109).

O papel da contabilidade e, consequentemente, da controladoria no processo
de governanca é fundamental, conforme comentam Bushman e Smith (2001, p.238):
“We define the governance role of financial accounting information as the use of
externally reported financial accounting data in control mechanism that promote the

efficient governance of corporations™s.

A forma mais simples de prestacao de contas € a exigéncia de uma organizacdo
administrativa que preste contas do que fez, destaca Peters (2010, p.16). Isso significa

gue alguma unidade de determinado 6rgdo publico (a controladoria) deve ter a

2 A governanga corporativa trata das formas pelas quais os fornecedores de financiamento para as
empresas asseguram um retorno em seu investimento. Como os fornecedores de financiamento
fazem com que os administradores devolvam parte do lucro para eles? Como ter certeza de que os
administradores ndo roubem o capital ou invistam-no em projetos ruins? Como os fornecedores de
capital podem controlar os administradores? (Traducao prépria).

13N6s definimos o papel da informagé&o contabil nos mecanismos de governanga como a utilizagdo de
informacdes contabeis preparados para usuarios externos em mecanismos de controle que
promovem a governanca eficiente das corpora¢@es (Traducdo prépria).
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responsabilidade de elaborar um relatério das acdes desenvolvidas a organismos
externos e independentes. Estes organismos externos referidos poderdo ser o poder
legislativo, um revisor de contas, até mesmo o grande publico, através de um relatério
publicado, para que a avaliagdo possa ser publica e objetiva. Destaca o autor: “The
accounting may be financial, or it may be expressed in terms of the services provided
and the successes and failures of the program. In either case it involves making public

what has been done in the public name”.14

O que o autor est4 ressaltando € que, na busca por uma governanca eficiente,
€ importante esta forma de prestacdo de contas, em nivel mais basico da
transparéncia, tornando possivel para quaisquer atores de fora de uma organizacéo
publica identificar o que aconteceu e responder a seus questionamentos. Dessa
forma, a prestacédo de contas pode ser entendida como a capacidade de dar respostas

tanto aos senhores politicos como aos clientes e ao publico em geral.

Em outro trecho, Peters (2010, p.19) reforca:

Accountability mechanisms should also be conceptualized as a means
of assessing just what government has produced for its citizens. Are
the programs adopted by the government actually delivering goods and
services, or are there major failures in delivery? If there are failures,
what is the cause and how can it be corrected? These questions may
identify malfeasance and corruption. In this case, punishments may be
deserved. °

Entdo, num pais onde os escandalos publicos vém surgindo a todo o instante,
€ importante que se estabelecam mecanismos de prestacdo de contas para que as
distor¢cdes sejam identificadas a tempo de se promover as correcdes e fortalecer a
sociedade. Peters (2010, p.19) continua destacando que “it is important for the actors
involved in this process to recognize that finding suboptimal results is not necessarily
a cause for punishment, whether political or personal. Rather, It can be seen as an

opportunity to learn and to find better means of providing service”.16

14 A contabilidade pode ser a financeira, ou pode ser expressa em termos de servicos prestados e dos
éxitos e fracassos do programa. Em ambos os casos, trata-se de tornar publico o que foi feito em
nome do publico.

15 O mecanismo de responsabilizacéo, também, deve ser conceituado como um meio de avaliar o que
governo tem produzido para os seus cidaddos. Os programas adotados pelo governo, na verdade,
entregam bens e servi¢os, ou existem grandes falhas na entrega? Se houver falhas, o quais as
causas e como isso pode ser corrigido? Estas perguntas podem identificar prevaricagéo e corrupcéo.
Neste caso, as puni¢des podem ser merecidas (Traducao prépria).

16 E importante para os atores envolvidos neste processo reconhecer que encontrar resultados abaixo
do esperado néo é necessariamente causa para puni¢do, politica ou pessoal. Em vez disso, pode
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Jenkins (2004, p.140) destaca formas de accountability, definindo-as como
canal vertical e canal horizontal de prestacdo de contas. “Vertical channel of
accountability are those that link citizens directly to government”. 17 Para este autor, a
accountability vertical ocorre quando o Estado é responsabilizado pela sociedade, por
canais formais como as elei¢des, e por processos informais, por meio do qual os
cidadaos se organizam em associac¢des, exigindo explicacdes e ameacando san¢cdes

menos formais, tais como publicidade negativa.

“Horizontal accountability exists when one state actor has the authority — formal
or informal — to demand explanations or impose penalties on another” (JENKINS,
2010, p.140).18 Os agentes publicos do Poder Executivo devem explicar suas acoes

ao Poder Legislativo. Esta € uma forma de prestacdo de contas horizontal.

Na busca de implantar mecanismos de transparéncia publica que conduzam a
um aprendizado, pode-se buscar implantar os passos destacados por Peters (2010,
p.20-21) para avaliar-se a performance dos organismos publicos: (1) Defining
outcomes; (2) Defining outputs; (3) Developing effective measure mechanism; (4)
Liking programs to outputs and outcomes; (5) Defining adequate standard; (6) Defining

adequate improvement; (7) Defining responsibility; (8) Linking inputs to outputs. °

No primeiro passo, que se pode traduzir como Definicdo de metas, o autor
recomenda que 0 processo seja iniciado, definindo-se o que a organizacédo e o
governo em geral, quer para cada programa, estabelecendo tipos de resultados

desejados.

O 2°. passo (Definicdo de saidas) abrangera a definicdo dos resultados finais
esperados pela escolha politica, identificando-se as etapas intermediarias no
processo. A partir dessas opc¢oes, define-se no 3°. passo, 0 mecanismo eficaz de

avaliacdo, que sera desenvolvido.

ser visto como uma oportunidade para aprender e encontrar o melhor meio de prestacdo de servigco
(Traducéo prépria).
17 Canal vertical de prestacdo de contas sdo agueles que ligam os cidaddos diretamente ao governo.

18 Accountability horizontal existe quando um ator do estado tem a autoridade — formal ou informal —
exigir explicacdes ou impor san¢gdes em outro.

19 1) Definicdo de metas; (2) Definicdo de saidas; (3) Desenvolvimento de mecanismo eficaz de
avaliacdo; (4) Criacdo de links entre metas e saidas dos programas; (5) DefinicAo de padrdes
adequados; (6) Definicdo do aperfeicoamento adequado; (7) Definicdo da responsabilidade; (8)
Promocao de links entre entradas e saidas (Tradugéo propria).
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No 4°. passo (Criacdo de links entre metas e saidas dos programas), 0s
indicadores de performance do governo tém que estar relacionados entre as metas e

as saidas esperadas do programa.

No 5°. passo (Definicdo de padrbes adequados), vai-se responder: Quais as
medidas de um mau desempenho? O que € bom o suficiente? O que € um
desempenho adequado? Por razdes politicas, pode-se, inicialmente, estabelecer um
baixo indicador, para, na avaliacdo de desempenho, ficar evidenciadas melhorias

irreais.

O 6°. passo (Definicdo do aperfeicoamento adequado) abrangera respostas as
seguintes questdes: Qual a melhoria adequada para indicar que um programa esta
sendo realizado adequadamente? Qual o periodo de tempo deve ser considerado

adequado para sua realizagéo?

A definicdo da responsabilidade € o 7°. passo que promove uma mudanca das
formas tradicionais de responsabilizacdo para sistemas baseados em desempenho,
deslocando-se a énfase da culpa, enfatizando na aprendizagem sobre o desempenho,
a partir da observacdo da atuacéo dos individuos responsaveis pela agéo.

No 8°. passo (Promocédo de links entre entradas e saidas), percebe-se a
diferenca do processo orcamentario desenvolvido no passado, quando a preocupacao
era apenas de alocagdo de insumos. Com o desenvolvimento de um sistema de
gestdo de desempenho, tem-se a oportunidade de entender melhor como essas
entradas sao introduzidas em programas, para, posteriormente, tomarem-se decisdes

em conformidade.

Em mais um trecho de seu capitulo, Peters (2010, p.23) valoriza a controladoria
quando afirma: “The first option for organizing performance management is to create
a special unit that implements the program across all public organizations.?® Esta
unidade especial é a controladoria que teria o foco para desenvolver instrumentos de
medicao, relatdrios e interpretar os resultados de desempenho, realizando a avaliacao
do governo. Este modelo tem sido adotado em paises como Nova Zelandia e Reino

Unido, por suas varias virtudes, destaca o autor.

20 A primeira opgdo para a organizagdo de gestdo de desempenho € criar uma unidade especial que
implementa o programa em todas as organiza¢des publicas (Tradugao Prépria).
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Em resumo, a utilizacdo de sistemas de responsabilizacdo baseados no
desempenho muda a maneira de impor a prestacdo de contas. Os sistemas de
desempenho exigem que, ao invés de pensar sobre as consequéncias politicas de
escolhas e da culpa, se enfoque em demonstriveis indicadores de sucesso e

fracasso.

Drike (2010, p.62), referindo-se a uma governanca democratica, destaca o
pensamento de Anttiroiko (2004), que diz: “emphasizes the interaction between
citizens, political representatives, and administrative machinery providing a special
view of citizens opportunities to influence and participate in policy making,

development, and service process”.?!

Ha uma boa governanca na medida em que existe participacdo ativa dos
cidaddos na tomada de decisao transparente. Ter servicos publicos de boa qualidade
e estar em conformidade com as boas praticas de uma boa governanca é o que
destaca Drike (2010). A seguir, no Quadro 2, sdo apresentadas as dimensdes de uma
boa governanca, especificadas por Drike (2010, p.63). Pode-se observar que o autor
destaca a perfeita interacdo do Estado com a sociedade civil, sendo legitimada por

leis.

Quadro 2 - Dimensfes de uma Boa Governanca
TAREFAS DO ESTADO E COMPETENCIA
SUA REFORMA GOVERNAMENTAL SOCIEDADE CIVIL LEI

Criagdo de uma ordem
independente dos direitos de
propriedade econGmica

Implementagdo da
estrutura subsidiaria para o
desempenho da tarefa

Consultoria na concepgao Criagdo de um clima de
de uma politica coerente engajamento civil

Introdugdo de processos
de interagdo construtiva
entre as instituicées do
Estado e da sociedade
civil

Configuragdo de uma
organizagao
governamental orientada
para a reforma

Reforgo da legitimidade
pela prestacdo de servicos
publicos sustentaveis

Atribuicdo de direitos e
garantia da sua aplicagcdo

Reforgo da legitimidade
pela participagdo mais
efetiva do cidaddo

Melhoria continua Legalidade do Estado

Aboli¢do da corrupgdo

Aboli¢do da violéncia
generalizada

Fonte: Drilke (2010, p.63) (Traducao Prépria)

21 A énfase na interacdo entre cidadéos e representantes politicos e maquinas administrativas, fornece
uma exibicdo de oportunidades especiais aos cidadaos para influenciar e participar na elaboracéo e
desenvolvimento de politicas e processos de servi¢co (Traducdo Prépria).
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A transparéncia e a consequente identificacdo dos responsaveis dependem de
um melhor relacionamento entre a administracdo do Estado e da sociedade, entre
governantes e governados. A divulgacdo de dados por meio de sites, denominada
governo eletrénico, € a chave para alcangcar um novo nivel de governanca publica. O
Governo eletrénico pode significativamente melhorar a prestacdo de contas e ajudar

a melhorar a governanca (DRUKE, 2010).

Ao apresentar essas dimensodes, 0 autor destacou que 0 gestor precisa criar
um clima de engajamento civil e introduzir a interagao construtiva entre as instituicoes
do Estado e a sociedade civil. Com a reforma da administracao publica através do
governo eletrénico, a interacdo entre a administracdo e a sociedade civil muda,
drasticamente, na direcdo de maior orientacdo ao cliente, transparéncia, eficiéncia e
legitimidade. Este engajamento civil e a interag&o entre as instituicdes do Estado e a
sociedade civil exigem uma reorganizacéo do processo politico de decisdo, que ajuda
a abrir circulos fechados da classe politica e dar aos governados uma voz mais forte.
Por meio do governo eletrénico, ha o envolvimento dos stakeholders e o

fortalecimento das conexdes entre a administracdo publica e os usuarios.

Vé-se, entdo, que, nesse relacionamento aberto entre o Estado e a sociedade
civil, procurando ter uma transparéncia dos atos governamentais, a atuacado da
controladoria € fundamental para que haja um fluxo de informa¢cBes constante,
necessario para manter o governante com os dados precisos para processo decisorio

e para divulgar ao contribuinte o destino dado aos seus recursos.

No préximo item, sera valorizada a atuacdo da controladoria na administracéo

politica das organizacdes publicas.

2.3 A CONTRIBUICAO DA CONTROLADORIA A ADMINISTRACAO POLITICA
DAS ORGANIZACOES PUBLICAS

Para se introduzir uma discussdo sobre a contribuicdo da controladoria a
administracao politica dos entes publicos, € importante que se compreenda o que € a
administracdo politica e sua importancia no mundo das organizacdes. Santos (2009),

em seu capitulo Em Busca da Apreensdo de um Conceito para a Administragdo
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Politica, faz algumas reflexdes que sdo Uteis ao desenvolvimento do raciocinio em

defesa da atuacéo de uma controladoria publica.

Esse autor destaca a tridimensionalidade do contexto dessa discussao,
enfatizando a primeira, como sendo a sociedade, que busca seu proprio bem estar a
ser alcancado pelas entidades publicas e privadas no atendimento de suas
necessidades. Em segundo, o Estado, a mais importante das instituicdes, que, através
do estabelecimento de suas politicas, visa o alcance do bem estar de toda a
comunidade. Em terceiro, o sistema de producéo vigente, o capitalismo, que municia
de base técnica e operacional, o alcance da finalidade a que se propbem as

organizacoes.

Esse contexto abrange acdes estratégicas que envolvem um pensamento em
longo prazo, mas que precisam ter atitudes adotadas em curto prazo para que as
metas de temporalidade maior possam ser alcancadas, assegurando-se de que as
medidas mais imediatas foram providenciadas, de forma que o bem-estar pleno seja
atingido.

Assim, para chegarmos a uma dada finalidade, é preciso partir das
necessidades individuais ndo contempladas nas relagfes de mercado
e gue obstruem a conquista da finalidade. Essas nhecessidades
individuais v8o compor as necessidades coletivas (formadas a partir
de uma compreensao de uma sociedade hierarquizada e excludente)
e que vao conformar um conjunto de desejos que agqui chamamos de
necessidade coletiva, a qual vai originar um projeto da nacdo (o
planejamento da demanda social), que nada mais € do que o método

para o construto da finalidade, portanto do bem-estar pleno da
humanidade (SANTOS, 2009, p. 47).

Esse pronunciamento do autor envolve aspectos ndo sé da construcéo da base
para que a materialidade desse projeto seja objetivada, mas também abrange os
profissionais da administracdo responsaveis pela conducdo do projeto nacédo. Os
administradores formados pelas Instituicbes de Ensino Superior deste pais tém a
imensa responsabilidade de debrucar-se sobre as demandas sociais e, na area em
que estejam atuando (publica, privada ou organizagcdes ndo governamentais),
adequarem as técnicas apreendidas durante a formacdo ao seu campo de acéo e

contribuir com a efetivacdo desse projeto nacao.

Esse projeto ndo se pode reter nos limites dos mandatos eleitorais, pois se sabe
gue um periodo de quatro anos é insuficiente para o alcance de tantas necessidades

coletivas acumuladas durante anos, carecendo de uma visdo humana e generosa de
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governantes bem intencionados. E preciso que a duracédo de sua realizacdo seja o

tempo necessario para que as providéncias relativas a cada etapa sejam adotadas.

Essa discussédo pode ensejar a abordagem de outro aspecto muito debatido
nos meios académicos, que é a similaridade ou diferenca entre os termos
administracdo ou gestédo. Meirelles (1989, p.55) distingue Governo e Administracao e

nos auxilia nessa reflexao:

GOVERNO ¢é a expresséo politica de comando, de iniciativa, de
fixacdo de objetivos do Estado e de manutencdo da ordem juridica
vigente. O Governo atua mediante atos de Soberania ou, pelo menos,
de autonomia politica na condugéo dos negdcios publicos.

ADMINISTRACAO PUBLICA, em sentido formal, é o conjunto de
6rgaos instituidos para consecuc¢ao dos objetivos do Governo; [...] em
acepcédo operacional, € o desempenho perene e sistematico, legal e
técnico, dos servigos préprios do Estado ou por ele assumidos em
beneficio da coletividade.

Entdo, pode-se inferir que 0 governo € a expressao que condiz com a gestao
das organizacdes, uma vez que o0 governante estabelece politicas a serem seguidas
e implementadas. A estrutura da administracéo publica, com seus 6rgaos e agentes,
€ responsavel pela consecucdo dos objetivos governamentais e, portanto, pela

adocao dos caminhos necessarios para que o projeto de nacao aconteca.

Deduz-se, dessa forma, que a administracdo politica vai acompanhar a
implementacéo das politicas governamentais, sendo um hibrido entre a gestéo, mais
abrangente, mais estratégica, e a administracdo mais operacional, mais atenta a
realizacdo dos planos organizacionais para a busca do bem-estar coletivo. O
administrador politico sabe que precisa ter estratégias a serem adotadas para a
consecucao do seu plano em longo prazo, mas também é conhecedor de que se nao

supervisionar sua execucao, podera ver comprometido o projeto maior.

A necessidade de acompanhamento das atividades governamentais enseja a
estruturacdo de sistematicas que proporcionem ao governante e a sociedade uma
clareza do que esta realmente acontecendo na conducao publica. Mesmo n&o tendo
as suas motivacdes provocadas por uma concorréncia direta de mercado, as
entidades publicas necessitam buscar um aperfeicoamento continuo de suas
atividades gerenciais de forma que o governo possa disponibilizar servicos de
qualidade a sociedade, a qual a cada dia, requisita transparéncia nas informacgdes e

um feedback de todas as a¢bes governamentais.
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A fim de melhorar a execucéo de seus planos governamentais, € fundamental
a implantacdo de eficiente cadeia de responsabilidade (accountability), da qual
possam ser delegados e cobrados autoridade e encargos pertinentes. Além disso, as
acOes no setor publico tém um imperativo primordial, o de estar em conformidade com
as normas emanadas do poder legislativo, uma vez que as organiza¢des publicas so
podem executar o que esta definido em lei, enquanto as entidades privadas tém

liberdade de acao, ndo lhes sendo permitido fazer o que a lei proibe.

Diante dessas necessidades, é importante refletir sobre a qualidade do sistema
de informacdes a disposicédo dos gestores das entidades, com vistas ao subsidio de
decisbGes, tanto aquelas referentes ao cenario interno e externo, quanto as
relacionadas com o planejamento da entidade a curto, médio ou longo prazos. Noutras
palavras, as atividades de controle cresceram de importancia, notadamente no ambito
interno, mas também no quadrante externo, passando a integrar o vocabulario

corrente de pessoas ligadas a gestao da area publica ou privada.

Nesse contexto, a atuacdo da controladoria representa um papel estratégico
basilar, pois a Administracdo ndo pode ser um simples artefato técnico que se utiliza
de outros conhecimentos para cumprir a sua missdao, mas uma ciéncia que, auxiliada
pela Controladoria, pode perceber as alteracbes do mundo organizacional,
contribuindo para transformé-lo e direcionar, adequadamente, as organiza¢des rumo

ao alcance dos seus objetivos.

A importancia da controladoria tem sido reconhecida pelos autores
pesquisados e todos recomendam procedimentos de controle financeiro ou a adoc¢ao
de sistematicas de informacdo que supram os niveis hierarquicos dos dados
adequados para o desenvolvimento do processo de tomada de decisdo. Na area
publica, o0 mesmo reconhecimento foi dado no momento em que a Lei de
Responsabilidade Fiscal foi sancionada em 2000, exigindo a implantacdo e o
fortalecimento de um sistema de controles como tarefa obrigatéria para todas as

entidades publicas, incentivando a transparéncia na gestao da coisa publica.
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2.3.1 As transformacdes no Estado e na sociedade

No contexto da gestdo do Estado brasileiro, o século XX foi um periodo de
grandes transformagfes. No plano politico, transitou-se do Estado oligarquico ao
democratico (de elites); no administrativo, do Estado patrimonial para o Estado
gerencial (BRESSER PEREIRA, 2001, p.225). O Quadro 3 mostra a evolucédo do
Estado e da Sociedade e, a partir dele, pode-se refletir sobre as exigéncias gerenciais
para seu alcance. Bresser Pereira (2001) foi muito feliz ao estruturar seu pensamento

na interpretacdo dessa evolucao histérica do Estado e da Sociedade no Brasil.

Quadro 3 — Formas Histéricas de Estado e Sociedade no Brasil

1821 -1930 1930 - .... Inicio?
Sociedade Mercantil-Senhorial Capitalista Pés-Industrial (?)
Estado (Politica) Oligarquico Autoritario-capitalista | Democrético (1985)
Estado Patrimonial Burocratico Gerencial (1995)
(Administracéo)

Fonte: Bresser Pereira (2001, p. 226)

A etapa denominada de Sociedade mercantii — senhorial, o Estado é
oligarquico, pois se manteve dominado por uma elite de senhores de terra e de
politicos patrimonialistas. Por um periodo, comandaram o pais senhores de engenho
do Nordeste e os coronéis de gado do sertdo e, posteriormente, os plantadores de
café do Vale do Paraiba, seguidos pelos cafeicultores do Oeste Paulista. Faoro (apud
BRESSER PEREIRA, 2001, p.227) interpreta que foi reproduzido no Brasil, o sistema
montado em Portugal, no século XIV, por D. Jodo I. A denominacdo de Estado
patrimonialista é oriunda da sua arrecadacédo que deriva do patriménio do Estado. O
Estado arrecada impostos das classes, particularmente da burguesia mercantil, que

sdo usados para manter sua estrutura.

O Estado autoritario-capitalista abrange os dois governos do Presidente
Vargas, que, apesar de apresentarem a caracteristica autoritaria, puderam ser
caracterizados como anos de transi¢cao politica e administrativa, com a lideranca do

presidente que “estabeleceu o poder da Unido sobre os estados federados e as
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oligarquias locais e deu impulso ao processo de industrializacao” (BRESSER
PEREIRA, 2001, p.233). A reforma burocratica brasileira iniciou-se, em 1936, quando
foi criado o Conselho Federal do Servigo Publico Civil, que se consolidaria dois anos
depois, com a sua transformagéo no DASP (Departamento Administrativo do Servico
Publico), que passou a ser 0 6rgao executor da politica governamental, que, apesar
de autoritaria, voltava-se a implementar uma revolucdo modernizadora no pais,

industrializando-o e valorizando a competéncia técnica.

A reforma administrativa da era Vargas estabeleceu a burocracia no Brasil,
tendo como principais realizagbes do DASP: “ingresso no servigo publico por
concurso; critérios gerais e uniformes de classificacdo de cargos; organizacao dos
servicos de pessoal e de seu aperfeicoamento sistematico; administracao
orcamentdria; padronizacdo das compras do Estado; racionalizacdo geral de
métodos” (BRESSER PEREIRA, 2001, p.235).

Por ocasido do surgimento do Curso de Administracdo como profissdo, o
presidente Getulio Vargas sentiu necessidade de que se formassem profissionais que
tivessem a expertise de gerir as organizacfes publicas. Foi na Era Vargas, nas
décadas de 30 e 40 do século passado que a Administracdo comecou a ganhar
espaco, importancia e status como atividade profissional e campo de ensino, pesquisa
e documentacdo. Naquela época, o contexto de formacao do Administrador, no pais,
comegou a ganhar contornos mais claros, quando se acentuaram a necessidade de
mao de obra qualificada e, consequentemente, a disseminacdo do ensino dessa
ciéncia. Com a expanséao do processo de industrializacdo emergente no pais, a partir
dos anos 1940, comecava a ser formado um administrador profissional apto para
atender a demanda por administradores de empresas (CONSELHO FEDERAL DE
ADMINISTRACAO, 2011).

A excessiva centralizacdo observada no governo Vargas comecou a ser
substituida por um Estado mais gerencial, mais descentralizado com a criacdo da
primeira autarquia em 1938, num esforco de descentralizar os servigos publicos. E,
contudo, no inicio dos anos 1960, que vem a convic¢do de que o uso dos principios
rigidos da administragdo publica burocratica constitui em empecilho ao

desenvolvimento do pais.
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A preocupacao gerencial desenvolvida no pais motivou a promulgacao da Lei
n°. 4320 de 17/03/1964, que estatuia normas gerais de direito financeiro para
elaboracdo dos orcamentos e balangcos da Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal. Apesar de essa lei ter sido instituida, sé nos primeiros anos do século XXI, é
que “as organizagdes publicas estdo percebendo que o novo ambiente digital que se
esta difundindo nas organizacdes imprime velocidade e conectividade as atividades
desenvolvidas, exigindo dos gestores publicos o dominio de novas ferramentas de
gestao que permitam aferir a efetividade e a eficacia das decisées tomadas” (CRUZ,
2008, p.1).

Essa consciéncia passou a exigir dos governantes a adocao de medidas que
instrumentalizassem os gestores governamentais de meios para o exercicio de suas
funcdes. Adentrou-se, entdo, a partir de 1995, numa era do Estado Administrativo,

apesar de ter uma Constituicdo democratica promulgada em 1985.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei n°.101/2000) exigiu a estruturacéo
de sistemas de controle no servico publico de forma que o governo e a comunidade
pudessem ter informac6es do bom desempenho das acdes da gestdo publica, num
determinado periodo. Ndo se pode negar a importancia da LRF como instrumento
gerencial para os 6rgaos publicos, apesar de parecer ser uma legislacéo firmada com
a motivacao externa do FMI, como esta destacado no item 2.4 O MOVIMENTO DOS
CONTROLES NO BRASIL.

No préximo subitem, serd discutida a relacdo da controladoria e a
administracao politica, evidenciando como o fortalecimento de uma controladoria bem
estruturada proporciona meios de conducdo gerencial e o alcance dos objetivos da
administracéo politica.

2.3.2 Administracéo Politica e a Controladoria

Concordando-se com Santos (2009, p.37), é interessante observar que “os
meios para alcancar o desenvolvimento, representam o conteddo préprio da

administragcao politica”. Entdo, a gestado feita pelo Estado deve zelar por “suas
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relacbes com a sociedade, para edificar certa materialidade visando alcancar as

finalidades, expressas no bem-estar de uma sociedade ou da humanidade”.

Na evolugdo do Estado e da Sociedade focalizada no item anterior, viu-se que
o Estado deixou de atender a um so sujeito em particular: o Capital, passando a ser
mais democratico, cujo “papel é o de gestor e executor do projeto da nagao, cuja
finalidade € o bem-estar social” (SANTOS, 2009, p.48).

Assim, a administracao politica se estabelece nas relagfes do Estado com a
sociedade na concepc¢ao do projeto da nagédo. Santos (2009, p.37), apoiando-se em
conceitos de Guerreiro Ramos, define “a acdo administrativa como acéo social com
relacdo e fins, que tem limites e orientacdes, selecionando e combinando meios para

atingir objetivos”.

Nas ultimas décadas, observa-se grande transformacdo na administracao
publica do Brasil. Os indicadores para tomada de decisdo na gestdo publica € um
ponto crucial dessa mudanca. Estes indicadores tornam inevitaveis para qualquer
orgdo ou entidade publica ou privada em uma economia mundial extremamente
globalizada. Nas informagdes financeiras de tais entidades, ficam evidenciados os
relatos econbmicos mundiais de possiveis crescimentos ou evolucdo de um

determinado aspecto ou nao.

Neste ambiente de evolugdo constante, a administracdo politica tem um
importante aspecto estratégico na gestdo. A Contabilidade publica absorve grande
responsabilidade, por ter como objetivo a mensuracdo do patriménio publico. O
reconhecimento atribuido a essa funcao contabil péde ser evidenciado no recente
processo de harmonizacao contabil, com as Normas Internacionais de Contabilidade
para o setor publico. Essa harmonia possibilitard& um padrédo de comparacdo dos
relatos financeiros entre os paises. Segundo Barbosa (2009, p1), “falta de
normatizacao contabilistica € uma barreira na comparabilidade dos resultados entre a

area publica e privada, o que dificulta a compreenséo pelos stakeholders”.

Percebe-se que a controladoria pode ser Util e eficiente neste processo ja que
0s controles internos séo definidos como “o conjunto de procedimentos, métodos ou
rotinas com 0s objetivos de proteger os ativos, produzir dados confiaveis e ajudar a
administragao na condugao ordenada dos negécios da empresa” (ALMEIDA, 2007, p.
63).
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Assim, os controles internos, alem de objetivarem a veracidade dos dados
contabeis, tém, também, a finalidade de contribuirem para a eficiéncia operacional da

organizagéo e, portanto, podem ser divididos em 02 tipos:

a) Controles contabeis — compreendem o plano de organizacéo e
todos os métodos e procedimentos diretamente relacionados com
a salvaguarda do ativo e a fidedignidade dos registros financeiros.

b) Controles administrativos — compreendem o plano de
organizacdo e todos os métodos e procedimentos referentes,
principalmente, a eficiéncia operacional e obediéncia as diretrizes
administrativas que, normalmente, se relacionam apenas
indiretamente com os registros contdbeis e financeiros (CRC-SP,
1988, p. 25).

Cada tipo de controles internos é exemplificado por Almeida (2007, p. 63). Para
ele, sdo espécies de controles contabeis: (1) Sistemas de conferéncia, aprovacéo e
autorizacdo; (2) Segregacédo de funcbes (pessoas que tém acesso aos registros
contabeis ndo podem custodiar ativos da empresa); (3) Controles fisicos sobre ativos;

(4) Auditoria interna.

Sdo exemplos de controles administrativos: (1) Analises estatisticas de
lucratividade por linha de produtos; (2) Controle de qualidade; (3) Treinamento de
pessoal; (4) Estudos de tempos e movimentos; (5) Analises das variacdes entre 0s
valores orcados e os incorridos; (6) Controle dos compromissos assumidos, mas ainda

nao realizados economicamente.

O auditor, ao efetuar seu trabalho de auditoria, normalmente, estara
interessado na avaliacdo das contas publicas, validando conforme a legislacdo em
vigor. O controller, no entanto, se envolve e atua nos dois tipos de controles internos
para garantir a continuidade da organizacdo, ou seja, para assegurar que 0s projetos
possam dispor de situacdo da financeira e patrimonial capaz de manter suas
operacoes de forma eficiente, criando valores esperados pela sociedade.

Percebe-se que a estrutura publica tem a sua disposicdo uma série de
ferramentas gerenciais que podem |Ihe dar o0 apoio necessario no acompanhamento
das acdes governamentais, dando-lhe seguranca de que o que esta registrado nos
instrumentos de planejamento (PPA, LDO, LOA) esta sendo executado dentro do
esperado e 0s desvios, que porventura ocorram, sejam facilmente identificados, tendo

suas causas pesquisadas.
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Pode-se guestionar se esses instrumentos de planejamento refletem metas e
valores que motivem e incentivem a acdo dos gestores publicos e seus escaldes
hierarquicos. Boyne e outros (2010) descrevem uma pesquisa que foi feita com uma
amostra de gestores do governo federal nos Estados Unidos que mostrou niveis mais
baixos de comprometimento organizacional, envolvimento de emprego e de satisfacao
no trabalho, atribuidos a ambiguidade da meta estabelecida para a organizacao
publica. Concluiram que a imprecisdo nas metas da organizacdo publica tornou
menos desafiador o projeto e mais dificil a percep¢ao do impacto sobre o desempenho

da organizacéo.

Neste contexto, analisa-se o0 papel da administracdo politica que tera como
funcdo nado so de formulacdo da estratégia, mas, também de sua gestao e controle.
Barreto (2008, p.6) destaca que a expressédo “controle estratégico” pode parecer
estranha, mas que esse enfoque contabil, denominado Contabilidade Estratégica,
pode auxiliar no planejamento estratégico, constituindo-se no principal instrumento de

orientacdo e controle das atividades da empresa.

Ressalta-se aimportancia da controladoria no gerenciamento da estratégia. Um
sistema de informacbes estruturado proporcionara os dados necessarios para a
elaboracao dos relatorios, experimentacao das hipoteses, verificacdo das relacdes de
causa e efeito, enfim, efetuacédo da analise do negdcio para, em seguida, identificar a
estratégia emergente. Essa importancia, contudo, tradicionalmente, ndo parece vir

sendo dada na area publica.

Os cidadéos tém o direito de saber que medidas foram tomadas em seu nome
e eles devem ter os meios para forcar acdes corretivas, quando o governo age de
forma ilegal, imoral, ou injusta. Cada cidadao deve ter a capacidade de ter algum
recurso quando seus direitos sdo abusados pelo governo ou ndo recebem os

beneficios publicos a que fazem jus (SHAH, 2007).

Neste item, buscou-se reforcar a contribuicdo da controladoria a administracao
politica das organizagdes publicas. Entdo, se “a administragdo politica tende a
responder pelo “como fazer’ na gestdo para alcancar os objetivos organizacionais,
como destacou Santos (2009, p.44), a controladoria, ao exercer suas funcdes no
estabelecimento dos controles para que a informacdo chegue aos dirigentes em

tempo habil no processo de tomada de decisdo e de prestacdo de contas das
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consequéncias dessas escolhas, estara favorecendo para que as politicas adotadas

possam ser alcancadas.

No préximo item, tera destaque a cultura gerencial em torno da adocgéo de

procedimentos de controle no Brasil.

2.4 0OS MOVIMENTOS DO CONTROLE NO BRASIL

Ao se estudar controles na administracdo publica, convém situa-los no
processo de evolucao da teoria das finangas publicas. Diferentemente do ocorrido na
Europa e no continente americano, no Brasil, as financas publicas foram discutidas
distante dos cenarios académicos. Santos e outros (2001) destacam que, por ser
jovem a Universidade brasileira, o debate sobre as finangas publicas no Brasil se deu
fora do eixo académico, uma vez que nao havia professores com contrato em regime
de Dedicacdo Exclusiva, o que dificultava o desenvolvimento de reflexdes de cunho
académico para interpretacao da realidade econdmica e definicbes de seus rumos a
luz das contribuicbes que a teoria poderia legar. Assim, sem o ingrediente do
conhecimento cientifico, as discussbes foram eivadas pelo conteudo “puramente

ideolégico-doutrinario”.

A preocupacao dos atores das politicas financeiras brasileiras oscilava entre
uma maior ou menor participacao do Estado na economia. O embate se formava entre

a chamada corrente nacional-desenvolvimentista e a neoliberal.

Essa oscilacéo de debates ideoldgicos ocorreu mais intensamente nas décadas
1940, 1950 e inicio de 1960 (SANTOS et al, 2001). A realidade académica do Brasil é
observada por Bielschowisky (1988, p. 7):

E [...] facil de entender por que o pensamento econdmico brasileiro
nao se estruturou em circulos tedricos académicos. Nao apenas eram
poucos e de ma qualidade os cursos de economia no Brasil, como
pareciam, também, estar desprovidos de orientacao tedrica definida.
Um excelente indicador do amadorismo que predominava nos centros
de ensino de economia do pais é dado pelo fato de que, até a década
de 60, nenhum deles mantinha professores em horério 'integral’. Além
disso, o primeiro curso de pos-graduacao so6 surgiria em meados dos
anos 60, na Fundacao Getulio Vargas. Antes, tudo o que se teve foram
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cursos de aperfeicoamento em planejamento econémico, organizados
pela Cepal, em colaboragcdo com o BNDE.

Os desenvolvimentistas defendiam que o Estado atuasse como “ancora de
sustentacao da industrializacdo” (SANTOS et al, 2001). Isso significava que cabia ao
Estado a formulacao de politicas no plano econémico e social, apoiando o crescimento
industrial do pais, como, também, disponibilizando o respaldo crediticio de longo

prazo, via agéncias governamentais e empresas estatais.

Para o0s neoliberais, as forcas de mercado devem impulsionar o
desenvolvimento, abrindo a possibilidade de capital estrangeiro na economia. Vé-se,
claramente, um pensamento antagonico do defendido pelos desenvolvimentistas.
Segundo Santos e outros (2001), os defensores dessa corrente acreditavam que o
processo de industrializagdo viria como consequéncia natural do livre transito dos

agentes econdmicos e ndo como imposicao da vontade planejada do Estado.

O Estado neoliberal atuaria, exclusivamente, como emissor da moeda e
formulador e gerenciador da politica fiscal. “E apenas nesse ponto que se admite
alguma participacdo do Estado, até porque este é emissor exclusivo da moeda e
formulador e gerenciador da politica fiscal” (SANTOS et al, 2001).

O ponto crucial no debate, entre as duas correntes do pensamento econémico
brasileiro, € a questdo monetaria e fiscal. Santos e outros (2001), no entanto,
destacam que, enquanto a politica monetéaria fiscal constituiu um dos principais
capitulos, se ndo o principal, da ala neoclassica, pouco foi escrito pela escola
desenvolvimentista. Esses pensadores focavam seus trabalhos em apresentar ao
Estado o singular e fundamental papel de assumir a producéo direta da infraestrutura
e de parcela importante dos setores de insumos béasicos, dos bens intermediarios e
da intermediacéo financeira e ndo um Estado apenas na qualidade de indutor e/ou
coordenador de prioridades a serem implementadas. “Essa era a visdo clara de
pessoas que se integravam a defesa do desenvolvimentismo como Caio Prado Junior,
Nelson Werneck Sodré, Octavio lanni, Ignacio Rangel, Celso Furtado e Rémulo
Almeida” (SANTOS et al, 2001).

Esses autores ressaltaram que

Do lado do pensamento neoliberal, os autores que mais se
destacaram no campo das financas publicas foram Eugénio Gudin,
Octéavio Gouveia de Bulhdes e Mario Henrique Simonsen. De todos,
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Gudin € o que apresenta a elaboracdo tetrica mais consistente,
inclusive fazendo as mediacdes tedricas necessérias para refletir a
situacdo brasileira. Os outros dois estdo mais preocupados com a
questdo fiscal no contexto da politica econdbmica mais geral
(Simonsen) ou com a politica tributaria propriamente dita (Bulhdes)
(SANTOS et al, 2001, p.04).

Até entdo, o centro do debate era saber e definir qual o papel reservado ao
Estado. Apesar dos neoliberais terem ganhado o debate, percebe-se que, até hoje,
isso € um tema de profunda discussédo entre os tedricos e pouca possibilidade de
sinergia ou uniformizacdo das ideias. Infelizmente, percebe-se ainda um paradigma
gue deve ser superado, de qual deve ser o papel do Estado. Os neoliberais, na década
de 1960, vencem a “batalha” de uma guerra que continua até a contemporaneidade.
“Vencidos, os neoliberais construiram trincheiras no campo das financas publicas,
procurando reduzir a dimenséo do Estado no processo de desenvolvimento, a partir
de restricdes aos gastos” (SANTOS et al, 2001, p.04). Esses autores continuam o

pensamento, afirmando que

essa parece ser uma boa hipotese de explicacao, inclusive ndo so para
0 pioneirismo dos ortodoxos, como também para a manutencao de sua
hegemonia no campo da economia politica brasileira. Esse é um
entendimento prévio importante para a compreensdo da estrutura
I6gica da discusséo acerca das financas publicas no Brasil.

Os progressistas defendiam que o Estado deveria ter agcdes governamentais
voltadas a impedir, sobrepujar ou minimizar os efeitos do ciclo econémico. Assim, para
garantir o pleno emprego era necessaria uma politica anticiclica. As politicas
anticiclicas sao defendidas, normalmente, pelos keynesianos, que consideram que o

ciclo econbmico néo é autorregulado, como pensavam 0s neoclassicos.

Segundo a escola keynesiana, o déficit publico € o principal instrumento de
politica econbmica para amenizar os efeitos do ciclo. Nesta logica, durante a
recessao, o governo deve intervir, reduzindo tributos, promovendo a expansao do
crédito e 0 aumento dos gastos, realizando investimentos capazes de estimular a

economia.

Dessa forma, durante a recessao, o déficit publico deve se expandir de modo a
restabelecer o equilibrio econdmico. O inverso deve ocorrer durante a fase
ascendente do ciclo: nos periodos de prosperidade, o Estado deve aumentar a
tributacdo, constituindo um superavit para pagar suas dividas e formar um fundo de

reserva que possa ser utilizado durante os periodos de recessao (ou depressao).


http://pt.wikipedia.org/wiki/Keynesianos
http://pt.wikipedia.org/wiki/Economia_neocl%C3%A1ssica
http://pt.wikipedia.org/wiki/D%C3%A9ficit_p%C3%BAblico
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica_econ%C3%B4mica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Tributo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cr%C3%A9dito
http://pt.wikipedia.org/wiki/Tributa%C3%A7%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Superavit
http://pt.wikipedia.org/wiki/D%C3%ADvida_p%C3%BAblica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Depress%C3%A3o_econ%C3%B4mica
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Sobre os gastos publicos, vale a pena destacar uma passagem de Santos e
outros (2001, p.09):

O que vai dizer se uma geracdo € prejudicada vis-a-vis a outra € a
natureza do gasto. Ou seja, se 0 gasto presente decorrer do consumo
para a reproducao da classe trabalhadora, € ébvio que o resgate futuro
dessa divida vai reduzir a capacidade de gastos do Estado para o
consumo das geragOes futuras. De outro lado, se o gasto presente
decorrer da construcdo de equipamentos sociais, é certo que, dada a
longevidade desse capital social, as gerac¢des futuras também seréo
beneficiadas e, nesse caso, a reducdo da despesa, em fungédo do
resgate da divida publica, é a parte do 6nus que Ihes cabe em razdo
do beneficio que estardo recebendo.

Em outro documento, esses autores destacam que essa discussao ja havia sido
feita pelos classicos (exceto Malthus), que concluiram que o endividamento fosse
desaconselhado em razdo de sempre penalizar a geracao futura, uma vez que o0s
gastos governamentais sdo sempre em consumo, portanto improdutivos (SANTOS et
al, s/d, p.06).

Importante verificarmos que o orcamento deve ser flexivel, pois deve manter
um equilibrio anual das despesas, mas o investimento deve haver um equilibrio
ciclico, com déficits nas fases de depresséo e superdvits nas fases de prosperidades.
E, nesse caso, 0 orcamento parte-se em dois: “[...] o das despesas correntes, que
sempre se deve equilibrar, e o orcamento dos investimentos do Estado, que passa a
ser o estabilizador econémico, podendo ser financiado com impostos, com

empréstimos ou com déficits, conforme a conjuntura” (GUDIN, 1965, p. 230).

Assim, verificamos que este autor “conduz naturalmente do simples orcamento
das receitas e despesas do Estado ao conceito mais amplo da renda nacional ou de
orcamento econémico da nacdo" (GUDIN, 1965, p. 230). Essa passagem caracteriza
bem a lucidez de Gudin na sua maneira de ver a importancia das financas publicas no
processo de desenvolvimento nacional. Sem duvida, aborda uma visdo muito mais
coerente do que a dos neoliberais que, hoje, esta no debate e no comando da politica

econdmica.

Esse entendimento é crucial para um processo de planejamento e controle de
longo prazo, pois uma governanga publica ajudara muito o éxito do procedimento. Os
instrumentos orcamentarios atuais, em nossa nacgdo, podem possibilitar o

engessamento da gestdo publica, provavelmente por falta dessa visao, focalizando
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acdes no curto e médio prazo. Assim, um plano estratégico sinérgico de longo prazo

se torna impossivel de ocorrer no atual modelo vigente.

A partir da década de 1970, o movimento liberal foi reforgado, entretanto,

adverte Contador (sem data, p. 152):

[...] muitos liberais modernos fantasiam o declinio do Estado e a
consecucao de um equilibrio quase mistico de mercados perfeitos e
de liberdades individuais, com tanto vigor, fé e exagero, quanto os
movimentos socialistas de duas décadas atras pregavam a sua
doutrina.

Percebe-se que esse declinio ndo é verdade, principalmente, depois da ultima

crise financeira de 2008, quando o Estado teve que injetar recursos, conforme destaca

Faria (2009, p. 302):

Enquanto as autoridades econdmicas discutem quais devem ser no
médio prazo as mudancas legais e as medidas de regulacao
prudencial necessarias para restabelecer a disciplina sobre os
mercados financeiros, como o desenho de um érgao capaz de exercer
0 papel de um market global e a criagdo de uma moeda-reserva
supranacional destinada a atenuar o impacto de eventuais
desvalorizagbes do dolar e de reverter a assimetria que levou ao
desequilibrio macroecondmico, no curto prazo, os Bancos Centrais
tém sido obrigados a injetar bilhdes de doélares e euros para tentar
evitar o pior — providéncia que pode dar sobrevida agueles que detém
ativos sem liquidez de mercado, mas nao estimula os bancos a
emprestar num quadro de incerteza, em que O risco se torna
imprevisivel.

Com isso, até os neoliberais mais radicais tiveram que repensar seus

paradigmas, pois verificaram que o mercado, por si s, ndo poderia reagir a propria

crise que criou. Assim, 0 mundo comeca a questionar:

Qual é a base legal eficaz para propiciar a implementacéo de politicas
anticiclicas de inspiracdo keynesiana, com o objetivo de controlar a
gueda da demanda agregada? E que padrfes de governanca seriam
efetivamente capazes de dar conta da crescente desterritorializacéo e
autonomia das transagdes financeiras? (FARIA, 2009, p. 303).

O que se pode perceber € que parece que o modelo de concorréncia perfeita

fica sendo apenas uma imagem teorica sem correspondéncia no mundo real. A

intervencdo do Estado apresenta-se necessaria e salutar ndo s6 nos momentos de

crise, mas para evita-los.
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Ao longo das ultimas décadas foram colocadas alguns limites a acéo
do Estado para que nada contrariem os direitos e liberdades
individuais como: a) mercados mais competitivos, embora menos
perfeitos; b) mudanca da énfase na politica de demanda agregada
para oferta agregada, com reducdo dos impostos de individuos e
sobre os lucros para motivar a acumulagéo de capital; c) transferéncia
de servicos publicos para a esfera da producao privada, com reducao
dos gastos governamentais (CONTADOR, sem data, p. 168-169).

No entanto, o que se verifica € a inviabilidade de tais limites no papel do Estado,
conforme destaca Draibe (1985, p. 19-20):

[...] no capitalismo retardatario, o Estado ndo pode limitar-se as
funcdes classicas da administracao fiscal e monetaria: as condicbes
objetivas do desenvolvimento impdem a tarefa de criar e acumular
capital produtivo, centralizar e intermediar o capital financeiro, além de
supervisionar ordenadamente a constituicdo da base pesada do
sistema industrial.

A década de 1980 teve, como referéncia, uma discussao no plano da economia
e da administracao politicas. Assim, os anos de 1990 se iniciam com uma discussao
mais técnica sobre a chamada crise fiscal do Estado. Neste ponto, Santos e outros
(2001) destacam a necessidade de um ajuste estrutural mais profundo dos aparelhos
e das politicas estatais, cujo contetdo sintese encontra-se expresso, de forma mais

contundente, nas reformas do Estado e afirmam que:

Desse modo, no limiar desse debate, discutia-se muito a dimensao do
déficit publico, a forma de melhor determina-lo e reduzi-lo, as
mudangas institucionais requeridas no processo de equilibrio
orcamentario, além dos procedimentos técnicos e politicos para o
enquadramento dos estados e municipios no esforco de ajuste fiscal
gue estava sendo feito pelo governo (SANTOS et al, s/d, p.10).

Segundo Affonso (1994, p.3), esse enguadramento desejado pareceu
dificultado pela “elevada heterogeneidade regional, agravada pela crise econémica,
exigiria uma maior disponibilidade de recursos publicos capazes de soldar as
esgarcadas aliangas federativas”. Entdo, observa-se que as necessidades dos
estados e municipios, numa politica centralizada de financiamento federal, ficaram
sem condi¢cbes de serem atendidas a ndo ser por seu endividamento publico. Esse

autor continua seu pensamento afirmando:

Entretanto, como se sabe, na virada da década de 70 para a década
de 80, assistiu-se a ruptura do padrao de financiamento publico e a
uma profunda e progressiva crise fiscal, diminuindo sobremaneira a
capacidade da Uni&o de articular as esferas subnacionais de governo
e costurar pactos inter-regionais de poder.
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Santos e outros (2001) comentam a resisténcia dos governadores e prefeitos
das maiores cidades brasileiras em se alinharem ao projeto de reforma politica
proposto pelo governo central. Segundo esses autores, essas propostas foram
recomendas pelo FMI, que discutiu a dimenséo do déficit publico, impondo formas de
melhor determina-lo e reduzi-lo, requerendo mudancas institucionais para possibilitar
o equilibrio orcamentario desejado, além de aconselhamento de adocédo de
procedimentos técnicos e politicos para que o0s estados e municipios se
enquadrassem no esforco de ajuste fiscal que estava sendo feito pelo governo.

Nasce a visdo de que a reducdo das despesas publicas seria uma providéncia
administrativa adequada. Diminuir a participacdo do Estado na economia foi uma

medida adotada, que os estados e municipios deveriam seguir.

Essa iniciativa do governo central mostrou-se ndo muito entendida pelos
estados e municipios que respaldaram os gastos realizados através dos organismos
bancarios governamentais estaduais que realizavam os financiamentos, mas, em
decorréncia da inadimpléncia das entidades publicas, pressionavam o Banco Central
por politicas crediticias que justificassem e ampliassem o prazo de quitacdo da divida.
Santos e outros (s/d, p.11) ressaltam a pressdo da comunidade por acdes
governamentais no atendimento de suas necessidades e que implicavam em apoios

das entidades bancarias estaduais.

Podem-se apontar ainda as conveniéncias préprias de cada nivel de
governo e, principalmente, a compreenséo do fato de que o desajuste
desses governos tinha como causa o proprio ajuste que o governo
federal vinha fazendo, pois implicava cortes nos gastos cuja
compensacao deveria ser feita pelos estados e municipios por pressao
da propria sociedade.

Talvez atendendo a esse viés de controle dos gastos publicos, foi promulgada
a Lei de Responsabilidade Fiscal em 2000, que parece uma iniciativa bem
intencionada de conter os excessos financeiros realizados nas bases governamentais.
Pode-se, contudo, diante do contexto politico da época, interpretar que os preceitos
dessa legislacdo conduziram a uma forma do governo federal ter atendida sua politica

de reducéo dos gastos publicos. Conforme apontam Santos e outros (s/d, p.11):

Como se vé, enganam-se aqueles que veem a responsabilidade fiscal
refletindo uma preocupacao ética do governo federal no processo de
alocacéao de recursos pelos poderes publicos brasileiros; longe disso,
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até porque seria ingenuidade pensar que orcamento equilibrado seja
sinal caracterizador de honestidade na gestdo dos recursos publicos.

Toda essa discussao, travada ao longo desses anos, conduziu a preocupacao
de diminuicdo dos gastos publicos, mas ndo se pbdde observar uma busca no
acompanhamento da qualidade das despesas publicas, entendida como a aplicagcéao
planejada desses recursos em acdes que trouxessem 0 beneficio da coletividade,

distante dos atos de desvios financeiros em prol de causas torpes dos governantes.

Em 1964, foi promulgada a Lei n°. 4320/64, em cujo Art. 75 do Titulo VIII — Do
Controle da Execucdo, sédo feitas recomendacbes de como se processar esse
controle. Entdo, pode-se observar a preocupacao da conten¢cdo monetaria, destacada

pelos autores, mantendo o orgcamento equilibrado.

Nas entrelinhas das alineas no art. 75, pode-se, contudo, observar a
recomendacdo da aplicacdo de providéncias administrativas vinculadas ao
acompanhamento dos gastos, pois, nesse artigo, encontra-se a especificacdo do

controle orcamentério a que se refere a Lei n°. 4320/64:

| — a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacado da receita ou
a realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extincdo de direitos e
obrigacoes;

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

Il = o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos
monetarios e em termos de realizacdo de obras e prestacdo de
Servigos.

A alinea | aborda a existéncia de requisitos legais que orientem a acéo
administrativa, mas as alineas Il e lll, para serem atendidas, necessitam de
implantacdo de sistematicas de controle, pois, para a observacdo da fidelidade
funcional dos agentes e do cumprimento do programa de trabalho, sdo necessarios
cuidados gerenciais de acompanhamento e verificagcdo das praticas adotadas, de

modo que se possa comparar o planejado com o realmente incorrido.

Esse debate do controle, entretanto, ndo pareceu motivar os pensadores da
época. Mesmo os desenvolvimentistas, que defendiam a ampliacdo do Estado
brasileiro, ndo se debrucaram para estabelecer métodos de controle de modo a
acompanhar se o0s recursos reservados ao aparelhamento do pais para o

desenvolvimento estariam sendo, na integra, aplicados no seu objeto inicial.
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Os neoliberais, por sua vez, admitiam a elaboracéo de diagndstico prévio das
obras para que o Estado pudesse desencadear um fluxo de gastos no momento
adequado para o cumprimento das metas planejadas. Defendiam que, ao serem
alcancados o0s objetivos, o Estado deveria retirar-se do cenario econdmico,
entregando-lhe a iniciativa privada (SANTOS et al, 2001).

Essa opcao de retirada do Estado ndo parece adequada para um pais com
tantas necessidades sociais, uma vez que o setor privado defenderd sempre os seus
interesses. Os mais necessitados, portanto, permanecerao no seu estagio de pobreza,
se 0 ente publico ndo tomar iniciativas de lhe prover dos requisitos para a sua

evolucéo.

Essas discussdes, de qual deveria ser o papel do Estado na economia,
conduzem a classificacdo das funcdes econdmicas do Estado, propostas por
Musgrave (1974), consideradas classicas e que se refletem nas acdes estatais por
ocasido da definicdo dos orcamentos. O pensamento de Musgrave é o de que o
Estado estard sempre atuando na economia para o alcance de suas politicas,
concordando com as reflexdes de Keynes, que, em seu programa politico econémico,
defende a atuacdo do Estado com “funcdes bem especificas, onde a defesa da
intervencao teria por base evitar a destruicdo, numa situacdo de depressao, das
instituicbes econémicas e “preservar” 0 exercicio da iniciativa individual” (SANTOS et
al, 2001, p.8).

Giacomoni (2012) descreve as funcdes do Estado:

e Alocativa— quando promove ajustamentos na alocacéo de recursos; Esses
ajustamentos se dado na realizacdo de investimentos de infraestrutura
econbmica (transporte, energia, comunicacfes, armazenamento etc); ou
pela acéo estatal de beneficio publico, tais como medidas contra a poluicéo,

por exemplo;

e Distributiva — por ocasidao de adequacdes na distribuicdo de renda; as
acOes estatais, neste tipo de funcdo, podem motivar a ado¢éo de medidas
gue solucionem os problemas graves de miséria, promovendo, de forma

progressiva, a qualidade de vida das camadas mais pobres da populagéo;

e Estabilizadora — ao buscar a estabilidade da economia. A politica fiscal

estabelecida pelo Estado tem quatro objetivos macroecondmicos:
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manutencdo de elevado nivel de emprego, estabilidade nos niveis de
precos, equilibrio no balanco de pagamentos e razoavel taxa de

crescimento econdmico.

Essas funcbes precisam estar refletidas nas ac¢Bes do poder publico,
abrangendo os instrumentos de planejamento estabelecidos pela Constituicdo

Brasileira de 1988, nos quais esta previsto o atendimento da demanda da sociedade.

A tradicdo patrimonialista do Estado brasileiro engendrou uma cultura de
planejamento no setor publico marcada pelo dominio normativo da ciéncia econémica
e particularmente da subordinacdo a execucdo de politicas macroeconémicas,
monetaria, cambial, salarial ou de rendas. Entédo, essas funcdes do Estado estiveram
em voga e a preocupacao se voltou para a ampliacao ou ndo do papel estatal. Reduzir
0 planejamento publico a um conjunto de técnicas de racionalizacdo ou de alocacéo

econdmica foi o resultado mais visivel desse periodo.

O embrido para o desenvolvimento de sisteméticas de controle, enunciado no
Art. 75 do Titulo VIII da Lei 4320/64, parece ter ficado esquecido durante décadas,
pois, em 1967, foi implantado o novo Codigo Tributario e, segundo Santos e outros
(s/d, p.06), “desaparece o debate sobre o intervencionismo estatal e, também,
desaparece a discussdo mais abrangente das financgas publicas, ficando em seu lugar,

apenas, os aspectos fiscais”.

O esforco pelo equilibrio do orcamento e o combate aos gastos publicos
parecem ter reduzido a acdo estatal a sua funcdo estabilizadora. O crescimento do
dispéndio global do Governo Federal, entre 1979 e 1982, foi evidenciado por

Giacomoni (2012, p. 5) no Quadro 4, apresentado a seguir.

Como se pode observar no quadro, ha um incremento consideravel das
despesas governamentais, mas sera que isso necessariamente significa algo ruim
para a economia? Nao estaria o Estado atuando nas suas precipuas funcées? Nesse
periodo, ainda o pais estava sob a égide do FMI e esse crescimento poderia estar fora
do esperado por esse Orgao internacional, pois as a¢gdes governamentais tomaram
outro rumo. Buscou-se levantar esses dados mais atualizados, para fazer uma
comparacdo desses dispéndios governamentais, mas nado foi possivel localiz4-los.
Pretende-se continuar na busca dessas informacdes porque, para o desenvolvimento

deste estudo, essas informacdes sao basilares.
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Quadro 4- Dispéndio global do Governo Federal — 1979 - 1982

1979 1980 1981 1982
DISCRIMINACAO Cr$ % PIB Cr$ % PIB Cr$ % PIB Cr$ % PIB
bilhdes bilhdes bilhdes bilhdes
Dispéndio Liquido | 317,1 5,08 534,7 4,08 1053,6 3,98 2709,2 5,26
da Uniéo
Dispéndio das | 1481,2 | 23,74 | 3636,0 | 27,75 | 7586,5 | 28,69 | 14559,1 | 28,25
Estatais
Despesas no| 287,8 4,61 858,5 6,55 1300,4 4,92 1780,6 3,46
Orcamento
Monetario
Dispéndio Total 2086,1 | 33,43 | 5029,2 | 38,38 | 9940,5 | 37,59 | 19048,9 | 36,97
Fonte: Giacomoni, 2012, p.5

Santos e outros (2001) registram que a preocupacdo daquele periodo foi a
avaliagdo dos impactos da nova reforma tributaria sobre a arrecadacao das receitas
tributarias e a distribuicdo regional dos recursos arrecadados, ou seja, partilha da
renda dos tributos entre Unido, estado e municipios. Permanece latente, ainda, o
controle gerencial. Em que e como seriam aplicados esses recursos distribuidos? A
autonomia dos estados e municipios justifica o repasse sem um acompanhamento?
Qual a andlise qualitativa que deveria ter sida feita ao longo do tempo a respeito
desses gastos publicos?

A Lei n°. 4320/64 poderia ser um efetivo instrumento de controle, pois, como
destaca Cruz (2008, p.122)

O orcamento é a expressao monetaria do planejamento e, ao
determinar o controle de sua execug¢do, na forma dos incisos | e Il, a
Lei valoriza esse instrumento de geréncia, invoca a responsabilidade
dos agentes publicos e possibilita 0 acompanhamento da destinacdo
do erario pelos contribuintes.

A discussédo do planejamento parece nao ganhar importancia e, muito menos,
a de elaboracao de sistematicas de controle. Como ressalta esse autor, “a acéo de
controlar esta diretamente relacionada com a acao de planejar, como funcao gerencial
basica. Assim, de nada adiantaria planejar se ndo houvesse controle e, se nao

houvesse o planejamento, n&o haveria o que controlar’ (CRUZ, 2008, p. 122).

Foi no contexto do pds-guerra, entretanto, que o planejamento se consolida
como um procedimento comum de governo, uma pratica universalmente aceita
vinculada a necessidade de racionalizacdo permanente dos servicos e da maquina

publica (DE TONI, 2002). O planejamento como organizador da acdo publica nasce,
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assim, da necessidade permanente de suporte e estimulo a atividade econdémica
privada. Na possivel funcdo mediadora dos conflitos (reguladora das tensdes dos
conflitos intercapitalistas e compensatéria das “falhas de mercado”) se consolida a

visdo de planejamento no periodo.

Em vez de buscar essa vertente gerencial planejamento x controle, o Estado
brasileiro preocupou-se em encontrar “uma férmula capaz de melhor precisar o
conceito de ‘déficit’ publico que fosse conveniente tanto aos interesses do Fundo
Monetario Internacional, quanto aos interesses dos gestores da politica econdmica
brasileira” (SANTOS et al, 2001). Conforme lanni (1986), a trajetéria do
desenvolvimento brasileiro sempre foi submetida a duas grandes macrotendéncias:
(1) a crescente participacdo estatal na economia; e (2) uma politica econdbmica
planejada ou voltada para objetivos de estabilizacdo macroecondémica.

Nas estratégias gerais de constru¢cdo de um modelo de desenvolvimento para
0 pais, o conceito de planejamento sempre foi associado ao de organizacao e disputa
das relacbes de poder, por dentro e por fora do Estado. Desse periodo historico
anterior ao fim dos governos militares, os maiores processos de planejamento estatal
sao caracterizados pelos planos de viés tipicamente macroeconémico, com objetivos
centrados no desenvolvimento e, mais recentemente, na estabilizacdo monetaria e
fiscal (DE TONI, 2002).

A década de 1980 ¢ invadida, discutindo-se a crise de Estado brasileiro, ainda,
incentivados pelo debate filosofico-ideoldgico, sem introduzir um debate académico
nesse ambito, mas jA com a insercdo de pensadores que se poés-graduaram nos
Estados Unidos na década de 1970.

Os instrumentos de planejamento introduzidos pela Constituicdo Federativa de
1988 passaram a dar condi¢cdes ao Poder Executivo do estabelecimento de seu
programa de atuacdo, cumprindo as suas funcfes macroecondmicas e buscando o
alcance dos seus objetivos. Foram criados: o Plano Plurianual (PPA), as Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e os Orgcamentos Anuais (LOA).

O Plano Plurianual (PPA) “estabelece as diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo Publica, para as despesas de capital e outras delas decorrentes, e para
as relativas aos programas de duragao continuada” (BEZERRA FILHO, 2012, p. 27).

E a ferramenta disponivel aos governos para a elaboracdo de seu planejamento
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estratégico. E um instrumento que formaliza um plano de longo prazo para os 6rgéos
publicos, favorecendo o estabelecimento de etapas de médio e curto prazo para o

alcance do almejado.

O planejamento tético pode ser feito pelo governante, utilizando-se da LDO que
abrange “as metas e prioridades da Administragdo Publica, orienta a elaboragao da
lei orcamentaria anual, dispbe sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e
estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento”
(BEZERRA FILHO, 2012, p. 28).

A LOA oferece ao governante a instrumentalizacdo de suas ac¢des a curto
prazo, para o exercicio seguinte a sua elaboracéo. Abrange o orcamento fiscal, o de
seguridade social e o orgamento de investimentos. Equivale ao planejamento

operacional das intervenc¢des do Estado.

Ideia semelhante é defendida por Boyne e outros (2010), quando exibem a
figura 1, a seqguir, que representa o Sistema de Administracdo das Financas Publicas
(PFM System). Nesta figura, se d4 o destaque as escolhas politicas feitas pelos
governantes no retangulo superior, que seriam as bases para o que eles chamam de
orcamento estratégico (fase 1 da imagem) e que, no Brasil, equivale talvez ao PPA
(Plano Plurianual) que estabelece diretrizes a serem cumpridas até o prazo de quatro
anos de governo. Esta equivaléncia, contudo, ndo é perfeita porque o prazo defendido
pelos autores e praticado nos Estados Unidos € de dez anos de planejamento.

A seguir, defendem os autores a elaboracdo do orcamento (fase 2) e a
administracdo dos recursos (fase 3). A fase 4 abrange o monitoramento da aplicacéo
dos recursos, mediante a instalacdo de controles internos e da realizacdo de
auditorias internas. Esta € uma fase muito importante para a gestdo dos recursos, pois
busca-se evitar 0s desvios dos recursos e sua aplicacdo em acdes que nao estejam
dentro dos planos tracados anteriormente. A fase 5 envolve a contabilizacdo dos
recursos e a elaboracéao de relatérios, atendendo ao principio de uma boa governanca,
uma vez que ndo sO 0s superiores poderdo ter conhecimento do que esta
acontecendo, como a sociedade dentro de um ambiente democrético sabera o destino

dos seus recursos.

A fase 6 vai abranger as auditorias externas e a accountability, propriamente

dita. A auditoria externa defendida pelos autores sera util na emissao de indicadores,
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porque se fardo avaliacbes de desempenhos, que servirdo de subsidios para a

retomada do ciclo, ou seja, para a elaboracao do proximo orcamento estratégico.

Figura 1 — Sistema de Administracdo das Financas Publicas

— —

PFM System l

Fonte: Boyne et al (2010, p.61)

Vé-se, entdo, que o modo americano de realizar a administracéo das finangas
publicas parece mais eficaz, uma vez que eles realizam o planejamento com prazos
maiores e se preocupam com a prestacédo de contas e com o feedback das a¢bes

planejadas como subsidios para novo processo orcamentario.

A preocupagdo gerencial, eivada pela Lei n°. 4320/64 e incentivada pelo
Decreto Lei n°. 200/67, ndo parece ter ecoado entre 0os pensadores e condutores do
processo administrativo brasileiro. Os instrumentos legais criados, a partir da
Constituicao Brasileira de 1988, possibilitaram o amparo da lei, mas apesar de todo
esse aparato, escandalos de desmandos ecoam por todo 0 pais e a caréncia da
populacao por servigos publicos de qualidade continua. Entdo, é evidente a caréncia
de controles, uma vez que os dispéndios do Estado sdo realizados, sem haver a
garantia de que esses gastos estejam se voltando para o atendimento das demandas

da comunidade.

Cruz (2008, p. 122) comenta a Lei n° 4320/64 e afirma que “controlar a
realizagdo do Orgamento consiste em acompanhar, obter feedback e ter condi¢des de

redirecionar as agdes ainda no decorrer do exercicio e de aprimorar o planejamento”.
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Precisam-se retomar as funcdes do Estado na sociedade, talvez se ampliando
0S gastos governamentais, mas buscando-se uma sistematica de governanca
adequada de forma que o governante e a sociedade possam ter um controle das
acbes governamentais voltadas ao alcance dos objetivos publicos. Isto pode ndo
implicar criar maior nimero de bolsas governamentais que proporcionem bonus

financeiro para determinado publico.

A iniciativa de acdo estatal precisa estar voltada as suas func¢des, mas,
principalmente, ao estabelecimento de sistematicas de controle capazes de assegurar
que os recursos impingidos foram aplicados no programa correto, dificultando os

escandalos publicos que a sociedade tem tido oportunidade de conhecer.

No proximo item, focaliza-se o surgimento da administracdo como profisséo,
observando-se a importancia e contribuicdo da pratica profissional na conducao dos
empreendimentos, enfatizando-se os controles internos ja criados e implantados na
administracdo publica e que ja se encontram a disposicao dos titulares dos poderes

publicos.

2.5 ESTRUTURACAO DE CONTROLES INTERNOS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Em item anterior, viu-se que a busca pela administracdo se iniciou com a gestao
do patriménio publico, cujos ensinamentos foram expandidos para as organizacdes
privadas. A cultura do planejamento € um exemplo de extensdes dos contetdos da
administracdo publica para a empresarial. Durante algum tempo, porém, as
administracdes publicas e privadas aparentaram percorrer caminhos diversos, mas a
busca por um modelo gerencial do Estado brasileiro tem conduzido a adaptacdes de
sistematicas implantadas em organizacdes empresariais, cujas sistematicas de

transparéncias tém evoluido ao longo do tempo.

Com o objetivo de estabelecer um padréo de eficiéncia no servico publico
federal, foi defendida a avaliagdo do desempenho do aparelho do Estado, na tentativa

de que o resultado aferido sirva de orientacdo as decisdes politico-administrativas
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(MATIAS-PEREIRA, 2010). A adocao desse modelo faz, entdo, com que o modo de

gerenciamento se aproxime do praticado no meio empresarial.

Defende esse autor que, na elaboracdo de um programa dirigido ao
atendimento das necessidades do cidaddo e na ado¢do de uma politica voltada para
a comunidade, o governante siga passos que sdo 0s mesmos adotados na preparagao
do planejamento estratégico das organizagfes privadas, quais sejam: definir missao,
estabelecer metas, tracar objetivos, aferir a producéo e, consequentemente, aferir os
resultados.

Esses objetivos estabelecidos pelo governante subsidiardo os instrumentos de
planejamento introduzidos pela Constituicdo Brasileira de 1988, ja focalizados neste
trabalho: o PPA (Plano Plurianual), a LDO (Lei de Diretrizes Orgamentérias e a LOA
(Lei dos Orcamentos Anuais). Para serem seguidos e implantados, precisaréo de uma
estrutura publica que possibilite a descentralizacdo administrativa e a delegacao de
autoridade. Os conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade sO6 poderdo ser
verificados, se houver um processo estruturado de avaliacdo administrativa, que sera

efetivado por uma controladoria organizada para o alcance desses objetivos.

Apesar da exigéncia da transparéncia na Administracdo Publica ter sido
evidenciada a partir da Lei n°. 101/2000, “o processo de modernizagao do sistema de
controle da Administracdo Publica foi deflagrado com a Reforma Administrativa
realizada a partir da Constituicdo de 1967, regulamentada pelo Decreto-lei no. 200/67”
(MATHIAS-PEREIRA, 2010, p.163). Esse decreto insere cinco principios
fundamentais que orientam a gestdo publica. Sdo eles: | — Planejamento; Il —

Coordenacéo; Il — Descentralizacédo; IV - Delegacéo de Competéncia; V — Controle.

E importante destacar que a sequéncia desses principios deveria refletir a
ordem gerencial nas organizacdes publicas. O primeiro passo € a elaboracdo do
Planejamento; para a sua implantacdo, € necessario que haja a Coordenacao das
acOes. Alguém deve coordenar a efetivacdo desse plano; a efetiva atuacdo dessa
coordenacao vai exigir do dirigente que haja um processo de Descentralizagdo de
autoridade, pois, num regime democratico, os atos devem ser compartilhados com as
bases, havendo uma metodologia participativa da comunidade no direcionamento
publico, que € quem recebe os beneficios pubicos; um procedimento descentralizador

comporta uma Delegacdo de Competéncia. Nao se podem descentralizar as agoes,
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sem delegar competéncias. Por fim, surge o Controle, como uma funcéo importante
na estrutura de accountability (processo de prestacdo de contas) decorrente dessa
delegacdo de competéncia e como um importante instrumento de verificacdo das

metas alcangadas, propiciando subsidios para novo ciclo de planejamento.

Esses principios séo a base de todo o processo de administracdo publica, que,
através de planos e programas, dispds de instrumentos para cumprir o seu papel
essencial de suprir as necessidades da sociedade, promovendo o desenvolvimento
econdmico-social do Pais e a seguranca nacional. Santos (2009, p.48), argumentando

a respeito da contribuicdo que esses instrumentos proporcionam ao Estado, destaca:

[...] para levar a cabo as novas determinacdes da base politica e
material, o Estado deve ser instrumentalizado agora numa outra
direc&o e perspectiva. Ao invés de ser instrumentalizado no sentido de
viabilizar a finalidade de um sujeito particular — o capital, agora o seu
papel é o de gestor e executor do projeto da nagdo, cuja finalidade é
0 bem-estar social.

O controle é, entdo, um principio basico, defendido desde 1967, como uma
ferramenta essencial a administracdo publica. Imoniana (2009, p.150) destaca um
conceito firmado por Hely Lopes Meireles, num trabalho publicado na Revista do

Tribunal de Contas do Distrito Federal, em 1975, no qual esse jurista argumenta:

Controle administrativo € todo aquele que o Executivo e os 6rgaos de
administracdo dos demais poderes exercem sobre suas proprias
atividades, visando manté-las dentro da lei, segundo as necessidades
do servigco e as exigéncias técnicas de sua realizagéo, pelo que é um
controle de legalidade, de conveniéncia e de eficiéncia.

A avaliacao para medir-se eficiéncia, eficacia e efetividade sé é viavel através
de sistematicas de controle implantadas. A controladoria precisa atuar de forma
preventiva, sucessiva ou corretiva, conforme destaca Imoniana (2009). Os controles
preventivos abrangem as formalidades e exames prévios dos atos administrativos
para adquirirem eficacia e operatividade; pelos sucessivos, acompanha-se a formacao
dos atos; e os controles corretivos séo aplicados na correcéo de algum ato defeituoso

ou ilegitimo.

Essas colocacdes induzem a interpretacdo de que, felizmente, o Estado, com
a promulgacao da Lei 101/2000, passou a exigir uma efetividade desses controles,
uma vez que essas agdes vinham sendo executadas pelo Poder Legislativo, com o

auxilio do Tribunal de Contas, hum aspecto pos factum, sem haver o exercicio do
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controle preventivo que antecipa as possiveis falhas administrativas. Apesar de haver
autores que discutem a publicacdo dessa lei por exigéncias externas do FMI, como ja

discutido neste estudo, precisa-se reconhecer sua utilidade gerencial de seus ditames.

Numa visdo de administracdo publica moderna, as atividades de controle de
gestdo se aproximam da metodologia aplicada pelos administradores de negdcios.
“‘As atividades sao planejadas, implementadas, monitoradas e acompanhadas via
controle de gestéao de arrecadagdes, de gestao de gastos e das despesas, de gestao
dos investimentos e dos reportes, de sistema de informagdes, de gestdo orcamentaria
e de desempenho” (IMONIANA, 2009, p. 154).

Vai-se, entdo, analisar quais as resolu¢des ou legislacdes que orientam a
estruturacdo de Controladorias nos érgaos publicos, tentando-se identificar em seu
teor, se orientam a adocao de procedimentos adequados a suas funcgdes.

O primeiro documento a ser analisado é a Constituicdo do Estado da Bahia

gue, em seu artigo 90, estabelece:

Art. 90 - Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manteréo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucédo dos programas de Governo e dos orgcamentos do Estado;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia da gestédo orgamentaria, financeira e patrimonial dos 6rgaos
e entidades da administracdo estadual, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres do Estado;

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

Paragrafo Unico - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dardo ciéncia
ao respectivo Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade
solidaria.

O teor desse artigo conduz a interpretacéo de que as acdes de controle interno
sdo ex-post factum e tém carater de auditoria. Ndo ha um foco de governanca e de
controle como uma funcdo gerencial que subsidiard a elaboracdo do planejamento
governamental. Se for feita uma associagdo com as ciéncias que contribuiriam com

0os atos emanados a partir do cumprimento desse artigo da Constituicdo estadual,
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percebe-se o subsidio das teorias do Direito e da Contabilidade, mas ndo surgem nas

entrelinhas os aspectos da ciéncia da Administracao.

Esse texto da Constituicdo pode ter sido apoiado na Constituicdo Federal que
trata da fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentéria na sec¢ao IX do capitulo | do

titulo IV, nos termos do art.70:

A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
das subvencdes e renlncia de receitas, sera exercido pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Também, neste trecho, o controle aparece exercido de forma fiscalizatoria, sem

énfase gerencial.

O estado da Bahia, apesar de sua Constituicdo destacar a necessidade da
criacdo de um sistema de controles internos, ndo instituiu sua controladoria, como
unidade administrativa com suas precipuas funcdes. As atividades de controle sédo
exercidas pela Assembleia Legislativa, a partir do apoio técnico do Tribunal de Contas
do Estado da Bahia.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia tomou a iniciativa e
emitiu a Resolucdo n° 1120/05 que dispde sobre a criagdo, a implementacéo e a
manutencdo de Sistemas de Controle Interno nos Poderes Executivo e Legislativo
municipais, e da outras providéncias. Logo no inicio dessa Resolucdo, quando se

refere as competéncias do TCM, esté disposto:
c) cabe aos Sistemas de Controle Interno Municipais, juntamente com
0 controle externo exercido por este Tribunal, auxiliarem a respectiva

Céamara Municipal na fiscalizacdo do cumprimento das normas da Lei
Complementar n°® 101/00 — a Lei de Responsabilidade Fiscal;

d) a existéncia e a manutencdo de Sistemas de Controle Interno
Municipais constituem pecas fundamentais para a realizacdo de
gestdes responsaveis e transparentes,

A alinea d dessa resolucdo associa o Sistema de Controle Interno a uma gestao
responsavel e transparente, abordando aspectos de governanca e controladoria.
Precisa-se conhecer a realidade dos municipios. Serd que estdo praticando uma

gestao responsavel e transparente?
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O Municipio de Salvador, através do Decreto no. 19.392/2009, aprovou o
Regimento Interno da Controladoria Geral do Municipio — CGM, que estabelece em

seu artigo 5°.:

Art.5° A Controladoria Geral do Municipio, Orgédo Central do Sistema de
Controle Interno Integrado, que tem por finalidade, coordenar e formular as
diretrizes de controle interno do Poder Executivo e exercer os controles
contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais, patrimoniais e da
aplicagdo das subvengBes e renlncias de receitas, bem como, gerar
informacdo para subsidiar as tomadas de decisdes relacionadas aos
programas de governo, (...)

Esse artigo se aproxima das funcdes da controladoria, mas nas especificacdes
de quem deve atuar e quais as atribuicbes de cada setor, o enfoque € contabil. H&
uma auséncia de acao gerencial preventiva para que sejam adotadas, ex-ant, atitudes
gue impecam os desvios de recursos e a aplicacdo em programas nao estabelecidos
no planejamento. O proprio Setor de Acompanhamento e Controle tem atribuicdes a
partir dos resultados das auditorias. Sabe-se que o trabalho de auditoria envolve um
processo de amostragem dos fatos que ja ocorreram. O que poderia ser evitado? E o

trabalho que compete a controladoria.

ApoOs essa contextualizacao tedrica da tematica de estudo, cabe questionar:
Sera que, na pratica, os sistemas de controle interno vém funcionando? Sera que 0s
gestores publicos tém controles efetivos que |he possibilitem a visdo do negdcio

publico?

No préximo capitulo, estad detalhado de que forma este estudo se procedeu.
Ser& especificado de que maneira se observou a atuacdo das Controladorias nos

6rgéos governamentais.
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3 METODOLOGIA

Apés a formulacdo do problema, exposicao dos objetivos de pesquisa, além da
identificacdo das suposicoes a serem confirmadas ou refutadas com o
desenvolvimento do estudo, precisa-se delinear o processo de pesquisa, de forma que
se possa estabelecer a sua diagramacdo quanto a producdo de dados, previsédo de
analise e interpretacdo dos dados (GIL, 1999).

Neste capitulo, serdo delineados os procedimentos metodoldgicos adotados
para o desenvolvimento da pesquisa. Procurou-se, inicialmente, classificar o estudo,

adotando-se a categorizacdo de Vergara (1997).

3.1 TIPO DE PESQUISA

Vergara (1997, p.44), ao se expressar a respeito da classificagdo das
pesquisas, subdivide-as no tocante aos fins que se propdem e aos meios que utilizam
para a realizacdo do estudo, ou seja, no que se refere a estratégia adotada para 0s

fins pretendidos.

A pesquisa realizada caracteriza-se como uma investigacdo descritiva, pois,
segundo Vergara (1997,p.44), esse tipo de pesquisa "expbe as caracteristicas de
determinada populacdo ou de determinado fenémeno. [...] Ndo tem compromisso de

explicar os fenbmenos que descreve, embora sirva de base para tal explicacao".

Uma vez que se buscou identificar a forma de atuagéo das Controladorias dos
orgdos governamentais estudados, foi feita uma descricdo da realidade encontrada,
fazendo-se uma comparacdo da pratica observada com o referencial teorico
analisado. Dentro dos objetivos deste estudo, esta descrita a realidade da governanca

das organizacdes publicas estudadas, destacando o papel de suas Controladorias.

Para a definicho do escopo deste estudo, foi realizada uma pesquisa
exploratdria no ambito da Secretaria da Fazenda do Municipio do Salvador (SEFAZ),
onde foram analisados documentos e relatdrios emitidos pela SEFAZ e pelo Tribunal
de Contas dos Municipios (TCM).
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Para o alcance dos fins pretendidos, foi desenvolvida uma pesquisa de campo,
ou seja, "uma investigacdo empirica realizada no local onde ocorre ou ocorreu um
fenbmeno ou que dispde de elementos para explica-lo" (VERGARA, 1997,p.45). Como
o desenvolvimento desta tese abrangeu o levantamento de informacdes junto as
organizacdes publicas com a utilizacdo de um questionario, entédo, realizou-se um
estudo empirico com dados produzidos junto as organizacdes estudadas e

levantamento de opinides do publico pesquisado mediante survey.

Este estudo utilizou-se de uma pesquisa documental, uma vez que foram
extraidas informacdes de documentos produzidos pelas controladorias pesquisadas,
disponibilizados por seus dirigentes em sites das respectivas prefeituras, tais como
organogramas das prefeituras para verificagéo da localizagdo das Controladorias na
estrutura organizacional do poder executivo, leis e regulamentos que disciplinem o
funcionamento das controladorias e o fluxo de governanca publica, relatorios emitidos
pelas controladorias e pelo TCM, por ocasido das criticas emitidas a respeito da
prestacdo de contas do Municipio e outros dados que foram colhidos de documentos
pesquisados no interior das instituicbes estudadas.

Na escolha das estratégias desta pesquisa, optou-se por realizar, também, um
estudo de casos multiplos, uma vez que foram investigadas a realidade de quatro
municipios baianos, além de conhecer-se a atuacdo de controladorias num pais
desenvolvido, os Estados Unidos da América. “No campo das Ciéncias Sociais
Aplicadas ha fenbmenos de elevada complexidade e de dificil quantificacdo, como,
por exemplo, a supervisdo de funcdes administrativas dentro de uma organizacao,
estratégias de uma organizacdo ndo-governamental, politicas governamentais etc.”
(MARTINS E THEOPHILO, 2007, p.61-62). Pareceu muito adequado, para o alcance
dos obijetivos pretendidos, a efetivacdo do estudo de casos multiplos nas prefeituras
selecionadas para a pesquisa e nas instituicbes americanas que se dispuseram a

contribuir com o desenvolvimento desta tese.

A abordagem deste estudo foi qualitativa e quantitativa, uma vez que se
privilegiou a forma de atuagdo das controladorias dos municipios baianos estudados,

mas usou-se algum calculo estatistico para facilitar a conclusédo da analise.

Esta investigacdo envolveu alguns calculos estatisticos, como ferramentas da

estatistica descritiva para analise dos dados. Para verificar possiveis associacdes
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entre caracteristicas dos entrevistados e as diversas respostas listadas, foi realizado
o teste Qui-Quadrado de Pearson, adotando um nivel de significAncia de 5%.
Concluiu-se se existia associagdo com significancia estatistica entre as variaveis, se

o p-valor fosse menor que 5% (ou seja, menor que 0,05).

A abordagem qualitativa auxiliou o pesquisador a mergulhar, profundamente,
nos processos de controladoria implantados nos 6rgdos publicos estudados, tentando-
se extrair dados em tempo real, a contribuicdo do estudo para a evolugéo da teoria.
Esse foco é defendido por Langley (1999), quando, em seu artigo, defende uma série

de estratégias de pesquisas para a edificacdo de teorias.

3.2 UNIVERSO E AMOSTRA DA PESQUISA

As pesquisas sociais abrangem um universo de elementos, as vezes, tao
grande, que se torna impossivel considera-los em sua totalidade. Por isso, costuma-
se trabalhar com amostras, ou seja, pequena parte dos elementos que compdem o
universo (GIL, 1999).

O universo de estudo compde-se de todos os 6rgaos dos Poderes Executivo e
Legislativo municipais do estado da Bahia que passaram a ter a obrigacdo de
estruturarem controladorias para atenderem as exigéncias da Resolucdo n°.1120/05
do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia e o Governo do estado da
Bahia, que, no artigo 90 da Constituicdo Estadual, determina a existéncia de forma
integrada entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, de um sistema de
controle interno. Obviamente, 0 universo € muito extenso e se torna impossivel

estudar todas as organiza¢des publicas da Bahia.

Foram, entdo, escolhidas algumas prefeituras do estado da Bahia como
amostras para o desenvolvimento deste estudo. Segundo as especificacdoes de
Vergara (1997), as amostras podem ser probabilisticas (extraidas com critérios
estatisticos) e ndo probabilisticos (selecionadas por acessibilidade e por tipicidade).
Na definicdo da amostra estudada, o critério utilizado foi o de tipicidade, uma vez que
se procurou conhecer o funcionamento das controladorias das principais cidades da

Bahia, por importancia e por arrecadagdo, e que ja tivessem controladorias em
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funcionamento. Foram entrevistados, entdo, os controllers ou outras pessoas do

municipio que tivessem conhecimento do funcionamento da controladoria.

Pretendia-se, inicialmente, estudar a Controladoria do governo do estado da
Bahia, mas viu-se que o estado ndo possui um érgao, em sua estrutura organizacional,
qgue tenha as funcdes especificas de controladoria. Tem-se o Tribunal de Contas do
Estado da Bahia, que auxilia o Poder Legislativo na analise das contas estaduais,
atuando num processo de auditoria, diferentemente, do papel importante

desempenhado pelas unidades organizacionais que atuam como controladorias.

Entdo, foram estudadas algumas prefeituras de cidades baianas
representativas economicamente: Salvador (capital do estado da Bahia), Feira de
Santana (segunda maior cidade do interior baiano), Madre de Deus e Camacari
(cidade que sedia o Polo Petroguimico baiano). Acredita-se que essa amostra deu
uma visdo bem realista da gestdo governamental no estado da Bahia, no tocante aos

aspectos da controladoria.

Para estudarem-se aspectos de governanca publica, procurou-se fazer uma
pesquisa com um publico que tem intimidade com o contetdo estudado nesta tese,
gue sdo os administradores e o0s contadores, conhecendo-se como avaliam a
transparéncia governamental. Contou-se, para tal, com a colabora¢édo dos Conselhos
profissionais: o Conselho Regional de Administracéo da Bahia e o Conselho Regional
de Contabilidade da Bahia, que encaminharam por sua mala direta 0 questionario a
todos os profissionais cadastrados em seu banco de dados. Como nao ha um controle
especifico de profissionais por municipio, encaminhou-se o instrumento de pesquisa
para todos os participantes, independente de sua residéncia, para responder questdes
mais gerais, porém elucidativas da pratica da transparéncia pelos érgaos publicos de
maneira geral. Portanto, a amostra, também, foi ndo probabilistica, apesar de néo ter

havido intencionalidade na escolha dos pesquisados.

3.3 SELECAO DOS SUJEITOS

"Sujeitos da pesquisa sdo as pessoas que fornecerdo os dados de que se

necessita" (VERGARA, 1997, p.50). No caso deste estudo, os sujeitos sado 0s
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controllers das organizagcdes publicas a serem estudadas ou aqueles que conhecem

a atuacao dessa unidade nas organizacdes pesquisadas.

Sao também sujeitos da pesquisa os administradores e os contadores que,
livremente, resolveram responder o questionario distribuido pelos Conselhos

Regionais de Administracdo e o de Contabilidade.

3.4 PRODUCAO DOS DADOS

Em se tratando de pesquisa de campo, os meios para buscar os dados do
estudo podem ser a observacdo, o questionario, o formulario e a entrevista
(VERGARA, 1997). Neste estudo, os dados foram produzidos mediante a realizacao
de uma entrevista aos controllers dos municipios ou outras pessoas que tivessem
conhecimento do funcionamento da controladoria, seguindo-se um roteiro de
informacdes que necessitam ser levantadas junto as pessoas entrevistadas (Apéndice
A). Para facilitar a realizacdo dessas entrevistas, foi solicitada a permissao para grava-

las, facilitando a disponibilizacdo dos dados para o estudo.

Também, foi feita uma pesquisa tipo “survey”, com profissionais registrados no
Conselho de Administracdo da Bahia e no Conselho de Contabilidade da Bahia, para
colher suas opinides a respeito das informacdes que séo transmitidas ao publico e
gue dados eles desejariam ter acesso. Trata-se de um questionario estruturado com
questdes fechadas (Apéndice B), em maioria, porém com algumas questdes abertas
para livre manifestacéo do pesquisado.

As perguntas que compuseram o0 questionario envolveram informacdes
governamentais que o pesquisado poderia ter conhecimento, se acompanhasse 0s
dados governamentais divulgados na midia ou por sites institucionais. Como a
pesquisa foi efetuada por ocasido da realizacdo da Copa do Mundo no Brasil e havia
grande discussao a respeito dos gastos envolvidos com este torneio, a despeito da
aplicacdo em saude e educacéo tdo carentes no pais, foram feitos questionamentos
a respeito dos gastos governamentais nestas areas para avaliarmos a veracidade da

informacéo fornecida pelo participante do estudo.
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Em visita aos Estados Unidos da América, em programa de bolsa sanduiche
desenvolvido na George Mason University, péde ser investigada a pratica de
controladoria neste pais, evidenciando a cultura nacional por efetivacédo de controles,
guando se conheceram os procedimentos de controle da nacdo americana, do estado
da Virginia (onde se situa a universidade na qual se desenvolveu o estudo) e da

George Mason.

3.5 TRATAMENTO DOS DADOS

"O tratamento dos dados refere-se aquela se¢do no qual se explicita para o
leitor como se pretende tratar os dados a coletar, justificando porque tal tratamento é
adequado aos propositos do projeto” (VERGARA, 1997, p.56). Para este estudo, no
que tange as questdes fechadas dos questionarios aplicados, os dados produzidos
sofreram a aplicacdo de procedimentos da estatistica descritiva para apoiar a
interpretacdo, inferindo-se a maior incidéncia de respostas semelhantes como o

pensamento predominante nas controladorias estudadas.

Os dados produzidos pelas entrevistas e pela aplicacdo dos questionarios
foram comparados com o referencial teérico de apoio para fundamentar as conclusdes
do estudo. Foi buscado, também, em visita a uma instituicdo de ensino nos Estados
Unidos da América, a George Mason University, documentos e textos que serviram
de subsidio para uma analise comparativa. A ideia foi levantarem-se boas praticas de
controladorias para que se possam conhecer as praticas usuais de governanca de um

pais desenvolvido e sua adequacao a nossa realidade.

O quadro 5, a seguir, pode auxiliar a compreensédo de como os dados foram

produzidos e analisados para a realizagao deste estudo.



Quadro 5 - Estrutura de Producgéo dos Dados do Estudo

OBJETIVOS TIPO DE MEIO DE PRODUCAO FORMA DE ANALISE
PESQUISA DOS DADOS
Saber como os 6rgaos da Documental Organogramas e normas | Comparar com a
administracdo direta tém internas do 6rgao literatura da area e com
estruturado suas pesquisado a realidade encontrada
Controladorias na pesquisa realizada no
I Resolugéo 1120/05 - extgrio?w 'z
TCM '
Saber qual a contribuicdo Documental Normas internas do 6rgdo | Comparar com a

pessoa que conheca o
funcionamento da
controladoria

das informaces pesquisado literatura da area e com
produzidas no processo de ~ a realidade encontrada
governanca das Resolug_la_uc):’\1/|120/05 . na pesquisa realizada no
instituicdes. exterior.
Pesquisa de Campo Entrevistas
Documental Normas internas do 6rgdo | Comparar as praticas as
pesquisado recomendadas por
Conhecer e avaliar as L estudiosos da &rea
principais  praticas da RelatorloigiﬂTCE e do gerencial e contabil e em
Controladoria nas relagao aquelas
organizagOes estudadas Pesquisa de Campo Entrevistas com encontradas na
controllers ou outra pesquisa realizada no
exterior

Reconhecer se a
Controladoria reflete uma
real transparéncia das
praticas governamentais

Documental

Normas internas do 6rgéo
pesquisado

Relatérios do TCE e do
TCM

Pesquisa de Campo

Survey com
administradores e
contadores

Comparar as préticas as
recomendadas por
estudiosos da area
gerencial e contabil e em

relagcdo aquelas
encontradas na
pesquisa realizada no
exterior

Fonte: Elaboracéo Propria

3.6 DELIMITACOES DO ESTUDO
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O estudo foi estruturado de forma a obter as informacdes de algumas

controladorias do estado da Bahia, mas por conta do tipo de amostra estudada, os

resultados ndo poderéo ser induzidos para toda a realidade das prefeituras baianas.

Os resultados e as recomendacdes feitas, contudo, poderéo ser de grande serventia

para as demais em decorréncia de sua menor complexidade.

No que diz respeito a delimitacdo geografica, este estudo foi voltado para o

estado da Bahia. Posteriormente, podera ser replicado para outras regides do Brasil

para verificacdo do modo de atuagdo escolhido pelas controladorias publicas das

organizacfes proprias daquela area.
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4 ANALISE DOS DADOS DO ESTUDO

Neste capitulo, se buscara expor o que se encontrou no contato com a
realidade das controladorias dos municipios estudados (Salvador, Feira de Santana,
Madre de Deus e Camacari), destacando suas funcbes e o papel que vém
desempenhando junto ao governante do municipio e em relagéo a sociedade em que

atuam.

Também, serdo apresentados os resultados de uma pesquisa realizada junto
aos profissionais registrados no Conselho Regional de Administracdo da Bahia e no
Conselho Regional de Contabilidade da Bahia. Entendeu-se que esta amostra seria
representativa para exibir o pensamento de pessoas que atuam na area gerencial das
organizagfes, que poderiam entender as informagdes publicadas nos sites
governamentais, possibilitando uma andlise da transparéncia governamental efetiva

pela interpretacdo de suas manifestacdes, via paginas dos Conselhos.

Para enriquecer o estudo, buscou-se entender o papel que a controladoria
governamental vem desempenhando em outro pais, escolhendo-se os Estados
Unidos da América, como grande formador de opinides ao longo dos tempos e por ter

havido oportunidade do autor deste estudo visitar a George Mason University.

4.1 CONTROLADORIAS MUNICIPAIS

Ao se avaliar a atuacao das controladorias objeto deste estudo, buscou-se
colher dos controllers ou de autoridade competente que reconhecesse as acoes e

responsabilidades imputadas a este 6rgao.

e Controladoria Geral do Municipio de Salvador

A primeira controladoria analisada foi a de Salvador. A Vice-Prefeita,
gentilmente, resolveu dar entrevista e convidar a Contadora Geral do Municipio de
Salvador que trabalhou na controladoria e pode contribuir com o estudo, transmitindo

seus conhecimentos.
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O primeiro contato foi com a Vice-Prefeita. Ela € contadora e advogada e
participou da implantacdo, em 2001, do Sistema de Informacdes Gerenciais, ainda em
vigor. A Vice-Prefeita informou que o Prefeito de Salvador decidiu fazer uma gestéo
a partir de um planejamento. O material do planejamento estratégico foi uma deciséo
da gestdo. O planejamento estratégico foi elaborado com a participacdo dos
Secretarios Municipais que estipularam metas dentro das possibilidades de suas
pastas. A partir deste planejamento, todos 0s meses 0s Secretérios se reinem para

apresentar seus indicadores e o0 executivo vai acompanhando quem atingiu a meta.

A partir desta Gestéo, tudo foi descentralizado, informou a Vice-Prefeita. Cada
Secretério € responsavel pelos processos. O Prefeito ndo sera o responsavel, mas o
gestor da pasta. Para que esse gestor ndo tenha problemas, periodicamente, sao
auditados para verificagdo das conformidades. “Esta gestdo ndo pode errar, ndo so
em funcdo da nova lei, mas por conta do que prometeram a cidade: uma gestéo

inovadora, transparente e com controle”, afirmou a Vice-Prefeita.

A respeito da controladoria, a Vice-Prefeita informou que

A controladoria existe como uma unidade que serve para acompanhar
0s processos. Define as etapas de todos os processos e acompanha
periodicamente. Temporariamente, todas as unidades séo auditadas,
antes do Tribunal de Contas. A ideia é a de que quando o Tribunal
chegar, ja tenha sido feita uma auditoria.

Considera que a controladoria tem um papel importante na governanca, na
transparéncia, mas ela continua sem um status de secretaria. Destacou que toda vez
que se cria uma Secretaria, se tem uma série de custos e que, quando chegaram na
prefeitura, encontraram uma estrutura além do que acreditavam que deveria ser.
Afirmou que haviam prometido a populacéo tentar reduzir custos. Portanto, poderiam
ter, também, criado uma Secretaria de Meio Ambiente, mas por causa de promessas

de campanha, néo foi criada.

A controladoria permanece, hoje, vinculada a Secretaria de Financas e ndo ha
entendimento politico de que ela deva ser uma Secretaria. Suas funcbes estédo
mudando, mas no organograma, que € modificado a partir de uma lei, ela continua
subordinada a Secretaria de Financas. Na pratica, ela jA mudou suas func¢des, mas

na estrutura ela continua na mesma.
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Lamentavelmente, uma prefeitura que deseja adotar medidas corretas e que
implantou um planejamento estratégico, continue com uma visdo equivocada a
respeito da controladoria. Além de estar subordinada a Secretaria de Financas, a
controladoria do municipio de Salvador esta vinculada a Assessoria de Comunicacao
desta Secretaria, como se pode observar no organograma da Secretaria da Fazenda
exposto no site da SEFAZ e apresentado no Anexo 1 desta tese. Infelizmente, a
controladoria desta cidade ndo tem o status que deveria ter, ou seja, um Orgao
independente de posi¢do de assessoria ao gestor do municipio. Anteriormente, esta
unidade, apesar de mal situada no organograma da SEFAZ, tinha posicdo de
assessoria do Secretario. Agora, sua importancia decresceu, passando a ser

subordinada a Assessoria de Comunicacao desta Secretaria.

Anteriormente, segundo informagdo da Contadora Geral do Municipio e que
esteve vinculada a Controladoria até a ultima gestéo, “o controlador tinha o status de
Subsecretario. E como se a SEFAZ tivesse dois subsecretarios: um vinculado a parte
operacional de controle das despesas e receitas e outro que faz auditoria”, afirmou a

contadora.

Essa posicao atribuida a Controladoria fere ao estipulado pelo art. 5°. da
Resolucao n°.1120/05 do Tribunal de Contas do Municipio:

Art. 50 As atividades dos Sistemas de Controle Interno Municipais serdo

atribuidas a unidades especificas — os Orgdos Centrais do Sistema - que,

criadas por lei municipal, possuam estruturas condizentes com o porte e a

complexidade do respectivo Poder, ficando diretamente subordinada ao

Prefeito ou Presidente de Camara, conforme o caso, vedada a subordinacdo

hierarquica a outro qualquer 6rgédo/unidade da estrutura dos Poderes ou da
entidade.

Observe-se que essa resolucdo exige que a controladoria fique “diretamente
subordinada ao Prefeito ou Presidente de Camara, conforme o caso, vedada a
subordinacéo hierarquica a outro qualquer 6rgao/unidade da estrutura dos Poderes
ou da entidade”. Como pode uma unidade que, possivelmente, auditara as atividades
daquela Secretaria, estar subordinada hierarquicamente a esta pasta?

A Vice-Prefeita argumentou que os funcionarios da Controladoria séo
funcionéarios da SEFAZ e, por causa disso, tém salarios diferenciados de auditores. A
criacdo da Controladoria, como uma unidade, implicaria em desloca-los para esta
unidade e poderia implicar em perda salarial. Este € o argumento mais forte para que

a controladoria permaneca vinculada a SEFAZ. Recebem um adicional X por trabalhar
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nesta Secretaria e, por isso, € a unidade mais cobicada para estar vinculada. Foi
proposta de campanha fazer a mudanca, mas eles mesmos ndo querem. E a melhor

unidade com beneficios financeiros ao pessoal é a SEFAZ.

O cargo de Controlador é uma nomeacao do Prefeito. Estdo querendo abrir
concurso para controlador, para ir aos poucos formando um grupo técnico, para que,
guando o setor for criado, ja tenham funcionarios concursados com perfil para esta
atividade. Deixariam, entdo, os auditores que, hoje, estdo na SEFAZ, para fazer
auditoria.

A controladoria cuida para que 0s processos acontecam dentro das exigéncias
da lei. Nao participa das reunibes mensais para acompanhamento das metas
estabelecidas no planejamento estratégico. Quem faz este acompanhamento é a
equipe da Casa Civil, na unidade que foi criada por este governo. Sao eles que vém
monitorando a realizacdo do planejamento estratégico, pois todas as unidades tém

metas. Periodicamente, encaminham relatorio para o Prefeito.

A contabilidade esta ligada diretamente & SEFAZ, informou Luciana, Contadora
Geral do Municipio, que deu entrevista, contribuindo com suas informacgées para este
estudo. Foi criada a Diretoria Geral do Tesouro que agrega a Coordenadoria de
Contabilidade e a Coordenadoria de Administracdo Financeira. A intencao de tirar a
contabilidade da controladoria foi porque a controladoria ocupava muito tempo dos
profissionais. A Contadora Geral do Municipio afirmou: “A gente executava muito. A
contabilidade tem sempre prazos apertados e tem suas funcdes. E dificil fazer as duas
coisas concomitantemente. E dificil fazer uma anélise mais acurada e a funcéo de

controle ao mesmo tempo”.

Este organograma da Prefeitura de Salvador apresenta algumas incorrecdes
em relacdo ao apregoado na teoria e na Resolucdo 1120/05, quais sejam: (1)
subordinacdo a um setor especifico e ndo posicdo de assessoria ao Prefeito ou ao
Presidente da Camara,; (2) atividade da contabilidade separada da controladoria, uma
vez que, na literatura pesquisada, se atribui responsabilidade da controladoria o
registro contébil da instituicio (PADOVEZE, 2005).
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e Controladoria Geral do Municipio de Feira de Santana

A respeito da Prefeitura de Feira de Santana, quem passou as informacdes
sobre a controladoria desta cidade foi a Vice-controller da Prefeitura, que informou
que a controladoria tem status de Secretaria, ou seja, esta ligada diretamente ao
Prefeito do Municipio.

Revelou que h4d uma preocupacao em fazer controles, mas que néo dispde de
equipe suficiente para tal, uma vez que disple de apenas nove colaboradores,
contando com os controladores. Afirmou que, por conta do tamanho de sua equipe,

nao fazem auditoria em loco, nem qualitativa.

A controladoria desenvolve atividades de fiscalizagcdo de licitagdo, dos
processos de pagamento e de verificacdo das exigéncias legais no firmamento de
contratos. Entdo, a Vice-controller destacou que, por conta destas atividades, o 6rgao
passou a ser temido, chegando a afirmar: “por estar sempre dizendo ndo as coisas

que nao devem ser feitas, as pessoas passaram a ter medo da controladoria”.

Quando os setores vao pedir alguma autorizacdo ao Prefeito no tocante a
verbas, o Chefe do Poder Executivo aconselha o demandante dirigir-se a
controladoria. Ao receber a negativa, por conta de falta de autorizagdo no orcamento
ou de disponibilidade de recursos previstos nos documentos legais, a pessoa fica

aborrecida com a controladoria.

N&o dispdem de Manual de Procedimentos, portanto as suas atividades sao
feitas por orientagdo dos controllers que coordenam o setor. A controladoria n&o
participa da estruturacao do site da transparéncia da Prefeitura, ficando esta atividade
a cargo da Secretaria da Fazenda do Municipio.

Outra atividade peculiar da controladoria seria o seu envolvimento na
elaboracao do Planejamento Estratégico, mas a Vice-Controller informou que nao ha
nenhum participacdo do 6rgdo, nem na elaboracdo do planejamento, nem em sua

gestéao.

Os relatérios emitidos pela controladoria atendem as exigéncias legais e, ao
elabora-los, apresenta-os ao prefeito antes de encaminhar ao TCM. Nao fazem
nenhum acompanhamento em termos de levantamento de indicadores a respeito da

realizacdo do que foi planejado. Enfim, suas acdes sdo movidas pelas exigéncias
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legais, ndo havendo nenhuma atuacdo gerencial. Acompanham os indicadores de

educacao e saude exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

e Controladoria Geral do Municipio de Madre de Deus

A entrevista com o Controller da Prefeitura de Madre de Deus revelou um
esforco em ter controles, embora considere: “Fazer controle é uma coisa complicada.
Sou um simples técnico”. Em sua fala, queixou-se de falta de equipe para fazer o

servico que a controladoria exige.

Elogia o atual prefeito de Madre Deus, dizendo que é “um jovem que esteve
vereador, esteve vice-prefeito e hoje estd prefeito. Fez uma carreira dentro do
municipio. E um jovem empreendedor, impulsivo com muita vontade de realizar’. As
praticas implantadas de controladoria sédo, contudo, de forma para atender ao fisco,

guando afirma:

A visdo é justamente blindar o gestor, a gente caminha de uma forma
gue analisa a gestao, desde o inicio, ou seja, quando a gente implanta
um orgcamento, desde sua execucdo — a execucdo financeira, o
planejamento, mas nao para criar problema.

Quando o Controller se refere a “blindar o gestor”, se observa o aspecto fiscal
das ac¢les de controle executadas pela controladoria. Em momento algum, ele fala em
relatério encaminhado ao gestor para tomar decisdo. E fica mais explicito quando

declara:

Gracas a Deus, tivemos as contas aprovadas, mas € um trabalho
grande. N&o é facil realizar esse trabalho de controle. Hoje, o gestor
esta querendo fazer e nos temos acompanhado e pondo limites,
porque se vocé tem o percentual estourado de pessoal, vocé ndo
cumpre a lei.

Indagado a respeito de elaboracao de algum relatério, o controller se refere ao
relatério encaminhado ao prefeito, para conhecimento, antes de ser enviado ao

Tribunal de Contas.

E um relatério de avaliacdo. E uma ferramenta de gestdo que a gente
faz todo més para o prefeito e encaminha o relatério assinado por 07
técnicos. N6s olhamos, € uma rotina nossa: eu assino todos o0s
processos do municipio, que tramitam na controladoria, ndo por falta
de confianga, mas por rotina.
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O Controller descreveu todo o procedimento de licitagdo usado no municipio,
apontando o momento de atuacéo da controladoria. Como se pode ver, € um cuidado

da controladoria para que 0s recursos publicos sejam aplicados adequadamente.

A comissao de licitacéo é soberana. Faz a ata do processo licitatorio
e, até nesse momento, a controladoria ndo se pronunciou. Teve 0
vencedor, publicou-se o vencedor, ai 0 processo de licitacdo vai
encaminhado para a controladoria. Nesse momento, vai. O prefeito
ndo homologou a licitacdo ainda, ela foi apenas publicada. Foi
indicado apenas o vencedor, mas o prefeito s6 homologa a licitac&do
se 0 processo passar na controladoria. Existindo duvida, o prefeito
pode ndo homologar. Ele publica que revogou a licitacéo.

Buscando identificar alguma atitude de acompanhamento gerencial, foi feita a
pergunta ao controller se ele fazia algum trabalho de acompanhamento das metas do

PPA. Ele respondeu positivamente e complementou

NOs temos o PPA, a LDO que se prenuncia a Lei orgamentaria e onde
se encontram as metas pensadas para aquele exercicio. Informo
inclusive em percentual, o que ele deixou de atender. Se ndo, vai
chegar no Tribunal e ele vai Ihe cobrar isso, cumprir suas metas. Nao
digo a vocé que o trabalho da controladoria de Madre Deus nao tem
falhas. N&o é isso, mas a gente tenta, baseado nas normas do Tribunal
e nas leis federais, cumprir o maximo.

Esta clara na exposicdo do controller a preocupacédo fiscal nas acdes da
controladoria de Madre de Deus. No tocante a transparéncia, ele afirma que “Tudo
na prefeitura de Madre de Deus é publicado: receitas e despesas. A responsabilidade

da publicacdo é do pessoal da comunicacao”.

Destaca que “a contabilidade ndo é vinculada a controladoria. A controladoria
tem status de Secretaria e € ligada ao prefeito. A contabilidade esta ligada a secretaria
da Fazenda”. A vinculacdo da controladoria ao prefeito atende ao estabelecido na
Resolucéo n°. 1120/05 do TCM e ao que a literatura pesquisada recomenda.

Afirmou que poucas vezes realizou uma auditoria nos setores da prefeitura e
gue “Mandei trés pessoas fazer um curso em Sao Paulo, porque estamos pensando

a partir de margo fazer um trabalho mais incisivo nessa area”.

O controller apresentou uma visdo evoluida em relagdo a agbes de

transparéncia governamental quando afirmou

O cidadéao contribui e ele tem direito de saber para onde seu dinheiro
esta indo. Como estd sendo executado? Esta bem aplicado seu
dinheiro? As pessoas pensam que sO a administracdo privada da
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lucro, a administracdo publica também da lucro, sé que o lucro € a
satisfacdo do cidadao.

e Controladoria Geral do Municipio de Camagcari

A controladoria de Camacari foi criada em janeiro de 2005, por uma lei
especifica, que sofreu alteracdo em 2006, através da lei n°. 667/2005. A controladoria
€ estruturada com uma coordenacédo de contabilidade, uma coordenacéo de analise
e processos, uma coordenacao de auditoria e assessoria técnica. Esta assessoria da
suporte ao gabinete, cobrando e agilizando dentro da prépria estrutura, segundo
informacBes fornecidas em entrevista, pela controller do municipio. Segundo a
controller, apesar da controladoria ter sido criada em 2005 e a auditoria contar na

estrutura, ela so foi efetivamente estruturada no ano de 2013.

No organograma da prefeitura de Camacari, a controladoria tem status de
Secretaria. A Contabilidade e andlise de processos sao de responsabilidade da
controladoria. Foi implantada a auditoria e estdo, ainda de forma incipiente, querendo
implantar a auditoria de resultados, informou D. Branca. Sao emitidos relatérios

mensais que sdo enviados ao prefeito e, com a ciéncia dele, vdo ao TCM.

Informou a controller que, no municipio, h4 uma forma iniciante de um comité
gestor, composto por algumas secretarias que sdo chamadas de secretarias meio,
necessarias para que as secretarias fins funcionem, ou seja: Controladoria, Secretaria
de Administracdo, Secretaria de Governo, Secretaria da Fazenda e Procuradoria.
Nessas reunides, sdo analisados alguns problemas, alguma coisa que precise dar
solucédo. Relnem-se uma vez por semana e detectam se a solucao pode ser dada no
ambito das secretarias. Algumas vezes, convida-se para a reunido o secretario da
pasta que manifestou o problema. Ai sdo dados os encaminhamentos. Se o caso for
grave, entdo o problema é encaminhado ao prefeito. O comité convoca o prefeito para

a reunido e lhe passa a situacao.

Esta iniciativa parece um esforgo gerencial, ndo fiscal apenas, como a emissao
do relatério para encaminhamento ao TCM. A controller deseja implantar acbes de

controle mais gerenciais, buscando a qualidade do gasto publico, quando afirmou:

Como eu tenho a ideia de controle mais voltado para resultado, ainda
me da muita angustia ter que olhar todos os processos antes de
mandar para o Tribunal. Eu entendo que o processo pode estar lindo,
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mas a despesa pode nao ter sido eficiente. Tenho uma agonia por
implantar um controle de qualidade do gasto. Gostaria de olhar os
processos por amostragem e analisar cada gasto, por exemplo: se
construiu, verificar se houve realmente a obra.

Essa manifestacdo da controller deixou claro que as ag¢bes de controle
implantados no municipio objetivam atender ao fisco, mas ainda nao estédo voltadas
para auxiliar o gestor do processo de tomada de decisdao. Chegou a pronunciar-se a
respeito dos objetivos da implantacao pelo prefeito responsavel:

Na cabeca dele, era esta a ideia: preciso de alguém que me proteja e
me diga se estou fazendo alguma coisa certa. Ele n&o teve essa visdo
gerencial, que na verdade era o que devia ser feita.

E referindo-se a preocupacao do prefeito por sofrer puni¢ao, afirmou:

N&o quero ser preso. Fago o qué, para ndo ser preso? Vocé tem que
criar uma controladoria. E a controladoria foi criada. A controladoria
tem muitos papeis e cada dia s6 faz aumentar. Ndo se da a
controladoria o valor que € para ser dado. E muita cobranca e estrutura
gue é bom, nada.

Questionada sobre o envolvimento da controladoria no planejamento municipal,
a controller respondeu que o planejamento é com outra secretaria. Disse, contudo,
gue ha o envolvimento porque se entendeu que 0s setores meios precisam conversatr,
mas ndo h& nada escrito. Entdo, a controladoria € envolvida para evitar que,
posteriormente, o setor de controle diga que algo planejado ndo pode ser efetuado.
Se o assunto for tirar a independéncia da controladoria, o setor se recusa, por ocasido

do planejamento, e diz que ndo pode participar nessa etapa.

Com estas declaracBes viu-se que, realmente, ha necessidade de acdes
gerenciais na atuagdo das controladorias municipais estudadas. Mesmo
preocupando-se com aspectos fiscais legais, muitas delas ferem exigéncias explicitas

nos regulamentos firmados pelas instituicdes competentes.

O art. 74 da Constituicdo Federal emanada em 1988 ressalta

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

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

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos
e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de
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recursos publicos por entidades de direito privado;

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

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

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

§ 2° - Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.

E importante observar o que esta destacado na alinea |l desse artigo da
Constituicdo: “comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da
administracao federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;” Ora, avaliar os resultados quanto a eficicia e eficiéncia é implementar
uma gestao responsavel, zelando pela aplicacédo dos recursos publicos (tdo escassos)
para que os gastos sejam feitos de forma adequada no intento de atender as

verdadeiras necessidades da comunidade.

Essa avaliacdo engloba, também, a aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado. Entdo, vé-se quao abrangente deve ser a atuacdo da
controladoria e quao importante deveria ser sua fungéo junto a sociedade, pois sua
contribuicdo podera impedir muitos desvios e desperdicios de recursos publicos e
evitar tantos escandalos que se tem conhecimento pelas publicacbes das midias

eletrbnicas e televisivas.

Os argumentos desse artigo da Constituicdo estdo inseridos no art. 2 da

Resolugdo n°. 1120/05 do Tribunal de Contas do Municipio, quando afirma:

Art. 20 Entende-se por Sistema de Controle Interno Municipal o
conjunto de normas, regras, principios, planos, métodos e
procedimentos que, coordenados entre si, tém por objetivo efetivar a
avaliacao da gestédo publica e o acompanhamento dos programas e
politicas publicas bem como, evidenciando sua legalidade e
razoabilidade, avaliar os seus resultados no que concerne a economia,
eficiéncia e eficacia da gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e
operacional dos 6rgaos e entidades municipais.

Observa-se a riqueza gerencial dessa Resolucdo, pois, nesse artigo, vem
destacar “avaliar os seus resultados no que concerne a economia, eficiéncia e eficacia

da gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional dos 6rgaos e entidades
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municipais”.
Nas controladorias analisadas, ndo se encontrou nenhuma acéo voltada a
gestdo patrimonial e operacional de suas respectivas prefeituras. Nos portais da

transparéncia dos municipios estudados, estao algumas iniciativas voltadas a gestéo

orcamentaria e, assim mesmo, em alguns casos, com dados atrasados.

O artigo 3°. da Resoluc¢éo n°. 1120/05, também, assinala aspectos que parecem

estar esquecidos pelas gestores dos municipios e respectivas controladorias:

Art. 30 A manutengédo de Sistemas de Controle Interno Municipais
confere aos Gestores a garantia de que se vejam cumpridas:

| - a promogdo de operagdes metddicas, regulares e repetidas que
visem aferir, no processo de producéo de bens e/ou servigos pelo
municipio, a estrita observancia aos principios constitucionais da
legalidade, publicidade, razoabilidade, economicidade e eficiéncia;

Il - a preservagdo dos recursos publicos municipais, buscando
defendé-los e eximi-los de prejuizos advindos de desvios,
desperdicios, abusos, erros, fraudes ou irregularidades;

IIl - a promocgéo e o respeito a leis e regulamentacdes, bem como a
normas e diretrizes emanadas do préprio 6rgdo ou entidade, desde
gue néo conflitem com a legislacdo em vigor; e

IV - a elaboracédo e a manutencdo de dados financeiros e de gestdo
confiaveis, apresentando-os correta e ordenadamente, quando
solicitados pelo Tribunal de Contas dos Municipios.

Do que apregoa essas alineas, as iniciativas desenvolvidas pelos gestores
municipais ao instituir controladorias parecem so6 atender a de numero lll, pois, como
afirmou a controller de Camacari, o prefeito de seu municipio desejava que a
controladoria atuasse de forma que ele ndo fosse preso por improbidade
administrativa ou por fraude. Entdo, a preocupacdo com a obediéncia legal existe,
mas no tocante ao que esta destacado nas demais alineas, ndo se pbéde identificar

acOes que pudessem ser identificadas.
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4.2 CONHECIMENTO E EXPECTATIVAS DE CONTROLE DO PUBLICO
PESQUISADO

Em virtude de se vir discutindo, ao longo deste trabalho, a necessidade do
governo ser transparente em suas acoes, divulgando dados que a populacao pudesse
acompanhar e entender o direcionamento de suas politicas, procurou-se entender
qual o conhecimento e as expectativas de procedimentos de controle de um publico
com graduacdo de nivel superior e que tenha, possivelmente, contatos com
informacbes governamentais por sua atuacdo profissional, que sdo o0s

administradores e contadores.

Como ja descrito no capitulo de metodologia, os Conselhos Regionais de
Administracdo e o de Contabilidade, generosamente, encaminharam aos profissionais
gue sado cadastrados o formulario de pesquisa inserido no Apéndice 1 desta tese, para
que se pudesse ter uma visdo de qual sua avaliacdo a respeito das acdes
governamentais divulgadas em seus portais e qual sua expectativa de informacoes

gue lhes fossem disponibilizadas.

Este item apresenta, entdo, o resultado deste survey que podera servir de
subsidios aos governantes para avaliar sua interagdo com a comunidade para quem
devem ser todos os objetivos governamentais. Inicialmente, apresenta-se o perfil dos
participantes que se disponibilizaram a responder o questionario disposto nos sites

dos Conselhos Regionais de Administracédo e o de Contabilidade.

Para verificar possiveis associacdes entre a formacdo dos entrevistados e as
diversas repostas listadas abaixo, foram realizados testes Qui-Quadrado de Pearson.
Adotou-se um nivel de significancia de 5%, para concluir-se que existe associagcao

entre as variaveis se o p-valor fosse menor que 5% (ou seja, menor que 0,05).

4.2.1 Perfil dos Respondentes

Do universo de todos os administradores cadastrados no CRA-Ba, em 2014, e

todos os contadores registrados no CRC-Ba, neste mesmo ano, responderam a
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pesquisa um total de 3.580 participantes. Dessa amostra, 62,2% sao do sexo

masculino e 37,8% sao do sexo feminino, conforme o Grafico 1:

Grafico 1 — Distribuicdo da amostra por género. Bahia, 2014

70 ~
62,2

60 -

ol
o
1

37,8

Frequéncia (%)
w N
(e} (e}

N
o
1

=
=)
1

o

Masculino Feminino
Sexo

Fonte: Dados do Estudo

No que diz respeito a faixa etaria dos respondentes, observa-se que houve uma
significativa participacdo (43,6%) dos profissionais de faixa etaria entre 31 a 40 anos.
Apesar de haver uma expressiva participacdo dos profissionais acima de 40 anos
(33,8%), os mais jovens sdo a maioria na pesquisa, considerando os respondentes

abaixo de 40 anos que perfizeram um montante de 66,2% dos participantes (Grafico
2).
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Grafico 2 — Faixa etaria dos participantes do estudo. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do Estudo

Talvez essa maior participacdo dos mais jovens se justifique por integrarem
uma populacdo de maior acesso a internet, pois 91,6% responderam que 0 meio mais
utilizado para conhecer as decisdes governamentais é a internet como se pode

observar no gréafico 3 a seguir.

Grafico 3 — Meios utilizados para acompanhar as decisées governamentais. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do estudo

Quando se faz uma andlise da amostra estudada, observando a participacéo

das profissbes, vé-se que quem mais participou da pesquisa foram os administradores
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com o percentual de 56,1%. O Gréfico 4 exp0e estes dados. A categoria outra, que
aparece no grafico, abrange os tecnologos que se registram no CRA-Ba, bem como
tecndlogos e técnicos em Contabilidade que se registram no CRC-Ba. Pareceu-nos
gue a expressiva resposta dos administradores se dé pelo fato de precisarem de
dados governamentais para o direcionamento de sua atuacdo como profissionais,
orientando a empresa em que trabalham.

Gréfico 4 — Formacao dos participantes da pesquisa. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do Estudo

Esperando compreender a atuacdo docente como motivadora para a
participacdo neste estudo, viu-se que 80,3% dos integrantes da pesquisa nao sao
professores. Entdo, percebeu-se que, em sua maioria, a curiosidade pelos dados
governamentais ndo tinha a motivacao de interpretacédo da realidade econémica para

instruir os alunos. O gréafico 5 mostra esta informacéo.
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Grafico 5 — Atuacao docente do publico pesquisado. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do Estudo

4.2.2 Conhecimento dos procedimentos de controle e de prestacdo de contas

dos dados governamentais

Buscando avaliar a efetividade da transparéncia governamental, indagou-se
aos participantes do estudo se conheciam alguns gastos do governo estadual. Apesar
do estudo ter, como objeto, algumas prefeituras do estado da Bahia, ndo havia como
setorizar os respondentes da pesquisa pelos municipios analisados, uma vez que, nos
Conselhos que colaboraram com o estudo, ndo havia a possibilidade de encaminhar
o formulario apenas para os profissionais registrados habitantes daquelas localidades.
Assim, as questbes abrangeram o conhecimento dos profissionais a respeito dos
dados estaduais.

A respeito dos gastos com a Educacéo, vé-se, no Gréfico 6, que 91,2% afirmam
n&o conhecer qual o montante alocado pelo governo estadual para este fim. E curioso
observar que o0s respondentes afirmaram em percentual semelhante que
acompanham os dados do governo pela internet e, contudo, ndo sabem qual seu
investimento nesta area. Entdo, parece que o governo nao vem sendo transparente
no tocante a esse campo.
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Gréfico 6 — Percentual de respostas sobre o conhecimento dos gastos com a
educacao. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do estudo

A mesma situacdo foi observada no que se refere aos investimentos
governamentais na saude. O Grafico 7 mostra que, aproximadamente, 73% nao

conhecem qual o montante dos gastos governamentais associados a saude.

Gréfico 7 — Percentual de respostas sobre o conhecimento a respeito do
investimento estadual na area de saude. Bahia, 2014
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Surpresa ainda maior foi no que se refere aos gastos com a Arena Fonte Nova.
Como a pesquisa fora realizada no ano de 2014, ano que a cidade de Salvador sediou

alguns jogos da Copa do Mundo, era de se esperar que 0s participantes do estudo e
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gue acompanham os dados governamentais pela internet, soubessem o montante de
recursos publicos investidos nesta obra. O resultado encontrado, entretanto, frustrou
esta expectativa, pois 70 % dos participantes afirmaram n&o conhecer o montante
designado para este fim. O Gréafico 8 demonstra esta situacao.

Gréafico 8 — Percentual de respostas sobre o conhecimento do montante gasto com a
construcao da Arena Fonte Nova. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do estudo

Procurou-se, também, saber se os participantes da pesquisa acompanhavam
o movimento da Taxa SELIC, que tem sido assunto muito discutido muito na midia
eletrbnica e televisiva e cujo movimento de subida e de descida depende de decisées
governamentais. Os respondentes assinalaram em sua maioria (60,9%) que
acompanham o movimento deste indicador, como se pode observar no Gréfico 9, a
seqguir. Indagados sobre qual seria 0 movimento da Taxa SELIC nos dltimos anos,
67% responderam de subida. Bem, esta taxa era muito elevada e veio descendo. No
ano de 2014, passou a subir, entdo afirmaram corretamente os cerca de 61% que
assinalaram que acompanham esta taxa. Os 6% superiores a este percentual que n&o
acompanham e que afirmaram que a tendéncia é de subida podem ter acertado por

acaso. E o que se vé no Gréfico 10, logo em seguida.
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Gréfico 9 — Percentual de respostas sobre 0 acompanhamento da Taxa SELIC
pelo publico pesquisado. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do Estudo

Gréfico 10 — Percentual de Respostas sobre o conhecimento do movimento da
taxa SELIC. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do Estudo

Buscou-se conhecer qual a impressao que os participantes da pesquisa tinham
em relacdo aos dados, relatorios e outras publicagbes do governo, no sentido de
atender a demanda por transparéncia e por busca de uma prestacao de contas do
governo a sua comunidade. Questionou-se, entéo, se as publicacdes governamentais
eram de facil compreensdo. Uma maioria esmagadora de respondentes afirmou que
nao (91%). Entdo, se h& o esfor¢co dos governantes em divulgar suas agdes e o publico
(o da pesquisa tem nivel superior e é de area afim) ndo entende, o processo de
comunicacdo nao foi completo, uma vez que o emissor da informacgao nao o fez de

forma que se faca compreender. O Grafico 11 apresenta esta realidade.
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Grafico 11 — Percentual de respostas sobre o entendimento das informacgdes
divulgadas pelo governo. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do Estudo

As decisdes governamentais de manter portais de transparéncia, exigidos pela
Lei n° 131/09, parecem nao estar sendo cumpridas adequadamente, uma vez que

nao ha compreensao das informacdes publicadas.

Acessando o Portal da transparéncia da Unido, tentou-se ver quais seriam 0s
gastos diretos do Governo Federal durante o més de janeiro de 2014.
Surpreendentemente, surgiu um arquivo em excel, completamente incompreensivel
como se pode ver no anexo 2. Como o cidaddo comum pode entender algum dado
apresentado daquela forma, se mesmo 0s mais esclarecidos ndo conseguem

compreendé-lo?

A lei n°. 131/ 2009 que modifica o art. 48 da Lei Complementar n2 101, de 4 de

maio de 2000, exige na alinea Il do seu paragrafo Unico a

Il — liberagcdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informacf6es pormenorizadas sobre a
execucao orgcamentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso
publico;

Reforcando ainda mais a transparéncia dos dados governamentais, surgiu a

Lei n° 12.527/11 que, em seu artigo 3°., dispde:

Art. 32 Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar
o direito fundamental de acesso a informacao e devem ser executados
em conformidade com os principios bésicos da administracdo publica
e com as seguintes diretrizes:
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| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecao;

I - divulgacdo de informagBes de interesse publico,
independentemente de solicitacdes;

Il - utilizacdo de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia
da informacgéo;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administracao publica;

V - desenvolvimento do controle social da administragéo publica.
Como informacgfes de interesse publico, destacadas na alinea Il reproduzida
acima, podem estar sendo divulgadas se o cidadao ndo consegue compreender o que
Ihe é exposto? Vé-se que ha legislacdo que garanta esta acdo, mas faltam
mecanismos de controle para que o exigido seja cumprido. Mais adiante no paragrafo

3°. do art. 8°. desta lei, h4 a seguinte exigéncia:

§ 32 Os sitios de que trata o § 22 deverao, na forma de regulamento,
atender, entre outros, aos seguintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de contelido que permita 0 acesso a
informacé&o de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de
facil compreensao;

Dessa forma, o portal da transparéncia da Unido também esta ferindo a alinea
| do pardgrafo 3°. da Lei n° n° 12.527/11, que exige que a informacdo seja
disponibilizada de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de fécil

compreensao.

Quando se analisa o portal da transparéncia do estado da Bahia, observa-se
que a linguagem € mais clara, os numeros sao faceis de compreender. H4, no entanto,
uma defasagem de dados publicados. A “liberacdo ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informa¢des pormenorizadas
sobre a execucao orcamentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico”,

prevista em lei, ndo esta acontecendo.

No anexo 3, pode-se observar que o portal publicou dados do governo da Bahia
até outubro de 2014. Portanto, em fevereiro de 2015, ainda ndo ha a informacgéao
atualizada do movimento de receita e despesa do estado da Bahia. Neste anexo,
também, destacou-se um aspecto curioso: apesar de fornecerem dados publicados
até outubro de 2014, os graficos para facilitar a visualizagdo da composicdo da
despesa e receita s6 sédo publicados até o ano de 2012. E o ano de 2015 ja esta
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avancando!!!

Buscou-se, entdo, analisar os sites dos municipios, cujos controllers
participaram deste estudo, contribuindo com as informagfes de seu municipio por

entrevista pessoal.

O municipio de Salvador dispbe de um site de facil visualizagdo, com imagens
gue representam alguns conceitos gerenciais, tais como: planejamento, receitas e
despesas, legislacao etc. Contem informagdes do PPA e a LDO de 2015, porem entre
os dados da LDO, h&d a informacdo do cronograma anual de desembolso
desatualizado, pois o ultimo cronograma publicado é de 2012. Também, a LOA
publicada corresponde ao ano de 2014. Se o ano de 2015 ja4 esta em curso, a
populacao tem o direito de saber o montante reservado pela Prefeitura para os gastos

municipais.

Hé informacdes das receitas por classificacao de categoria, atualizadas até os
dias atuais. Tem a informacao por dia e por tipo, mas ndo um resumo de arrecadacao
para que a comunidade possa conhecer o montante geral arrecadado. As despesas,
também, sdo publicadas no site, por Modalidades licitatérias, Convénios de Receita,
Informes Diarios, Transferéncias de Recursos e Gastos Diretos. Estdo atualizadas,
porém sdo de dificil analise, porque ndo ha uma informacédo do total dos gastos
realizados e o cidaddo comum devera ter o conhecimento do excel para exportar as
informacd@es para este software e la calcular o montante e fazer comparacfes com as

receitas.

As demonstracdes contabeis publicadas no site estdo completamente
defasadas. Os ultimos relatorios divulgados sdo do ano de 2012. Ao se pesquisar no
campo do site denominado Lei de Responsabilidade Fiscal, os dados informados séo

do 2°. quadrimestre de 2014. Esta, portanto, defasada a informacao.

Quando se visitou a Vice-Prefeitura, tomou-se conhecimento da existéncia de
um Planejamento Estratégico realizado pelo Poder Executivo que reuniu seus
Secretarios Municipais e pediu para que eles estabelecessem objetivos e metas que
pudessem ser alcangadas, cada um dentro de sua pasta e limites. Este plano ndo esta
divulgado no site e pareceu-nos uma iniciativa adequada para o direcionamento das

acdes municipais.

Entdo, a analise do portal da transparéncia da Prefeitura de Salvador denota
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gue a legislacdo também néo esta sendo cumprida, nem no que tange a informacdes
em tempo real, nem em dados publicados que facilitem a compreensao do cidadao

comum.

A visita ao site da maior cidade do interior da Bahia, Feira de Santana, revela
gue os dados néo estéo atualizados e nem todas as secretarias tém suas informacdes
divulgadas. Ha, no entanto, divulgacdes de editais de licitacdo abertos, o que é um
ponto positivo. Quando se busca a informacao da situacao de obras realizadas pela
prefeitura de Feira, o site direciona para um portal do TCM que divulga este dado de

todos os municipios do Estado da Bahia.

O site da Prefeitura de Madre de Deus ndo contem imagens, nem graficos
explicativos. Publica: (1) leis e decretos e outros atos oficiais; (2) licitagcbes e
contratacdes diretas e editais de maneira geral; (3) instrumentos de planejamento
(PPA para o periodo de 2014-2017; LDO aprovada em julho de 2014 que orientara a
LOA de 2015, porém a LOA esta defasada, pois a publicada € de 2014); (4)
informacdes exigidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (n&o se encontraram dados
da relacdo dos gastos da educacéo e da saude, de acordo com os ditames da LRF);
(5) dados das Contas Publicas (ha itens relacionados neste campo do site, porém sem
informacdes. SO estdo inseridos dados de contratos, aditivos e tributos arrecadados
em 2010. Os demais: balancetes, demonstrativos, compras, balan¢os orgcamentarios
e outros estéo identificados como links, mas ndo ha informacao); (6) Convénios (s6

ha a informacao de um convénio e que se refere a 2010).

No tocante a execucdo orcamentaria, os dados das receitas e despesas estéo
atualizados até dezembro de 2014. Ha a informacdao individual e detalhada de todos
os recebimentos e gastos da prefeitura de Madre de Deus, porém ndo ha uma
organizacdo gerencial dos dados, pois estas informacfes sédo divulgadas sem uma
totalizacdo e sem comparacdo com o planejado para se ter uma ideia do que foi

realizado.

A prefeitura de Camacari tem um site de transparéncia, cuja controladoria
assume a responsabilidade da publicacéo das informacdes. E denominado Portal da
CGM de Camacari, ou seja, Portal da Controladoria Geral do Municipio de Camacari.
E o Unico site dos analisados que adotou este procedimento e divulga a misséo e o

objetivo da controladoria.
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Além das informacdes da controladoria, h& inseridos anexos no campo das
Contas Publicas com dados de Balancos Orcamentarios, Demonstrativos da
Execucdo das Despesas por Funcédo e Sub-Funcdo, Demonstrativo da Receita
Corrente Liquida e de Receitas e Despesas Previdenciarias do Regime Proprio dos
Servidores, Demonstrativos do Resultado Nominal e do Resultado Primario,
Demonstrativos dos Restos a Pagar por Poder e Orgdo, Demonstrativos das Receitas
e Despesas com Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino, Demonstrativo das
Parcerias Publico Privadas, Demonstrativo Simplificado do Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentaria e Demonstrativo das Receitas e Despesas com Acdes e

Servicos Publicos de Saude.

Estas informacdes teriam uma grande utilidade gerencial e de prestacao de
contas a comunidade se nao estivessem defasados. O Demonstrativo Simplificado do
Relatorio Resumido da Execucéo Orcamentéaria apresenta dados do primeiro bimestre

do ano de 2014. Os demais estdo com informacdes até o 5°. bimestre do ano passado.

Quando se acessa o link de informac8es gerenciais disponibilizadas no portal
CGM de Camacari, vé-se que os ultimos dados informados sdo de 2013. As insercdes
gue existem neste campo sdo balancetes de receita e de despesas. Sdo dados

contébeis, porém nao gerenciais, pois ndo ha uma analise do que é publicado.

No tocante ao campo de planejamento desse portal, estdo divulgados o PPA e
a LDO atualizados, porém a LOA esta com data de 2014. Nao apresentaram a LOA

gue orientara as acdes do prefeito no ano de 2015.

Dentre os portais visitados, referentes aos municipios cujas controladorias
foram objeto deste estudo, o portal da CGM de Camacari foi 0 mais completo, embora
com aspectos que poderiam melhorar a divulgacdo dos dados que seriam Uteis na
gestdo do municipio e que deixariam a populacdo com melhores condicbes de

acompanhar as acdes governamentais.

Retornando a analise das respostas do questionario aplicado pelos Conselhos,
destaca-se que é lamentavel ver também que 73% (Grafico 12) dos participantes da
pesquisa ndo tém conhecimento da atuacdo de alguma controladoria publica. Como
se pbde observar na analise dos portais da transparéncia, com informacdes defasadas
e dados postados de forma incompreensivel, o conhecimento das controladorias fica

prejudicado.
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Grafico 12 — Percentual de respostas sobre o conhecimento da atuacdo de alguma
controladoria na area publica. Bahia, 2014
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Fonte: Dados do Estudo.

A lei n°. 101/2000, que exige a existéncia de controles internos e define a
publicacdo de alguns instrumentos de gestéo fiscal para o conhecimento do publico,
pode ndo estar sendo seguida adequadamente. A recente divulgacdo de escandalos
publicos poderiam ter sido evitados se houvesse uma adequada atuacdo da
Controladoria Geral da Unido. Entdo, para um publico esclarecido ndo conhecer o
desempenho das controladorias publicas, pode significar inexisténcia ou inadequacéao
de acéo.

No que tange a exigéncia de transparéncia, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei n°. 101/2000) firma em seu artigo 48:

Da Transparéncia da Gestéo Fiscal

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos
guais sera dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
or¢camentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo parecer prévio;
0 Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de
Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Recordando-se da andlise dos portais de transparéncia analisados, observa-se

gue muitos desses relatorios ndo estdo sendo divulgados.

A énfase a atuacao das controladorias é dada de forma muito subliminar por
essa lei, uma vez que so € dado destaque a atuacdo do controle interno, quando se

refere: (1) a assinatura do Relatorio de Gestao Fiscal (paragrafo unico do art. 54); (2)
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a fiscalizacéo da gestao fiscal, como auxiliar ao Poder Legislativo, juntamente com o
Tribunal de Contas (art. 59); e (3) ao controle social, quando se exigem normas e
padrées mais simples para os pequenos Municipios, bem como outros, necessarios

ao controle social.

A alinea lll do art. 67 refere:

Do Relatério de Gestéo Fiscal

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre serd emitido pelos titulares
dos Poderes e 6rgaos referidos no art. 20 Relatério de Gestéo Fiscal,
assinado pelo:

Paragrafo Unico. O relatério também serd assinado pelas
autoridades responséaveis pela administragcdo financeira e pelo
controle interno, bem como por outras definidas por ato préprio de
cada Poder ou érgao referido no art. 20.

Da Fiscalizac&do da Gestéo Fiscal

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e
do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta
Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente,
da politica e da operacionalidade da gestao fiscal seréo realizados por
conselho de gestéo fiscal, constituido por representantes de todos os
Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades
técnicas representativas da sociedade, visando a:

Il - adogdo de normas de consolidacdo das contas publicas,
padronizacdo das prestacdes de contas e dos relatérios e
demonstrativos de gestao fiscal de que trata esta Lei Complementar,
normas e padrdes mais simples para os pequenos Municipios, bem
COMO outros, necessarios ao controle social,

E uma preocupacdo unicamente fiscal, ndo ha, nessa lei, nenhum relevo a
contribuicdo gerencial da atuacédo de uma controladoria. Se o proprio Estado brasileiro
nao se preocupou em dar mais importancia ao papel da controladoria, € questionavel
esperar que os cidaddos comuns tivessem clareza da atuacdo deste 6rgao e lhe

cobrassem resultados.

Shah (2007, p.15) ressalta:

Accountability is a fundamental value for any political system. Citizens
should have the right to know what action have been taken in their
name, and they should have the means to force corrective actions
when government acts in an illegal, immoral, or unjust manner.
Individual citizens should have the ability to have some redress when
their rights are abused by government or they do no receive the public
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benefits to which they are entitled.?

O que esse autor enfatiza €, exatamente, a esséncia da Lei n°. 12.527/11,
denominada Lei da Transparéncia, pois cada cidadédo tem o direito de saber qual o
direcionamento governamental aos recursos que ele contribuiu e, como agente
principal de uma estrutura organizacional, exigir que seus interesses sejam atendidos,

como preconiza a Teoria da Agéncia.

A partir da Lei n°. 101/2000, ficou a cargo de cada estado regulamentar a
aplicacao de controles em seus 6rgédos publicos, detalhando sua atuacéo. Na Babhia,
a Resolucao 1120/05 emitida pelo Tribunal de Contas dos Municipios, “dispde sobre
a criacado, a implementacdo e a manutencao de Sistemas de Controle Interno nos
Poderes Executivo e Legislativo municipais, e da outras providéncias”. Ora se o TCM
€ um orgao auxiliar do Poder Legislativo, esta resolucdo ndo deveria ser uma lei
emanada pela Assembleia Legislativa do Estado da Bahia? Por que as praticas de
controladoria ndo estao firmadas pelo Poder Legislativo, responsavel por criar leis
para disciplinar a ordem publica, sugeridas pelo Poder Executivo, focando numa

gestao transparente?

Essa Resolucéo valoriza a existéncia do sistema de controles internos e, mais

especificamente na alinea d de seu caput, reforca

d) a existéncia e a manutencdo de Sistemas de Controle Interno
Municipais constituem pecas fundamentais para a realizacdo de
gestdes responsaveis e transparentes.

A transparéncia pregada pela legislacdo deixou a desejar no momento que a
maioria representativa dos participantes do estudo ndo compreendeu o que foi
publicado e nem conhece a atuacédo de uma controladoria. Além deste aspecto, outro
ponto importante destacado neste trecho da resolugdo é a “realizacdo de gestdes
responsaveis”. O que isso significa? Disponibilizar informagdes em tempo real que
instrumentalizem o gestor de dados para o processo de tomada de decisfes e adocao

de caminhos que conduzam ao alcance dos objetivos que foram tracados no Plano

22 A Prestacéo de contas é um valor fundamental para qualquer sistema politico. Os cidad&os devem
ter o direito de saber que medidas foram tomadas em seu home e devem ter os meios para forcar
acOes corretivas, quando o governo age de forma injusta, ilegal ou imoral. Cada cidad&o deve ter a
capacidade de ter algum recurso, quando seus direitos sdo abusados pelo governo ou ficam sem
receber os beneficios publicos a que fazem jus (Tradug&o Prépria).
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Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e, mais precisamente, na Lei de

Orcamento anual.

No que se refere ao cumprimento da Lei n° 101/00, essa Resolugao
responsabiliza as controladorias juntamente com o Tribunal de Contas pela
fiscalizacdo da obediéncia as exigéncias legais, quando se refere na alinea ¢ do seu

caput:

c) cabe aos Sistemas de Controle Interno Municipais, juntamente
com o controle externo exercido por este Tribunal, auxiliarem a
respectiva Camara Municipal na fiscalizacdo do cumprimento das
normas da Lei Complementar no 101/00 - a Lei de
Responsabilidade Fiscal;

Percebe-se pelos resultados desta pesquisa que a maioria dos participantes
nao conhece a atuacdo das controladorias, que estdo com os dados dos sites
defasados, significando que néo estdo sendo alimentados em tempo real como exige
a lei. Procurou-se ver de quem ¢é a responsabilidade por esta situagéo. Viu-se no Art.
1°. da Resolucdo 1120/05 que sua implantacdo é atribuida aos Poderes Executivo e

Legislativo municipais, como se segue:

Art. 1° Os Poderes Executivo e Legislativo municipais implantardo e
manterdo, de forma integrada, Sistemas de Controle Interno
Municipais, de conformidade com o mandamento contido no art. 74, |
a IV, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, e no art. 90, |
a |V e respectivo paragrafo unico, da Constituicdo do Estado da Bahia.

E mister observar que essa responsabilidade destacada nesse artigo, faz

mencéao ao art. 74 da Constituicdo Federal emanada em 1988 que ressalta

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

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

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

Il - exercer o controle das operacfes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Uniao;

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

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



114

solidaria.

§ 2° - Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato &
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.

Como se V€, os controles internos ja estavam contemplados na Constituicao
Brasileira, desde 1988. A Lei de Responsabilidade Fiscal que tem motivado a criacao
de controladorias, para que o Poder Executivo ndo seja penalizado por inobservancias
de suas normas, foi emitida em 2000. A Resolucdo n°.1120 do TCM do estado da
Bahia € de 2005. E os nossos governantes ainda ndo colocaram em pratica seus
preceitos. Pode-se inferir que os Poderes ndo estdo integrados na busca de um
desempenho eficaz da controladoria, como preconiza a Constituicéo Brasileira em seu

artigo 74.

4.2.3 Resultados dos testes Q-quadrado realizados

O primeiro teste Qui-Quadrado de Pearson foi realizado para verificar possiveis
associacdes entre a formacao dos entrevistados e as diversas repostadas listadas no
apéndice 2 desta tese. Adotando um nivel de significancia de 5%, concluiu-se que
existiria associacao entre as variaveis se o p-valor for menor que 5% (ou seja, menor
gue 0,05). Nesta avaliacdo, ndo foi observada associacfes com significancia
estatistica. Ambas profissdes tém praticas associadas ao estudo em questdo, mas
nao houve diferencas significativas nas respostas dadas por conta da formacgéo

profissional.

Com os mesmos parametros de significancia, o teste Qui-Quadrado foi
utilizado, também, para verificar a existéncia de associacdo entre a idade do
entrevistado e as variaveis relacionadas no apéndice 3. Na tabela 1, a seguir, observa-
se que a idade se associou com as repostas referentes a atuacdo docente (p-
valor=0,000), gastos com a educag¢ao em 2013 (p-valor=0,000), acompanhamento da
taxa Selic (p-valor=0,000), gastos com a Arena Fonte Nova (p-valor=0,000) e com as

informacgdes divulgadas no Portal de Transparéncia (p-valor=0,000).
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Tabela 1 — Testes Q-quadrado relacionando Idade dos respondentes com outros parametros
respondidos

Idade
Variaveis Até 30 anos De 30-40 anos De 40-50 anos AC'Zr?OC;e 50 p-valor
n % N % N % n %
Atuacao docente
Sim 74 9,2 309 19,8 154 19,4 167 40,3 0,000
Néo 735 90,8 1252 80,2 641 80,6 248 59,7
Gastos com a
educacdo em 2013?
Sim 25 3,1 92 5,9 148 18,6 49 11,9 0,000
Néo 784 96,9 1.469 94,1 647 81,4 366 88,1
Acompanha
movimento da taxa
Selic?
Sim 395 48,9 888 56,9 555 69,8 341 82,1 0,000
Néo 414 51,1 673 43,1 240 30,2 74 17,9
Conhece montante
gasto com Arena
Fonte Nova?
Sim 185 22,9 407 26,1 302 38,0 180 43,3 0,002
Néo 624 77,1 1154 73,9 493 62,0 235 56,7
Acha
compreensiveis as
informacoes
divulgadas?
Sim 31 3,8 111 7,1 148 18,6 31 7,5 0,000
N&o 778 96,2 1450 92,9 647 81,4 385 92,5

Fonte: Dados do Estudo

Na tabela 2, a seguir, encontra-se o resultado referente ao teste de qui-
quadrado, com o0 mesmo parametro de significancia, para verificar se existiu
associacao entre o meio utilizado para acompanhar as informacfes governamentais
e 0 acesso ao Portal de Transparéncia. Ndo houve associacdo estatisticamente

significante (p-valor=0,896)

Tabela 2 — Teste Q-quadrado da relagdo entre 0 acompanhamento das informacdes
governamentais e 0 acesso ao portal da transparéncia

Meio utilizado para acompanhar informacdes

Variavel Internet Outro p-valor
n % N %
Acessa o Portal de Transparéncia?
Sim 1.453 44,3 139 46,2 0,896
Néo 1.827 55,7 162 53,8

Fonte: Dados do estudo

O resultado encontrado na Tabela 2 significa que o fato de que aqueles que
usam a internet para obter informa¢des governamentais nao implica na observagao

do portal da transparéncia. Parece que ndo ha ainda a cultura de acompanhar o



116

desempenho exposto em seus portais. Conforme vimos neste item, 0s portais deixam
a desejar a respeito de publicar informacdes claras e acessiveis a todos o publicos,
bem como se prendem as exigéncias legais para a publicacdo de dados publicos e
nao se preocupam em aperfeicoar os sites de forma que fiquem atraentes e de facil

compreensao.

4.2.4 Necessidade de informac¢des do publico pesquisado

Na realizacdo da survey, foi feito um questionamento aos participantes da
pesquisa, a respeito de que informacdes publicas eles deveriam ter conhecimento.
Foram-lhes dadas algumas alternativas, deixando-os livres para marcarem mais de
uma opcao de resposta. A tabela com os dados tabulados esta disponivel no apéndice

C desta tese.

Observa-se que um percentual significativo de respondentes (23,4 %) assinalou
Planejamento Estratégico, Gastos Publicos, Processos de Controle das Contas
Pulblicas, Acdes corretivas em casos de improbidade administrativa. Considerando a
formacao dos participantes do estudo, era de se esperar que estas respostas fossem

as mais assinaladas.

Como os respondentes poderiam apontar uma ou mais questdes, verificou-se
que a maior participacéo percentual foi da alternativa “Planejamento Estratégico”. 59%
dos participantes gostariam de conhecer o planejamento estratégico governamental.
Ja se chamou a atenc¢édo, neste estudo, para a pouca clareza dos sites publicos. O
PPA (Plano Plurianual) é o instrumento de planejamento que equivale a um
planejamento estratégico, apesar de ter a duracdo de quatro anos, e, pela legislacéo,
€ obrigatdria sua divulgacdo nos sites da transparéncia. As respostas dadas

confirmam a necessidade de uma divulgacdo mais nitida dos planos governamentais.

Conferiu-se que um total de 55% preferia ver divulgadas atitudes
governamentais de punicdo na verificacdo das ocorréncias de improbidade
administrativa, ao assinalarem as “acdes corretivas em casos de improbidade

administrativa”. Observa-se a caréncia do publico pelo combate a corrupg¢éo, tendo
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conhecimento de atos governamentais que punam as pessoas que desviaram

recursos ou tiveram outra atitude fora daquilo que a legislacdo estabelece.

Um total de 47,7% dos pesquisados prefere conhecer os processos de controle
das contas publicas, pois assinalaram “processos de controle das contas publicas”.

Da para perceber quanto a transparéncia governamental vem deixando a desejar.

Ao se inquerir o participante do estudo a respeito de como deveriam ser
divulgados os dados governamentais de forma que todos tivessem acesso, foram
dadas algumas sugestdes que vale a pena registrar. A maioria significativa destacou
a necessidade de simplicidade na apresentacdo das informacdes publicas. Foram

anotadas:

Que as informacdes fossem divulgadas também em jornais de grande
circulacao;

Que as informagdes fornecidas tivessem uma linguagem mais simples
e com uma melhor didatica para compreensdo e incentivo ao
acompanhamento da populagéo.

Usar linguagem coloquial, o povo entende assim, fazendo analogia
com o orgcamento simples domestico dele!

As informag0es apresentadas nos portais de prestacdo de servigos,
em todas as esferas, geralmente apresentam dados com termos
técnicos, o que impossibilita 0 acompanhamento por cidadao leigo no
assunto, sobretudo as matérias que se referem a destinacdo de
recursos.

O objetivo € o de atender imposi¢des legais, a exemplo das obrigacdes
impostas pela LRF, nada mais que isso. Assim, ndo se percebe o
interesse de esclarecer de fato as informagfes disponibilizadas. A
impressao que se tem é de que é melhor assim...????

Estes sdo exemplos de tipos de respostas dadas pelos participantes do estudo.
Comprovam, portanto, a necessidade de melhor organizacdo dos sites publicos,

possibilitando serem instrumentos da transparéncia governamental.

Apbs clarear-se o0 entendimento pelos pesquisados a respeito da atuacao das
controladorias publicas no Brasil, mais especificamente na Bahia, no préximo item,
sera apresentado a compreensdo sobre controles governamentais de um pais

desenvolvido que tem liderado muitas a¢gdes de accountability em todo o mundo.
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4.3 PRATICAS DE CONTROLADORIA NOS EUA

Buscou-se conhecer qual € o papel da controladoria em outro pais. Em visita a
George Mason University, o pesquisador aproximou-se da realidade dos EUA e fez
uma comparacdo das diferencas encontradas nas praticas de ambos paises.
Pesquisou-se o entendimento, exigéncias e responsabilidades da controladoria nos
Estados Unidos e pode-se verificar a importancia gerencial que é dada a atuacdo da

controladoria.

Pelas observacgfes que estdo inseridas neste item, tem-se a perfeita percepcao
de que o estabelecimento dos controles faz parte de uma politica governamental de
valorizacéo dos recursos do contribuinte americano e de prestagéo de contas ao povo,
da aplicacdo de seus recursos. A transparéncia dos dados governamentais € um
cuidado observado que denota a decisédo de prestacdo de contas aos individuos das

acOes do governo.

Para Pereira (2010), a elaboracdo de politicas publicas € um ato proveniente
de decisbes e acdes revestidas de autoridade do poder publico, em atendimento a
uma demanda da préopria comunidade de maneira organizada ou ndo. A adocao da
politica de controles e de prestacdo de contas pelo governo americano ndo sé deixa
claro o posicionamento de seus governantes, como também evidencia o campo
proprio de administracdo politica, qual seja o modus operandi das relacbes

organizacionais para alcancar os objetivos institucionais. Santos (2009, p.44) destaca:

(...) se a economia politica, no plano da materialidade humana,
responde pelo “que” e “por que” fazer, ou seja, pelas possibilidades da
producdo, da circulagdo e da distribuicio dos bens materiais, a
administragao politica tende a responder pelo “como fazer”, ou seja,
pela concepcédo da gestédo para se chegar a finalidade.

A administracdo politica americana, no que tange ao estabelecimento de
controles para garantir o patrimodnio nacional e de prestacdo de contas para assegurar
ao seu povo como o governante esta conduzindo o pais, parece um exemplo a ser

seguido.

Em pesquisa ao site governamental, viu-se que a controladoria federal é
exercida por uma agéncia independente, apartidaria que trabalha para o Congresso,

denominada US Government Accountability Office (GAO). Muitas vezes, esta agéncia
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€ chamada de "céo de guarda do Congresso”, pois 0 GAO investiga como 0 governo

federal gasta o dinheiro do contribuinte.

O chefe do GAO, a Controller-Geral dos Estados Unidos, foi nomeado pelo
Presidente, para um mandato de 15 anos, de uma lista de candidatos proposta pelo
Congresso. Atualmente, o chefe do Escritorio de Contabilidade do Governo dos EUA
(GAO), Gene L. Dodaro, tornou-se o oitavo Controller-Geral dos Estados Unidos, em
22 de dezembro de 2010, quando foi confirmado pelo Senado dos Estados Unidos.
Ele foi indicado pelo presidente Obama, em setembro de 2010, a partir de uma lista
de candidatos selecionados por uma comissao bipartidaria, bicameral do Congresso
(GAO, 2014).

O atual processo de nomeacdo do Controller-Geral foi estabelecido pelo
Congresso mediante a aprovacao da Lei GAO de 1980. De acordo com esta lei, 0
Controller-Geral € nomeado pelo presidente com o conselho e consentimento do
Senado. Quando ocorre uma vaga no escritorio da Controladoria-Geral, o Congresso
estabelece uma comissao para recomendar individuos ao Presidente. A comissao é
composta por: (1) Presidente da Camara dos Deputados; (2) Presidente do Senado;
(3) Lideres da maioria e da minoria da Camara dos Deputados e do Senado; (4)
Presidente e membro da Comissdo do Senado para os Assuntos de Seguranca
Interna e Governamentais; (5) Presidente e Membro do Comité da Camara para
Supervisédo e Reforma do Governo.

A comissao deve recomendar ao presidente, pelo menos, trés individuos e o
presidente pode solicitar que a Comissdo recomende individuos adicionais. O
presidente, entdo, seleciona um individuo daqueles recomendados para nomear como
o novo Controller Geral. A nomeacéo do presidente deve ser confirmada pelo Senado.

Os Controllers Gerais sdo nomeados por um ndo-renovavel prazo de 15 anos.

Esse prazo do mandato do controller faz com que ele conviva com diferentes
presidentes, muitas vezes, até de diferentes partidos, pois sua atuacdo € técnica.

Precisa zelar pelos recursos do povo americano.

No Brasil, o Controlador Geral da Unido tem status de ministro, pois é
denominado Ministro Chefe da Controladoria Geral da Unido. Sua escolha difere do
processo implantado nos EUA, pois o controller € escolhido sob 0 mesmo critério que

os demais Ministros, ou seja, por indicacdo do Chefe do Poder Executivo, quando



120

compde seu escaldo hierarquico. Portanto, alguém que tem o dever de fiscalizar a
aplicacao dos recursos do povo brasileiro € escolhido pela pessoa a quem deveria
verificar a legalidade dos atos e prestar contas a comunidade do direcionamento de
suas contribui¢cdes. Além disso, a duracdo de seu mandato é definido pelo Chefe do
Poder Executivo. Ele pode permanecer no cargo por quatro anos ou por mais tempo
a depender da avaliacdo positiva do governante do momento. Recentemente, 0
Controlador Jorge Hage deixou o cargo apoés 12 anos de funcgéo, pois ele foi nomeado
pelo Presidente Lula, que teve seu mandato de 4 anos e mais uma reelei¢cédo, e
permaneceu no posto durante o 1°. mandato da Presidente Dilma. Portanto a duragéo
do mandato é diferente dos EUA, quando o controller é indicado para um mandato de

15 anos, obedecendo criterioso processo para sua escolha.

O site do GAO explicita sua missao, qual seja, “apoiar o Congresso no
cumprimento de suas responsabilidades constitucionais e ajudar a melhorar o
desempenho e garantir a prestacdo de contas do governo federal para o beneficio do
povo americano”. O GAO fornece ao Congresso informagdes oportunas e objetivas,
baseadas em fatos, apartidarias, ndo ideoldgicas, justas e equilibradas. Vé-se a
importancia gerencial da controladoria, pois além das obrigacdes da prestacao de
contas, 0 GAO ainda ajuda com suas informacBes ao processo de decisdo e de

encaminhamento do pais.

Adota, como valores, a responsabilidade, integridade e confiabilidade que séo
refletidos em todo o trabalho que faz. Procuram ter rigorosos padrdes profissionais de
avaliacdo e referéncia, efetuando todas as analises com exatiddo. Além disso, as
politicas de auditoria estdo de acordo com os Principios Fundamentais de Auditoria
(nivel 3) das Normas Internacionais das Instituicbes Superiores de Auditoria.

Apoiam a supervisdo do Congresso em:

e operacdes de auditoria para determinar se os fundos federais estdo sendo
gastos de forma eficiente e eficaz;

e investigacdes de denuncias de atividades ilegais e impréprias;

e relato de como o0s programas e as politicas governamentais estao

cumprindo seus objetivos;
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e realizacdo de analises das politicas e op¢des a consideracdo do Congresso;
e

e emissdo de pareceres juridicos, tais como decisdes sobre oferta de protesto
e relatorios sobre as regras da agéncia.

Aconselham o Congresso e os chefes das agéncias de execugédo, sobre as
formas de tornar o governo mais eficiente, eficaz, ético, justo e responsivo. Esta

atividade é a caracterizacdo da atuacdo como staff da controladoria geral da uniéo.

Padoveze (2003, p.33) destaca que “o controller moderno ndo faz controle
algum em termos de autoridade de linha, exceto em seu proprio departamento. [...]
Contudo, o conceito moderno de controladoria, sustenta que, num sentido especial, 0
controller realmente controla: fazendo relatérios e interpretando dados pertinentes, ...”
Entdo, a atuacdo do GAO possibilita um acompanhamento das ocorréncias e a
sinalizacdo para fatos que aconteceram fora da expectativa tracada.

O trabalho do GAO conduz a elaboracdo de leis e atos que melhoram as
operacdes do governo, poupando ao governo e aos contribuintes bilhdes de dolares,
conforme site do GAO (2014). No anexo 1 deste trabalho, encontra-se a estrutura do
GAO, retirada do seu site, onde se podem observar os 6rgdos que o integram e as

suas responsabilidades.

O denominado Escritorio do Conselho Geral (OCG), que se vé na estrutura do
GAO, fornece uma ampla variedade de servi¢os juridicos que ajudam a garantir que
as operacdes do governo sejam eficientes, eficazes e econdmicas. Os advogados
lotados no OGC auxiliam o Congresso, as agéncias federais e os analistas do GAO
na interpretacdo das leis que regem o gasto de recursos publicos e da miriade de
programas e atividades do governo. O GAO ndo é ideoldgico, nem partidario e sua
atuacao é baseada em fatos. Sua independéncia garante que cerca de 130 advogados
da OGC cheguem a julgamentos imparciais e isentos, consistentes com os valores

fundamentais da agéncia de prestacdo de contas, integridade e confiabilidade.

O Escritério do Inspetor Geral (OIG) realiza, de forma independente, auditorias,
avaliacdes e outros comentarios de programas e operagcdes do GAO, além de fazer
recomendacdes para a promog¢ao da economia, eficiéncia e eficacia. O OIG também
investiga denuncias de fraudes potenciais, desperdicios, ma gestdo e violacado das

regras e leis relacionadas aos empregados do GAO.
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Embora o0 GAO seja uma agéncia independente de apoio ao legislativo, produz
um plano estratégico, um plano de desempenho e um relatério de desempenho com
prestacdo de contas anual com informacdo comparavel a relatada por agéncias
executivas-filiais. As estratégias e os meios que sdo usados para realizar a missao do
GAO sdao descritos nestes documentos. O desempenho é avaliado pelo uso de um
conjunto equilibrado de medidas quantitativas de performance que se concentram em

areas-chave, tais como: resultados, clientes, pessoas e operac¢des internas.

Ao propor um plano estratégico bem como um plano de desempenho e um
relatorio de desempenho com prestacdo de contas, observa-se a participacao
gerencial da controladoria americana, inserida no interesse nacional de accountability,
que pode ser entendido como “o conjunto de mecanismos e procedimentos que levam
0os decisores governamentais a prestar contas dos resultados de suas acgoes,
garantindo-se maior transparéncia e a exposi¢do publica das politicas publicas”
(MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 25).

O Escritério de Gestao de Operacdes é estruturado por area tematica, com os
funcionarios lotados em uma das 14 equipes que se seguem.

1. Gestdo de Aquisicdo e Fornecimento - ajuda o governo federal a adotar
melhores formas de sistemas de compra, equipamentos e servi¢cos. Em face
das pressdes econdmicas globais, também, identifica tendéncias em
industrias e fraguezas de seguranca nacional.

2. Investigacdo e Métodos Aplicados (ARM) — tem como principal missao
fornecer conhecimento técnico e especialistas para apoiar e ampliar o
trabalho de outras equipes do GAO e, assim, contribuir para a qualidade
global das informagdes do GAO que sao suprimentos para o Congresso e
agéncias federais. Esta equipe serve como consultores para outras equipes
do GAO, ao fornecer analises técnicas, quando necessario, realizar
avaliacbes especializadas e preparar orientacdes sobre questdes
metodoldgicas. Também realizam estudos sobre questdes de interesse para
o Congresso que exigem andlise especializada.

3. Capacidade de defesa e de gestdo — esta equipe lidera os esfor¢gos do
GAO para apoiar a supervisdo do Congresso do Departamento de Defesa
(DOD), uma vez que prossegue iniciativas de base ampla para modernizar

e transformar as suas forgcas para lidar com uma gama mais diversificada
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de ameacas. Para auxiliar o Congresso, estudam uma ampla gama de
guestbes de defesa atuais e futuras.

Educacéo, for¢ca de trabalho e renda de seguranca — atua na avaliacao
de programas para educar, empregar, proteger e apoiar individuos e
familias em todas as fases de suas vidas. Considera o bem-estar de
criancas a idosos. Avalia apoios para pessoas com deficiéncia ou em
situacdo de desvantagem econdmica. Oferece opcbes de politicas para
garantir uma aposentadoria financeiramente segura.

Gestdo Financeira e Garantia - A missdo desta equipe € dupla. Em
primeiro lugar, o foco nesta area € sobre as acdes necessarias para garantir
que as informacgfes financeiras em tempo Util, precisas e Uteis estejam
disponiveis para a tomada de decisfes, 0 monitoramento de desempenho
para o dia a dia. Em segundo lugar, principalmente por meio da auditoria
forense e Special Investigations Unit (FSI), apoia a supervisdo do
Congresso, expondo atividades fraudulentas, perdularias e abusivas em
todo o governo. Nossas areas de especializacdo incluem auditorias
financeiras, auditorias e investigacdes forenses, normas contabeis e de
auditoria e analise financeira.

Mercados Financeiro e de Investimentos da Comunidade — esta equipe
apoia o Congresso em duas areas criticas para o bem-estar econémico e
social da nacdo. Primeiro, ajuda a garantir que os mercados financeiros dos
EUA funcionem sem problemas e de forma eficaz, com a equipe
trabalhando para identificar maneiras para conter fraudes e abusos que
possam colocar em risco a seguranca financeira de empresas, familias e
individuos. Em segundo lugar, ajuda a promover o investimento sustentavel
mediante a avaliacdo da eficacia das iniciativas federais destinadas a
pequenas empresas, governos estaduais e municipais e comunidades.
Ajuda o Congresso a melhorar a eficacia da supervisdo regulatoria nos
mercados financeiro e imobiliario e gestdo de programas de
desenvolvimento comunitario.

Auditorias Forenses e Servi¢co Investigativo — esta equipe fornece ao
Congresso auditorias e investigacdes de fraude, desperdicio e abuso de alta
qualidade forense, além de fazer outras investigacdes especiais e

avaliagcOes de seguranca e vulnerabilidade. Também, gerencia o FraudNet,
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um sistema online mediante o qual o publico pode denunciar as fraudes,
desperdicios, abusos ou mas gestdes de fundos federais.

8. Atencdo a Saude - A equipe de saude leva os esforcos do GAO no apoio a
supervisao do Congresso das agéncias e programas federais que afetam
de forma tangivel as vidas de todos os americanos. Coletivamente, 0s
gastos federais dos programas de cuidados de saude representam cerca de
um quarto de todos os gastos federais. A garantia de que esses programas
oferecem acesso a cuidados de qualidade, a protecdo ao publico e que
permanecem fiscalmente sustentaveis € um dos maiores desafios para o
Congresso e para o Presidente no século 21.

9. Seguranca Interna e da Justica - A equipe de Seguranca Interna e Justica
auxilia o Congresso, pesquisando e analisando as questdes em areas tanto
da seguranca interna como da justica. Os resultados das pesquisas sao
comunicados por meio de briefings, relatorios escritos, testemunhos do
Congresso e reunides com membros do Congresso. Estd em contato
frequente com o pessoal do Congresso, do Departamento de Seguranca
Interna, Departamento de Justica, e outras agéncias federais responsaveis
pela aplicacdo da lei. Na realizacdo do trabalho, utiliza uma variedade de
técnicas analiticas, incluindo pesquisas, andlises estatisticas, modelagem,
entrevistas estruturadas, revisées de arquivos e observacgoes diretas.

10.Tecnologia da Informacéo (TI) - pode ser um elemento-chave da reforma
da gestdo, reformulando radicalmente governo para torna-lo mais agil e
eficiente. A equipe de Tecnologia da Informacéo lidera os esfor¢os do GAO
para ajudar o governo a resolver os desafios importantes nessa area,
trabalhando para construir a capacidade do governo de gerenciar Tl e
gerenciar a coleta, uso e divulgacao de informac6es em uma era de rapida
mudanca tecnoldgica. Também procura reforcar a seguranca da
informacao, para proteger os sistemas de informatica e telecomunicacdes
gue suportam infraestruturas vitais da nacgéo.

11.Relag¢des Internacionais e Comeércio - Os Estados Unidos tornou-se cada
vez mais envolvido em questdes internacionais que abrangem proteger
seus interesses politicos e econdmicos para responder as forcas do
mercado global e &s ameacas nacionais e mundiais de seguranca. A equipe

de Relacbes Internacionais e Comércio desempenha as seguintes
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atividades: (1) ajuda o Congresso resolver essas questdes, avaliando os
problemas econdmicos, politicos e de seguranca em todo o mundo; (2)
analisa a eficacia e a gestdo de programas de ajuda externa dos Estados
Unidos, avaliando a eficiéncia e a responsabilidade das Nacdes Unidas
(ONU) e de organizacbes multilaterais conexos, bem como avalia as
estratégias utilizadas para gerenciar as funcdes e atividades de relacdes
exteriores; (3) Revisa o0 quao eficazes estdo as agéncias federais na
consecucao dos objetivos de seguranca internacional, na luta contra o
terrorismo internacional, impedindo a proliferacdo de armas nucleares,
bioldgicas e quimicas.

Recursos Naturais e Ambiente — esta equipe apoia o Congresso em VAarios
assuntos relacionados aos recursos naturais e aos problemas ambientais
gue afetam a vida do povo americano diariamente. Contribui para estas
deliberacbes por meio de analises baseadas em fatos sobre uma vasta
gama de gquestdes, incluindo esforcos para garantir um fornecimento de
energia confiavel e ambientalmente saudavel, gerir os recursos de terra e
agua da nacéao, proteger o meio ambiente, reduzir as ameacas colocadas
pelos residuos perigosos e nucleares, garantir a seguranca alimentar,
investir em ciéncia e gerenciar programas agricolas.

Infraestrutura Fisica — esta equipe ajuda o Congresso, as agéncias
federais e os desafios publicos de infraestrutura dos EUA, ou seja, os
sistemas de transporte, redes de telecomunicacdes, oleodutos e gasodutos
e instalacOes federais de propriedade e operado por ambos os setores
publico e privado. Estes sistemas de transporte e de comunicacdo sao vitais
para o comércio interestadual e sdo necessarias para uma economia
vibrante, saudavel. As decisGes politicas que abordam desafios de
infraestrutura afetam diretamente a vitalidade econdmica da nagéo e sua
qualidade de vida. Os relatorios e testemunhos produzidos por esta equipe
ajudam o Congresso a supervisionar uma variedade de agéncias federais e
outras entidades, garantindo a eficiéncia continua e a seguranca da
infraestrutura do pais.

Assuntos Estratégicos - O governo federal enfrenta uma série de desafios
no século 21, incluindo grandes e crescentes desequilibrios fiscais de longo

prazo e uma populacdo envelhecida e mais diversificada. A equipe de
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Assuntos Estratégicos incide sobre o papel do governo federal na realizacao
dos objetivos nacionais em um ambiente cada vez mais em rede e sua
capacidade de fornecer e garantir a prestacdo de contas para resultados
significativos. Esta equipe trabalha de forma independente, com outras
equipes do GAO e com uma ampla gama de organizacbes de "boa
governanca” para auxiliar o Congresso a enfrentar os desafios de
governanca do século 21 e diretamente apoiar os esfor¢cos do GAO para
estabelecer parcerias com lideres inovadores que também possam ajudar
a enfrentar esses desafios. Também informa, periodicamente, sobre as
areas dentro do governo federal que identificamos como de alto risco por
causa de suas maiores vulnerabilidades para o lixo, fraude, abuso e ma
gestao, bem como areas que necessitam de transformacéo de base ampla

para resolver grande economia, eficiéncia, eficacia ou desafios.

Quando se analisa o organograma do GAO americano, percebe-se quao
importante € o papel atribuido & controladoria nessa nacéo. A literatura pesquisada
confere a controladoria uma série de funcdes a ser desempenhada por sua estrutura
organizacional, cuja correspondéncia pode ser encontrada nas imputacdes verificadas
a esse orgao dos EUA (PADOVEZE, 2003).

O sistema de orgamento do governo dos Estados Unidos fornece os meios para
gue o Presidente e o Congresso decidam quanto dinheiro dispdem para gastar, com
gue gasta-lo e como aumentar o dinheiro que eles decidiram passar. Através do
sistema de orcamento, eles determinam a alocacao de recursos entre as agéncias do
Governo Federal e entre o Governo Federal e o setor privado. As decisdes tomadas
no processo orcamentario afetam a nagcdo como um todo e os americanos individuais.

Muitas decisdes de orcamento tém significado em todo o mundo.

Destaca-se que, no periodo de elaboracdo do orcamento americano, é feito um
planejamento que abrange uma projecdo para o periodo de dez anos. A tabela 3, a
seguir, apresenta uma estimativa de receitas governamentais para o periodo de 2014
a 2024.
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Tabela 3 — Resumo das Receitas estimadas dos EUA para o periodo de 2014 a 2024

Table 12-1. RECEIPTS BY SOURCE—SUMMARY

{In billions of dollars)

Estimate
Actual 2014 2015 2016 07 2018 2018 2020 2021 2022 2023 2024

13164 13861 1533.9) 16478) 17807 19201 2.04?.1. 21785 2.314.1. 24507 2.591.5I 27331
2735 3327 448.0 501.7 528.0 539.9 5144 526.6 5419 557.4 571.4 5919

dividual income taxes
Jorporation income taxes

social insurance and refirement 947.8| 1.021.1) 10557 1127.3| 11938 12557 13137] 13721 1.4451] 15154 15826 16539
(On-budget) (2745)| (288.8)) (207.9)| (315.8)| (344.0)| (357.9)| (368.6) (384.7)| (403.2) (4214) (439.9)| (4589
(Ofi-budget) ... (673.3) (732.3)| (757.9)| (811.5) (B49.8)| (807.8)| (945.) (987.4)| (1,041.8) (1,084.0)[ (1,1427)| (1,185.0)

Keise laxes ... 84.0 935 110.5 1154 118.9 1224 126.7 1303 135.1 1403 146.4 1536

“state and gift taxes 18.9 157 17.5 196 212 228 394 423 458 49.3 53.3 56.7

Justoms duties ....... 318 350 aro 407 443 477 509 54.2 51.7 61.3 65.1 69.5

fliscellaneous receipts ........ 1026 1176 137 103.6 95.9 82.6 88.9 101.2 1.2 116.0 1249 1326

dlowance for immigration reform | ] 20 12.0 28.0 38.0 45.0 47.0 55.0 64.0 770 &7.0

Total, receipts ..... W 778 30017 3,337.4| 3568.0 38108 40299 42261 44523) 47057 49543 52121 54782
(On-budget) ... o 12101.8) (2,269.4)) (2579.5)) (2,756.5)| (2.960.9)) (3,132.1)] (3.281.0)| (3.464.9) (3.663.8) (3.860.3) (4,069.4) (4.283.1)
(Of-budget) .o (673.3)| (732.3)| (757.9)| (811.5)| (849.8) (807.8)| (9451)] (987 .4)| (1,041.8) (1,084.0)( (1,1427)| (1,195.0)

Total receipts as a percentage of GDP ......| 16.7 173 18.3 18.6 18.9] 19.0 19.0] 19.2 19.4| 19.6 19.8 19.9

Fonte: www.usa.gov

No nosso pais, o planejamento elaborado em tempo mais abrangente é o Plano
Plurianual (PPA), que é feito para um periodo de quatro anos a partir do 2°. ano do
governante, para que haja uma continuidade das obras iniciadas no governo anterior.
Um plano de um periodo de dez anos, como é feito pelo governo americano, pode
contribuir para o povo ter conhecimento das tendéncias esperadas pelos governantes

e possa ter uma previsao de qual deve ser a expectativa de futuro que Ihe é reservada.

4.3.1 Entendimento do governo do Estado da Virginia sobre as controladorias

O estado da Virginia, onde a George Mason University esta situada, dispde de
um sistema uniforme de contabilidade, relatérios financeiros e controles internos
adequados para proteger e contabilizar os recursos financeiros da comunidade, que

refor¢a o reconhecimento da Virginia como o estado mais bem administrado da uniéo.

Com uma orientacéo nacional apoiada nos controles, esse estado se estruturou
para dispor de uma controladoria que atendesse as expectativas da comunidade que
Ihe é vinculada, diferentemente da nossa realidade, na qual o estado em que vivemos
nao dispde de uma controladoria. Ao se realizar um estudo nesta area e verificar quéao
importante é a atuagdo dessa unidade na orientacdo gerencial do governante e na
necessaria prestacdo de contas de seus atos, lamenta-se que os governadores da

Bahia ndo tenham se determinado, ainda, a organizar sua controladoria.
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Nos EUA, em 1927, a Assembleia Geral criou a Divisédo de Contas e Controles
do Departamento de Financas e, em 1966, foi denominado o Departamento de
Contas. Esse Departamento, sob a direcdo da Controladoria do Estado, é responsavel
por: (1) proporcionar um sistema unificado de controle de contabilidade financeira para
os fundos estaduais; (2) desenvolver um sistema global de freios e contrapesos entre
agéncias estatais encarregadas da coleta, recebimento e desembolso de receitas do
Estado; e (3) manter um sistema de contabilidade central para todas as agéncias e
instituicdes do Estado.

A Controladoria determinara que contas devem ser mantidas por cada Agéncia
governamental, além do sistema de contabilidade geral implantado no escritério
central. Nessa prescricao, a Controladoria deve cuidar para que nao haja nenhuma

duplicacdo desnecessaria.

A Controladoria deve dirigir o desenvolvimento de um sistema moderno, eficaz
e uniforme de escrituracdo e contabilidade, para (1) incluir um eficiente sistema de
checagem e balancos entre os dados oficiais na sede do governo com o recebimento,
custédia e desembolso das receitas da comunidade; e (2) um sistema de
contabilidade, aplicavel a todos os departamentos, conselhos, comissdes, agéncias e
instituicdes penais, educacionais e filantropicas mantidas pela Comunidade, que deve
ser adequado as suas respectivas necessidades. Todos os sistemas desenvolvidos
exigirdo a aprovacgao e a certificagdo do Auditor de Contas Publicas, sendo adequados

para fins de auditoria e controle financeiro.

Fazendo um paralelo com a realidade brasileira, € como se a controladoria
trabalhasse em perfeita harmonia com o Tribunal de Contas, pois este 6rgéo faz a
auditoria das contas publicas em auxilio ao Poder Legislativo, e faria uma certificacéo

da atuacdo da controladoria instalada no 6rgéos publicos.

Quanto ao aumento de dividas, o sistema de escrituracdo e contabilidade
permite a qualquer agéncia do estado identificar se o custo administrativo do passivo
excede a quantia devida. A controladoria deve desenvolver outras politicas e
procedimentos para alertar a necessidade de reducdo dos custos em agéncias

estaduais.

A controladoria deve manter uma explicacdo completa de todos os sistemas de

contabilidade concebidos e adotados. Os sistemas de contabilidade devem ser
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comunicados pela Controladoria aos funcionarios envolvidos e, logo que possivel,

deve instruir os funcionarios sobre os sistemas de contabilidade.

Qualquer Secretaria de estado, departamentos, conselhos, comissoes,
agéncias ou instituicbes ndo devem recusar ou negligenciar a ado¢éo dos sistemas
de contabilidade desenvolvidos pela Controladoria. Entdo, se houver recusa, sera
matéria do procurador-geral que com um mandado de seguranca ird obrigar a adocao.

E dever do procurador-geral instituir prontamente tal fato em qualquer caso.

Além dos controles internos discutidos anteriormente, a comunidade mantém
controles orcamentarios para garantir a conformidade com as disposic¢des legais do
ato de dotacdo do estado, que reflete a aprovacdo da Assembleia Geral de um
orcamento bienal. O processo de transacdo financeira comegca com O
desenvolvimento e aprovagdo do orcamento, apds o qual o controle orgamentario é
mantido por meio de um sistema formal de apropriacdo e loteamento. Os montantes
orcados refletidos nas demonstracbes financeiras representam sinteses de

orcamentos da agéncia.

O Orgcamento da Republica é preparado, principalmente, em regime de caixa e
representa as dotacOes, conforme autorizado pela Assembleia Geral, em uma base
bienal no ambito do programa. E um cuidado da Comunidade garantir que as
despesas ndo excedam os montantes adequados a agéncia. A Controladoria do
Estado mantém uma contabilidade central que registra o total das dotacbes e
despesas relacionadas para todas as agéncias e instituicdes incluidas no orcamento
aprovado. Os controles sistémicos objetivam evitar que os desembolsos excedam as
dotacOes autorizadas. As informacgdes adicionais sobre o processo orcamentario da
Republica podem ser encontradas nas Notas Explicativas das demonstragdes

financeiras.

Agéncias de governo de estado da Virginia desenvolvem e implementam
planos estratégicos para suas areas de atuacao e programas relevantes. As agéncias,
também, identificam as medidas de desempenho para monitorar seu comportamento

na consecucao de seus objetivos do plano estratégico.

Como parte do compromisso da Virginia com a transparéncia governamental,
os detalhes sobre esses planos e medidas de desempenho estdo disponiveis neste

site. Encorajam os cidaddos a aprender quais sdo 0s objetivos governamentais
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definidos e observar os progressos no alcance desses objetivos. Convida-os a
explorar os dados por si mesmos e descobrir porque o estado da Virginia continua a

ter o melhor desempenho.

O site governamental apresenta mapas regionais e nacionais, onde a
populacao pode ter o conhecimento da realidade da Virginia, comparativamente aos
outros estados e ao da nacédo, destacando saude, educagdo, economia, seguranca
publica, recursos naturais etc. Como exemplo, pode-se observar na Figura 2, que 0s
virginianos podem clicar em cada indicador econdmico apresentado e terdo uma visdo
da sua regido e poderédo fazer uma andalise comparativa do seu desempenho com

outras regifes e com o préprio pais.

Figura 2 - Mapas de informac&o disponiveis aos cidadaos da Virginia

Regional Maps Locality Maps

Economy (Indicator | map pdf) Economy (Indicator | map pdf)

Personal Income: Per Capita Personal Income

Employment Growth: Annual Job Growth Rates Personal Income: Per Capita Personal Income
Poverty: Poverty Rates Poverty: Poverty Rates

Unemployment: Unemployment Rates Unemployment: Unemployment Rates
Workforce Qualify: Population without a High Workforce Quality: Population without a High
School Diploma School Diploma

Innovation and Entrepreneurship: Business Business Starfups: New Firms

Startups | Patents | High-Tech Firms

Fonte: http://vaperforms.virginia.gov/extras/maps.php

Esta atitude governamental exprime o compromisso com o planejamento e com
a transparéncia dos dados publicos, que, por sua vez, sdo muito Uteis para a

realizacdo do planejamento em outras organizagoes.

A controladoria tem a funcdo clara de apoiar o planejamento estratégico,
avaliacdo de desempenho e a transparéncia governamental, apoiando o Congresso
no cumprimento de suas responsabilidades constitucionais e ajudando a melhorar o
desempenho e garantir a prestacdo de contas do governo federal em beneficio do
povo americano. S80 examinados os gastos dos dolares dos contribuintes e os

legisladores e chefes de agéncia sao aconselhados em maneiras de fazer o governo
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funcionar melhor. Em suma, a missao da controladoria € cumprida, fornecendo analise
e informacéo confiavel e objetiva para o Congresso, agéncias federais e ao publico.
S&o recomendadas melhorias, quando apropriadas, em uma ampla variedade de
problemas.

E importante sinalizar a diferenca de compreensdo entre os paises no que
tange ao papel da controladoria. Enquanto, nos EUA, ha um envolvimento da
controladoria com o planejamento, nas prefeituras entrevistadas durante a realizagéo
deste estudo, os controllers confessaram néao se envolverem com o planejamento, que

seria de responsabilidade da Secretaria de Planejamento.

Outro aspecto interessante da atuagao da controladoria € sua contribuicao para
a accountability, com a emissao de relatérios detalhados para que o governo cumpra
seu dever de informar a populagdo e aos técnicos em geral a situacdo econémico-

financeira da comunidade.

Ao longo dos ultimos anos, 0s governos estaduais e locais comecaram a emitir
relatorios financeiros simplificados, que, muitas vezes, séo referidos como "relatérios
populares”. A Virginia comecou a emitir os relatérios financeiros simplificados em
1991. Esses relatorios sédo destinados para melhor informar o publico sobre a situacao
financeira do seu governo, sem detalhes excessivos ou 0 uso de termos técnicos de

contabilidade, apresentando a comunidade um resumo da situacao financeira global.

7z

O objetivo deste relatério € resumir e simplificar a apresentacdo das
informacdes contidas no Relatorio Financeiro Global Anual (CAFR) da Comunidade
da Virginia. As demonstracdes financeiras sdo preparadas de acordo com O0s
principios contabeis geralmente aceitos e sao auditados de forma independente pelo
Auditor de Contas Publicas. Grande parte da informacdo nas demonstracdes
financeiras auditadas € necessariamente técnica e complexa. Para que as
informacBes sejam Uteis para os cidadaos, foi produzido um resumo deste relatério
para facilitar o entendimento das finangcas do governo estadual. Sdo denominados,
muitas vezes, de "relatérios populares.” Estes relatérios ndo tém detalhes excessivos

Oou 0 uso de termos técnicos de contabilidade.

Este relatorio resume e explica as informagfes contidas nas demonstragdes
contabeis do ultimo exercicio fiscal, juntamente com outras informacdes sobre as

financas publicas, em termos de facil compreensdo. Este documento representa o
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compromisso continuo de manter os virginianos informados sobre as financas do
Estado, apresentando todos 0s aspectos relativos a recepcéo e gasto de recursos

publicos.

O PAFR, publicado em 30/06/2014, é dividido em partes. Na primeira parte,
estédo informacdes relacionadas a economia, tais como: (1) Taxa de desemprego; (2)
Médias salariais; (3) Taxa de variacdo percentual do rendimento pessoal; e (4) Vendas

tributéveis no varejo em Virginia.

A segunda parte comenta aspectos financeiros. As demonstracdes financeiras
de todo o governo fornecem aos leitores uma visdo ampla das financas da Virginia,
de forma semelhante a um negdcio do setor privado. O PARF fornece informacdes de
curto e longo prazo com uma apuragao completa da contabilidade, o que significa que
todas as receitas e despesas sao refletidas mesmo se o dinheiro ndo foi recebido ou
pago a partir de 30 de junho de 2014. As declara¢des de fundo séo divididas em trés

categorias, governamentais, proprietarias e fiduciarias.

A Virginia é responsavel por suas receitas e despesas, usando dois métodos
diferentes de contabilidade. A constituicAo da Virginia e leis aprovadas pela
Assembleia Geral requerem que a contabilidade seja efetuada em regime de caixa.
Isto significa que a receita € reconhecida quando o dinheiro € recebido e despesas
sdo reconhecidas quando sédo pagas. Dessa forma, a Contabilidade passa a ser
simples e facilmente verificada. E, portanto, a melhor maneira de demonstrar que as

agéncias estatais estdo a cumprir as leis que regem 0s gastos.

O outro método de contabilidade usado na Virginia envolve a aplicacdo dos
principios de contabilidade geralmente aceitos nos Estados Unidos da América, ou
GAAP. Apenas informacdes financeiras preparadas em uma base GAAP podem ser
auditados em conformidade com as praticas aceitas e receber uma opinido sem
reservas do Auditor de contas publicas.

Para facilitar o entendimento, o PAFR apresenta tabelas e representacoes
graficas das despesas e receitas para atividades governamentais. Por exemplo, o
Gréfico 13, a seguir, apresenta a visualizagdo da composicdo das receitas publicas
do estado da Virginia, em 2014. Esta reproducgao possibilita ao povo uma visédo de
quais sdo as fontes de receitas do estado para atender as necessidades da

comunidade.
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Grafico 13 - Receitas Publicas do Estado da Virginia. EUA, 2014
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Outro gréfico que revela o interesse em publicizar as informacdes estatais € o

apresentado no Gréfico 14, a seguir. Ele detalha os 22% das receitas publicas da

Virginia que estado sob a rubrica Taxas e impostos.

Grafico 14 — Receitas de Impostos do Estado da Virginia. EUA, 2014
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Fonte: PAFR, 2014

O Gréfico 15 explicita as despesas publicas realizadas, detalhando-as por

categoria.
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Grafico 15 — Despesas Publicas por Atividades. Virginia, EUA, 2014
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Observa-se que, com essa transparéncia, 0s virginianos podem conhecer o
dinamismo do governo em atender suas demandas e podem fazer comparacoes entre

0S montantes.

O Relatdrio Financeiro Anual Global (CAFR) € extenso. O de 2014 continha 333
paginas. Entdo, para um publico leigo, este relatorio podera ser cansativo e dificultar
o entendimento pelo uso de expressdes técnicas. O documento inicia com uma carta
do controller ao governador, expressando o prazer em concluir mais um exercicio e

explicando como foi elaborado o relatorio.

O controller aponta, também, em sua carta que a gestdo da riqueza de uma
comunidade € necessaria, assim como 0 estabelecimento de controles internos que
garantam que os ativos sejam salvaguardados e as transac¢fes financeiras possam
ser devidamente registradas e, adequadamente, documentadas. Outro ponto
sinalizado pelo controller € sua preocupacdo com o custo da agéncia. Ele destaca
que, para garantir que os custos de controles nao excedam os beneficios obtidos, o
gestor precisa usar de estimativas de custos e tomar decisbes com o grau de
seguranca aceitavel sobre a adequacéo de tais controles. Considera que os controles
Sa0 necessarios para obter uma gestdo mais transparente, assim diminuindo a
assimetria informacional e o conflito de interesses. Assim, o controller, em sua carta,
garante ter estabelecido controles internos que cumpram estes requisitos e fornecam
uma garantia razoavel de que as demonstracgdes financeiras estéo livres de distor¢cbes

materiais.
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E justa a preocupacio do controller com o custo da agéncia. Quando se estuda
sobre Governanca Corporativa, h4 sempre o destaque para o custo da agéncia,
oriundo do chamado conflito da agéncia. “O conflito de agéncia surge quando os
agentes ligados a empresa possuem interesses contrastantes e ao colocar seus
interesses pessoais em primeiro lugar acabam por prejudicar o andamento da
organizacao” (LOPES, 2004, p. 171).

Jensen e Meckling (1976) discutem estruturas alternativas para minimizar o
problema. Citam como exemplo: O executivo pode realizar investimentos cuja
rentabilidade seja duvidosa, com o objetivo de aumentar seu poder e nédo distribuir
dividendos aos acionistas, em se tratando de uma empresa privada. No servico
publico, o governante pode adotar politicas que lhe tragam vantagens pessoais,
esquecendo-se do objetivo principal de sua atuacao que é promover o bem comum.
Assim, fica clara a necessidade de alinhamento entre os interesses do principal (povo)

e guem administra a coisa publica (governante).

Sisteméticas de controle séo Uteis para resolver esses conflitos, mas, na
literatura pesquisada, ha o destaque para o custo-beneficio da implantacdo de
sistematicas de controle. Dantas e outros (2010, p.7) assinalam que as limitacdes de
eficacia do controle interno € a andlise da relacao custo x beneficio da implementacéo
de determinado mecanismo de controle. Relacionam como razdes para este tipo de
andlise:

0 custo dos controles internos ndo deve ser superior aos beneficios
que deles se esperam; as organizacbes tém recursos limitados e
devem priorizar sua utilizagdo nas atividades (incluindo os controles)
gue agregam mais valor; no caso dos controles, 0s recursos devem
ser investidos para mitigar 0s riscos mais relevantes; e o excesso de

controles pode onerar demasiadamente 0 processo, tornando-o
dispendioso e contraproducente (pronto para a reengenharia).

Dessa forma, a preocupacdo da controladoria virginiana com os custos da
sistematica de controle escolhida denota a valorizacdo dos recursos publicos, uma
vez gque os riscos mais relevantes é que serdo mitigados em beneficio da comunidade

publica.

O CAFR é apresentado em trés secdes principais: Secao Introdutoria; Secao

Financeira e Secao de Estatistica.
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A secao introdutoria inclui uma visdo financeira, apresenta uma discussao
sobre a economia da Virginia e organogramas do governo do Estado. A cada ano, o
CAFR inclui uma secéo de revisao da economia estadual. Para o ano fiscal de 2014,
economistas da comunidade universitéria da Virginia realizaram uma analise regional
e prepararam esta secdo de destaque econdémico. Ressaltaram que, no ano fiscal de
2014, a economia da Virginia continuou sua recuperacao da recesséao de 2008-2010;
no entanto, o ritmo da recuperacdo abrandou e isso € motivo de preocupacdo
moderada.

Em resumo, a secéo introdutoria € composta das seguintes informacdes:

e Carta da Controladoria ao Governador;

e Certificado de Exceléncia na realiza¢do dos relatérios financeiros;

e Organizacao do poder executivo do governo — organograma detalhado;
e Organizacao do Departamento de Contabilidade;

e Histérico econbmico com dados de: emprego, renda per capita,
desemprego, taxa de desemprego por regido, vendas tributaveis, mercado
imobiliario, maiores iniciativas, planejamento financeiro de longo prazo,

projeto de aplicacdo empresarial.

Registra-se, aqui, a importancia dada, no estado da Virginia, a atuacdo da
controladoria, uma vez que ha, no relatério apresentado pelo controller, informacdes
gerenciais que vao munir o gestor de dados para a realizacdo de planos
governamentais. Observa-se que ha, neste relatério, o foco no planejamento a longo
prazo dos recursos financeiros, o que € um subsidio importante na elaboracdo de
metas.

Imoniana (2009, p. 149), ao se referir ao controle de gestdo, define como

atividades implementadas pelos gestores federais, estaduais ou
municipais que tém o objetivo de monitorar diretamente e/ou de forma
independente o cumprimento dos itens contemplados nas politicas
institucionais, visando um horizonte definido para controle na gestéo
publica.

Esse autor destaca o empenho dos gestores ao realizar o controle de gestéo.
As atividades de monitoramento n&o serdo implementadas sem sua permissao e sem

fazer parte da administragao politica da instituicdo. Na Virginia, h4 uma politica de
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transparéncia e controle claramente definida ao se analisar as atribuicbes do 6rgéo

publico de controle.

A Secdo Financeira inclui o relatorio do auditor do estado, discusséo e analise
da administracdo, as demonstracdes financeiras auditadas basicas e respectivas
notas explicativas, além dos ativos subjacentes e fundos individuais e cronogramas

de apoio. Entdo, a secéo financeira apresenta:

e Parecer dos Auditores Independentes;
e Discussédo e Andlises Gerencialis;

e Demonstracdes financeiras basicas (de todo o governo, dos fundos,
detalhamento dos dados financeiros que fundamentaram as demonstragdes
com Sumario para facilitar a localizacéo);

¢ Informacdes complementares necessarias;

e Fundos governamentais, Fundos empresariais, Fundos especiais para
financiamento de atividades da comunidade.

A Secao de Estatistica apresenta a tendéncia econdmica financeira auditada,
com informacdes demogréficas para o Estado em uma base que abrange um total de
dez anos, proporcionando uma visdo temporal do comportamento da economia. E
dividida em tendéncias financeiras, capacidade de receita, capacidade de

endividamento, informac8es econémicas e demograficas e informacdes operacionais.

As tendéncias financeiras contém prospeccdes para ajudar o leitor a entender
como o desempenho financeiro e o bem-estar da Comunidade vém mudando ao longo
do tempo. Incluem:

e Agenda de dez anos de receitas e despesas — apresentando as receitas

governamentais por fonte e as despesas por fungao;

e Posicao liquida por componente;

e Posicao de liquidez, por modificacdo no regime contabil;

e Mudancas no equilibrio dos fundos governamentais.

A projecéo da capacidade de receita inclui informacdes para ajudar o leitor a
avaliar os fatores que afetam a capacidade da Comunidade em gerar seus

rendimentos. Abrangem:

e Montante arrecadado de imposto de renda pessoa fisica;

e Qutros impostos;
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e Média das taxas dos impostos nos ultimos anos e receitas produzidas por
induastria;
e Faturamento tributavel dos negdcios e receitas produzidas de impostos.
Ao apresentar a capacidade de endividamento da comunidade da Virginia, o
leitor podera avaliar os niveis atuais de divida da Republica e sua projecéo no futuro.

Séo apresentados:
e Rateio por tipo das dividas;

e Calculo do limite legal da divida, com respectivo percentual representativo

em relacdo a receita;

e Programacéo de desembolsos em longo prazo, com as coberturas

esperadas de receitas.

As informacdes demograficas e econdmicas incluidas no relatério oferecem
indicadores demograficos e econbmicos para ajudar o leitor a compreender o
ambiente no qual as atividades financeiras da Republica se desenvolvem e para

auxiliar em comparagdes ao longo do tempo e com outros governos.

As informac¢Bes operacionais da Republica objetivam possibilitar ao leitor, a
compreensao de como a comunidade contribui mediante disponibilidade de servi¢os
e atividades. Assim, sdo expostas as funcdes dos empregados e os indicadores

operacionais por fungéo.
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Grafico 16 - Mudanca percentual anual dos recebimentos dos empregados urbanos nos EUA
e na Virginia

Figure 1
Annual Percentage Change in Nonfarm Payroll Employment
Fiscal Years 2009 - 2014
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Fonte: CAFR, 2014

A terceira parte do relatério, que abrange a parte estatistica, evidencia a
amplitude do relatério CAFR que inclui mais informacdes que dados puramente
contdbeis. O Gréfico 16 expde o comportamento anual do periodo de 2009 a 2014
das informacdes salariais dos empregados urbanos, fazendo uma comparacédo do
comportamento dos EUA com o do estado da Virginia.

A Comunidade da Virginia foi premiada com o Certificado de Conclusdo de
Exceléncia em Relatérios Financeiros pela Diretoria da Government Finance
Association (GFOA) por seu CAFR para o ano fiscal encerrado em 30 de junho de
2013. A comunidade recebeu este certificado pela realizacdo do relatério para os
altimos 28 anos consecutivos (exercicios 1986-2013). Este € um prestigioso prémio
nacional, reconhecendo a conformidade com os mais altos padrdes para a preparagao

de relatérios populares do estado e governo local.

Ha algumas diferencas bastante impactantes entre o Relatorio Global (CAFR)
e os denominados, muitas vezes, de "relatérios populares” (PAFR). O primeiro
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aspecto a ser considerado é em relacdo ao numero de paginas. Enquanto o CAFR
apresentou 333 paginas, o PAFR se resumiu em apenas 23 paginas. Outro aspecto a

7

ser considerado é a linguagem, pois o CAFR é elaborado com uma linguagem

rebuscada formal e o PAFR tem uma linguagem mais coloquial e simples.

No PAFR, o organograma é apresentado de forma resumida, tendo o povo da
Virginia como o principal da estrutura organizacional. Pode-se notar na figura 3, a
seguir, que o Governador da Virginia € subordinado a seus cidaddos. No CAFR, o

mesmo organograma é representado de forma mais completa, informando os

integrantes de cada escalao.

Figura 3 - Organograma oficial do estado da Virginia — EUA
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Fonte: PAFR, 2014

Esta organizacdo estd de acordo com o que a Teoria da Agéncia vem
defendendo. Toda a estrutura precisa atender aos interesses do principal que nomeia
seus agentes. Slomski (2009) ressalta que a Administracéo Publica, com seus 0rgaos,
pertence aos cidadaos, que, na nomenclatura estabelecida por essa Teoria, seriam o
Principal. O Principal escolhe o Agente (gestor eleito) para administrar a entidade
publica, que precisa, por meio de seus atos, maximizar o retorno de seu capital na
producdo de bens e servicos publicos que lhe atendam as necessidades e

expectativas.
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Este organograma faz entender que o governo da Virginia percebe exatamente
qual o seu papel como agente publico, que precisa cumprir as diretrizes do Principal,

a comunidade da Virginia.

4.3.2 Responsabilidades e atribui¢cdes da controladoria na George Mason

Apesar deste estudo ter como objeto algumas prefeituras de municipios
baianos, foi importante conhecer como se da o cumprimento das exigéncias estaduais
numa instituicdo publica de ensino respeitada, regida por legislacdes federais. Em
entrevista a Controller Elizabeth Brock, da George Mason University, p6de-se ter uma
visdo de praticas de controladoria nos EUA e, particularmente, na universidade a que

esta vinculada.

Buscou-se conhecer como se da o processo de planejamento e controle desta
universidade. Em site da George Mason, estd exposto que o Presidente da
Universidade elaborou uma nova visdo estratégica para a universidade, em
colaboracdo com a faculdade e partes interessadas internas e externas e em
alinhamento com as politicas existentes e estruturas da comunidade da Virginia. O
objetivo da visao estratégica foi, ndo somente fornecer uma visdo para o futuro da
Universidade, para além de 2014 (quando o plano estratégico prévio é definido para
expirar), mas também para criar uma estrutura de deciséo e estabelecimento do plano
estratégico. O plano estratégico traduz a entrada de andlise ponderada de questdes
e fornece um conjunto de objetivos estratégicos propostos, iniciativas e métricas para

avancar a Universidade.

Verifica-se na figura 4, a seguir, 0s principais objetivos da universidade para os
proximos 10 anos em quatro esferas (estudantes, comunidade, para o mundo e para

a faculdade e colaboradores).



142

Figura 4 - Objetivos estratégicos da George Mason University

IR STI ENTS FOR THE COMMUNITY
= Innovative learning - 100,000 er-ready graduates
- Accessible pathways
- etum g L

The Mason

IDEA

FOR THE WORLD = FOR FACULTY AND STAFF

ll-being

Fonte: www.gmu.edu

No que tange a atuacéo da controladoria, a controller entrevistada afirmou que
€ de responsabilidade da controladoria: (1) Fornecer excelente servigco ao cliente e
minimizar os custos através de: (a) busca constante de flexibilidade na gestédo; (b)
reducdo de encargos administrativos; e (c) eliminacédo de esforgcos como atividades
gue ndo agreguem valor, automatizando o processamento da transagao resultante.
(2) Estabelecer e monitorar, mediante a estrutura de controles internos da
Universidade, processos fiscais significativos. (3) Coordenar os processos fiscais com
as unidades da Universidade envolvidas. (4) Fornecer orientacdo para as unidades
académicas e administrativas relacionadas com procedimentos e politicas
administrativas ao trabalhar em estreita colaboracéo com o escritério de orcamento e
planejamento, o escritorio de programas patrocinados e recursos humanos e folha de

pagamento.

Como se pode observar, h4 uma énfase gerencial nas responsabilidades da
controladoria. A primeira grande funcdo diz respeito a satisfacdo do cliente, com
minimizac&o de custos. E a esséncia da administracdo pela qualidade total, pois se
procura atender o cliente e controlar os gastos excessivos e desnecessarios. Quando
se busca a flexibilizacdo da gestdo, combate-se o engessamento da instituicdo com

custos fixos elevados, tornando o gestor refém de uma estrutura que lhe limita a agao.
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Em vez de exclusiva preocupacao fiscal, ha o monitoramento dos processos
fiscais significativos para que a instituicdo ndo se envolva em situacdes que Ihe tragam
prejuizos financeiros, éticos e morais. Dessa forma, a controladoria passa a ser
coparticipante dos processos fiscais, assessorando as unidades para que O0sS

resultados sejam positivos para a instituicao.

A funcao de assessoria, que a literatura destaca para a controladoria, pode ser
observada, quando lhe é atribuida a funcéo de orientacdo a unidades académicas e
administrativas da Universidade. Sua atuagcdo mantem estreita relacdo com o0s
responsaveis pelo planejamento e orcamento. Slomski (2009, p.15) destaca o papel
da controladoria de forma metaforica, comparando-a a um concerto musical. Para ele,

a controladoria é

aquele 6rgdo, departamento, secretaria que fard com que haja uma
sinfonia (reunido de vozes, de sons, consonancia perfeita de
instrumentos). Num mundo conturbado, onde cada um é avaliado pelo
que produz, é premente a existéncia de um o6rgdo que fagca essa
concertacdo (ato de produzir sinfonia) — onde todos os instrumentos
toquem de maneira isolada, porém sob a mesma batuta, ou seja, que
todos trabalhem buscando um so objetivo, a maximizag&o do resultado
global da entidade.

Entdo, a busca dessa sinfonia parece existir nessa universidade pela atuacéo

da controladoria.

Outra atividade destacada pela controller como reservada a controladoria, € a
reconciliacdo. A reconciliacdo € uma revisdo sisteméatica da atividade financeira da
instituicdo para verificar que todos os encargos e o0s créditos sdo precisos e
adequados. Normalmente, comparando a documentacao de origem para confirmar a
precisao de postagens e identificar transacdes esperadas que ainda ndo ocorreram.

O que nesta universidade, estdo nomeando de reconciliagdo, a literatura
pesquisada denomina de auditoria interna, pois os procedimentos séo verificados para
a identificacdo de inconsisténcias normativas para a adocdo de providéncias

corretivas.

A George Mason apresenta, como beneficios da reconciliacdo: (1) buscar
conformidade com a politica da Universidade, reconciliando os registos contabilisticos

de fundos departamentais e patrocinados; (2) Fornecer o manejo adequado dos
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recursos financeiros; (3) Avaliar a precisao dos relatorios financeiros; (4) Corrigir erros

em tempo habil.

A controller citou, como exemplo, os controles feitos em relacdo aos salérios.
Esclarece que, desde que os salarios sejam aprovados através do FEAP (formulario
eletrbnico da acao pessoal), os pagamentos de processo de salario sdo autenticados
através do processo de aprovacédo do horéario de servico. A revisdo dos salarios deve
consistir principalmente da confirmagdo de que o empregado trabalhou para o
departamento durante o periodo e que a confirmagdo de fundos suficientes para
salarios existe. Se for observada uma carga incomum, mais investigacdo €

necessaria.

Esse modo de trabalhar na gestéo de pessoas denota o cuidado exercido sobre
0 montante de recursos da instituicao e, ainda, a responsabilidade do departamento
em assegurar que o funcionario realmente dedicou aquela carga horaria a

universidade.

Outro caso de atuacao da controladoria em sua funcédo de reconciliacdo € o
que, na George Mason, é denominado de capitacdo da receita. Antes da receita estar
inserida como valores arrecadados pela instituicdo, unidades de coleta de receitas
tém um sistema especifico para verificar as transa¢des que deram origem a receita.
Em alguns casos, o reconciliador analisard documentos de origem, como formas de
recebimento em dinheiro, e diariamente serdo examinados relatorios de vendas de
cartdo de crédito e formas de restituicdo de receitas para atividades financeiras da
universidade. Existem procedimentos também para monitorar projetos. Apos sessenta
dias de concluido o projeto, o departamento fica responsavel por enviar um relatério

detalhando todas as despesas e os documentos que as comprovem.

Essas operacdes reconciliatorias proporcionam uma garantia institucional de
gue as atividades de receita foram conferidas e confirmadas, bem como as despesas
decorrentes provenientes de projetos sao verdadeiras e adequadas as normas e
procedimentos estabelecidos.

Com atuacdo mais parecida com as técnicas de auditoria praticadas no Brasil
e discutidas na literatura pesquisada, a ARMICS (Agencia de Gestdo de Risco e
Padrbes Internos de Controle) requer o uso de normas de controle interno de

“melhores praticas”. O objetivo principal da ARMICS é garantir a responsabilidade
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fiscal e salvaguardar os ativos da Mason. Para tal, a implementacéo e os sistemas de
controle interno da Agéncia sao obrigatoriamente avaliados a cada ano, a fim de

fornecer a garantia razoavel da integridade dos processos fiscais.

O que se pode depreender a partir da analise da atuacao dessa Agéncia é que
a preocupacdo com a eficiéncia do sistema de controles internos desta universidade
tem conduzido a uma permanente revisdo de procedimentos de forma que a
instituicdo possa continuar exercendo seu papel na sociedade, tendo a garantia de
gue seus ativos permanecem a salvo e processos fiscais ndo poderdo comprometer

a imagem e 0s recursos da organizacao.

A George Mason University dispde de uma politica de controle interno que se
aplica a todos os funcionarios com supervisao ou responsabilidade administrativa para
acompanhamento de orcamentos, receitas e/ou gastos mediante 0 monitoramento do
sistema contabil-financeiro da Universidade. A universidade tem atendido a uma
legislacdo estadual, cédigo da Virginia secéo 2. 2-803, que requer que o controle e a
contabilidade financeira sejam estabelecidos por agéncias da comunidade. Esta
norma exige que a Universidade se certifigue, anualmente, que tem estabelecido,
mantido e avaliado o seu quadro de controle interno, a fim de efetivamente gerenciar

riscos e manter a prestacdo de contas.

Além disso, é necessario que a Universidade tenha escrito os procedimentos e
politicas de controle interno, para conduzir revisdes peridédicas de controles. O vice-
presidente associado e o controlador sdo as principais autoridades sobre o setor
contébil e tém autoridade sobre empregados da contabilidade e, principalmente, sobre
os registros das informacdes contabeis em todos as unidades da universidade. A
auditoria interna identifica e avalia os riscos de controle e realiza auditorias de
departamentos e processos para avaliar a adequacao e eficacia dos controles

internos.

Todos os chefes de departamentos e atividades sdo responsaveis pela
avaliacdo de riscos e projetacdo e operacao dos controles na area pela qual séao
responsaveis. Os controles devem ser destinadas a promover 0s seguintes objetivos
tradicionais: (1) salvaguardar os ativos; (2) mitigar os riscos; (3) garantir a gravacao

adequada das operacgOes financeiras; (3) gerar informacdes financeiras precisas e
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oportunas; e (4) promover a eficiéncia operacional. As politicas e procedimentos

adotados para satisfazer esses requisitos deverao estar por escrito.

O vice-presidente e o controlador irdo realizar uma avaliacdo anual da
funcionalidade e custo-beneficio dos sistemas de controle interno, proporcionando
garantia razoavel da integridade de todos os processos fiscais registrados no livro
geral submetido a agéncia da comunidade, inseridos nas demonstracdes financeiras,

em conformidade com leis e regulamentos de administragéo dos ativos.

A fim de manter a exatiddo e integridade dos registros de contabilidade da

Universidade, a associacao do vice-presidente e controlador tem a autoridade para:

1. Exigir que os registros contabeis ou financeiros sejam enviados por todos os

funcionarios dentro de um prazo razoavel,;

2. Rever procedimentos e politicas financeiras departamentais e exigir que eles

sejam ajustados;

3. Revisar, testar e revisar as atividades departamentais de controle interno.

A controladoria ira gerir o programa de controle interno da Universidade. Isso
inclui documentacéo, avaliacao e testes de controles em ambito da agéncia entre os
cinco componentes do controle interno: (1) Ambiente de controle; (2) Avaliacdo de

risco; (3) Atividades de controle; (4) Informacgéo e comunicac¢éao; e (5) Monitoramento.

A controladoria ird rever e testar a documentagdo dos controles de transacéo
aplicaveis aos processos fiscais significativos. Os planos de a¢do corretivos seréo
desenvolvidos e enviados para o departamento de contas, juntamente com a

certificacdo anual da ARMICS.

O responsavel pela auditoria interna e gestédo de servicos ira realizar avaliacdes
de risco periddicas, desenvolver e implementar planos de auditoria para examinar e
avaliar os controles internos e fornecer relatorios de gestdo a universidade sobre os

resultados de tais auditorias.
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4.3.3 Responsabilidade dos decanos, diretores, vice-presidentes e gerentes dos

departamentos

A estrutura da George Mason difere das universidades brasileiras. No anexo 4,
esta o organograma da universidade no qual se pode visualizar a localizacdo de cada
personagem da composicdo hierarquica dessa instituicdo. Decanos, diretores, vice-
presidentes e gerentes de departamentos sdo responsaveis por:

(1) manutencao por escrito de politicas e procedimentos que sédo considerados
necessarios para completar a politica de salvaguarda e controle de todos
0S equipamentos de sua propriedade e em conformidade com esta politica

administrativa;

(2) custdodia dos equipamentos que foram atribuidos ao setor, fornecendo
informacBes ao escritorio geral de contabilidade para viabilizacdo de

inventarios;

(3) garantia de que todos o0s equipamentos sob sua custdédia estdo

devidamente salvaguardados e sob controle; e

(4) relato de mudancas de status (aquisicdo, transferéncia entre
departamentos, disposi¢ao, canibalizacdo, destruicdo, perda, roubo etc.)
de equipamentos tombados (i. e. codigo de barras) para o escritrio geral
de contabilidade, prontamente (no prazo de 30 dias). Certas discrepancias
(perdas inexplicaveis, possiveis furtos, danos, destruicdo etc.) devem ser
comunicadas, logo que se descobriu, a policia da Universidade e gestéo de
riscos bem como a contabilidade geral.

A Contabilidade geral € responsavel por assegurar que corretamente sao
mantidos registros do equipamento para a realiza¢do de inventarios periddicos com a
assisténcia do departamento de pessoal. A Policia da Universidade ira investigar
possiveis roubos, desaparecimentos misteriosos etc. de equipamentos da

Universidade.

O escritdrio de gestéo de risco ira processar reclamacdes de seguro por roubos

de equipamentos, acidentalmente perdidos, danificados, ou destruidos. A apdlice de
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seguro da Universidade exclui cobertura para desonestidade de empregado,
desaparecimentos inexplicaveis (misteriosos) e perdas e caréncias divulgadas

quando forem feitos inventarios.

4.3.4 Principios de investigacdo da Universidade George Mason

Dentro da estrutura da George Mason, existe uma figura denominada Principal
Investigator (P1). Um Pl € um individuo designado pela Universidade com um nivel
apropriado de autoridade e responsabilidade para o bom desenrolar da pesquisa,
incluindo o uso adequado dos fundos e requisitos administrativos, tais como a
apresentacao de relatérios do progresso cientifico para a agéncia de financiamento.
Se a Universidade designa varios investigadores principais para um projeto, eles
compartilham a autoridade e a responsabilidade para liderar e orientar a investigacao,
intelectual e logisticamente. Nem a Agéncia nem a Universidade atribuem qualquer

diferenca na estatura cientifica para docentes que servem como multiplos PI.

A politica de investigacdo aborda as qualificacfes, funcdes e responsabilidades
de um PI na Universidade George Mason. Em 24 de setembro de 2007, o escritério
de ciéncia e tecnologia do escritério executivo do Presidente expandiu a orientacédo
federal sobre este assunto em um anuncio intitulado “reconhecimento da investigacao
de multiplos Pls em projetos de pesquisa financiados pelo governo federal”. O anuncio
exige que todas as agéncias de pesquisa federal reconhecam varios Pls para atuarem
em projetos de pesquisa (bolsas e contratos). Propde que as instituicdes adotem essa
abordagem para conduzir a pesquisa. O anuncio descreve as funcdes centrais e
responsabilidades de um PI e requer que cada agéncia de financiamento poste seu

plano para implementar o inicio da politica em 2008.

Se a Universidade designar varios Pls para um projeto, designara um deles
como o investigador principal de contato. A essa pessoa é que os funcionarios da
Agéncia enviardo todas as comunicacgfes relacionadas com os aspectos cientificos,

técnicos e orgamentais do projeto.

A respeito da administracdo do projeto, um Pl tem um numero de

responsabilidades especificas. Ele é responsavel por assegurar que cada pesquisador
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da faculdade identificado na proposta do projeto contribui com algum nivel de esforco,

pago ou néo pelo patrocinador.

Como se pode observar, € uma abordagem bem estruturada de adogéo de
controles. Os recursos sao disponibilizados, mas a instituicdo precisa demonstrar que
tem condicdes de aplica-los adequadamente no plano inicial proposto. E uma cultura

de controles que parece funcionar sem constrangimentos.

Para a pratica desses controles, a universidade dispde de alguns
procedimentos estabelecidos que denomina de “gerenciamento de registros”. Isto vem
a ser o processo administrativo econdmico e eficiente para o gerenciamento de
informacBes em todo o seu ciclo de vida: da criacdo a sua disposicéo final (destruicao
ou preservacdo). Também é um processo de manutencdo de informagdes em um

formato que permita o acesso constante.

Os registros da Universidade s&do qualquer documento ou grupo de
documentos relacionados a um assunto especifico ou transac¢éo criado ou acumulado
durante o curso do negdcio publico ou universidade. Os registros podem ser feitos em
uma variedade de formatos, incluindo papel, e-mail, bancos de dados, microfiime,
outros meios eletrdnicos, sites, fotografia, 4udio, imagens de movimento ou gravacdes
em video. A George Mason University dispde de uma central de registros que utiliza

um armazenamento de baixo custo.

s

O gerente de registros da Universidade € o Records Management Officer
designado oficialmente pela George Mason University. De acordo com a lei de
registros publicos da Virginia (codigo da Virginia 8 42. 1-76 e segs.), as

responsabilidades deste gerente incluem:

1. Implementagao do programa de gerenciamento de registros da universidade
em consonancia com as politicas de registros e procedimentos
estabelecidos pelo gerenciamento de registros e de imagem da divisdo de

servicos da biblioteca de Virginia;
2. Gerenciamento e operacao da central de registros da Universidade;

3. Orientacéo e treinamento sobre o papel e procedimentos de gerenciamento
de registros eletrénicos, condi¢des e utilizacdo de formularios adequados,

conforme necessario, trabalhando com os coordenadores de registros dos
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departamentos, nha manutencéo do programa de gerenciamento de registros

de universidade;

4. Estabelecimento de agenda de divulgacdo de informagfes referentes a
retencdo geral e disposicdo de horarios aos membros da comunidade
universitaria para auxilio no levantamento de registros que sao exclusivos da
George Mason University, para compilar e implementar a exata e atual

retencdo e disposicao de registros;

5. Auxilio na identificacdo de registros que podem ser destruidos em
conformidade com as diretrizes de retencdo e aprovacao da destruicdo de
registros precisa e revisdo dos formularios do certificado de destruicdo de
registros (RM-3), em conformidade com a politica e procedimentos da
biblioteca de Virginia;

6. Identificacdo de registros vitais, inativos e permanentes, garantindo que os
registros sejam mantidos corretamente, protegidos e acessiveis para o
cumprimento do tempo aplicavel em programacdes de retencao e eliminagédo

de registros;

7. Participacdo nas decisfes relativas a reformatacdo e armazenamento de
registros, coordenando e aprovando a transferéncia de registros de

armazenamento temporario ou arquivamento na biblioteca da Virginia;

8. Auxilio, quando necessario, na preparacdo e protecdo de registros da

Universidade em caso de desastre.

Percebe-se, nessas atribuices, a seriedade que é dada as informacdes e ao
seu registro. A gestdo da informacdo € importante na administracdo de uma
instituicdo. Qualquer processo de tomada de decisfes precisara de dados reais,
precisos e atuais para que o direcionamento da organizacdo seja ancorado em

analises que lhe dé garantia de ter adotado o melhor caminho.

Outro aspecto a ser considerado € que todas essas iniciativas da universidade
obedecem a uma politica do estado da Virginia, que valoriza a informacao e a atuagao

da controladoria.

A assimetria de informacdes é uma perspectiva da teoria da agéncia que chama

a atencao para a necessidade do principal conhecer como 0sS processos gerenciais
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sao desenvolvidos pelo agente de forma a maximizar a satisfacao de seus interesses.
Uma vez que o agente publico é escolhido pelo principal (povo) por meio de seu voto,
ele precisa ser informado para ficar seguro de que seus administradores e
funcionarios estariam trabalhando com eficacia em busca de seus objetivos
(SLOMSKI, 2009).

Nesta universidade, que segue as politicas governamentais estabelecidas pela
nacao e mais especificamente pelo estado da Virginia ao qual esta vinculada, observa-
se 0 interesse em combater esta assimetria informacional, produzindo relatérios

gerenciais e de prestacdo de contas a populacéao.

4.4 DISCUSSAO DAS SUPOSICOES INICIAIS DO ESTUDO

O levantamento de dados para a realizacéo deste estudo trouxe a confirmagao
das suposicdes iniciais formuladas no inicio do trabalho. Neste item, vai-se construir
uma analise em que, a partir dos dados observados referendados por reflexdes de

estudiosos, os argumentos elaborados como suposicdes do estudos seréao ratificados.

4.4.1 Os sistemas de controle foram criados por influéncias externas do FMI

Partiu-se do pressuposto que os sistemas de controle foram criados atendendo
a uma legislacao que foi exarada a partir de influéncias externas do Fundo Monetario
Internacional que, por ter sido érgdo financiador, influenciava os rumos politicos da
nacao, na década de 1980 e 1990.

Obviamente, que as pessoas que, hoje, atuam como controllers nas prefeituras
estudadas, ndo sdo testemunhas do periodo em que as leis que exigem o
estabelecimento de controles internos nos érgdos publicos, foram sancionadas. Nao
podem, portanto, afirmar se a legislacdo teve base gerencial ou fiscal, contudo elas
podem emitir opinido a respeito do direcionamento dos dados que registram e

divulgam na controladoria em que trabalham.
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Todas as pessoas entrevistadas confessaram que os relatorios emitidos sao

encaminhados ao prefeito, para ciéncia e assinatura, objetivando posterior envio ao

Tribunal de Contas do Municipio. Ora, se houvesse algum objetivo gerencial, diriam

que decisoes os titulares do Poder Executivo tomam a partir das informagdes que Ihes

encaminham.

Na analise da legislacdo que estabelece a exigéncia dos controles internos,

observa-se que, apesar de haver a recomendacdo da implantacdo dos controles

internos, h4 uma preocupacéo fiscal de atuacdo da auditoria.

e Constituicdo Federal de 1988 — no seu art.70, da secao IX do capitulo | do
titulo 1V, fala da “fiscalizagcéo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta”.
Entdo, j& no texto h4 a énfase fiscal. Quando se refere aos aspectos a serem
observados, sdo destacados “quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera
exercido pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder”. Ao enfatizar a economicidade, poderia
estar implicito algum aspecto gerencial, por conta da gestdo dos recursos
publicos escassos, mas ndo se tem testemunhado muito empenho neste

ambito.

e Constituicdo do Estado da Bahia — no seu artigo 90, como foi destacado,
institui a obrigagéo de haver um sistema de controle interno integrado entre
os Poderes Executivos, Legislativo e Judiciario. Nesta constituicdo, ha uma
emissao de busca de eficiéncia e eficacia na atuacao deste sistema, porém,
na pratica, ndo parece estar sendo seguido o que a lei estabelece. Vé-se
que o estado da Bahia ndo tem nem controladoria em funcionamento. A
atuacdo do Poder Legislativo tem o auxilio do Tribunal de Contas, na

fiscalizacdo das contas publicas.

Ha a implantacao de instrumentos de planejamento, a partir da Constituicdo de

1988, mas o PPA, que equivale a um planejamento estratégico, € um plano efetuado

para um prazo de longo prazo de quatro anos, o que impede uma programacao de

acOes para um periodo de dez anos como ocorre nos Estados Unidos da América.
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Isso possibilita ndo s6 ao governo ter um curso de acéo, como a toda a sociedade por

conhecer o caminho adotado pelos governantes.

e Lei de Responsabilidade Fiscal —a Lei n°. 101/2000 passou a exigir uma
efetividade de controles, mas essas acfes sdo executadas pelo Poder
Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, num aspecto pos factum,
sem haver o exercicio do controle preventivo que antecipa as possiveis

falhas administrativas.
Em seu art. 48, exige transparéncia da gestao fiscal, dando

ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico:
os planos, orcamentos e leis de diretrizes or¢camentarias; as
prestacbes de contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatorio
Resumido da Execucdo Orcamentéria e o Relatério de Gestéo Fiscal,
e as versdes simplificadas desses documentos.

O que se viu, na andlise dos sites da transparéncia das prefeituras estudadas,
€ gue os dados estavam desatualizados. As informacdes ndo estavam em tempo real
e os dados em muitos deles eram colocados em forma dificil de entendimento para o
cidaddo sem muito cultura. Até os participantes da pesquisa, publico graduado em
profissbes de conhecimento técnico suficiente para a compreensdo do que esta
divulgado, afirmou ndo acessar o site para acompanhar as informacdes

governamentais.

e Resolucédo n°. 1120/05 do Tribunal de Contas dos Municipios (TCM) do
estado da Bahia — ja se destacou nesta tese, as alineas c e d do caput desta
resolucao, que constituem os Sistemas de Controle Interno Municipais pecas
fundamentais para a realizacédo de gestdes responsaveis e transparentes. A

analise dos sites deu uma visao de que esta transparéncia ainda é incipiente.

A andlise da legislacdo transparece o aspecto fiscal implicito nos ditames da
lei. Os argumentos dos tedricos analisados na Fundamentacéo Teodrica deste estudo
deixaram clara a preocupagéo governamental de equilibrio orgamentério, atendendo
ao pensamento neoliberal vigente na época, incitando o controle dos gastos publicos,
porém ndo incentivando a eficiéncia desses gastos, zelando pela qualidade das

escolhas realizadas na aplicacao dos recursos publicos.
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Bresser Pereira (1996, p.136), comentando os impactos da atuacdo do FMI no
periodo de 1980 a 1990, destaca:

Os esquemas de reducéo da divida deveriam ser avaliados com base
em um padrdo de restauracdo do crédito do pais devedor.
Especificamente, a reducdo da divida deveria ser ampla o bastante
para cumprir as seguintes metas: (1) permitir que os paises devedores
sirvam a divida externa segundo bases contratuais revisadas sem a
necessidade de refinanciar o pagamento dos juros; (2) permitir que o
setor privado dos paises devedores possa atrair créditos a producao,
ao comeércio externo e ao financiamento de projetos, em uma base
descentralizada.

Esse comentario de Bresser Pereira evidencia a influéncia que o FMI tinha
sobre os paises, num esforco de que os nacdes devedoras adotassem medidas que

Ilhes garantissem cumprir as bases contratuais. Mais adiante, este autor ressalta:

No Brasil, onde a inflagdo inercial era particularmente forte, o FMI
apoiou — informalmente, em 1990, e formalmente, em 1992 — planos
ortodoxos de estabilizacdo que apenas causaram recessdo e ndo
controlaram a taxa de inflagao. [...]A culpa pelo fracasso em baixar a
inflacéo foi entdo atribuida a incapacidade do governo em cumprir as
metas monetérias e ao ajuste fiscal insuficiente. Admitidamente, o
ajuste fiscal poderia (e deveria) ter sido mais rigoroso do que foi
(BRESSER PEREIRA, 1996, p.215).

Este trecho coaduna com as reflexdes de Santos e outros (2001,p.04), quando
afirmam “ser fundamental vender a ideia de contengcdo monetaria e orcamento fiscal
equilibrado; caso contrario, os desequilibrios nas financas conduziriam a instabilidade

do sistema com inflagdo e desemprego”.

A incapacidade governamental, em cumprir as metas monetarias admitida pelo
FMI e os débitos que os paises tinham com esta organizacdo, Ihe davam o direito de
ingeréncia na politica econémica dos paises, predeterminando os posicionamentos a
serem seguidos. A relacdo do FMI com o Brasil motivou uma série de estudos e
reflexbes e Berti (1999, p.19) destacou a ajuda do FMI, com consequéncias

preocupantes para os paises que a adotasse

Os programas do FMI se tomaram o complemento Iégico para aqueles paises
gue desejassem o reescalonamento de suas dividas. Porém néo se deve
interpretar a ajuda financeira do FMI como um bencéo que ir4 resolver todos
os problemas dos paises em dificuldades, pois esses programas de ajuste
sempre vém acompanhados de politicas recessivas que imp&em grandes
custos sociais aos paises que adotam este tipo de programa. Deve-se
entender que o programa do Fundo é de corte ortodoxo, portanto defende o
corte de gastos, desvalorizagcao da moeda e a elevacéo da taxa de juros, além
do que é necesséario salientar que os programas do FMI objetivam o ajuste
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rapido do balanco de pagamentos e ndo a resolucdo de problemas
estruturais.

Esta autora esta observando o que Santos e outros (2001) ja haviam ressaltado
em suas reflexdes e que, nesta tese, se colocou como argumento para a criacdo da
Lei n°. 101/2000 — denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, de grande valia no

estabelecimento de controles dos gastos publicos.

Reforcando a ideia de subordinacdo dos paises devedores ao FMI, Resende
(2001, p.03) destaca

guando surge a crise, os credores, escudados no FMI, forcam os
paises devedores a tomar drasticas medidas monetéarias e fiscais,
independente do seu efetivo grau de responsabilidade na sua geracgéo,
ou dos penosos efeitos colaterais que tais medidas tém para a
sociedade.

Esta consideracdo de Resende foi feita, justamente, no periodo em que foi
emanada a LRF. Vale ressaltar sua expressao em destacar a obrigacdo dos paises
em “tomar drasticas medidas monetarias e fiscais”. Entao, pode-se deduzir que, pode
ter sido exigido ao Brasil, a emissdo de uma Lei que controlasse os gastos publicos
de forma que o pagamento da divida fosse garantido.

Resende (2001, p.04), em outro trecho, continua seus argumentos de pressao
sobre os paises, quando destaca

Nos paises em desenvolvimento e nos outrora paises
socialistas, em geral a maior parcela da divida é externa e o seu
extraordinario crescimento é atribuido a uma politica fiscal
inadequada. O argumento é que as pressfes politicas que
estimulam o aumento de gastos ndo patrocinam,
simultaneamente, o aumento de impostos necessario para

financia-los.

No pensamento deste autor, os governantes sofrem pressées politicas para
aumentarem o0s gastos, mas ndo tém a arrecadacdo compativel para cobrir as
despesas ou investimentos necessarios. E continua, expressando o raciocinio do FMI

a respeito dos déficits fiscais

O FMI reconhece que uma politica fiscal expansionista pode ter
efeitos benéficos para o desempenho da economia durante
algum tempo, sobretudo se o0 quadro geral é recessivo.
Entretanto, o Fundo acredita que os déficits fiscais prejudicam o
desempenho da economia por acarretar aumento da divida
publica, afetar negativamente as expectativas e reduzir o
investimento, o que inviabiliza o crescimento econdmico
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sustentavel.

O argumento utilizado por este autor que confirma a ingeréncia do FMI é

qguando ele afirma:

A nem sempre eficaz solug¢do proposta pelo FMI é simples e dolorosa:
para reduzir o déficit fiscal e conter a explosao da divida publica, é
necessario aumentar impostos ou reduzir despesas nao financeiras e,
dessa forma, compensar o aumento em bola de neve na despesa com
juros —[]o intocavel servigo da divida (RESENDE, 2001, p.05).

Entdo, confirma-se a suposicdo de que o enquadramento dos estados e
municipios brasileiros ao esfor¢o de ajuste empreendida pelo governo federal era algo
recomendado pelo préprio FMI desde os anos 80 do século passado, como
ressaltaram Santos e outros, como resultado de sua pesquisa “Esgotamento do

Padréo de Financiamento e Crise Fiscal do Estado Brasileiro”, financiada pelo CNPq.

4.4.2 A atuacédo da controladoria governamental publica esta mais voltada para
o atendimento da legislacdo do que para sua utilizacdo gerencial no

processo de governanca publica.

Nos itens anteriores, quando foram discutidas as entrevistas e os resultados
das pesquisas nos Conselhos Profissionais e feita a comparagdo com oS
procedimentos utilizados nos Estados Unidos, viu-se que as controladorias municipais
s6 observam aquilo que a legislacdo obriga, mais especificamente os ditames da Lei
n°. 101/00 - LRF e a Resolugdo n° 1120/05 do TCM, que dispde sobre a criacao, a
implementagdo e a manutencdo de Sistemas de Controle Interno nos Poderes

Executivo e Legislativo municipais, e da outras providéncias.

Foi destacado no item 4.1 desta tese, uma observacao de um prefeito que
caracteriza bem a preocupacéao fiscal dos atos da controladoria, quando ele afirma:
“faca tudo para eu ndo ser preso”. Se houvesse preocupacao gerencial, ele se dirigiria
ao controller e exigiria informacdes que Ihe ajudasse a tomar decisdes e a controlar a

qualidade dos gastos publicos.
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Confirma-se a suposicdo de atendimento a legislacéo, ficando clara a falta de
cultura de préticas de controles internos e a necessidade de uma prestacao de contas
a comunidade do destino que vem sendo dado aos recursos publicos. Na atualidade,
exige-se uma controladoria atuante para dar subsidios gerenciais aos governantes,
porem que parece distante de ser compreendida pelos integrantes da cupula

governamental nos municipios estudados.

4.4.3 Nos municipios estudados, a aplicacao de praticas de governanca €, ainda,

incipiente

A pratica da governanca exige transparéncia dos governantes municipais e este
principio pode ser entendido como a pratica da accountability pdblica com a
necesséria divulgacdo e publicacdo das contas publicas, avaliagcdo de projetos com
participacdo popular e outros aspectos de transparéncia na gestdo que vao além da
legislacao vigente, como por exemplo, a divulgacao de projetos e a aprovacao popular

das propostas de orcamento municipal (VIANA, 2010, p.110).

Na andlise realizada no item 4.2 desta tese, viu-se que os sites das prefeituras
analisadas deixavam muito a desejar, com informacfes defasadas e muitas vezes
incompreensiveis. A transparéncia na gestdo estava longe de ser a ideal. Quando
foram analisados os sites do governo da Virginia nos Estados Unidos e observadas
as informacdes e as projecdes que eles disponibilizam para os seus cidadaos, viu-se
que nés estamos muito atrasados e que precisamos tratar a sociedade com mais
respeito, uma vez que sdo os impostos arrecados pelos contribuintes que séo

aplicados sem nenhuma clareza e sem critérios claros e disponibilizados a populacao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Iniciou-se este estudo, pretendendo-se refletir sobre a controladoria na area
publica e verificar como atuam estes 6rgdos implantados em algumas prefeituras de
municipios do estado da Bahia, observando se elas tém colaborado com a efetividade
da governanca nas instituicdes publicas, uma vez que quinze anos ja se passaram da

promulgacgéo da Lei n°. 101/00.

Ao final deste estudo, pode-se inferir que 0s objetivos iniciais foram atendidos,
uma vez que se observou como atuam as controladorias implantadas em algumas
prefeituras de municipios do estado da Bahia: Salvador, Feira de Santana, Camacari
e Madre de Deus. Conclui-se que, apesar de estarem dispondo de unidades
administrativas, denominadas de controladorias, elas ndo tém colaborado com a
efetividade da governanca nas instituicbes publicas, uma vez que tém cumprido

estritamente o que a Lei 101/00 estabelece.

Os prefeitos, chefes dos Poderes Executivos, tém uma preocupacédo de ter
suas contas aprovadas pelo Tribunal de Contas dos Municipios e, posteriormente,
pelo Poder Legislativo de sua cidade. Usam a controladoria como estagio anterior a
analise desses 6rgédos, até por medo de algo sair errado no ambito de sua prefeitura,
no periodo de seu mandato, e ele venha a ser punido por este evento.

Retomando-se o0s objetivos especificos, pode-se afirmar que eles foram

alcancados.

(1) Conheceram-se as principais praticas da controladoria nas organizacdes
estudadas e foi visto que elas precisam evoluir para dar a esta unidade
administrativa a importancia que deveriam ter na gestdo da instituicdo
publica. As controladorias ndo se envolvem no planejamento, ndo tém a
responsabilidade de atualizar o portal da transparéncia do municipio com
dados para divulgar a comunidade os atos do governo. N&o emitem
relatorios gerenciais ao prefeito como apoio para sua tomada de decisao.
Apenas, |he passam o relatério a ser encaminhado ao TCM, para seu

conhecimento e assinatura.
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(2) Pesquisou-se como os Estados Unidos da América, um pais desenvolvido,
utiliza a controladoria na gestao publica. Viu-se que ha uma cultura de
accountability, proporcionando ao povo americano 0 conhecimento das

politicas publicas adotadas e o direcionamento dos recursos arrecadados.

Ao se investigar os procedimentos adotados pelas controladorias nos Estados
Unidos da América, pbde-se registrar o importante papel que é reservado a estes
orgdos. Pode-se ter, como exemplo, o comportamento do povo americano na
valorizacdo dos controles e da prestacdo de contas da atuacdo governamental,
amplificando a area de trabalho da administracdo politica que se debruca sobre o
modus operandi das relagcdes organizacionais para alcancar 0s objetivos

institucionais.

(3) Foram comparadas as praticas adotadas as recomendadas pelos
estudiosos da é&rea gerencial e contabil e observou-se que o0s
procedimentos administrativos atribuidos as controladorias estéo distantes
de tornar o controller “o navegador que cuida dos mapas de navegac¢ao”
na analogia de Heckert e Wilson (1963), quando comparam a gestédo da
organizacdo ao comando de um navio. Os chefes dos Poderes Executivos
estudados vém atuando sem deter as informacfes que a controladoria
poderia Ihe disponibilizar, como suporte para o alcance da estratégia
escolhida.

O status da controladoria de coloca-la como unidade administrativa ligada
diretamente ao prefeito, como recomenda a legislacéo e os tedricos pesquisados, tem
sido cumprido em trés municipios escolhidos para o desenvolvimento do estudo. A
prefeitura de Salvador, que ja havia recebido adverténcias do TCM por conta da
localizacdo da controladoria subordinada ao Secretario da Fazenda, modificou sua
estrutura colocando sua controladoria subordinada a assessoria de comunicacao
desta Secretaria. E de se lamentar que, justamente, os Poderes Executivo e
Legislativo da capital do Estado tenham uma compreensdo tdo pequena da
importancia gerencial que a atuacao desta unidade administrativa proporcionaria aos
seus gestores.

(4) A controladoria n&o reflete a real transparéncia das praticas

governamentais. Como se viu no capitulo de analise dos dados, os portais
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de transparéncia dos municipios estdo deixando a desejar, com
informacOes defasadas, sem clareza para a comunidade, sem uma
andlise retrospectiva e projetiva para que todos o0s usuarios e
interessados nos dados publicos tenham uma nocédo do desempenho
governamental. A responsabilidade da alimentacdo dos dados nos sites
da transparéncia das prefeituras estudadas ndo é atribuida a

controladoria.

Como se destacou no capitulo de analise, as suposic¢des iniciais deste estudo
foram confirmadas. Viu-se que o0 enquadramento dos estados e municipios brasileiros
ao esforco de ajuste empreendido pelo governo federal era algo recomendado pelo
proprio FMI desde os anos 80 do século passado. Autores pesquisados reforgcaram
que, escudados neste organismo internacional, os paises devedores foram forcados
a tomar drasticas medidas monetérias e fiscais, independente do seu efetivo grau de
responsabilidade na sua geracédo, ou dos penosos efeitos colaterais que as medidas

provocariam a sociedade.

Outra suposicdo cofirmada foi a de que a atuacdo da controladoria
governamental publica estd mais voltada para o atendimento da legislacdo do que
para sua utilizacao gerencial no processo de governanca publica. Ja destacamos que
o papel das controladorias nos municipios estudados esta distante do que elas
poderiam desempenhar. Portanto, elas vém atuando como uma etapa anterior a
analise do TCM, confirmando outra hip6tese, a de que nos municipios estudados, a

aplicacao de praticas de governanca é, ainda, incipiente.

Quanto a Teoria da Agéncia, observou-se que, neste estudo, nem a
comunidade se vé como o principal que precisa ter informacgdes da aplicacao de seus
recursos, pois os participantes da pesquisa, por meio dos Conselhos profissionais que
colaboraram com a investigacdo, ndo usavam buscar, nos portais da transparéncia,
os dados governamentais, apesar de afirmarem que acessavam a internet para
informar-se sobre as decisfes governamentais; nem 0s governantes tém essa no¢ao
de que precisam prestar contas de seus atos porque eles sdo agentes eleitos para
administrar os bens publicos e gerencia-los de forma que as necessidades da

sociedade sejam atendidas.
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Pela amostra estudada, pode-se afirmar que muito precisa ser feito na busca
de implementacdo de controles internos que possam facilitar a gestdo dos bens
publicos de forma a garantir que os recursos da comunidade sejam aplicados,
buscando-se a qualidade do gasto e seu direcionamento naquilo que foi previamente

planejado.

Esta tese apresenta o resultado de uma pesquisa realizada em apenas quatro
municipios. Recomenda-se sua replicagem em outras prefeituras deste e até de

outros estados, para verificagdo se os resultados se confirmam.

Encerra-se, portanto, este estudo na esperanca de que as modificacdes
gerenciais exigidas para promover a transparéncia na gestdo da coisa publica sejam
realizadas de forma que se possa construir um Brasil com seriedade, onde se
testemunhe a colocacdo do cidaddo no mais alto nivel da hierarquia da estrutura

publica, digno de receber informacdes sobre o destino de seus recursos.
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APENDICE A

‘ k UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA
ESCOL A DFE

AominisTRAGA0 ESCOLA DE ADMINISTRAGAO
NUCLEO DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO

ROTEIRO DE PESQUISA

OBJETIVO: Este roteiro objetiva produzir dados para a elaboragdo de uma tese de Doutorado
em Administracéo da Universidade Federal da Bahia.

PESQUISA COM O CONTROLLER E COM PERSONALIDADES DO MUNICIPIO

IDENTIFICACAO:

NOME:
SEXO: 1. Masculino 2. Feminino
IDADE 1. até 30 anos
2.de 30 a 40 anos
3. de 40 a 50 anos
FORMAGAO:

1. O que o(a) Sr(a). entende por controles internos?

2. Qual o papel da controladoria na gestao municipal? Quais as funcdes atribuidas
a Controladoria?

3. O(a) Sr(a) conhece alguma norma que estabeleca as funcdes da
Controladoria? O Manual de Controle Interno da Prefeitura de Salvador atende
a necessidade de atuacdo da Controladoria? Tem alguma critica a esse
Manual?

4. Em caso positivo, o(a) senhor(a) acredita que seja uma importante instrumento
de orientacao para o trabalho da Controladoria? Sugere outro?
Este setor produz algum relatério? Em caso positivo, a quem € enviado?

6. H& informacdes que sdo de conhecimento publico? Analisar o portal da

transparéncia do Municipio de Salvador.
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7. De que forma a Controladoria vem ajudando ao cumprimento da legislacéo

vigente no municipio?

8. O TCM produz um relatorio a respeito das contas municipais e das verificacbes

feitas in loco. Qual a atuacdo da Controladoria a partir desse registro?

9. Como a Controladoria tem verificado ou orientado a eficiéncia das operacdes
municipais? Tem algum indicador de qualidade estabelecido?

10. Tem sentido dificuldade no exercicio da atividade de controladoria? Os setores

dao facilmente as informacdes solicitadas?

11.A atuacéo da Controladoria tem alcangado suas finalidades?
e Avaliacdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual
e Comprovacao da legalidade e avaliacao dos resultados
e Exercicio do controle das operacdes de crédito e garantias

e Apoio ao controle externo no exercicio de sua misséao
12.Quais os setores vinculados a Controladoria?

13. Quais os tipos de controle que sdo realizados: preventivos ou detectivos?

Contabeis, administrativos?

Sao espécies de controles contabeis: (1) Sistemas de conferéncia,
aprovacao e autorizacao; (2) Segregacao de funcdes (pessoas que tém
acesso aos registros contabeis ndo podem custodiar ativos da empresa);

(3) Controles fisicos sobre ativos; (4) Auditoria interna.

Sao exemplos de controles administrativos: (1) Andalises estatisticas de
lucratividade por linha de produtos; (2) Controle de qualidade; (3)
Treinamento de pessoal; (4) Estudos de tempos e movimentos; (5)
Andlises das variacfes entre os valores or¢cados e os incorridos; (6)
Controle dos compromissos assumidos, mas ainda nao realizados

economicamente.

14.Hoje, vocé entende que a Controladoria esta atuando para atender as

exigéncias da legislacdo ou da gestdo municipal?
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15. Acredita que o processo é muito burocratico? Em caso positivo, qual a forma
de melhoréa-lo?

A PARTIR DAQUI, SAO QUESTOES QUE COLOCAMOS PARA A
ENTREVISTA NA PREFEITURA DE SALVADOR A RESPEITO DO
PLANEJAMENTO ESTRATEGICO ELABORADO

16.Como se dard o acompanhamento do Planejamento Estratégico de Salvador,

recentemente publicado, verificando se os resultados esperados foram
alcancados?

17.Nas aspiracdes da Gestao para Entrega (p.105), esta destacado:

e Ter uma gestao publica de exceléncia que assegure o crescimento
sustentavel da cidade e, consequentemente, o bem estar do cidadao.

e Valorizar e desenvolver os recursos humanos, motivando-os a prestar
um servico de alta qualidade para os cidadaos.

e Prover atendimento com qualidade e eficiéncia para que os cidadaos
tornem-se aliados no processo de transformacao da cidade.

Como sera feito o controle e a verificacao de que isto esta realmente
acontecendo?

18.0s controles sao referidos na pag. 127 no que se refere a modernizacédo da
gestao fiscal, no tocante a eficacia da receita e da despesa publica municipal.

Estdo sendo pensados controles administrativos?
19. A estrutura atual possibilita o atendimento dessas fun¢des?

20.Como se d& a atuacdo da controladoria em relacdo ao acompanhamento do
planejamento estratégico?
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APENDICE B

FORMULARIO DE PESQUISA PARA UMA TESE SOBRE CONTROLADORIA PUBLICA
OBJETIVO: Este instrumento de pesquisa objetiva produzir dados para a elaboracdo de uma tese de
Doutorado em Administracéo da Universidade Federal da Bahia, que avalia a atuacéo da
Controladoria como instrumento de governanca publica.
*Obrigatorio
Nome
E-mail
Sexo *
Masculino
Feminino
Idade *
até 30 anos
de 30 a 40 anos de 40 a 50 anos
acima de 50 anos
Formacgéao *

Atuacdo docente *
Sim
N&o
Area que ministra aulas

1. voce tem informacdes a respeito das decisbes governamentais e suas consequéncias? *
Sim
N&o
2. Em caso positivo, que meio vocé utiliza para acompanhar essas decisdes? (Marque as trés que
vocé mais utiliza) *
Jornais
TV
Revistas
Internet
Redes Sociais
Portais

3. Que dados governamentais vocé acompanha? (Marque as trés que vocé mais utiliza) *
Orcamento Publico
Acompanhamento das contas publicas
Informacdes sobre a Taxa SELIC
Denlncias de ma gestéo do dinheiro publico
Obras e realizagbes do governo
Aumento de impostos
Outro:
4. Vocé sabe quanto foi gasto no Estado da Bahia com a educacéo, em 2013? * Em caso positivo,
quanto foi gasto para a area da educacao? Registre na questdo 4.1.
Sim
N&o
4.1 Especifique quanto foi gasto para a area da educagédo
5. Vocé vem acompanhando o movimento da taxa SELIC? *
Em caso positivo, responda a questdo 5.1
Sim
N&o
5.1 Qual o movimento da taxa SELIC, nesses ultimos tempos?
Subida
Descida
Estével
6. Em sua opinido, qual(is) a(s) consequéncia(s) da gestdo dessa taxa em nosso pais? *
Traz desenvolvimento econdmico.
Dificulta o desenvolvimento do pais
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Aumenta o consumo
Aumenta a poupanca ou investimentos financeiros.
Incentiva o empreendedorismo
N&o tenho opiniéo formada.
7.Vocé conhece o montante gasto com a construcdo da Arena Fonte Nova? *
Em caso positivo, responda a questao 7.1.
Sim
N&o
7. 1. Quanto foi gasto na construcéo da Arena Fonte Nova?
8. Vocé conhece o investimento estadual na area de saude, no ano de 2013? *
Em caso positivo, responda a questao 8.1
Sim
N&o
8.1 O investimento estadual na area de saude, no ano de 2013, alcangou o montante de:
9. Vocé acessa o Portal da Transparéncia do Estado da Bahia? *
Sim
N&o
10. Em caso positivo, acha compreensiveis as informagées divulgadas?
Sim
N&o
11. Em caso negativo, que sugestdes vocé daria para que essas informacgdes fossem mais facilmente
entendidas?
12. Que informac8es ou dados do Governo vocé gostaria de ter conhecimento? *
Planejamento Estratégico
Gastos Publicos
Processos de Controle das Contas Publicas
Acdes corretivas em casos de improbidade administrative
Outro:
13. Vocé conhece a atuacao de alguma Controladoria na area publica? *
Sim
N&o
13.1 Em caso positivo, quais as funcdes que vocé identificou?
13.2 Em caso negativo, quais as funcbes que vocé acredita que ela deveria exercer?
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APENDICE C

Que Informag6es Ou Dados Do Governo Vocé Gostaria De Ter Conhecimento?

n %
Planejamento Estratégico, Gastos Publicos,
Processos de Controle das Contas Publicas,
~ : . . 136 23,4
Acdes corretivas em casos de improbidade
administrativa
Ac0es corretivas em casos de improbidade 48 8.3

administrativa

Gastos Publicos, Processos de Controle das
Contas Publicas, A¢Bes corretivas em casos de 41 7,1
improbidade administrativa

Planejamento Estratégico, Gastos Publicos

37 6,4
Planejamento Estratégico, Gastos Publicos, A¢bes
corretivas em casos de improbidade administrativa 37 6.4
Planejamento Estratégico

33 5,7
Gastos Publicos

33 5,7
Planejamento Estratégico, Gastos Publicos,
Processos de Controle das Contas Publicas 31 5.3
Gastos Publicos, Processos de Controle das
Contas Publicas 28 4.8
Planejamento Estratégico, A¢des corretivas em o5 43

casos de improbidade administrativa

Processos de Controle das Contas Publicas,
Acdes corretivas em casos de improbidade 25 4,3
administrativa

Processos de Controle das Contas Publicas

24 4,1

Gastos Publicos, Acbes corretivas em casos de

improbidade administrativa 19 3.3

Planejamento Estratégico, Processos de Controle
das Contas Publicas, Ac¢des corretivas em casos 18 3,1
de improbidade administrativa

Planejamento Estratégico, Processos de Controle

das Contas Publicas 13 2,2
Planejamento Estratégico, Processos de Controle
das Contas Publicas 13 2,2
Outros

19 3,4
Total

580 100,0

Em Caso Positivo, Que Meio Vocé Utiliza Para Acompanhar Essas Decisdes? (Marque As
Trés Que Vocé Mais Utiliza)

n %

Internet 39 6,7




Internet, Portais 13 2,2
Internet, Redes Sociais 1,2
Internet, Redes Sociais , Portais 5 0,9
Jornais 10 1,7
Jornais, Internet 12 2,1
Jornais, Internet, Portais 24 41
Jornais, Internet, Redes Sociais 10 1,7
Jornais, Internet, Redes Sociais , Portais 2 0,3
Jornais, Portais 1 0,2
Jornais, Redes Sociais , Portais 2 0,3
Jornais, Revistas, Internet 10 1,7
Jornais, Revistas, Internet, Portais 3 0,5
Jornais, Revistas, Internet, Redes Sociais 3 0,5
Jornais, Revistas, Portais 4 0,7
Jornais, Revistas, Redes Sociais 2 0,3
Jornais, TV 6 1,0
Jornais, TV, Internet 85 14,7
Jornais, TV, Internet, Portais 11 1,9
Jornais, TV, Internet, Redes Sociais 18 3,1
Jornais, TV, Internet, Redes Sociais , Portais 8 1,4
Jornais, TV, Portais 0,3
Jornais, TV, Redes Sociais 0,3
Jornais, TV, Revistas 11 1,9
Jornais, TV, Revistas, Internet 34 5,9
Jornais, TV, Revistas, Internet, Portais 15 2.6
Jornais, TV, Revistas, Internet, Redes Sociais 10 1,7
Jorna_is, TV, Revistas, Internet, Redes Sociais , 53 9.1
Portais

Jornais, TV, Revistas, Portais 2 0,3
Portais 3 0,5
Redes Sociais 3 0,5
Revistas, Internet 1 0,2
Revistas, Internet, Portais 6 1,0
Revistas, Internet, Redes Sociais 1 0,2
Revistas, Redes Sociais , Portais 1 0,2
TV 21 3,6
TV, Internet 22 3,8
TV, Internet, Portais 34 5,9
TV, Internet, Redes Sociais 43 7.4
TV, Internet, Redes Sociais , Portais 3 0,5
TV, Redes Sociais 0,2
TV, Redes Sociais , Portais 1 0,2
TV, Revistas 1 0,2
TV, Revistas, Internet 26 45
TV, Revistas, Internet, Portais 2 0,3
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TV, Revistas, Internet, Redes Sociais 0,2
TV, Revistas, Internet, Redes Sociais , Portais 5 0,9
TV, Revistas, Redes Sociais 0,2
Total 580 100,0
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ANEXO B

Controladoria-Geral da Unido

Portal da Transparéncia

GOVERNO FEDERAL

Perguntas frequentes | Contato ‘ Glossério | Links | Manual de navegacio

CONSULTAS o
: ‘ SERVIDORES + CONSULTAS o, Receba Informagdes de
Despesas Q Liberagdo de Convénios
Receitas Despesas - Empenho, liquidacdo e pagamento
/= Jogos Rio 2016

Convénios Atualizacso dis malo de 2010) gl

Use a pesquisa para encontrar dados detalhados sobre a execugdo orcamentdria e
Empresas Sancionadas financeira do governo federal, com poss de de pesquisar informagges por dia e pela

fase de despesa (empenho, liquidagao ou pagamento). A atualizagio dos dados & didria.

~.  Copa2014
Entidades Impedidas X

>
Servidores
P p— Rede de
Iméveis Funcionais Transparéncia
= Use a pesquisa para acompanhar os recursos plblicos transferidos pela Unido ao exterior,
Beneficiados L10.559/02 a estados e municipios brasileiros, ao Distrito Federal, a instituiches privadas e aos
cidadios, bem como para conferir os gastos diretos do Poder Executivo Federal. A Portal de A .
atualizacso dos dados & mensal. o o e Acesso a
GRAFICOS E DOWNLOADS Informacio
Download da Dados Transferéncias de Recursos (1) Gastos Diretos do Governo (1)
Exercicio|(Selecione) B Exercicio | (Selcione) a Paginas de Transparéncia
fi . . Pabli
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ANEXO C

Governo do Estado da Bahia

1Y Inicial

i Senha Aberta Compra Transparente Receitas Despesas FUNPREV PLANSERV Salide Educagdo
I Limites da LRF Programas Convénios Copa 2014 PAF

Receitas Receltas Correntes Receitas de capital

TOTAL : 30.689.258 100,00 35.223.977 100,00 31.985.811 100,00 27.074.534 100,00

Receitas Correntes 26.753.416 87,14 29.631.955 84,12 27.279.458 85,29 24.386.224 90,07
Recelta Tributaria * 16.552.266 54,24 1B.476.906 52,46 15.864.324 49,60 14.183.219 52,39
Receita de Contribuicdes > 1.577.758 5,14 2.107.309 5,98 1.809.252 5,66 1.599.077 5,91
Recelta Patrimonial 1.087.592 3,55 447.586 1,27 909.101 2,84 416.364 1,54
Receita Agropecudria 222 0,00 569 0,00 221 0,00 286 0,00
Receita Industrial 0 0,00 9 0,00 91 0,00 71 0,00
Recelta de Servicos 112.477 0,37 172.097 0,49 114.856 0,36 87.100 0,32
Transferéncias Correntes * 10.185.443 33,20 11.251.057 31,94 11.028.726 34,48 10.139.369 37,45
Outras Receitas Correntes 581.425 1,90 941.491 2,67 830.701 2,60 1.014.923 3,75
Conta Retificadora da Receita Orgamentaria 2 (3.347.767) (11,27) (3.765.068) (10,69) (3.277.814) (10,25) (3.054.185) (11,28)

Receitas de Capital 2.044.677 6,70 3.354.797 9,52 2.665.152 8,33 912.648 3,37
Operacdes de Crédito 1.342.391 4,37 2.657.101 7,54 1.854.664 5,80 448.565 1,66
Alienagdes de Bens 10.032 0,03 20.176 0,06 14.435 0,05 8.339 0,03
Amortizagdo de Empréstimos 112.495 0,37 170.999 0,49 95.205 0,31 93.369 0,34
Transferéncias de Capital 579.759 1,92 506.521 1,44 696.848 2,18 362.375 1,34
Outras Receltas de Capltal 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00

Receitas Intra-Orcamentarias 1.891.165 6,16 2.237.225 6,35 2.041.201 6,38 1.775.662 6,56

nte: SICOF / FIPLAN - SEFAZ / SAF | COPAF Valores correntes em mil Reais

Imposto de Renda retido na Fonte. Até 2001 era classificado como Transferéncia Corrente. A partir de 2002 passou a ser classificado como
Recelta Tributaria.

De acordo com a Portaria STN N¢ 328 de 27/08/2001 com viaéncia a partir de ianeiro de 2002.
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= GLOSSARIO TRINSTITUCIONAL APRESENTACAO

Receitas Correntes Despesas Totais FUNPREV
+ Receitas Comrentes - 2012 + Despesas Totais - 2012 » Receitas - 2012
+ Receitas Cormrentes - 2011 » Despesas Totais - 2011 * Receitas - 2011
+ Receitas Correntes - 2010 » Despesas Totais - 2010 * Receitas - 2010
+ Receitas Correntes - 2009 + Despesas Totais - 2009 = Receitas - 2009
+ Receitas Cormrentes + Despesas Totais = Despesas Previdencidrias
» Receitas Totais x Despesas Previdencidrias
Receitas de Capital Despesas de Pessoal e Encargos
+ Receitas de Capital - 2012 » Despesas de Pesscal @ Encargos - 2012 [ LD
+ Receitas de Capital - 2011 » Despesas de Pessoal e Encargos - 2011 » Despesas - 2012
+ Receitas de Capital - 2010 + Despesas de Pessoal @ Encargos - 2010 + Despesas - 2011
+ Receitas de Capital - 2009 + Despesas de Pessoal @ Encargos - 2009 + Despesas - 2010
+ Receitas de Capital » Despesas de Pessoal e Encargos » Despesas - 2009
» Receitas de Contribuigbes
Receitas Tributarias Transferéncias Constitucionais a * Receitas de Contribuigdes x Despesas Totais
) ) ) Municipios
+ Receitas Tributarias - 2012
+ Receitas Tributdrias - 2011 + Transferéncias Const. a Municipios - 2012 Gréficos Comparativos
+ Receitas Tributdrias - 2010 + Transferéncias Const. a Municipios - 2011 + Comparagéo das Receitas por Ano
+ Receitas Tributdrias - 2009 + Transferéncias Const. a Municipios - 2010 » Comparagdo das Receitas por Tipo
+ Receitas Tributdrias x ICMS 01 + Transferéncias Const. a Municipios - 2009 » Receitas Totais x Despesas Totais
+ Receitas Tributédrias x ICMS 02 + Transferéncias Const. a Municipios + Receitas Totais x Receitas Comrenies
Receitas de Contribuigtes Outras Despesas Correntes Salde
+ Receitas de Contribuigdes - 2012 + Outras Despesas Comentes - 2012 + Salde - Despesas e Receitas
+ Receitas de Contribuigfes - 2011 + Qutras Despesas Comantes - 2011
+ Receitas de Contribuigfes - 2010 +» Ouiras Despesas Comentes - 2010 Educacdo
+ Receitas de Contribuigdes - 2009 + Quiras Despesas Comentes - 2009
+ Receitas de Contribuicies + Qutras Despesas Comentes + Gastos com Educagao por Ano
Transferéncias Correntes FUNDEB
» Transferéncias Correntes - 2012 + Perdas
+ Transferéncias Correntes - 2011 + Evolugdo de Matriculas
+ Transferéncias Correntes - 2010 + Valor por Aluno
+ Transferéncias Correntes - 2009
[ e

Governo do Estado da Bahia

£} Inicial

[ Senha Aberta [ Compra Transparente  [=) Receitas [ Despesas [ FUNPREV [ PLANSERV [ Salde [ Educagdo
[ Limites da LRF [ Programas [ Convénios [ Copa 2014 [ PAF

Educacdo 9% Glossério

Receita Liquida Aplicacio no
= A I T R -1
__wvalor | | % s/RLI | valor | % s/RLI |

2007 . ' 10.642.092 2.879.428 27,06 1.924.462 18,08

2008 12.247.925 3.392.010 27,69 2.463.476 20,11
2009 12.155.265 3.332.769 27,42 0,00
2010 14.024.226 3.705.187 26,45 0,00
2011 16.026.202 4.148.980 25,89 0,00
2012 17.592.511 4.488.166 25,51 0,00
2013 19.774.147 5.557.082 28,10 0,00
2014 (Até out) 17.467.090 4.392.643 25,15 0,00
Percentual minimo a aplicar 25,00 15,00
Fonte: SICOF - SEFAZ / SAF / COPAF Valores correntes em mil Reais

Metodologia de célculo em conformidade com a Portaria STN N° 312, de 24 de Maio de 2007.
Nota: Devido as alteragdes ocorridas por meio da Emenda Constitucional N° 53 de 19 de dezembro de 2006, que instituiu o FUNDEB, o percentual minimo de 15% a ser
icado no Ensino Fundamental ainda néo foi regulamentado em nova legislagio.
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ANEXO D

The Government Accountability Office Organization Chart

GAOQ's Organization Chart
Public Affairs __ Strategic Planning __ Congressional __ — Dpporiunity and __ Inspector General
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Ethics Counselor ~ —— mmnd Operations  Quality Assurance ——  Improvement mmﬂ?w%hﬂ )
Tom Armstrong [Vacant} Timothy Bowling Thomas Williams (wacant)
Managing Associate G.C, Managing Associate G.C. : ) Y
U P Opeatons | o aness parnons
Susan Sawtelle’ Stephanie May
Des William Anderson
Hurman Capital Infermation Systems
Managing Associate G.C. Managing Associate G.C. Carolyn Taylor and Tachnology Services
Goal 3 e | Sarvices Howard Willlams
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Searting Capabilities and Management and and Investigative Security and Technology Infrastructure
Managerent Management Assurance Services Justice Joal Willemssen Phillip Herr
Stephen Lord George Scolt

Paul Francls Cathleen Berrick Stoven Sebastian
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