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Este trabalho traz na sua estrutura
um “Modelo de Redesenho”
do setor piblico, enfocando
o Sistema de Controle Interno Integrado
de Fiscalizacdo Financetra,
Contabilidade e Auditoria,
com uma visdo Gerencial para consolidar
o processo democrdtico
na busca do “trinémio” da moralidade,
cidadania e justica social,
evidenciando a importdncia
da Contabilidade no processo
de “Reengenharia” dos drgéos piiblicos
no sistema de controle interno
na administragdo piblica no atendimento
aos aspectos de legislacgo, economicidade,

eficdcia, eficiéncia e efetividade.

1 INTRODUCAO

O Sistema de Controle é uma das funcbes
fundamentais que a Constituicio de 1988, con-
templou em seu texto constitucional com muita
propriedade pelo legislador constituinte. liste Sis-
tema é fundamental para qualquer organizacio,
mormente nas organizacies ptblicas, onde o vul-
to dos recursos em geral é, maior e, principalmen-
te, no que se refere & aplicacfo de recursos es-
cassos de maneira eficiente.

E de fundamental importancia estudar este
assunto com bastante propriedade, tendo em vis-
ta que o problema nessa drea, vem a cada dia
exigindo uma atencfo especial dos governantes.
A sociedade brasileira, vem guesticnando os di-
versos 6rgéos e setores das organizagoes governa-
mentais, quanto a aplicagio do recurso pablico.

A Lei n® 4320/64, que disciplina em seu
contetido as normas para elaboracio e controle
dos orcamentos da Unido, estados e municipios,
reproduz os requisitos constitucionais e, também,
responsabiliza os administradores dessas trés es-
feras de governo para que estejam atentos quanto
4 manutencéo desse tipo de controle interno inte-
grado.

Os problemas ocorridos na liberagio de do-
tacoes orcamentdrias (execugdo orgamentaria),
que vém chamando a atenciio de varios governan-
tes, pelos escAndalos em nivel nacional, deixaram
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a nagéo estarrecida diante de tantos casos, como
foi noticia em todos os meios de comunicagédo. Os
brasileiros ficaram perplexos diante desse cenério
de incerteza quanto a aplicacdo de recursos pabli-
cos, por péssimos administradores, que usam es-
ses recursos para se locupletarem com favores de
empreiteiras, que investem vultosos recursos pa-
ra elegerem determinados politicos. A prépria lei
eleitoral de anos anteriores favorecia esse tipo de
atividade.

Neste momento, em que a prépria Consti-
tuicdo Brasileira deu maior liberdade, pela des-
centralizagdo de recursos publicos aos munici-
pios, cabe a estes se instrumentarem com ferra-
mentas eficazes no controle da aplicacio dos re-
cursos, visto que o contribuinte cada vez paga
mais impostos para tentar sanar o déficit orca-
mentdrio dos governos.

O que chama atencdo quando se analisa
nesses orgaos de controle é que néo existe uma
independéncia administrativa, orcamentdria, em
sua hierarquia estrutural, organizacional, o que
de fato prejudica significativamente a indepen-
déncia de qualquer opinido, emitida em relatério
com isencéo, a respeito de qualquer “Ordenador
de Despesas”, pois normalmente o responsavel
pelo 6rgdo de controle interno estd subordinado
80 mesmo.

A Controladoria Geral do Municipio do Rio
de Janeiro foi criada com a Lei Municipal n® 2068/
93, instituinde o Sistema Integrado do Poder
Executivo Municipal de Fiscalizacio Patrimonial,
Financeira, Contabil e Auditoria.

Este érgao foi criado com ohjetivos especifi-
cos de dar continuidade a toda a gestdo puablica,
sem interrupcdo ao trabalho de controle interno,
como o que vinha ocorrendo, quando a cada mu-
danca de governo néo era dado continuidade ao
servico que estava sendo feito pelos téenicos des-
ses Orgéos.

Um aspecto que chama atencéo para esse
orgdo de gestdo dos recursos piblicos, refere-se a
sua autonomia administrativa, cuja hierarquia foi
elevada ao nivel de Secretaria de Municipio, que
confere ao Controlador Geral do Municipio de
instrumentos para manter o Prefeito Municipal,
informado de tudo o que estd acontecendo em

todos os setores da organizacio, com relatdrios
geréncials para a tomada de decisdes, inclusive,
avaliando resultados na aplicacéo de recursos pa-
blicos, dando ume visdo geral, ou seja, do todo
(holistica) da gestdo Municipal.

Essas avalia¢des sdo preventivas paraorien-
tar o gestor dos recursos quanto aos proviveis
erros ou desvios que porventura estejam ocorren-
do em qualquer érgéo subordinado direta ou in-
diretamente ao governo. Finalmente, o que mais
chamou atencéo foram a coragem e o pioneirismo
na criaciio deste 6rgédo, com caracteristicas hem
definidas quanto acs objetivos e aos produtos a
serem gerados, dentro de uma “visdo moderna”
da estruturacéo do controle interno integrado,
constituido o advento da “reengenharia na admi-
nistracdo piblica” que vem sendo implantada em
todas as empresas modernas na procura da mo-
dernidade. Até entdo, porém, nenhum adminis-
trador publico tivera a sensatez de colocar em
pratica este modelo de Controladoria Governa-
mental,

Com a finalidade de mostrar e conscientizar
a sociedade, os empresdrios e a sociedade civil
estfo organizando-se com uma nova viséao sobre
os 6rgéos publicos, ou seja, o direito e dever de
cidadania para cobrarem servigos mais eficazes e
eficientes. Chama-se a responsabilidade para fa-
tos que historicamente marcaram a evolucio dos
problemas no atendimento da sociedade, de ma-
neira significativa, como é o caso de escandalos
envolvendo politicos e de maus administradores
de recursos ptiblicos.

A Controladoria Geral do Municipic do
Rio de Janeiro, em termos de legislacéo, proce-
dimentos financeiros, orgamentdrio, contébeis
e auditoria, busca atender aos objetivos institu-
cionais, operacionais e gerenciais, para eviden-
ciar e divulgar as informacoes relevantes na
gestdo dos recursos ptblicos, como forma de
consolidar o processo democrético no trinémio
da moralidade, cidadania e justica social; e, ain-
da, no atendimento da norma constitucional de
apoiar o controle externo no exercicio de sua
misséo institucional.

O trabalho traz na sua estrutura um “Mo-
delo de Redesenho” do setor publico, enfocandc o
Sistema de Controle Interno Integrado de Fisca-
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lizagdo Financeira, Contabilidade e Auditoria”,
com uma visao Gerencial.,

Na reviséo de literatura, evidencia-se a im-
portancia da Contabilidade no processo de “Reen-
genharia” dos 6rgéos pablicos no sistema de con-
trole interno na administracio ptiblica no atendi-
mento aos aspectos de legislacéo, economicidade,
eficacia, eficiéncia e efetividade.

Apresenta-se os pardmetros pesquisades no
“Iistudo de Caso” que realizou-se na Controlado-
ria Greral do Municipio da Cidade do Rio de Janei-
ro em 1995.

2 REVISAO DE LITERATURA

Objetivando buscar a compilacio da biblio-
grafia que encontramos a respeito do tema, pre-
tendemos preencher uma lacuna enorme nesta
area de estudo, pois a modernizacio das entidades
plblicas carece de uma nova filosofia para admi-
nistrar recursos, normalmente escassos, para os
quais a sociedade contribui.

2.1 Etimologia das palavras Controle,
Controladoria, Controlabilidade
e Controlador

2.1.1 Controle e Controladoria

Para BRISOLA (1990, p. 1367) citando a
Encyclopédia Mirador Internacional a origem da
palavra controle estd no latim, ligada aos radicais

“rota” — roda; “rotulus” — rolo, cilindro (rolo de

escritos, rol, lista); “contra” — prefixo que expri-
me idéia de oposigao; “contra-rolutus” — contra-
rolo, contralista.

O termo latino foi incorporado pelo francés
formado por contragio de “contre — réle”, com
significado de lista, rol, registro em duplicata,
contralista,

Acrescente-se que, modernamente, 0 voca-
bulo vem tendo sua édrea de uso cada vez mais
ampliada nas linguagens técnicas e cientificas, em
substituicic de palavras tradicionais da lingua,
como regulacio, gestdo, vigilancia, supervisio,
averiguacéo, direcéo, coordenacio, etc.
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Neste trabalho, a funcdo controle tem im-
portéancia vital.

O controle tratado aqui corresponde a facul-
dade e dever dos individuos em estabelecer com-
paracées entre padroes preestabelecidos e as suas
pretensdes. A agdo poderdocorrer se nesta compa-
ragao houver a sangéo correspondente. Em qual-
quer hipétese, o individuo deve estar pronto para
prestar contas de seu ato e receber eventual pu-
nicéo que possa ser cabivel em caso de transgres-
sdo das regras.

Nafuncho de controle do processo de gestao,
dé-se o mesmo. Para existir o adequado controle,
€ necessario que os gestores participem da elabo-
ragédo do planejamento e com ele estejam de acor-
do. O planejamento deve ser constantemente
revisado (mensalmente, bimestralmente, trimes-
tralmente, semestralmente, por exemplo), de for-
ma a se manter harmonizado com os ambientes
externos e internos da empresa. Ainda assim,
antes de decidir quanto & concretizacéo das pre-
visbes constantes do planejamento, o gestor deve
reanalisar a operagéo e alteré-la, se for o caso,

Pode-se dar seqliéneia a funcio controle
quando se efetua a comparacéo entre os resulta-
dos previstos e os resultados realizados. Esta com-
paragio poderd ser realizada por meio de ins-
trumentos fornecidos pelo sistema de informa-
¢bes: o orcamento apresenta os resultados que se
pretendia alcangar, e a contabilidade, o que efeti-
vamente se realizou. E importante lembrar que
tanto o planejamento como o orcamento e a con-
tabilidade tém de ser elaborados com observincia
dos mesmos principios, a fim de possibilitar a
comparacio,

A Controladoria serve como 6rgéo de oot~
denacio e controle de cipula administrativa, I
ela que fornece os dados e informacdes, que pla-
neja e pesquisa, visando sempre mostrar a essa
mesma clipula os pontos de estrangulamento pre-
sentes e futuros que péem em perigo ou reduzem
a eficiéncia administrativa.

2.1.2 Controlabilidade

() meio ambiente social, estabelece asregras
que déo base a Controlabilidade, estando elas
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consubstanciadas em preceitos religiosos, leis e
principios éticos.

Segundo VIEIRA (1991),

“a Controlabilidade dos individuos
na sociedade é, justamente, este direi-
to e dever de, a cada momento, pautar
suas agbes dentro dos limites deixados
pelas regras sociais. Refere-se, tam-
bém, & prestacGo de contas dos atos
praticados e & aceitagdo de punicoes
eventualmente cabivels”,

Na verdade ter Controlabilidade é ter liber-
dade, porém estar consciente de que existem limi-
tes a serem observados. Limites estes que visam,
justamente, a garantir igual nivel de autonomia
para todos os membros da sociedade. Cada indivi-
duo tera acdes restritas. Nao obstante, & medida
que as regras delimitam as acdes de outros indi-
viduos, estabelece o espaco para a prépria liber-
dade.

Outro aspecto que deve ser ohservado séo
as regras sociais que evoluem com o aprimora-
mento da sociedade. Nesta evolucio, a sociedade
se baseia nog fatos ocorridos no passado e nas
expectativas e anseios dos individuos, lancando
normas para o futuro. Na democracia as regras do
Fstado, as leis, refletem os anseios sociais.

O poder legislativo representa o povo em
suas sinteses de aspiracdes e necessidades, discu-
tindo e votando as leis; o poder executivo cuida de
aplicé-las; e o poder judiciario verifica os desvios,
prescrevendo as puni¢des. Nesta visfo, o Estado
planeja a Controlabilidade que deseja, executa
suas acdes com cbservincia dos planos e metas,
procede ao controle para apurar desvios e cobrar
responsabilidade.

2.1.3 Controlador

Naturalmente ha uma tendéncia de consi-
derar o controlador como pessoa regponsdvel, an-
tes de tudo, por exercer o controle.

Segundo ANTHONY (1965),

“tal inferéncia ¢ natural por causa da
similaridade entre as duas palavras,
mas errénea. {......) o controlador é res-

ponsdvel pelo projeto e funcionamento
do sistema por meio do qual se coleta
e relata a informagdo no controle, po-
rém o uso desta informacao no contro-
le real é responsabilidade da admi-
nistragao”.

Como se verifica, o controlador esta ligado acs
aspectos voltados a estrutura das informacdes,
funcionando como um filtro.

Acrescenta, ainda, que o controlador é algo
mais do que o contador e algo menos que um
diretor. Além de sua responsabilidade por coletar
dados, o controlador também pode ser responsa-
vel pela andlise dos dados, por salientar seu signi-
ficado & administracéo e por fazer recomendacdes
quanto ao que deve fazer.

2.2 O Controle nas Organizacdes
Segundo BRISOLA (1990),

“Uma grande dificuldade em se esta-
belecer nivel satisfatorio de controle
na organizagdo estd justamente na
presenca do elemento humano, que ¢é
fungdo da existéncia organizacional.
Ele determina um campo energético
préprio com relativa autonomia, cuja
dire¢do é indefinida. Hda um grande
nimera de varigvers subjetivas que
podem interferir em suas decisdes a
qualquer instante, determinando seu
livre arbitrio”.

Acrescenta que a historia das organizacdes
despontam os grupamentos chamados igrejas co-
mo uma das primitivas formas de organizacéo. Na
religido, os individuos tiveram as primeiras neces-
sidades de se organizarem buscando interagir
com seus semelhantes, visando a atingir ohjetivos
comuns: prestacdo de cultos, sacrificios e ajuda
mutua. Egta interacgfo cancretizou-se com ¢ esta-
belecimento de normas que fossem cumpridas e
respeitadas por todos, visando ao bem-comumni,
que deveria sobrepor-se ao individualismo.

Para TANNENBAUM (1975),

“Organizacdo tmplica controle. Uma
organizacdo social é uma assoctacdo
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ordenada de interagdes humanas in-
dividuais. O processo de controle aju-
da a restringir os comportamentos
idiossincrdticos e manté-los de acordo
com o plano racional da organizagéo.
As organizagdes exigem um determi-
nado grau de conformidade, bem co-
mo a thteragdo de diversas atividades.
Compete a func¢ao de controle estabele-
cer a conformidade com as exigéncias
organizacionais e realizar os objetivos
supremos da organizagéo”.

Verifica-se, no estudo das organizacdes, co-
mo sendo grupos humanos em constante mutacéo
com o meio ambiente, onde existe uma interacio
entre si, que o controle devera delimitar o fator
de equilibrio.

2.3 Controle Gerencial

A partir do momento em que o homem
descobriu que, vivendo em comunidade, obteria,
em troca de sua contribuigdo para o grupo, a
retribuicdo desse mesmo grupo, seu trabalho dei-
xou de ser feito solitariamente, passande a ter
como objetivo a integracéio dentro da comunidade,
o que lhe daria em compensacio vantagens de
ordem material e moral.

Deixando de trabalhar no sistema artesanal
e passando sucessivamente ao trabalho grupal,
fase de oficinas, de industrias, e chegando final-
mente aos dias de hoje — que é a fase do complexo
industrial; empresas multinacionais na drea pri-
vada e inchaco do Estado na drea piblica —, vem
o homem sentido cada vez mais patente em sua
volta a necessidade de serem encontradas solu-
¢oes para bem administrar.

A procura de solugbes tem sido objeto de
pesquisas e anélise constantes, e caminha parale-
lamente & evolucfo da civilizagéo, conseqilente-
mente, das organizacdes.

Com o progresso tecnoldgico atual, em que
as empresas mais e mais se agigantam, provocan-
do a formacio de novas formas organizacionais,
sente-se a necessidade de serem estabelecidas
normas ¢ principios que permitam aocs adminis-
tradores, por meio das técnicas administrativas e
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operacionais a eles oferecidas, encontrar solucio
para alguns desses problemas.

Existem alguns de facil solucio por meio da
logica, justiga e conhecimento cientifico, porém
existem outros mais complexos que necessitam de
metodologias auxiliares para que seja conduzido

a bom termo o Controle gerencial de uma entida-
de.

Para WAHRLICH (1977), em sua explana-
cao:

“a aten¢@o dos estudos sobre a admi-
nistragdo das organizacbes era enfo-
cada sobre a andlise do trabalho a ser
feito, a tarefa a ser executada e seus
elementos constitutivos, aos movimen-
tos decorrentes de cada um deles, ao
tempo dispendido em executar cada
um destes”.

WAHRLICH (1977), ainda em seu estudo
“Uma andlise das teorias de organizagdo™ :

...... o importante era a tarefa em si,
buscava-se encontrar a maneira mais
racional e eficiente para executd-la,
desconsiderando-se quem a executa-
va. O processo de controle se iniciava
pela mdqguinae, apartir dela, desenha-
va-se um sistema ao qual o homem
deveria adaptar-se”,

Para FERREIRA (1987),

“sob este prisma ¢ que se desenuvolve-
ram os estudos de Taylor — o estudo
de tempos e movimentos —, Fayol,
Gantt, Emerson e outros. Para Fayol,
a organizacao era vista como um todo,
sem o separacdo de individuos e estru-
tura, o controle tinha por finalidade
verificar se os planos estavam sendo
cumpridos ™.

Embora varios autores empregassem o ter-
mo controle em suas obras, percebe-se que o pen-
samento dominante escola classica, jamais levava
em consideracdo og aspectos motivacionais do
controle (GOMES, 19853
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“

(.......) controle gerencial é considera-
do como sindénimo de controle finan-
ceiro — controle operacional, di-
recionando a atuacdo para aspectos
fisicos, ligado a atividades e ndo as
pessoas”.

Verifica ainda, GOMES (1983) que, para a
American Accouting Association,

“o sistema de planejamento e controle
gerencial consiste de politicas, proce-
dimentos, métodos e prdticas usadas
pelo administrador de uma organiza-
¢do para atingir os objetivos organiza-
cionais”.

4 Nesta abordagem, utiliza-se de relatérios de

performance para identificar e fazer diagndstico
. dos problemas detectados na organizacio, imple-
' mentando ago corretiva para atingir os objetivos
* da organizagdo.

GOMES (1989) expbe o seguinte:

“Os elementos essenciais do processo
de controle gerencial sdo os planos e
relatérios de performance, a identifi-
cacdo e diagnose dos problemas e a
elaboracdo de diretrizes para agéo cor-
retiva. Esses conceitos passam a ser
operacionalizado através de:

1) uso de modelos formais de planeja-
mento — andlise de sensibilidade,
 andlise de varidncia (através de mo-
delos de programagdo linear), etc.;

2) modelos referentes & abordagem de
economia da informacdo— andlise
de custo-beneficio, andlise de custo-
volume- lucro;

3) técnicas motivacionats — “goal con-
gruence”, orgamento participati-
vo, estilo de lideranca, fregiiéncia
do “feedback”, etc.;

4) utilizacao de computador — técni-
cas de simulagdo, programagdo por
questiondrio, etc.”.

A partir dessa Gltima década a literatura
sobre controle gerencial passa a dispor de escolas
de pensamento que procuram abordar o tema de
uma forma sistemética, obhjetivando a construgéo
de um corpo de principios que possam ser usados
em trabalhos de pesquisa ou no “design” dos
sistemas de planejamento e controle.

Para Anthony, citado por FERREIRA (1987),

“o controle gerencial é definido como
processo pelo qual os admintstradores
asseguram que os recursos sao obtidos
e usados eficaz e eficientemente no
atendimento dos objetivos da organi-
zagdo”.

O mesmo autor define “eficacia” como sen-
do o alcance de meta desejada e “eficiéncia” como
a relagdo que se pode obter entre insumos e o
produto, ou seja, a otimizagéo.

Verifica-se que, na defini¢éo, o autor esta-
belece um compromisso, ou seja, a combinacéo de
atividades de planejamento e controle, para que
os objetivos sejam alcangados conforme foi deter-
minado, colocando, dessa forma, uma questéo de
obrigatoriedade no atingimento da eficicia e efi-
ciéncia, que concerne a satisfacio das motivagbes
individuais.

3 COMO DEVERIA SER O CONTROLE
NAS ORGANIZACOES SEM FINS
LUCRATIVOS

Na verdade, o tipo de controle que devera
ser implementado em qualquer organizacio tera
que ser adaptado fundamentalmente aos fins a
que se destinam, com suas caracteristicas pro-
prias e suas estruturas, para que o controle seja
eficiente. Verifica-se que nao existe um sistema
de controle padrido que possa ser implantado em
todas as organizagdes, pois cada uma delas tem
uma caracteristica especifica, embora néo te-
nham o objetivo de visar ao lucro.

Ter-se-ia de caracterizar essas organizacoes
de acordo com o perfil de cada uma e fazer uma
distincdo dentro do contexto organizacional por

Contab. Vista & Rev. Belo Horizonte, v. 7, n. 1, p. 83-50, jun. 1996



meio de: objetivos, medidas de desempenho, pla-
nejamento, relagéo com o mercado, profissionais
e tomada de decisdes.

3.1 Objetivos da entidade sem fins lucrativos

Este tipo de entidade tem por fim buscar
recursos para atingir seus fins sociais. O que difere
essencialmente nos dois tipos de entidade é a exe-
cuglo orcamentdria, pois aquelas sem fins lucrati-
vos objetivam apenas obter recursos para alcancar
seus fins sociais, limitando-se sua atividade econd-
mico-financeira ao recebimento desses recursos e

ao pagamento de despesas e compromissos, a0 passo .

que as com fing lucrativos exercem fundamental-
mente uma atividade econdémica de produzir (bens e
servicos) sempre visando ao lucro.

PESSOA (1975), coloca o desempenho em
grau de comparacio,

“(.....) pode ser julgado tomando-se co-
mo base o desempenho atual compa-
rando-se com o do passado ou com
outro desempenho similar”,

Por outro lado, as entidades que néo visam
lucro, poder-se-ia afirmar que trilham na busca
do equilibrio financeiro. O desempenho seria me-
dido, téo-somente pelo equilibrio financeiro, e,
como define ANTHONY, HERZLINGER (1975),

“(.......) o sucesso de uma organizag¢do
sem fins lucrativos deveria ser mensu-
rado pelo quanto ela contribui para o
bem-estar piiblico”.

Na verdade, a medida de desempenho torna-se
dificil de mensurar, em termos quantitativos, pelo
seu grau de subjetividade. No caso de drgios
ptblicos, poder-se-ia fazer uma pesquisa visando
verificar o grau de reconhecimento dos servigos
prestados a comunidade (efetividade), que seria,
no entender de muitos estudiosos, uma medida de
desempenho bastante eficiente.

3.2 Organizacao piblica brasileira:
a busca da eficiéncia, da eficicia
ou da efetividade

Haje é tdo comum nos satisfazermos com
entidades publicas ou membros destas organiza-
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gbes que fazem o elementar, por exemplo: um
funcionario que atende o ptblico de forma educa-
da; uma reparticio que expede seus processos sem
erro; um ministério que cumpre prazos fixados
pelo presidente; um governador que investe na
seguranca; um prefeito que administra e preserva
locais publicos de uma cidade e investe na quali-
dade de vida do cidadao. Sera que a continuada
exposicdo a exemplos de ineficiéncia e ineficacia
das nossas organizagdes publicas acabou por nos
fazer acreditar, por contraste, que a eficiéncia e a
eficacia bastam para garantir a satisfacdo do cida-
dao? Néo estariamos, dessa forma, fazendo a mes-
maredugéo de quem diz ser a satide simplesmente
a auséncia de doenga? Néo faltars a eficiéncia e &
eficdcia um componente que, tomando empresta-
do um conceito de marketing, garanta a adequa-
cAo do produto as necessidade do cliente?

Na presente abordagem pretende-se defen-
der mais do que, a eficiéncia — para REDDIN
(1977), relacionada a tarefa, ao processo, ao “fazer
as coisa bem”— e a eficdcia — ligada ao produto,
ao “fazer as coisas certas” — é a efetividade —
referente ao que pode ser visto e sentido pelo
cliente, isto €, para FERREIRA (1986), ao “resul-
tado verdadeiro” — a meta que deve ser buscada
por nossas organizacoes publicas. Nao obstante,
negar o valor das duas primeiras.

O perigo estd em considerar eficiéneia ou
eficdcia como fins a serem alcangados, pois elas
sdo meios, caminhos a serem percorridos na dire-
¢do da efetividade, ou seja, a manifestacdo, fora
da entidade, do processo e do produto gerado
dentro dela.

A busca da efetividade estd intimamente
ligada a satisfacdo das necessidades do cidadéao;
verifica-se 0 nascimento de uma teoria das orga-
nizacdo, a “Teoria da Cidadania”.

Talvez pudéssemos imaginar uma conspi-
racfo, tecida maquiavelicamente para torturar o
cidadfdo brasileiro com filag intermindveis, exi-
géncias inatingiveis, abusos de poder de funcioné-
rios, desperdicios generalizados do dinheiro pu-
blico, etc. Uma conspiracio desse tipo, conscien-
temente idealizada e executada, teria alcan¢ado o
grau méximo de eficiéncia e eficicia. Na verdade,
néo parece ser mais simples: verificam tantas
disfuncoes do estado na buracracia estatal brasi-
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leira, embora, ocorram da mesma forma nas nos-
sas entidades privadas, com & inversédo de uma lei
de mercado. Por exemplo: o cliente versus cidadéo
(quase) nunca tem razéo; os produtos e servicos
(pagos diretamente ou indiretamente por ele) séo
um favor prestado pela entidade.

A ineficiéncia e ineficicia sdo coisas bem
conhecidas de qualquer cidadéo brasileiro, ainda
que ele ndo conhega o significado das palavras.
Hoje em dia, torna-se impossivel viver no Brasil e
chegar ao fim de um dia sem deparar-se com
" algum exemplo de disfungéo na méaquina pablica.
O grande risco dessa situacfo é que passemos a
- acreditar que eficiéncia e eficicia sejam as solu-
coes para todos os problemas. Portanto, eficiéncia
e eficdcia (que sfo fundamentais) ndo garantem
. resultados positivos para quem estd do lado de
- fora da entidade (efetividade).

SIQUEIRA (1987), expde o seguinte:

“aagilizagao do atendimento néo deve
estar restrita a velocidade em se des-
venciliar do usudrio o mais rdpido
possivel, inclusive eliminando as filas
naqueles servigos onde ele é um ates-
tado incontestdvel de ineficiéncia,
mas tem de incluir o aumento da reso-
lugdo do problema efou satisfagdo da
necessidade daquele usudrio”.

Justifica-gse a existéncia de qualquer entida-
de para oferecer produtos/servigos a seus clientes,
de maneira que satisfaca as suas necessidades,
conquistando-os para que se tornem consumido-
res permanentes. O entendimento dessa regra
parece simples, porém é muito mais complexo
compreender por que néo funciona boa parte das
entidades ptiblicas e privadas no Brasil. O aspecto
que deve ser observado na proposigdo € que o
cliente, no Brasil, o cidadio néo tem direitos, 50
obrigacdes como contribuinte.

Na visdo primeira das perguntas iniciais,
neste tépico, estar-se-ia agindo eficientemente se
se tivesse executando uma tarefa bem-feita, com
otimizacdo dos recursos. E agindo eficazmente, se
os produtos produzidos fossem sem erros, plenos
das melhores idéias de especialistas da area. Além
do mais, houve consulta prévia aos setores envol-

vidos no processo, possiveis heneficiados para ten-
tar encontrar solucbes compativeis?

Verifica-se que a preocupacéo com o resulta-
do verdadeiro das entidades ptblicas, obrigatoria-
mente, nos remete a um novo critério de avaliacio
dag atividades do Estado. Mais importante do que
ocorre internamente na entidade, ou mesmo do seu
“output”, sdo os eleitos desse “output” no ambiente
externo, ou seja, sua efetividade. Percebe-se que
esse é o verdadeiro principio fundamental da “Teo-
ria da Cidadania”, ou seja, uma nova forma de ler o
cendrio nas entidades ptiblicas no Brasil, cujo o
enfoque vislumbra a coisa publica.

A validade do novo enfoque estd limitada a
entidade pablica, ao Brasil, e a uma histéria que
mistura periodos de autoritarismo, priorizacéo da
técnica, desestruturagio do setor ptblico, deses-
tatizagio e negagéo dos direitos do cidadéo. Fvi-
dencia-se uma evolugdo do pensar no homem-
cidaddo: enquanto trabalha na/para a entidade,
esta também labutando para ele, que pertence ao
ambhiente interno e externo.

A teoria da cidadania estd intimamente re-
lacionada como processo de democratizacéo do
Pais, conforme enfatiza SIQUEIRA (1987),

“o aparelho estatal, conformado com
o autoritarismo, terd inclusive de ser
permeduvel ao controle da sociedade”.

Além do controle de fora, mas tamhém de dentro,
por meio do homem-cidadéo. Reforcando este con-
ceito de soberania popular, SIQUEIRA (1987),
expoe o seguinte:

“todas as pessoas afetadas por uma
determinada decis@o devem de algum
modo estar envolvida no processo de-
cisério”.

A priorizacido da efetividade, do beneficio
social, poderia ajudar na mudanga dessa cultura,
do nfo ao cidadao. Nao obstante, o fundamental
de uma entidade publica serd o que ela faz de
efetivo para a sociedade, pois nos dias de hoje
existe uma priorizacdo na qualidade da vida hu-
mana e, conseqiientemente, a valorizacéo do ho-
mem-cidadéo.
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4 CONTROLE DO SISTEMA GESTORIAL
NA ADMINISTRACAQ PUBLICA

Os conceitos iniciais deste trabalho levam a
definicdo da palavra controle, que é de origem
francesa (contre-role), significando duplo registro
comregras estabelecidas e as ordens emanadas da
autoridade superior devidamente constituida.

Verifica-se que a idéia de controle estd ligada
ao principio administrativo da delegacéo de compe-
téncia e, sob este aspecto, ohjetiva o registro, a
comparacéo, o confronto, e a inspecéo, na verdade,
um processo de comparacio e segurancga,

A necessidade de registros e controles au-
menta a medida que a atividade econémica de um
individuo ou grupo cresce, tendo em vista que o
desenvolvimento ocorride ndo pode mais ser dire-
tamente administrado pelos préoprios interessa-
dos, sendo necessdrio o uso cada vez mais intenso
dos registros sistematicos e dos controles. Na or-
ganizacédo do Estado, as coisas ocorreram no mes-
mo enfoque, embora exista um atraso grande no
desenvolvimento técnico dos controles, face a com-
plexidade da atividade governamental em todas as
esferas. Cabe destacar que o termo controle, nos
dias atuais, é utilizado com significagdo ampla e
variada; néo se restringe apenas aos dominios da
administracédo e da contabilidade. A existéncia de
érgdos de figcalizagio com o poder de intervir, bem
como o controle higiénico de certas atividades e o
controle da poluicdo ambiental, sdo atos de contro-
le que dizem respeito as atividades econdmicas,
mas néo constituem ohjeto de consideracio direta
de contabilidade neste enfoque.

O controle na 4rea governamental no cenéa-
rio politico-administrativo atual, pela Constitui-
¢do da Reptblica Federativa do Brasil de 1988,
manteve estabelecide os trés poderes indepen-
dentes e harmonicos: Poder Executive, Poder Le-
gislativo e Poder Judicidrio, que apresentam a luz
de debates muito interessantes a divisdo dos po-
deres do Estado e as suas funcoes.

Segundo DI PRIETO (1994),

s

...... a finalidade do controle é o de
assegurar que a administracdo atie em
consondncio com 08 principios que lhes
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sdo tmpostos pelo ordenamento juridi-
co, como 0s da legalidade, moralida-
de, finalidade pitiblica, publicidade,
motivagdo, impessoalidade; em determi-
nadas circunstdncias, abrange também
o controle chamado de mérito e que diz
respeito aos aspectos discriciondrios da
atuacdo administrativa”,

O propésito deste tépico serd estudar ape-
nas a funcéo de controle que néo ficard adstrita a
mera legalidade dos atos administrativos, pois o
controle deve pairar acima da prépria lei. Portan-
to, isto néo significa que o controle é ilimitado por
estar acima dalei, como afirma-se. Néo quer dizer
que seja arbitrario, sem norma alguma a regular
sua atuacdo e seus procedimentos e decisdes.

Na implantacio de um sistema de controle
interno é fundamental a segregacéo de funcgdes e,
como decorréncia, a responsabilidade de todos os
funciondrios, de forma a possibilitar a introdugéo
de mecanismos que reduzam ao minimo a possi-
bilidade de ocorréncia de pratica inadequada.

Ensina CARDOZO (1994, p.34), que
“... 0 controle interno compreende o
plano de organizacio e o conjunto
coordenado de métodos e medidas
adotadas pela empresa para proteger
sew patriménio, verificar a exatidio ¢
o grau de confianca de seus dados
contdbeis, bem como promover a efi-
ciéncia operacional”. (grifo nosso)

Percebe-se que onde se 1é empresa no con-
ceito do autor, pode ser estendida a uma entidade
em sentido amplo, no caso piblica, néo prejudi-
cando o contetdo enfocado.

Ensina REIS (1992), que

o

. como se sabe controle interno
compreende o plano de organizacdo e
todos os métodos e medidas adotados
pela adminisirag@o pare salvaguar-
dar seus ativos, desenvolver a eficién-
cia nas operacoes, estimular o cium-
primento das politicas administrati-
vas prescritas e verificar a exatidao e
a fidelidade dos dados contdbeis™.

Contab, Vista & Rev. Belo Horizonte, v. 7, n. 1, p. 38-50, jun. 1996



42

Ao se implantar um sistema de controle
interno na administracio publica, devem ser le-
vados em conta os riscos atinentes a cada caso e o
seu custo de manutencdo, uma vez que seria indcuo
implantar um sistema cujo custo do controle fosse
superior ao ohjeto que se deseja controlar.

Um sistema de controle internc deve res-
ponder a algumas questdes bésicas, a seguir abor-
dadas:

o Abrangéncia - definir a area a ser controlada,
bem como se os registros, infor-
macdes e ajustes contabeis
abrangem a totalidade dos atos
e fatos administrativos.

s Exatiddo - identificar se a execugdo do traba-
lho, a avaliagio dos elementos pa-
trimoniais e as informagdes estéo
exatas.

o Legalidade - ¢ uma questdo fundamental no
exercicio do controle interno para
verificar se os atos praticados obe-
decem a legislagio vigente.

- gaber quem deve prestar as
informacdes e quem deve re-
cebé-lag, analisd-las e tomar
as medidas necessarias.

= Disseminacao
das Informacbes

o Oportunidade - indicar se os trabalhos de con-
trole estdo sendo realizadosna
época mais adequada, basica-
mente, um sistema de controle
estd integrado em um sistema
de informagdes, podendo, pois,
ser utilizado o processamento
eletronico de dados com alta
eficiéncia.

As prestacdes de contas e tomadas de contas
séo sistematicas e periédicas, mensais, anuais ou
por fim de gestdo. O controle interno devera rea-
lizar a qualquer tempo, inspegées e verificacoes
locais da acgéo dos responséveis por bens, nume-
rario e valores do Estado ou pelos quais este
responda.

5 DIVISOES MAIS MODERNAS DADAS
AO CONTROLE

O controle contabil; e o controle administra-
tivo.

5.1 Controle Contibil

Para o American Institute of Certified Pu-
blic Accountants — AICPA (1988), o controle
contabil compreende o plano de organizacéo e
todos os métados e procedimentos que se relacio-
nam diretamente com: '

“ salvaguarda dos ativos: verificar a
exatiddo e confiabilidade de seus da-
dos contdbeis; promover a eficiéncic
operacional, e incentivar a adesdo as
politicas gerencials prescritas 7.

No controle contabil se incluem: sistemas
de autorizacéo e aprovacio; separacdo de deveres
relacionados com registros nos livros; preparacao
de relatérios relacionados com as operagies ou
custodia de ativos; controle fisico sobre os ativos;
e auditoria interna.

Percebe-se que o controle contébil é preven-
tivo e escritural; seu objetivo é assegurar a vera-
cidade dos registros das operagbes no que se refere
alegalidade e fidedignidade funcional dos agentes
da administragao.

5.2 Controle Administrativo

Segundo DIPRIETO (1994), controle admi-
nistrativo

...... é o poder de fiscalizagdo e coniro-
le que a administragdo puiblica (em
sentido amplo) exerce sobre sua pro-
pria atuagdo, sob os aspectos de lega-
lidade e mérito, por iniciativa propria
ou mediante provocacdo. Na esfera fe-
deral, esse controle é denominado de
supervisdo ministerial pelo Decreto-
lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967

Controle na administracdo pablica com-
preende o plano de organizacéo e todos os méto-
dos e procedimentos que se relacionam princi-
palmente com a eficiéncia das operacgdes e a ob-
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servancia as politicas administrativas de gestéo
que, em geral, se relaciona, apenas, indiretamen-
te com 08 registros contabeis.

No controle administrativo pode-se incluir:
analise estatistica; estudos de tempos e movimen-
tos; preparacéo de relatérios; programa de treina-
mento de pessoal; controle de qualidade tetal; e
analise do custo/beneficio.

Ensina MEIRELLES (1989), que

&

. controle administrativo é todo
aquele que o Executivo e os érgaos de

administragdo dos demais poderes

exercem sobre suas préprias ativida-
des, visa manté-las dentro da lei, se-
gundo as necessidades do servico e as
exigéncias técnicas de sua realizacdo,
pelo que é um controle de legalidade,
de conveniéncia e de eficiéncia™.

O controle administrativo objetiva acompa-
nhar as operacdes, intervindo na sua realizagéo
com a finalidade de assegurar a continuidade dos
programas de trabalho do governo, mormente no
que se refere a conveniéncia e oportunidade da
sua efetivagéo.

5.3 Revisdo do Sistema de Controles Internos
e Fiscalizacdo

O funcionamento efetivo do sistema de con-
troles internos, como ja foi salientado deverd es-
tar pautado em principios fundamentais, por um

- eficiente processo de registros contébeis das tran-
sacbes e verificagdo constante pela coordenacéo
administrativa. Esta coordenacéo administrativa
devera estar atenta para evidencia-los em ma-
nuais de orientacdo, sendo necessario uma per-
manente reviséo.

Tnsina CARDOZO (1994), que:

..... a revisdo do Sistema de Controles
Internos compreende duas fases:

- Conhecimento e compreensdo dos

Sistemas; e

- Estabelecimento de um grau razod-
vel de seguranga de gue os procedi-
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mentos sdo adotados conforme esta-
belecidos”.

Acrescenta que, ao realizar o exame do Sis-
tema de Controles Internos com essa finalidade,
o auditor empreende dois tipos de testes especifi-
cos, quais segjam: Testes de compreensio; e Testes
de ohservancia.

A fiscalizacdo do sistema de controle inter-
no deve ficar a cargo de um érgao central e a
auditoria serd levada a efeito por meio de sistemas
préprios da administracéo financeira, contabil e,
especialmente, procedimentos habituais de audi-
toria, como etapa final do controle interno, visan-
do a salvaguarda dos bens, a verificacao da
exatiddo e regularidade das contas & boa execucéo
do orgamento e ao fiel cumprimento da legislacéo
em vigor.

6 A IMPORTANCIA DOS INSTRUMENTOS
DE CONTROLE INTERNO
NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Com muita propriedade uma frase lapidar
que marca o chamamento para a importincia do
controle na sua esséncia, cunhada por NASCI-
MENTO (1991), “os drgéos de controle precisam
abrir os olhos, antes que se Lhes decrete o estado
falencial”.

Ensinam MACHADO, REIS (1993), que

“ .. o controle interno é fundamental
para o éxito da Administragéo, quan-
do estabelecicdo em sistema de funcio-
namento tal que permita aos poderes
o conhecimento seguro do que estd
acontecendo na Administragdo”.

Percebe-se que sera necessario partir para o
redesenho e adequacao dos 6rgéos de controle, visan-
do atender o novo ambiente organizacional, obser-
vando um novo paradigma, de modo a contemplar os
efeitos desegjados nas financas paGblicas.

Para REIS (1976),

........ deve-se reconhecer que poucas
Administracies no Brasil possuem
sisterna de controle eficiente, que pos-
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sibilite a concretizagdo daqueles defi-
nidos no mencionado Art. 74 da Cons-
tituicdo Federal. Por muito tempo se
descuidou do assunto na suposicao de
que, sendo de confianca os cargos de
Ministro, Secretdrios, Diretores e 0s
demais de chefia, ndo seria necessario
qualquer tipo de controle”. :

Acrescenta que, na realidade, nada tem a
ver uma coisa com a outra. O controle interno,
como o externo, néo é estritamente pessoal, mas
de natureza funcional. £ de importéncia vital
para a administragfo e necesséria se faz a sua
definitiva institucionalizacéo, a fim de permitir
conhecer a eficdcia com que estio sendo gastos os
recursos publicos.

6.1 Contabilidade

Ensina FRANCO (1990), que

“a finalidade da contabilidade éregis-
trar, controlar e demonstrar os fatos
ocorridos no patrimdnio, objetivando
fornecer informagées sobre sua com-
posi¢ao e variacées, bem como sobre o
resultado econémico decorrente da
gestdo da riqueza patrimonial”,

Enfatiza que essas informacdes sfo indis-
pensdveis a orientagio administrativa, permitin-
do maior eficiéncia na gestdo econémica da en-
tidade e no controle dos bens patrimoniais.

~ Uma importante deﬁnigéo de contabilidade
que vale a pena citar MANUAL... (1954),

‘.. € 0 ramo da Contabilidade Geral
que estuda, controla e demonstra a
organizagdo e execugdo dos or¢amen-
tos, os atos e fatos administrativos da
Fazenda Publica, o patriménio piibli-
co e suas variagdes”.

Nesta visdo, constata-se que a contabilidade
tem poder de instrumento de informacéo, quanto
a0 passado, presente e futuro. Servindo de fonte
essencial da informacéo para o usuério,

Para OLIVEIRA (1993), nos instrumentos
de controle em nossos dias,

“a contabilidade assume papel rele-
vante nao $6 para cumprir dispositi-
vos constitucionais e legais, mas,
fundamentalmente, como instrumen-
to de controle capaz de fornecer ao
administrador dados indispensduveis
a prdtica dos atos de gestdo”.

Verifica-se que os servigos de contabilidade
deverdo estar estruturados de maneira sistemati-
ca ou automatizada para fornecer as informacoes
contabeis Uteis e oportunas, atendendo a obJem-
vos e caracteristicas especificas.

6.2 Caracteristicas das informac6es contabeis

Utilidade - do contetido da informacgéo con-
tabil; deverd apresentar oportunamente: signifi-
cado, relevéncia, veracidade; comparahilidade e
tempestividade.

Confiabilidade - para respaldar as decisoes
tomadas pelo gestor;

Consisténcia - deverd fundamentar-se nos
critérios uniformes que séo adotados nos procedi-
mentos, métodos e notas explicativas;

Objeto - deveré ser limitado e quantificado
monetariamente, de acordo com as necessidades
do usudrio da informacao;

Verificabilidade - estara consubstanciado e
quantificado fisicamente o que foi produzido me-
diante auditoria operacional; e

Provisoriedade - a informagéo contabil tem
vida ilimitada, pois nunca a informacéo é defini-
tiva (ex: x + y = z), tendo em vista a continuidade
da entidade.

Expée REIS (1976), que

"

.. como processo gerador de infor-
magdes dtets e confidveis, deve ser or-
ganizada de tal maneira que os prin-
cipios fundamentais que regem os pro-
cedimentos de producao de informa-
¢bes, bem como as caracteristicas que
lhes sdo inerentes, sejam respeitados”.
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7 O CONTROLE SOCIAL DO GASTO
PUBLICO E A CIDADANIA

Cada vez mais tem-se entrado na drea de
estudo da atividade essencial do Estado, em que
ficam diversas questdes sem resposta, formando
uma verdadeira contradicdo e indefinicéo.

Para LIMA (1994), “(......) todo o servigo
puiblico estd sob o questionamento popular. Acres-
centa que basta ligarmos o rdadio ou a televiséo,
ou lermos qualquer noticidrio, que encontramos
dentincias contra um ministério, queixas de al-
gum 6rgéo estadual, critica em relagéo a prefeitu-
ra. E, sem ddvida, um fenémeno positivo. A
populacéio conscientiza-se de que o que é publico
é de todos e exige cada vez mais qualidade e
eficiéncia na prestacéo de servigos publicos. E a
cada dia, ainda que lentamente, ultrapassa as
reivindicacdes puramente egoistas, fisioldgicas ou
corporativista, compreendendo a necessidade de
lutas solidarias e de profundas reformas de base
na sociedade brasileira, se quisermos um pais
vidvel para todos.

A sociedade, no seu conjunto, procura o
estabelecimento de um Estado Inteligente, mo-
derno, capaz de dar respostas imediatas a todas
as questdes, grandes ou pequenas; um Estado
efetivo e ativo.

BARBOSA (1994), citando o conferencista
mexicano, Carlos Almada, com muita proprieda-
de disse “o que importa ndo é o grau de interven-
¢éo do Estado, mas, sim, as formas e meios.”

A democratizacdo aparece como um modelo
eleito pela maior parte da humanidade. Avancar
em direcdo a ela requer um redesenho profundo
do stado. Em lugar de um Estado burocrético,
impenetravel, desencorajado da participagio, de
estilo de gestdo autoritdrio, se requer o contrario
— abrir plenamente o Estado para a participagéo
dos cidadéos, descentralizar, criar transparéncia
dos atos ptblicos, desburacratizar, favorecer as
formas de co-gestao dos cidadéos, ativar institui-
coes de participacdo permanente, favorecer a ex-
presséo da sociedade civil.

Ensina BRAGA (1993),
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“O Estado moderno tem o dever de ser
eficiente, sendo, pois, de fundamental
importdncia a estruturagdo de um
avangado sistema de administrac¢do
financeire apoiado em um sistema
contabil atualizado, que apure custos
e produtividade dos servigos publicos
e o cumprimento dos programas de
governag.”

Lembra as palavras do grande estadista e
presidente norte-americano Thomas Jefferson:

“Nos deveriamos esperar ver as finan-
cas da Unido tdo clara e compreensivel-
mente como os livros de um mercador,
de tal forma que cada membro do Con-
gresso e qualquer pessoa de qualquer
nivel intelectual deveria ser capaz de
compreendé-las para investigar abusos
e, conseqiientemente, controld-los.”

As alteractes mais profundas, no sistema
constitucional de controle da fungéo administra-
tiva, expressa-se nos meios para tanto postos a
disposicdo da cidadania. Além de fazer-se ela pre-
senga atuante com a intermediacéo do judicidrio,
reveste-se ela também de eficicia mediante acoes
diretas. Imprescindivel, por tudo isso, certa de-
tencio neste segmento do nosso tema.,

7.1 O controle social

Para ABOP (1990),

“.... 0 controle que denominamos so-
cial concebe-se como o levantamento
periddico da opinido que tém os cida-
ddos sobre os diferentes programas de
gasto publico com o fim de estabelecer
indicadores que mecam o grau de sa-
tisfagdo da sociedade com a politica
or¢amentdria do governo e o de coin-
cidéncic entre os objetivos programa-
dos e as suas aspirag¢oes.”

Acrescenta que a oportunidade do controle
social surge tanto de certa insuficiéncia da técnica
de orcamento por programa aplicada a atividade
administrativa, devido a dificuldade de quantifi-
car significativamente certos tipos de atuactes,
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como das caracteristicas que tem adquirido a toma-
da de decisbes politicas nos Estados democraticos
atuais, em que o eleitor concede um voto global a
um extenso e complexo programa politico.

Ensina SILVA (1991), que

“0 cidaddo, como contribuinte, certa-
mente, exigird da administracdo pu-
blica as mesmas garantias que obtém
no mercado, pouco se importando que
o administrador ptiblico, como usual-
mente ocorre, ndo tenha preocupacgdo
com o custo dos seruvigos colocados &
sua disposi¢do.”

Conclui que é comum encontrarmos gesto-
res publicos e politicos com o entendimento de
que os custos dos servigos sdo gratuitos e, numa
atitude atdvica, levados a se esquecerem de que
os programas de governo sfo financiados pelos
tributos, pelas transferéncias ou empréstimos
que direta ou indiretamente oneram o cidadéo.

Para BRAGA (1992),

I (VOO ) divulgagdo das demonstra-
¢bes contdbeis do Estado, de forma
acessivel e intelegivel para o cidaddo
comum, representa valioso instru-
mento de informagdo ¢ sociedade,
uma das caracteristicas principats de
um governo verdadeiramente demo-
crdatico. Um sistema de contabilidade
puiblica moderno é titil ao prépirio go-
verno, a fim de que possa adotar deci-
sdes e tmplementar planos econémicos
com maior grau de seguranga.”

Acrescenta que a contabilidade devera ser
mostrada despida da complexidade de suas sofis-
ticadas técnicas, numa linguagem simples e obje-
tiva, para que possa ser entendida por todas as
pessoas como instrumento capaz de desvendar
aspectos importantes da vida das entidades. E que
num Estado plenamente democratico, o cidadédo e
0 legitimo juiz de todos as poderes do Estado, por
contribuir para manutencédo de sua maguina ad-
ministrativa e constituir a razéo de ser de sua
existéncia.

BOBIO (1986), expde o seguinte:

“o cardter piblico é a regra, o segredo
é a excegdo, € mesmo assim € uma
exce¢do que ndo deve fazer a regra
valer menos, jd que o segredo é justifi-
cdvel apenas se limitado no tempo,
néo diferindo neste aspecto de todas as
medidas de excegdo.”

Acrescenta que a democracia do Estado con-
temporaneo vem reforgar essa regra de democra-
cia representativa. A representacdo s é vidvel
quandoe visivel; estd associada ao carater ptblico
do poder. .

No 4mbito municipal, o carater plblico do
governo é mais direto, na medida em que é maior
a vigibilidade dos administradores e das suas de-
cisoes. Verifica-se o fortalecimento da adminis-
tracéo publica municipal, por meio da publicidade
dos debates, da visibilidade e da Controlahilidade
do poder pelos cidadéos, podendo concorrer para
que a descentralizacio seja instrumento de reva-
lorizacdo da relevancia politica da periferia com
respeito ao centro.

Expée LEONIR (1985),

“... 0 municipio constitui, assim, o es-
pago primordial para o aprendizado,
o exercicio e o desenvolvimento do ci-
dadania, ou seja, ele pode ser percebi-
do como escola de democracia.”

Acerca dos mecanismos de participagéo da
comunidade na administragdo municipal, a cons-
tituicho estabelece, além do sufrigio universal,
mecanismos como o plebiscito, o referendo, o veto
popular e a iniciativa popular, que consiste na
proposicio de projetos de lei as Cdmaras, desde
gue sejam apoiados por 5% dos eleitores do muni-
cipio.

8 CONTROLADORIA GOVERNAMENTAL
— ESTUDO DE CASO

Toda a construcéo do escopo tedrico scbre a
visdo gerencial no gerenciamento do confrole nos
seus diversos aspectos consubstancia os questio-
namentos aqui levantados.
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A Controladoria, com o seu Sistema de Con-
trole Interno de Fiscaliza¢do Financeira, Conta-
bilidade e Auditoria, busca evidenciar todo o arca-
bougo tedrico para o atingimento de seus objetivos
fundamentais, ou seja, dar wma visdo das infor-
magdes gerenciais para o tomador de decisdes
acerca da gestdo dos recursos piblicos.

Participagdo dos executivos do Municfpio
no processo de decisées, baseado em informacées
geradas pela Controladoria, facilitando o geren-
ciamento de seus projetos e atividades desenvol-
vidas pelos diversos 6rgios Municipais.

Participagio dos servidores, motivados no
processamento de informagées, para atender fins
especificos de cada administrador, com uma viséo
profissional do controle interno. A consolidacéo
deste modelo de Controladoria Governamental
servird, como referencial para outras esferas de
governo que carecem de estruturas independen-
tes, com uma viséo de controle gerencial da gestio
dos érgéos pablicos na esfera Municipal.

Constatou-se no estudo de caso, a evidencia-
¢do do atendimento aos seguintes parametros:

— caracteristica da Prefeitura Municipal
da cidade do Rio de Janeiro;

~ caracteristicas da Controladoria Geral;
— criacdo da Controladoria;

— o controle do Controlador;

- servicos oferecidos/efetividade;

— avaliacéo e validagdo dos procedimentos;
- aderéncia ao controle interno;

— participacdo do controle interno
nas decisoes;
— auxilio institucional ao controle externo;
— prestacgéo de contas;
~ avaliac¢do de resultados;
~ andlise da auditoria interna;
- — consolidacdo de informacdes;
~ relatérios com informacées gerénciais;
— participacdo da cidadania;
- participacédo dos executivos
e avaliacdo final,
-- definic@o das funcoes essenciais
do Estado e de Governo;
- realizacdo profissional
na Controladoria Geral; e
- andlise importante para motivacéo,
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Finalmente, apds o levantamento desta fun-
damentacio, pode-se dar um retrato do cenario
no ambiente da Controladoria Geral do Munici-
pio, inclusive, ao atendimento aos principios fun-
damentais de controle interno, com uma visdo
holistica e integrada a toda administracio muni-
cipal, no atingimento de aspectos como da efica-
cia, eficiéncia, economicidade e efetividade, ou
seja, os 4 (quatro) “ES” .

8.1 Controladoria governamental,
sua razao de ser

Um dos principios fundamentais de demo-
cracia é que o governo tem responsabilidade pe-
rante os cidaddos. Em tltima analise, essa respon-
sabilidade é imnplementada pela urna eleitoral, e,
por esse motivo, todos os governos democréaticos
devem periodicamente apresentar-se ao eleitora-
do, que tem o poder de aprovar ou rejeitar o
administrador.

Entretanto, a responsabilidade orgament4-
ria, financeira e administrativa significa bem mais
do que o requisito de enfrentar periodicamente o
eleitorado, pois os cidadfios devem entender suas
escolhas e saber o que o governo esta fazendo.

Para isto os governantes devem informar
claramente:

1) as politicas que pretendem seguir e as
conseqiiéncias antecipadas dessas politi-
cas;

2) a avaliacéo das conseqiiéncias reais des-
sas politicas; e

3) aexplicacio das causas, das divergéncias
e das acdes corretivas quanto a realidade
se mostrou diferente do plano.

O que se observa na atualidade é que os
relatdrios financeiros e contdbeis fornecem um
grande ntmero de informacbes para monitorar
programas e fornecer uma base para o planeja-
mento de programas e orgamentos, mas, em sua
grande maioria, sdo incapazes de permitir a me-
lhoria do processo decisério ou a realizacio de
auditorias, pois néo indicam de modo claro os
bens do ativo, passivo e, muito menos o retorno
de investimento ou riscos decorrentes de dividas
de curto, médio e longo prazo.
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8.2 Sistema integrado
de fiscalizacdo financeira,

contabilidade e auditoria

Com a visdo inteligente do Governo Muni-
cipal da Cidade do Rio de Janeiro, apés varias
negociaces, com exposi¢do de motivos consubs-
tanciados, finalmente a CAmara Municipal apro-
va o projeto de Lei n? 15/93, transformando pelo
Poder Executivo na Lei n? 2068, de 22 de dezem-
bro de 1993.

Bastou vontade politica e audécia paraapre-
sentar este projeto ao Poder Legislativo, que tra-
vou um debate muito interessante a respeito do
Sistema Integrado de Fiscalizagio Financeira,
Contabilidade e Auditoria. A Prefeitura da Cidade
do Rio de Janeiro consegue dar um salto de qua-
lidade na estruturacdo do seu 6rgéo de controle
integrado com status de Secretaria de Municipio,
criando a Controladoria Geral.

O aspecto que mais chama atengio para
quem conhece a administracfio ptblica com suas
estruturas de controles sem independéncia, é que,
normalmente, aquele que fiscaliza estd subordi-
nado ao chefe imediato, gastando muitos volumes
de papéis com relatérios que, na maioria das
vezes, ficam engavetados sem solugéo.

Fundamentalmente, deve-se observar que o
executor nao deve ser controlador; é uma questéo
de segregacdo de fungdes. O modelo criado na
Prefeitura do Rio de Janeiro, tem esta indepen-
déncia peculiar, que o caracteriza e o diferencia
dos demais sistemas implantados até haoje em
nosso Pais em todas as esferas de Governos. Ve-
rifica-se que o interesse demonstrado por outros
municipios ao Sistema Interno Integrado de Fis-
calizacéo Financeira, Contabilidade e Auditoria,
constituindo modelo pioneiro, que poderé ser dis-
seminado por todos os 6rgdos que tiverem inte-
resse, bastando, para consolidar e implantar von-
tade politica dos Governantes, que, com a prépria
participacéo da cidadania, terdo que ficar alertas
para cobrancas da sociedade, que ja ndo agtienta
mais ser um mero espectador, estando cansada de
ouvir discursos inflamados pela moralidade que
jamais irdo concretizar-se, pela falta de controles
‘eficazes e eficientes.

9 CONCLUSAO

A Controladoria Geral do Municipio encon-
tra-se em fase de conselidagio por ser um 6rgéao
que conta com apenas dois anos de implantagao.
Muitos procedimentos estdo sendo regulamenta-
dos para atender todos os setores -envolvidos no
controle interno. Varios projetos estéo em pleno
processo de estudo e elaboracéo, para serem im-
plementados, na gestéo de recursos puiblicos da
prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro.

Verificou-se, ainda, que existe wm longo
caminho a ser percorrido no aprimoramento de
informactes de relatérios gerénciais. Um aspecto
importante, na implantagéo de qualquer modelo,
principalmente na administragdo publica é a re-
sisténcia as mudancas, pela cultura conservadora
que existe nos érgéos piblicos de maneira geral.

Para o Prefeito César Maia (INFORMATI-
VO.., 1993),

“ . a idéia da criagdo de um 6rgdo
exclusivo para tratar das questdes de
controle interno precisa ser encarado
como uma fungdo permanente, de pre-
servagdo do Estado, do qual devemn ser
exigidos procedimentos uniformes que
possibilitem combate ¢ prdticas inade-
quadas no setor ptiblico.”

Com estas palavras, em entrevista ao Pres-
tando Contas, fica caracterizada a funcido perma-
nente que se deve dar ao controle interno em
qualquer esfera de Governo.

Caracterizando-se, ainda (INFORMATIVO...,
1993), de diversas formas:

£

‘... pela redugdo de custos e desper-
dicios gue se refletirda na melhor pres-
tacdo de servigos priblicos; pelo faio
dos sistema de controle estarem per-
manentemente atuando para detectar
fraudes sempre passivets de ocorrer
em grandes organizagGes(como o nos-
so municipio); e pela apresenta¢éo de
prestagdes de conias dos administra-
dores, com emissdo de certificados por
profissionais com maior independén-
cia e autonomia. Eficiéncia e eficdcia
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com pardmetro que definam a atuagdo
do setor publico possibilitando ganho
real ao contribuinte, o destinatdrio das
acdes de controle interno.”

O pioneirismo do 6rgao do Sistema de Con-
trole Interno Integrado de Fiscalizagao Financei-
ra, Contabilidade e Auditoria, pelo que se veri-
ficou estd consolidado no compromisso do trind-
mio da moralidade, cidadania e justica social ao
entender o processo de democratizagio do Poder
ao verdadeiro individuo/cidadao/cliente/contri-
buinte que ja néo suporta ver tanto desperdicio e
mal versacéo de recursos piblicos.

O modelo inovador e pioneiro que até entio
nenhum administrador foi capaz de implanté-lo
na administragio pablica, na esfera Municipal,
provando-se que €, preciso haver vontade politi-
co-administrativa do Poder Executivo para se im-
plantarem orgéos deste quilate; ou seja, pode-se
ver sem sombra de davida a “reengenharia no
setor Governo”.

A preocupagio com segregacgio de funcgdes,
neste érgéo, constitui o suporte fundamental para
levar avante qualquer sistema de controle interno
integrado. Pode-se dizer que a sua estrutura or-
ganizacional permite claramente visualizar esta
vocagdo institucional, operacional e gerencial.

A caracteristica essencial deste drgéao esta con-
substanciada na funcfo permanente da preservacio
da defesa do Fstado, do qual deve exigir procedimen-
tos uniformes, que possibilitem combater as praticas
inadequadas do uso de recursos, no setor ptblico,
siporte constante a gestfo e suprimento de informa-
cfio no nivel estratégico do Municipio.

A Controladoria Geral, como 6rgéio central
de controle interno integrado, esta consubstan-
ciada na missdo institucional de auxiliar o contro-
le externo e verificar a correta aplicagao de re-
cursos plblicos.

Verdadeiro 6rgéao de defesa da cidadania na
esfera Municipal, pela sua coordenacéio indepen-
dente, autonomia e supervisao gerencial, pode aler-
tar e prover ao dirigente maximo, de informacoes
precisas e oportunas para tomar decisdes, sempre
com o objetivo de maximizar o uso de recursos.

A consolidacio deste 6rgéo de controle in-
terno, além da sua estrutura favoravel, vai depen-
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der da capacitacdo constante de seu quadro téc-
nico, que devera estar em permanente processo
de treinamento para criarem um espirito eritico
no ambiente da organizagio, implantando idéias
novas favoraveis a fungio de defesa dos direitos
de cidadania.

Verificou-se, ao longo desta pesquisa, que,
para o exercicio do controle, devem-se observar
cinco principios bésicos, que séo da: responsabili-
dade, evidéncia, uniformidade, comparacio e uti-
lidade das informacdes contdbeis. Estes prin-
cipios, se atendidos, tém suporte fundamental
paraimplantar o sistema de controle em qualquer

organizacdo, por mais complexa gue ela seja em

seu ambiente.

A estrutura basica da Controladoria Geral,
pelas varidveis levantadas, atende as normas e
politica de controle interno implantadas. Porém
estd em permanente aperfeicoamento para aten-
der problemas de contexto que surgem, natural-
mente, quando se tem compromisso com a rea-
lidade e a realizac¢ao dos ohjetivos da organizagéo.
Acima de qualquer interesse pessoal ou de grupos
coorporativistas, colocando-se em evidéncia o ob-

jetivo fundamental que é o controle a servigo do

interesse pablico.
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