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RESUMO

O avanco do desenvolvimento tecnoldgico, a globalizacdo econémica, as mudancas politicas
no mundo geram desafios para o setor publico continuamente. Nisto, vé-se o Controle Interno
dispor de instrumentos de controle de gestdo que influenciam mudancas comportamentais e
estruturais nas organiza¢es. O modelo de Controle Interno na Gestdo Publica do Municipio
de Manaus, objeto deste estudo que tem como objetivo avaliar a percep¢do dos gestores frente
a atuacdo do Orgdo Central de Controle Interno do ente e apresenta a seguinte questio-
problema: Como os gestores percebem as acdes da Controladoria Geral do Municipio de
Manaus no monitoramento dos trabalhos desenvolvidos nas Unidades de Controle Interno? A
despeito dessa diversidade de classificacdes, a pesquisa pode ser classificada em exploratdria,
descritiva e explicativa. Em se tratando da natureza do problema optou-se por considera-la
basica, pura, fundamental, tedrica ou, ainda, pesquisa ndo empirica. E ainda, aplicada ou
empirica. A unidade de analise foi a Controladoria Geral do Municipio, que exerce a funcéao
de Controle Interno do Poder Executivo da Prefeitura Manaus. A classificacdo metodoldgica
qguanto aos objetivos a pesquisa classifica-se como descritiva qualitativa; quanto aos
procedimentos classifica-se em levantamento e estudo bibliografico, qualitativa do tipo estudo
de caso; quanto a abordagem problematica os procedimentos utilizados foram aplicacdo de
questionario estruturado com perguntas fechadas e andlise informacBes e relatorios da
organizacdo quali-quantitativo. Os resultados mostram que 79% dos gestores demonstraram
conhecer as acdes da Controladoria Geral do Municipio junto as unidades descentralizadas;
83% concordam com as acBes do Controle Interno enquanto 6rgdo auxiliar do Controle
Externo, exercido pelo Tribunal de Contas do Estado do Amazonas; 66% dos gestores
entrevistados ndo concordaram com a afirmacéo de que as a¢Oes da Controladoria Geral do
Municipio tornam as acBes mais burocraticas, enquanto que 34% dos respondentes
concordam apenas parcialmente com essa afirmacdo. Assim, os resultados encontrados
possibilitaram avaliar o grau de satisfacdo dos gestores das unidades da prefeitura de Manaus,
0s quais acompanharam a evolucdo da implantacdo do sistema de controle interno e
reconheceram que a atuacdo efetiva desse sistema contribuiu para melhorar a funcionalidade
dos orgdos e, paradoxalmente, auxiliou na desburocratizacdo de suas atividades operacionais.
Portanto, tomadas em conjunto, as conclusdes da presente pesquisa indicam uma percepcao
positiva das atividades e dos meios de atuacdo da Controladoria Geral do Municipio de
Manaus perante seus jurisdicionados. Ante os resultados e conclusdes, percebeu-se que ha
lacuna para expandir e melhorar o entendimento da teoria e das praticas do sistema de
controle interno junto aos gestores municipais.

Palavras Chave: Controle Interno. Percep¢do da Gestdo. Gestdo Publica. Controladoria
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1 INTRODUCAO

As organizacGes publicas necessitam buscar cada vez mais a qualidade nas
informacdes, para atingir seus objetivos, cumprir sua missao, melhorar os resultados. Essa
trajetoria passa pelo fortalecimento da Contabilidade, incluindo registro e controle do
orcamento e manutencdo de mecanismos eficientes de controle administrativo de forma
segura e confiavel, gerando instrumentos para o planejamento da execucdo da gestdo pablica,

culminando na prestacédo de contas dos recursos aplicados.

Tanto os administradores pablicos como sua equipe técnica carecem de ter a
consciéncia do zelo pelo patriménio, que é a mola propulsora das entidades publicas ou
privadas, trabalhando juntos na busca de uma sociedade atendida com servicos de qualidade,

fazendo valer a pena o pagamento dos tributos cobrados pelo erario.

Nesse sentido a Lei Federal 4.320/64, em seu artigo 83, assim dispde:

Art. 83- A contabilidade evidenciara perante a Fazenda Puablica
a situacdo de todos quantos, de qualquer modo, arrecadem
receitas, efetuem despesas, administrem ou guardem bens a ela
pertencentes ou confiados.

Essa lei também determinou regras para o registro do orcamento publico, surgindo
assim, a contabilidade publica que além do patrimdnio, se preocupou com o controle das
acOes executadas e retratadas no orgamento. Os resultados apresentados pelos registros
contabeis necessitaram ser avaliados e certificados, que passaram a ser feitos atraves de
técnicas denominadas fiscalizacdo, realizada pelo Sistema de Controle Interno, introduzido
pela Constituicdo Federal, por meio dos artigos 70 a 75. Tais avaliagdes passaram a servir de
base para julgamento das contas dos dirigentes publicos pelos Tribunais de Contas.

Além da funcdo legal, a integracdo do controle interno com a contabilidade gera
capacidade de oferecer instrumentos valiosos que fluem por intermédio de uma base de dados
unica, e podem ser aplicados com adaptacbes a qualquer organizagdo, permitindo o
monitoramento em tempo real, com relatorios fidedignos, auxiliando na tomada de deciséo do

gestor, sejam informacdes financeiras, administrativas ou orcamentarias.

Ante a constatagdo mencionada, verifica-se um nimero crescente de organizagdes que,
diante da sua complexidade no cenario organizacional, estdo buscando ferramentas e técnicas
para que as auxiliem no processo de controle. O Controle Interno na administracao pablica é

uma dessas ferramentas para uma gestdo de qualidade, eficiente e efetiva.
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1.1 Tema e Problema de Pesquisa

Conforme mencionada anteriormente, o avanco do desenvolvimento tecnologico, a
globalizacdo econdmica, as mudancas politicas no mundo geram desafios para o setor
publico, cuja propor¢do se observa a cada fato novo que surgem no cenario brasileiro e

mundial, levando as entidades a se modernizarem continuamente.

Assim, considerando que a finalidade principal da administracdo governamental é a de
atender as necessidades coletivas de forma clara e transparente, surge o Controle Interno
como um instrumento essencial e eficaz para fazer funcionar o sistema governamental, e
quando operacionalizado de forma adequada, propicia resultados satisfatorios, identificando
as tarefas necessarias ao alcance dos objetivos estabelecidos, organizando as funcgdes e

responsabilidade das pessoas que estdo envolvidas no processo.

E funcéo preponderante do Controle Interno a avaliagio e acompanhamento da gestdo
publica de forma a garantir a seguranca do interesse publico, de acordo com o que estabelece

0 artigo 74, inciso 1l da Constituicdo Federal, que tem a seguinte redacéo:

Os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade
de: [...] Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados
quanto & eficacia e eficiéncia da gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial nos Orgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado.

O Controle Interno ao disponibilizar instrumentos de controle de gestdo que
influenciem mudangas comportamentais e estruturais nas organizagdes, no sentido de
otimizagdo do resultado econdmico global, conciliando os diversos interesses, anseios e

necessidades, participa como coordenador do processo de gestdo, com énfase na eficacia.

Ressalte-se 0 que diz Mello (1981) “o interesse publico que é a Administracdo incube
zelar, encontra-se acima de quaisquer outros e, para ela, tem o sentido de dever, de obrigacéo.
E obrigada a desenvolver atividade continua, compelida a perseguir suas finalidades

publicas”.

Nesse contexto, a presente pesquisa, buscou responder a seguinte questao-problema:
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Como os gestores percebem as agdes da Controladoria Geral do Municipio de
Manaus no monitoramento dos trabalhos desenvolvidos nas Unidades de Controle

Interno?

O modelo de Controle Interno na Gestdo Publica do Municipio de Manaus, conjugado
com o espirito de profissional atuante na area publica municipal, com o objetivo de avaliar a
percepcdo dos gestores frente & atuacdo do Orgdo Central de Controle Interno do ente,
levando em consideracdo o desempenho dos ndcleos de controle interno, com o fito de
materializar a relevancia da existéncia do Controle Interno na estrutura administrativa do

Ente, atendendo a Constituicdo Federal, a Lei 4.320/64 e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

E funcéo preponderante do Controle Interno a avaliagio e acompanhamento da gestdo
publica de forma a garantir a seguranca do interesse publico, de acordo com o que estabelece

0 artigo 74, inciso 1l da Constituicdo Federal, que tem a seguinte redacéo:

Os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade
de: [...] Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados
guanto a eficAcia e eficiéncia da gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracio federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado.

O Controle Interno é instrumento essencial e eficaz para fazer funcionar o sistema
governamental, e quando operacionalizado de forma adequada, propicia resultados
satisfatorios, identificando as tarefas necessarias ao alcance dos objetivos estabelecidos,

organizando as funcdes e responsabilidade das pessoas que estdo envolvidas no processo.

1.2 Justificativa

Considerando que o tema escolhido centra-se em enfatizar a atuacdo da Controladoria
Geral do Municipio sob a 6tica dos gestores na gestdo do Municipio de Manaus, pretende-se
extrair contribuicbes praticas em termos da valorizacdo dos procedimentos adotados para a
implantacéo efetiva da descentralizagdo, com a cria¢do das Unidades de Controle Interno nas
Unidades Gestoras. Ademais, buscam-se contribuicfes teoricas significativas para o
enriquecimento da area de conhecimento sobre o assunto, uma vez que a bibliografia que
versa sobre esse tema se volta mais amplamente para discussdes no ambito das instituicoes

privadas, servindo como base para direcionar novas pesquisas.
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A acdo fiscalizadora desenvolvida sobre as diversas atividades do Municipio e seus
Gestores, em obediéncia aos ditames da legislacédo brasileira, foram pontos fortes da pesquisa,

0 que possivelmente podera também assegurar contribuigcdes sociais por parte deste estudo.

1.3 Objetivo Geral

O objetivo geral do estudo consistiu em avaliar a percepcdo dos gestores frente a
atuacio do Orgdo Central de Controle Interno do ente, levando em consideracdo o
desempenho das unidades de controle interno, com o fito de materializar a relevancia da
existéncia do Controle Interno na estrutura administrativa do Ente, atendendo a Constituigéo
Federal, a Lei 4.320/64 e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

1.4 Objetivos Especificos

| — Identificar a compreensdo dos gestores quanto as finalidades e o papel e do
Controle Interno na Administracdo Publica;

Il — Apurar se na Otica desses gestores a existéncia do Controle Interno proporcionou
melhorias as acOes desenvolvidas por suas respectivas unidades administrativas;

Il — Verificar se a existéncia do Controle Interno burocratizou as a¢es desenvolvidas
por cada unidade administrativa a qual estes gestores estdo vinculados;

IV — Apurar se na visdo dos gestores ha convergéncia entre os servigcos de Controle
Interno de cada érgdo e a Controladoria enquanto 6rgdo institucionalizado;

V — Verificar se na percepcao do gestor a pessoa que atua no Controle Interno, da sua
unidade é atuante e se a acdo da Controladoria Geral do Municipio no monitoramento dos

trabalhos desenvolvidos nas unidades de Controle Interno é relevante.

1.5  Estrutura da Dissertacéo

Este estudo estd estruturado em cinco se¢@es, incluindo esta, de carater introdutorio,
em que se descreve 0 contexto ao problema, a questdo de pesquisa, 0s objetivos e a
justificativa do estudo. Na secéo seguinte, se expde o referencial tedrico com os principais

conceitos que subsidiaram todo o processo de investigacdo. Posteriormente, em uma terceira
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secdo, tém-se os procedimentos metodologicos com a classificacdo da pesquisa e 0s
instrumentos de coleta e analise de dados.

Na quarta secdo, apresenta-se uma breve exposicdo do perfil da unidade de analise,
acompanhada das ac¢des desenvolvidas pelo 6rgdo bem como os resultados encontrados com a
realizacdo da pesquisa. Em seguida, apresenta-se a analise dos dados com 0s resultados da
pesquisa. Por fim, na quinta se¢éo, tem-se a conclusao e recomendacdes do estudo, professada

dos referenciais e anexos utilizados.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Nesta secdo aborda-se 0 arcabouco tedrico que sustentou o processo de investigacao,
estando composto por quatro tépicos que tratam da origem e evolucdo do Estado, do
estabelecimento de controles na administragdo publica, da base legal do controle na
administragdo publica, das formas de controle, do controle externo e interno da administragao
publica, da funcionalidade do controle interno da administracdo publica em uma perspectiva
do modelo de gestdo publica, do sistema de controle interno, além da implantagdo do sistema

de controle interno.

2.1  Origem e Evolucao do Estado

O pensamento de Dallari (2003), quando trata da origem do termo Estado, definindo
sua funcdo frente a sociedade se remete a Idade Média, pautado em pesquisas teoldgicas,
como 0s ensinamentos de Santo Agostinho e Santo Tomas de Aquino, mesmo sem espelhar a
realidade social da época, em face da grande influéncia que possuia a Igreja Catdlica,
impondo um poder dominador-coercitivo, que era baseada na abstragdo do sentimento

humano, tendo como ponto norteador o saber armazenado nos mosteiros.

A proximidade entre o mundo real, em relacdo ao que realmente viria a ser o Estado e
a atividade politica, ocorreu no final da ldade Média. O enxergar da teologia passa a ser
questionado, conforme demonstra a obra Defensor Pacis, de Marsilio de Padua, que
apregoava a divisdo entre Igreja e Estado. Contudo, somente no inicio do século XVI, com a
revolugdo proposta por Nicolau Maquiavel, na Itélia, é que houve o desprezo aos fundamentos

teoldgicos e a procura da propria realidade da época.

Buscando respeitar os valores humanos, inclusive morais e religiosos e examinando
minuciosamente 0 que acontecia em sua época, na organizacdo e acdo do Estado, relatando
suas ideias com clareza e objetividade, atraves de conselhos aos governantes, Maquiavel
rompe com a religiosidade medieval e realiza a divisdao entre a moral do individuo e a moral

publica, marcando uma nova era na ldade Média.

Segundo Friedrich (1991, p. 66-91), a origem do Estado tem motivagdes distintas, com

destaque para:
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Origem familiar ou patriarcal: o Estado nasceu com a ampliagéo da familia; origem
em atos de forca ou de conquista: o Estado nasceu para regular as relagdes entre
vencedores e vencidos; origem em causas econdmicas ou patrimoniais: o Estado
nasce a partir das necessidades dos homens; uma vez que ninguém basta a si mesmo,
mas tosos precisam de muitas coisas e de outras pessoas.

Assim, como existem necessidades e € preciso pessoas para supri-las, cada uma vai
recorrendo a ajuda deste ou daquele para tal fim, se associam, e, quando esses associados e
auxiliares se reinem numa so6 habilitagdo, o conjunto de habitantes recebe o nome de cidade
ou Estado. J& Castro (2010. p.9), relata que hé& outras formas de explicar o surgimento do

Estado, entre elas estd a que considera sua formacéo a partir de Estados preexistentes, a saber:

Origem pelo fracionamento: quando uma parte do territério de um estado se
desmembra e passa a constituir um novo estado; origem pela unido de estados; ou
origem por formas atipicas: ap6s grandes guerras. Exemplos: criagdo dos dois
Estados Alemées e do Estado de Israel.

E enfatiza, que nesses casos, 0 momento em que se considera criado o novo Estado, é
guando ha o reconhecimento pelos demais. Ou ainda, quando o novo Estado consiga manter-
se com independéncia, tenha viabilidade econémica e, internamente, mantenha uma ordem

juridica eficaz.

No Brasil, os elementos que determinam a estrutura do Estado, estdo definidos na
Constituicdo Federal, especificamente em seu artigo 18: “A organizagdo politico-
administrativa da RepuUblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito

federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituigdo”.

De acordo com Secondant (1996 .p.36), Montesquieu em seu livro O Espirito das Leis
(L esprit des Lois), escrito em 1748, destaca que "todo o homem que tem em maos o poder é
sempre levado a abusar dele, e assim ira seguindo, até que encontre algum limite". Vislumbra-
se que, quanto maior for & concentragdo do poder, maior seré o risco de um governo ditatorial.
Ao contrario desta concepcdo, quando ndo se leva em conta o0 aspecto do poder e se prende a
visdo das funcOes efetivas do Estado, se procura alcancar a eficiéncia, no desempenho das

atribuigdes em prol da coletividade.

Quando se pretende desconcentrar o poder, atribuindo o seu exercicio a varias
unidades, a preocupacéo fica voltada para a defesa da liberdade de acdo dos seus gestores,

considerando que quanto maior for a concentracdo do poder, maior sera o risco de um
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governa ditatorial. Ao contrério, quando se ignora o aspecto do poder para se cuidar das
funcgdes, a preocupacdo € aumentar a eficiéncia do Estado, para o melhor desempenho de suas

atribuicoes.

2.2 Estabelecimento de Controles na Administracao Publica

Verificam-se formas de controle vistas nos modelos anteriores de Estado, que tinham
como finalidade limitar o poder dos governantes, em alguns casos de maneira pouco
expressiva, noutros com grande influéncia sobre o soberano. Constata-se a pouca preocupagéo
do monarca em controlar sua propria atuacdo e a auséncia de formas de controle
representando o absolutismo, considerando que tais formas de Estado que bloqueiam as
hipbteses de controle o faziam de forma intencional, da ndo limitacdo de poder, ou se quer ser

controlado.

Na visdo de Ferreira (1989, p.56), em Atenas, na Grécia antiga existiu uma corte de
contas constituida por 10 oficiais, eleitos anualmente pela Assembleia Popular, encarregada
de fiscalizacdo das contas publicas: perante ela compareciam arcontes, senadores,
embaixadores, sacerdotes, comandantes de galeras, a fim de prestarem contas do dinheiro
recebido e gasto justificando suas despesas.’

Comenta ainda Ferreira (1989.p.56), que a partir dos Cddigos Justinianos, se
consolidou e se estruturou na Roma Antiga uma forma de controle que tinha como objeto os
gastos de todo o império. O controle aquela época era feito através dos "tabulari" e dos
"numerarii" que atuavam como verificadores das contas, assistindo ao magistrado no
exercicio de suas atividades, apurando a responsabilidade do Senado e dos agentes publicos.
O momento histérico de maior regresso do controle na Administracdo Publica ocorreu na
Idade Média, mais precisamente entre os séculos IX e XII quando se estabeleceu o sistema

feudal.

De acordo com Pires e Nogueira (2004. P.3651), com a fragmentacdo do poder do
Estado em pequenas unidades territoriais, com pouca ou — em muitos casos — quase nenhuma

organizacdo administrativa, deixou-se de lado o interesse pelas contas do feudo, estando os

! Eram os que tinham a responsabilidade da compilagdo das contas das operacdes geradoras de receitas ou

despesas, registros dos atos e fatos aziendais, contagem monetaria, abastecimento financeiro, transferéncia dos
tributos e pagamentos das despesas nos escritorios administrativos das provincias.
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suditos afastados das questdes gerenciais do feudo. O modelo absolutista, em decorréncia da
experiéncia do modelo feudal, instaurou-se sobre a ideia da centralizacdo do poder nas maos

do governante.

Durante o estado absolutista voltaram a aparecer estruturas similares aos tribunais de
contas. Em 1661, o Império Austriaco criou sua Corte de Contas, em 1714, a Prussia €, em
1767, a Espanha®. O que chama atencdo naqueles modelos de Corte de Contas é a sua

finalidade, como bem ressaltam Pires e Nogueira:

E de se esclarecer, entretanto, que a criagio de tais 6rgaos nao
se inspira em um ideal de instrumentalizacdo de possivel
controle institucional sobre os atos do governo; ao revés,
atende a apelos da propria onipoténcia. Desse modo, 0s
primeiros tribunais de contas eram mecanismos de fiscalizacéo
intimamente atrelados ao monarca, criados segundo o
desiderato de prover e efetivar a ingeréncia deste Gltimo em
todas as instancias da estruturacdo administrativa dos reinos e
territorios colonizados®.

Dessa forma, as cortes de contas no modelo absolutista de estado estariam proximas a
uma espécie de "contabilidade do soberano", considerando que a intencdo nao era o controle
das contas publicas e sim o controle do patrimdnio do governante, o Estado.

Fortalece Fernandes (2005. p. 32-33) que: "o controle sofreu ainda outra transladacédo
de sentido, resultante da cadeia causal da separacdo entre o tesouro do principe e 0s recursos
do Estado".* Como exemplo, em Portugal, na época de D. Fernando, surgiram os Vedores da
Fazenda (1370). A estes cabiam a administragcdo superior do Patrimonio Real e da Fazenda
Publica, fiscalizavam localmente as receitas e despesas executadas, havendo uma distincao
entre os Contos de Lisboa e os Contos Del Rei. Os primeiros tinham por funcdo tomar e
verificar as despesas e receitas de todos os almoxarifados do pais: os segundos, os da Casa
Real®.

2 PIRES, Maria Coeli Simdes; NOGUEIRA, Jean Alessandro Serra Cyrino. Controle da administracéo

publica e tendéncias a luz do estado democratico de direito. Forum Administrativo, Belo Horizonte, v.4, n.38,
p.3651, abr. 2004.

3 PIRES, op. cit., p.3652.

4 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2.ed.

Belo Horizonte: Férum, 2005. p.32-33.

5 FERNANDES, J. U. J., op. cit., p.33.
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Na visdo de Meirelles (1999. p. 12), “controle, na administragdo publica, é a faculdade
de vigilancia, orientagdo e corre¢io que um Poder, Orgdo ou Autoridade exerce sobre a
conduta funcional de outro”. O termo controle foi introduzido no Direito Brasileiro por
Seabra Fagundes, em 1941, em sua monografia O Controle dos atos administrativos pelo
poder judiciario (apud MEIRELLES, 1995).

Para Castro (2008. p.31), na Administracdo Publica, um motivo de rejeicdo ao
“controle” € o desejo que todo dirigente tem de possuir autoridade e fugir da responsabilidade.
Ou seja, ele procura deter a autoridade que lhe confere o direito e o poder de dar ordens e de,
assim, se fazer obedecer. Entretanto, ndo quer arcar com a consequéncia desse poder, que é a

obrigacdo de responder pelas proprias acbes ou de outros.

Segundo Oliveira (2012) concluiu gque a atividade administrativa, enquanto exercicio
da funcdo publica esta sujeita ao controle de seus atos e agentes, relembrando que a
fiscalizagdo é medida que se impde ao Estado Democratico de Direito. Ressaltou que o
controle podera ser externo, quando realizado por entidade que ndo faz parte da estrutura da
entidade controlada ou interna, quando realizado pela préopria entidade, através do exercicio

da autotutela.

O tema também foi objeto de pesquisa para Tello (2011) que analisou sobre Brasil e
Coldémbia, respectivamente, os antecedentes historicos dos controles sobre a administragéo

publica para depois analisar o funcionamento do controle interno.

Por fim, abordando aspectos gerenciais da administracdo publica, Castro (2007)
analisou o sistema de controle interno da administracdo publica como uma perspectiva do
modelo de gestdo administrativa. Apresentou essa perspectiva como um novo modelo de
gestdo baseado na coexisténcia harmonica entre controle de legalidade e controle de
eficiéncia. Apresentou uma nova abordagem de controle interno, baseada na autotutela
administrativa, em que as decisdes do gestor sdo pautadas no controle de resultados e na

efetivacdo do principio da eficiéncia.

Dessa forma, a importancia do controle esta justamente na garantia de que autoridade
e responsabilidade devem estar em equilibrio. Assim o controle € feito, na maioria das vezes,
sob criticas e reagdes, em razdo dos resultados das a¢Ges de controle, reveladas em relatorios

técnicos que afetam os sentimentos dos avaliados, quando demonstram erros, falhas ou
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descumprimento das normas pertinentes, principalmente quando o assunto é colocado pela

auditoria como ressalva e vez de orientagdo aos gestores.

Neste contexto, fica o profissional do controle com coerente desgaste de sua imagem,
em relacdo ao desempenho de sua fungéo, se tornando preocupante quando 0s superiores ndo
compreendem a fungédo do controle ou o profissional ndo utiliza 0 bem senso ou extrapola em
suas avaliagdes, levando o avaliado a sofrer sangdes ou a se defender de situagbes que
poderiam ser perfeitamente sanaveis, durante o processo de analise do avaliador. Isso
normalmente acontece quando o profissional leva a efeito o fato de que o dirigente nédo

valoriza ou ndo gosta de controle ou se percebe pratica de atos que comprometem o eréario.

Durante o processo de luta pela criagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), Rui
Barbosa, deixa patente um legado de desconfianca em nossos dirigentes publicos. A ideia era,
através de um controle externo independente, coibir praticas negativas na gestdo dos recursos

publicos.

Para exprimir seu sentimento, naquele momento e que perpassam aos tempos atuais,

Rui Barbosa assim se pronunciou no Senado Federal:

De tanto ver triunfar as nulidades, de tanto ver prosperar a
desonra, de tanto ver crescer a injustica, de tanto ver
agigantarem-se 0s poderes nas maos dos maus, 0 homem chega
a desanimar da virtude, a rir-se da honra, a ter vergonha de ser
honesto (Senado Federal, RJ. Obras Completas de Rui
Barbosa, 1914, v.41, t.3, p.86).

A citada transformacdo pode ser constatada com maior relevancia pratica com o
surgimento do Estado Democratico®. Vez que se concretizou — de forma mais ampla e clara —
que os bens e as receitas do Estado "deixaram de ser vistos como pertences do soberano para
ser encarados como propriedade de toda a coletividade, com direito ao seu usufruto no

atendimento de necessidades fundamentais"’

. Atualmente, ndo basta que os bens e as receitas
do Estado sejam controlados e colocados a disposicdo de toda coletividade, mas

principalmente, que sejam para satisfacdo das necessidades sociais de maneira eficiente.

®  Segundo a licdo de Dalmo de Abreu Dallari trés grandes momentos politico-sociais foram essenciais para a

transposicdo do Estado Democratico do papel para a realidade, foram eles: a Revolugdo Inglesa (1689); a
Revolugdo Americana (1776) e a Revolucdo Francesa (1789). (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de
teoria geral do estado. 22.ed. S8o Paulo: Saraiva, 2001. p.147).

" VILACA, Marcos Vinicios Rodrigues. A ética e os poderes das entidades fiscalizadoras superiores. Revista
do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, Edicdo Comemorativa 25 anos, 1995. p.21.
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Tratando-se da descricéo e objetivo do Controle na Administragdo Publica, é oportuno
destacar que a nogdo de controle esta estritamente vinculada a de poder, podendo-se afirmar
que o controle é funcédo inseparavel deste. A necessidade de se controlar o poder, como ja dito
anteriormente decorre, em Ultima andlise, do seu mau uso, frente ao desenvolvimento das

funcoes.

O controle assume t&o importante papel que chegou a ser classificado, respeitados 0s
excessos, como principio, dogma insito e inato da atividade estatal, como leciona Miola®
(1996. p.204):

Do ponto de vista semantico, nenhuma grande dificuldade é
capaz de trazer esta expressdo. Porém, ndo interessa limitar o
exame a uma mera questdo gramatical. E preciso que se
compreenda o controle como principio da atividade estatal.

Para Gualazzi (1992)° no concerto de sua valiosa obra: o controle como o principio
administrativo material, tutelar e auto tutelar, de contrasteamento, supervisao e gestao integral
da Administragdo, por meio de sistema horizontal de coordenagdo central, com o escopo de
vigilancia, orientacdo e correcdo, prévia e posterior, de atos administrativos, decisbes e
atividades materiais de administracdo (Regime Constitucional do Tribunal de Contas, Séo
Paulo, RT, 1993, p.26).

Os ensinamentos de Comparato apud Justen Filho (2005, p.732), preceituam que:

O vocabulo controle comporta dois sentidos diversos. Pode-se falar em controle, a
fiscalizacdo para indicar a tarefa de acompanhar e fiscalizar a conduta alheia,
verificando o cumprimento dos requisitos necesséarios e a realizacdo dos fins
adequados.

Acrescenta ainda que o controle pode ser também orientador quando tem por
finalidade "determinar o conteddo da conduta alheia, escolhendo os fins que o terceiro
realizar4 e o modo pelo qual se desenvolverd".*® Ja4 Meirelles (2005. p. 659) nos propde um

conceito mais organico de controle quando estabelece: "controle, em tema de administracdo

8 MIOLA, Cezar. Tribunal de contas: controle para a cidadania. Revista do Tribunal de Contas do Rio Grande
do Sul, Porto Alegre (RS), v.14, n.25, p.204, 2° semestre, 1996.

® GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho, Regime juridico dos Tribunais de Contas, Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1992.

1 Apud JUSTEN FILHO, Curso..., p.732.
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publica, é a faculdade de orientacdo e corre¢do que um Poder, érgdo ou autoridade exerce

sobre a conduta funcional de outro”. 1!

Em sintese, controle da Administracdo Publica é a possibilidade de verificacéo,
inspecdo, exame, pela prépria Administracdo, por outros Poderes ou por qualquer cidad&o; da
efetiva correcdo na conduta gerencial de um Poder, 6rgdo ou autoridade, no objetivo de
garantir atuacdo conforme aos modelos desejados anteriormente planejados, gerando uma
afericdo sistematica. Trata-se, na verdade de poder-dever, ja que, uma vez determinado em
lei, ndo podera ser renunciado ou postergado, sob pena de responsabilizacdo por omissao do
agente infrator. *?

2.3 A Base Legal do Controle da Administracdo Publica

O controle ganhou atencdo especial na Constituicdo Federal (CF) da Republica de
1988, especificamente nos artigos 31; 49 - V, IX e X; 50; 51 - Il e 70 a 75, elevando a
atividade precipua do Estado. Ao tratar da organizacdo do Estado, a Constituicdo da
Republica, no capitulo que prescreve as atribui¢cfes dos Municipios, artigo 31, estabelece que
a fiscalizacdo dos Municipios seja exercida por seu Poder Legislativo, que o fara mediante o
Controle externo, e pelo proprio Poder Executivo Municipal por meio de seus Sistemas de

Controle Interno, ou seja, 0 autocontrole.

O mesmo artigo atribui aos Tribunais de Contas dos Estados o dever de auxiliar as
Cémaras dos Vereadores na fiscalizacdo dos Municipios. Nas cidades em que ja estivesse
instituido o Tribunal de Contas Municipal ou o Conselho de Contas, estes fariam as vezes do

Tribunal de Contas Estadual no auxilio & Camara Municipal®.

Sobressaindo-se aos ensinamentos de Temer (2003.p.111), que ao comentar o texto

constitucional, especificamente o artigo 31 da Constituicdo da Republica conclui:

Y MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p.659.

2 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externos e internos da administracéo ptblica. 2.ed. rev. e ampl.
Belo Horizonte: Férum, 2005. p.90.

13 A Constituicdo da Republica impede que os Municipios criem os seus préprios Tribunais, Conselhos ou
orgdos de contas municipais (CF, artigo 31, paragrafo 4°), mas permite que os Estados-membros, mediante
auténoma deliberagdo, instituam orgdo estadual denominado Conselho ou Tribunal de Contas dos Municipios.
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O constituinte prestigiou o parecer prévio emitido pelo
Tribunal sobre as contas que o prefeito deve prestar,
anualmente, dizendo que a Camara Municipal somente podera
rejeitar o teor do parecer por decisdo de 2/3 de seus membraos.
Isso ndo ocorre no plano estadual e federal. Ao que parece, o
constituinte pretende evitar, com essa valoragdo, possiveis
aprovagdes ou desaprovagdes de contas que possam ter como
moveis razdes meramente emocionais, derivadas de litigios ou
de solida amizade entre vereadores e prefeitos.
Indubitavelmente,  verifica-se nos  Municipios  maior
proximidade pessoal entre os membros do Legislativo e
Executivo municipal.**

A visdo de controle social das contas publicas se torna patente no paragrafo 3°. do
artigo 31, quando determina que as contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, a
disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, que poderd questionar sua
legitimidade ao Poder Publico Municipal, ficando o procedimento de questionamento a ser

regulamentado por lei.

A seguir a Constituicdo Federal, define a regra do inciso V do artigo 49, que
estabelece como competéncia exclusiva do Congresso Nacional sustar os atos normativos do
Poder Executivo que transgridam o poder regulamentar ou dos limites de delegacéo
legislativa, trazendo a baila o controle de legalidade. Cabe ainda ao controle legislativo a
analise e aprovacdo de determinados atos ou contratos do Poder Executivo, com autorizacao
prévia ou aprovacdo posterior, desde que estabelecido nas Leis Organicas dos Municipios.

O controle legislativo € responsavel, também, por julgar as contas prestadas pelo
Presidente da Republica e por apreciar os relatérios sobre a execucdo dos planos de governo,
inciso X, assim como fiscalizar e controlar, diretamente, seja pela Camara dos Deputados
seja pelo Senado, os atos do Poder Executivo, incluindo ainda os atos da administragcdo
indireta, inciso X, ressaltando aqui a figura do controle de mérito e o controle posterior da

atividade administrativa.

A legitimidade da Cémara dos Deputados e do Senado Federal no exercicio do
controle externo no Brasil ¢ confirmada pelos artigos 50, 51 e 52 da Constituicdo da
Republica. Os referidos artigos outorgam, as casas de lei, deveres e atribui¢cGes no controle da

gestdo publica disponibilizando, para tanto, instrumentos como a possibilidade das Casas em

Y TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional.19.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p.111.
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convocar autoridades constituidas, subordinadas a Presidéncia da Republica para prestarem,
informacdes sobre assunto previamente determinado, punindo aqueles que, sem justificativa,
ndo comparecerem ao chamamento do Legislativo, com a pratica do crime de

responsabilidade.

Ao se referir a fiscalizacdo e controle das Cémaras sobre os atos do executivo,
Meirelles (2006.p. 608), enfatiza que a faculdade de fiscalizacéo e controle das Camaras sobre
0s atos do Executivo, ndo é interior ou adjacente a editar leis; explica que, ao contrario, €
fundamental e necessaria para a propria elaboracdo das leis, a fim de que o legislativo
conheca como funcionam os outros 6rgdos, sobretudo o Executivo, em relacdo ao qual exerce

amplo controle.

Afirma que, ndo se pode dizer que estas funcbes essenciais, sdo consequéncia da
natureza mesma das Camaras Legislativas, sejam faculdades incidentais e acessorias, mas, no
juizo daquele notdrio escritor, sdo faculdades fundamentais, transcendentais e de amplissima

projecio™®.

A acdo de fiscalizacdo exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo e
pelo sistema de controle interno de cada poder, foi ampliada pela Constituicdo de 1988, e
passou a exigir que o servico ocorresse também sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade das contas publicas. Confere, ainda, a Constituicdo da Republica a
responsabilidade do Congresso pela verificagdo da aplicacdo das subvengdes e o impacto das

renuncias de receita na gestdo do executivo.

Quando o estudo se volta ao poder de controle do Congresso Nacional, se destaca 0s

seguintes institutos estabelecidos no artigo 71 da CF:

a) apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado
em sessenta dias a contar de seu recebimento (inciso 1); b)
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e
indireta incluidas as fundagGes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico Federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 14.ed. Malheiros: Sao Paulo, 2006. p.608.
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resulte prejuizo ao erario publico (inciso Il); c) apreciar, para
fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em
comissdo, bem como a das concessGes de aposentadorias,
reformas e pens@es, ressalvadas as melhorias posteriores que
ndo alterem o fundamento legal do ato concessério (inciso II);
d) realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito,
inspecbes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il (inciso 1V);
e) fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou
indireta, nos termos do tratado constitutivo (inciso V); f)
fiscalizar a aplicagcdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio (inciso VI); g) representar ao Poder competente
sobre irregularidades ou abusos apurados (inciso Xl); h) no
caso de contrato, 0 ato de sustagdo sera adotado diretamente
pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo as medidas cabiveis (paragrafo 1°.).

No entanto, quando se observa as atribuicGes do Congresso Nacional e das Camaras de
Vereadores, a aplicacdo de tais deveres/poderes deve ser ponderada pelo principio
republicano na triparticdo dos poderes para que, no exercicio de suas funcdes de controle, o

Legislativo ndo tome para si as funcdes do Executivo.

Justificando o novo aspecto do controle na Constituicdo da Republica de 1988,
Meireles (2006) sustenta que, em face dos meios constitucionais postos a disposi¢do dos
administrados e notadamente do disposto no artigo 31, § 3.0, da CF, que a fiscalizacdo da
conduta dos governantes, que antes era um privilégio do Poder Legislativo, na atualidade se
estendeu ao proprio cidaddo, e em especial ao contribuinte, que hoje em dia tem um direito

subjetivo ao governo honesto.

Segundo ainda aquele pesquisador, a moralidade publica e a probidade administrativa
dos agentes do poder sdo um direito do povo, dai a razdo por que o controle de legalidade da
administracdo foi ampliado até o mais simples cidaddo (CF, artigo 5.0, LXXIII). Mas nem por
isso descabe a Camara fiscalizar, controlar e reprimir os atos do Executivo, na medida e pela

forma que a Constituicdo da Republica e a Lei Organica do Municipio lhes asseguram.
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Tratando-se de um controle politico, sé alcanga os agentes politicos, e ndo os servidores,

sujeitos ao controle hierarquico do Executivo®®.

Em seu artigo 73, a Constituicdo da Republica acrescenta como ente responsavel pela
fiscalizacdo contabil, financeira e or¢camentaria o Tribunal de Contas e regulamenta suas
atribuicfes mais adiante no artigo 96. Os trés poderes, pelo modo do artigo 74, ficam
obrigados a manter de forma integrada um sistema de controle interno com a finalidade de:

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos or¢camentos da Unido (inciso I);

b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracao federal,
bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado (inciso 11);

c) exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido (inciso Il1); apoiar o controle externo no exercicio de sua missao

institucional (inciso 1V).

O destacado artigo chama a atencdo para a responsabilidade solidaria pelo ato ou fato
criminoso que tomarem conhecimento os responsaveis pelo controle interno devendo, tdo
logo tomem conhecimento, comunicar o ocorrido ao Tribunal de Contas da Unido, dos
Estados e dos Municipios, especificamente o paragrafo 1°. do artigo 74, conjugado com o
artigo 75.

A Constituicdo da Republica dedica, mais uma vez, no § 2.0 do artigo 74, combinado
com o artigo 75, o principio da participacdo social no controle do governo, garantindo
legitimidade ativa, a qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato para
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uni&o, dos Estados

e dos Municipios.

2.4 Formas de Controle

Buscando a doutrina acerca do controle da Administragdo, pode-se destacar de forma

clara que o controle é o género do qual se verificam as mais variadas espécies. A discordia

'® MEIRELLES, Direito municipal..., 2006, p.610.



31

entre os autores estda na denominacdo das espécies, de modo que a continuidade do

desenvolvimento do presente estudo se dara em adotar a classificagdo mais usual.
O controle quando visto sob a 6tica do érgéo que o exerce pode ser:

a) Administrativo, quando emanado da propria administracdo sobre sua atividade, por
sua iniciativa ou por provocacio externa. E o chamado poder de autotutela que permite a
Administragéo rever seus atos quando ilegais, inoportunos e inconvenientes;

b) Legislativo, quando exercido pelos representantes do povo, cuja legitimidade resta
tanto para os eleitos (intuitu personae) quanto para as casas que o compde (Senado, Camara
dos Deputados, Assembleia Legislativa e Camara de VVereadores); e

¢) Judicial, quando exercido exclusivamente pelo poder judiciario a quem cabe a

analise, principalmente, da legalidade dos atos administrativos.

Quanto ao tipo, verifica-se a existéncia do controle interno e do controle externo. O
primeiro em que é realizado pela propria Administracdo e é inerente a cada um dos 6rgéos e
entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario no exercicio de suas atividades
administrativas, o segundo é exercido realizado por 6rgdo estranho a Administracdo; por
quem ndo pertence & Administracdo que emanou o ato controlado®’, o controle do Executivo

pelo Judiciario e pelo Legislativo e o controle pelos Tribunais de Contas.

O controle externo pode, ainda, ser exercido pelo préprio particular que pode e deve
provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus préprios interesses, mas

na defesa dos interesses da coletividade, é chamado controle social ou popular.

Quanto ao momento em que se efetiva o controle ele pode ser: (i) prévio, quando
realizado antes do surgimento do ato e tem como principais aspectos as fungdes autorizativas
e orientadoras; (ii) concomitante, quando realizado em todas as etapas do nascimento do ato
administrativo, tendo como principal caracteristica o carater orientador; e (iii) a posteriori,
guando praticado apds a ocorréncia do ato, o controle mesmo a posteriori pode ainda ter o

condé&o corretivo ou punitivo, dependendo da gravidade da ocorréncia

Segundo Castro (2007) controle se fundamenta nas normas do direito administrativo,

na parte que trata de principios basicos que regem a Administragdo Publica, quais sejam:

" MEIRELLES, Direito administrativo brasileiro, 2005, 31.ed., p.661.
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legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Desses principios decorrem

os deveres do administrador:

o Dever de eficiéncia;
o Dever de probidade; e
. Dever de prestar contas.

Levando em consideracdo a extensdo de sua andlise, o controle, poderd ser de
legalidade ou de mérito. O controle de legalidade, que pode ser exercido indistintamente — do
ponto de vista do controle interno — pelos trés poderes quando no exercicio de suas atividades
administrativas, tem como objetivo verificar a conformacdo dos atos administrativos com a

lei.

J& o controle de meérito, visa a comprovacdo da eficiéncia, do resultado, da
conveniéncia ou oportunidade do ato controlado, sendo exercido exclusivamente pela
Administracdo que emanou o ato, chamado de normas internas. Em casos excepcionais é do
Poder Legislativo, estabelecido no artigo 49, 1X e X, da Constituicdo Federal e naqueles casos
em que puder ser constatado abuso, desvio, irrazoabilidade e irrealidade da deciséo

administrativa, o controle podera ser realizado pelo Judiciério e pelas cortes de contas.

2.5 O Controle Externo da Administracao Publica

O controle externo da administracdo publica pode ser entendido como aquele exercido
entre os poderes constituidos, os controles pela sociedade, controle social, e os controles pelas
prestacbes de contas, controle de contas. Resumindo, pode ser exercido pelo Poder
Legislativo, pelo poder Judiciério e pela sociedade, podendo estes contar com o apoio do
Tribunal de Contas.

Na defini¢do de Guerra (op. Cit., p.108), o controle externo é:

Aquele desempenhado por 6rgdo apartado do outro controlado,
tendo por finalidade a efetivagdo de mecanismos, visando
garantir a plena eficacia das aces de gestdo dos interesses da
sociedade, por 6rgdo de fora de suas partes, impondo atuacao
em consonancia com o0s principios determinados pelo
ordenamento juridico como os da legalidade, legitimidade,
economicidade, = moralidade,  publicidade, = motivacao,
impessoalidade, entre outros.
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Bacellar Filho (2005. p. 204-205) destaca que:

Desde o advento do Estado Social e Democratico de Direito,
constatou-se a necessidade do estabelecimento de mecanismos
de controle que possam ser exercidos por agentes que estejam
fora da estrutura administrativa e que sejam, por assim dizer,
totalmente desvinculados e imparciais em relacdo a atividade
que sera objeto do controle *.

Ainda nesse sentido, Moreira Neto (2001. p.13), ao comentar a licdo que nos foi
deixada por Montesquieu e pelos demais autores que trataram das teorias classicas sobre a

separacao dos poderes, averba:

[...] o poder concentrado é perigoso. Concentrar no Estado
Absolutista é perigoso; concentrar em um 6rgdo so é perigoso.
A distribuicdo do poder estd mais de acordo com a necessidade

da sociedade se prevenir daquele perigo de que Lord Acton

falava: 'todo poder absoluto corrompe absolutamente' *°.

E fundamental que haja clareza sobre a atividade de controle, muito bem delineado por
Fagundes (2002.p.161) que relata que "o controle se torna um fator de equilibrio reciproco
entre os poderes e ndo de prevaléncia dum sobre o outro"?’. Neste contexto, pode-se dar

continuidade ao estudo do controle externo da Administracdo Publica.

O exercicio do controle externo da Administracdo Publica é executado pelo Poder
Legislativo, pelo Poder Judiciario, pelo Tribunal de Contas e pelo Povo. Partindo-se dessa
premissa, a presente pesquisa trard nocdes sobre a forma de desempenho de cada ator desse

processo.

2.5.1 O CONTROLE LEGISLATIVO

De acordo com o artigo 71 da Constituicdo Federal, o Controle Legislativo é aquele

realizado pelas casas parlamentares. Em nivel Federal exerce o controle legislativo: o Senado

¥ BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p.204-205.
Y MOREIRA NETO, Mutagdes..., p.13.

*® EFAGUNDES, Seabra. Controle dos atos administrativos. 4.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p.161.
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e a Camara dos Deputados. Nos Estados o controle é realizado pelas Assembleias Legislativas
e nos municipios pelas Camaras de Vereadores.

O controle legislativo é delimitado pela Constituicdo da Republica e basicamente pode
ser dividido em duas modalidades: o controle politico e o controle financeiro®’. O controle
politico se faz por meio da anélise das decis6es administrativas observando o controlador sua
adequacdo quanto ao mérito, oportunidade e conveniéncia, sempre buscando a autorizagdo do

interesse publico na conduta do agente.

O controle financeiro tem por objeto a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencgdes e renuncia de receitas.
Para o cumprimento desta missdo, deve o legislativo ser auxiliado pelo Tribunal de Contas,

onde se encontra jurisdicionado o ente da federacao.

Entretanto, ressalta Tacito (1959, p. 39), que:

O controle do Legislativo sobre a Administracdo Publica,
especialmente nos governos presidencialistas, é
caracteristicamente de efeito indireto. Ndo pode o congresso
anular atos administrativos ilegais, nem exercer sobre as
autoridades executivas poderes de hierarquia ou de tutela®.

Assim, afirma-se que o controle legislativo da Administracdo Publica deve ser
realizado, a ponto de impedir que um poder extrapole seus limites de controle e passe a ter
ingeréncia sobre as potestades do 6rgdo controlado. A acdo efetiva do controle legislativo
depende também da iniciativa prévia do controle técnico da Corte de Contas, em cada
exercicio, acompanhando-se, dessa forma, o controle das atividades do préprio Tribunal, a
fim de evitar que eventual omissdo deste possa comprometer o cumprimento da atribuigéo
constitucional confiada ao Poder Legislativo.

Na visdo de Medauar (2004, p. 460), no Brasil, "o controle parlamentar da

Administracdo apresenta-se inefetivo” %.

1 DI PIETRO, Direito administrativo, 18.ed., p.649

2 TACITO, Caio. O abuso do poder administrativo no Brasil. Rio, 1959. p.39, apud MEIRELLES, Direito
administrativo brasileiro, 31.ed., p.696.

* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 8.ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. 2004. p.460.
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Continuando com a seguinte afirmacéo:

Varios fatores vém apontados para justificar esse quadro: falta
de interesse politico na realizacdo concreta e eficaz da
vigilancia, para ndo desagradar o detentor do Poder Executivo;
auséncia, em geral, de san¢do, pois nem o Congresso, nem suas
comissBes podem anular ou modificar atos administrativos ou
aplicar sancBes a administradores.?*

Para a autora, a caréncia de instrumentos de coercdo bem definidos e a "falta de
interesse politico” sdo as causas para justificar-se a ineficacia do controle legislativo sobre a

Administracéo.

2.5.2 O CONTROLE EXERCIDO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O artigo 71 da Constituicdo da Republica preconiza que "o controle interno, a cargo
do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido". Em
suma, a Constituicdo da Republica concedeu aos Tribunais de Contas um rol de poderes,
dentre eles, o opinativo, o corretivo, o orientador e o fiscalizador, além de outros que podem

ser encontrados nos incisos do artigo 71.

Cabe aos Tribunais de contas a emissdo de parecer prévio sobre as contas do governo
(artigo 71, inciso 1). A disposicdo constitucional é clara e restringe a atuacdo da Corte de
Contas a emissdo de parecer prévio sobre as contas e ndo vincula a sua aprovagdo ao

entendimento do Egrégio Tribunal.

Desse modo, pode ocorrer que o Tribunal de Contas emita parecer desfavoravel a
aprovacdo das contas e, mesmo assim, elas sejam aprovadas pelo Congresso Nacional, ou

seja, 0 Poder Legislativo. Isso porque, conforme assenta Citadini (1995.p.42):

Essa decisdo tem a clara natureza de atividade de apoio ao
Poder Legislativo e serve de suporte para que o Parlamento
julgue a acdo do governo, verificando se houve uma correta
execucdo das leis votadas e se o orcamento ndo foi violado.
Neste caso, 0 que se verifica é que o decidido pelo drgdo de
controle ndo vai além de uma apreciagdo opinativa sobre o
desempenho do governo, competindo ao Parlamento promover
0 julgamento politico da gestdo. Acatar o Parecer ou Relatério

** MEDAUAR, Direito administrativo moderno, 8.ed., p.460.
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do 6rgéo de controle constitui uma competéncia discricionaria
do parlamento, até porque 0 que vemos € O QOverno se
defendendo dos pontos negativos da apreciacdo dos
Controlgsdores e cabendo ao Legislativo analisar suas razGes de
decidir.

Esse referencial reafirma a posi¢éo constitucional dos Tribunais de Contas como 6rgéo
de auxilio ao Legislativo. Além da emissdo do parecer prévio sobre as contas do governo,
cabe ao Tribunal de Contas o julgamento de sua regularidade, sob a responsabilidade dos
administradores e demais responsaveis por recursos, bens e valores publicos (artigo 71, inciso
I1), da administracdo direta e indireta, consistindo, agora sim, aprovagdo ou a desaprovagao

dos constas dos gestores publicos.

E, ainda, atribuicdo dos Tribunais de Conta apreciar a legalidade dos atos de admisso
de pessoal, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes (art. 71, inciso
I11). Na prética significa acompanhar a legalidade das contratacfes e dos concursos realizados
pelos entes da administracdo direta e indireta, assim como apurar se as aposentadorias

concedidas estdo em conformidade com o que o regime previdenciario predetermina.

Como instrumento de efetivacdo das competéncias das Cortes de Contas, o
constituinte atribuiu o poder de realizar inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial nas unidades administrativas dos trés
poderes (artigo 71, inciso 1V). O artigo 240 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da

Unido prescreve ser a inspecao:

O instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para
suprir omissdes e lacunas de informacdes, esclarecer dividas
ou apurar dendincias ou representages quanto a legalidade, a
legitimidade e a economicidade de fatos da administracéo e de
atos administrativos.

Outra atribuicdo do Tribunal de Contas € a de fiscalizar as contas nacionais das

empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta.

> CITADINI, Rogue Antonio. O controle externo da administracdo publica. S0 Paulo: Max limonad, 1995.
p.42.
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O inciso IV do artigo 71 estabelece que cabe ao Tribunal de Contas fiscalizar a
aplicagéo dos recursos decorrentes de convénios firmados entre os federados e a Unido, cujo

objetivo € acompanhar a fiel execucgéo dos fins a que se propde o instrumento ajustado.

Restou a cargo dos Tribunais de Contas prestarem as informacdes solicitadas pelo
Congresso Nacional ou por suas comissfes sobre a fiscalizagdo exercida (artigo 71, inciso
VI1); assim como aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade nas contas ou despesas, as
sancOes previstas em lei (artigo 71, inciso VIII), podendo determinar ainda que o érgdo ou
entidade que apresentar as contas em desconformidade adote, em prazo certo, as providéncias

necessarias ao exato cumprimento da lei (inciso 1X do art. 71).

Dessa forma, tendo em vista o rol de atribuigcdes que ficaram a cargo dos Tribunais de
Contas, é imperioso reconhecer a importancia concedida pelo Poder Constituinte daquele

orgao julgador.

Fortalecendo o entendimento citado, demonstra-se a lisura da atuagdo do corpo
técnico-juridico dos Tribunais de Contas, através da breve transcricdo retirada de um parecer
sobre a prestacdo de contas de um convénio, de autoria de Angela Cassia Costaldello,

Procuradora do Tribunal de Contas do Parana:

O controle exercido por este Tribunal nas prestacdes de contas
em que ha a participacgdo de particulares tem sido eficaz e ndo
estd a merecer qualquer reparo. Porém, a tomada de
posicionamentos dessa ordem apenas viria a aperfeicoar o
controle sobre os gastos. A demonstracdo da melhor opcéo de
gasto do dinheiro publico deve ser exposta de modo inequivoco
por aqueles particulares que recebem do erario publico
beneficios. A exigéncia, nesse sentido, ndo fere o principio da
legalidade, mas redunda na aplicacdo do principio da
juridicidade — que o contém — e, sobretudo, protege os cofres
publicos. A concretizacdo do Estado Social e Democrético de
Direito ndo se faz dispensando o particular de demonstrar que
gastou adequadamente o dinheiro que o Estado, através de uma
de suas manifestacBes materiais — o fomento —, lhe destinou,
mas dele exigindo condutas que o todo — a coletividade — sera
beneficiado®.

Deve-se destacar que o Tribunal de Contas, em vista de suas atribui¢cdes, ndo pode ser

entendido como érgdo vinculado ao Poder Legislativo, mas sim independente e desvinculado

%6 COSTALDELLO, Entidades..., p.988.
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da estrutura dos trés poderes, conforme se depreende da prdpria analise do texto
constitucional, mormente da conjugacdo das normas do artigo 71 e 44 da Constituicdo da

Republica.

2.6 O Controle Externo e o Controle Interno

O Controle Externo e o Controle Interno podem atuar de forma integrada, mas nao
possuem subordinacdo hierarquica, considerando que ndo existe a obrigatoriedade de o
Tribunal de Contas acatarem o relatério emitido pelo Sistema de Controle Interno da
administracdo publica. Mas sdo informagdes que subsidiardo a analise do processo de
prestacdo de contas, que podera ensejar um parecer prévio favoravel a aprovacdo das contas.

Realizado por oOrgdo estranho a administracdo puablica, o controle externo,
representado pelo Poder Legislativo, auxiliado pelos Tribunais de Contas, abrange a
fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial do ente federado.

O art. 82 da Lei Federal 4.320/64 determina a periodicidade da fiscaliza¢do dos 6rgdos
de controle externo, quando da prestacdo de contas do Executivo ao Legislativo no prazo
estabelecido pelas Constitui¢cbes Estaduais e Leis Organicas Municipais. A consolidacdo das
contas prestadas pelo Executivo incluird as contas do Poder Legislativo, como forma de
demonstrar a ligagdo orcamentaria entre os poderes.

O controle interno relaciona-se no sentido de cooperagdo com o controle externo.
Pode-se dizer, pois, que é ele um braco do controle externo no seio da Administracdo Publica.
Efetivado pelo proprio 6rgdo executor no d&mbito de sua propria administragdo, exercido de
forma adequada, capaz de propiciar uma razodvel margem de garantia de que os objetivos e
metas da administracdo serdo ou foram atingidos de maneira eficaz, eficiente e com a
necessaria economicidade, através do Sistema de Controle Interno e Auditorias Internas.

O Sistema de Controle Interno deve agir de forma preventiva e estar permanentemente
em acdo para a correcdo de eventuais incorrecbes e desvios de metas previamente
estabelecidas, através de procedimento e rotinas. Um bom sistema de controle se transforma
em instrumento auxiliar de gestdo em todos os niveis hierarquicos da administracéo.

A Constituicdo da Republica assim prescreve:

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
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no plano plurianual, a execugdo dos programas de governo e
dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar
os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades
da administracdo federal, 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 da Unido; IV - apoiar o controle externo
no exercicio de sua missdo institucional. § 1.0 - Os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela daréo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade
solidaria. § 2.0 - Qualquer cidaddo, partido politico, associagao
ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido.

Da analise do texto constitucional destaca-se que o controle interno é responsavel pela
verificacdo em sentido amplo da gestdo administrativa. Essa atividade tem o conddo de
auxiliar o Controle externo no desempenho de seu trabalho.

Observa-se que o texto constitucional imp&e — até mesmo como forma de efetivacéo -
ao responsavel pelo controle interno que, ao tomar conhecimento de qualquer irregularidade
ou ilegalidade na gestdo administrativa, informe-a ao Tribunal de Contas da Unido (nos casos
dos entes do Governo Federal). E, por interpretacdo légica, aos Tribunais de Contas dos
Estados ou Municipios onde é exercida a jurisdig&o.

A ndo observancia da disposi¢do constitucional acarreta ao responsavel pelo controle
interno a responsabilidade solidaria com o gestor da coisa publica, ou seja, aquele controlador
que ndo se manifestar ao se deparar com irregularidades ou ilegalidades na gestdo ira
responder solidariamente com o responsavel pelo ato.

Ghisi (1997. apud FERNANDES, J. U. J. op. cit., p.53) destaca do ponto de vista

pratico, trés pontos fundamentais da cooperacao entre os dois controles:

1) reducéo do escopo dos trabalhos do controle externo, como
decorréncia da verificacdo da efetividade dos exames levados a
termo pelo controle interno; 2) fornecimento, por parte do
controle interno, de informacBes vitais para o melhor
conhecimento dos setores a serem auditados. Por esse motivo,
uma das fungdes do controle externo é aferir o grau de
confiabilidade dos trabalhos realizados pelo controle interno;
3) eliminacdo da duplicidade de esforcos da medida do
possivel Z/.

27 GHISI, Adhemar Paladini. O Tribunal de Contas e o sistema de controle interno. In: Conferéncia realizada em
Maputo, 1997, apud FERNANDES, J. U. J., op. cit., p.53.
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Em seus estudos Meirelles (2005) propds um conceito mais organico de controle
quando estabelece: "controle, em tema de administracdo publica, é a faculdade de orientacédo e
correcdo que um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”.

Para Neves (2012) a auditoria interna governamental o apice da piramide do sistema
de controle interno. Com base em estudo, concluiu que o sistema de controle interno faz parte
das atividades normais da Administracdo Publica e que as atividades de auditoria se
sobrepdem as demais atividades de um modo geral.

Analisando sob outro prisma a questdo do controle interno Oliveira (2004) destaca que
0s sistemas de controle governamentais, definidos como sistemas de contabilidade, de
controle interno e de controle externo, podem ser instrumentos de combate a corrupcdo. Para
justificar suas conclusdes, examinou dados das puni¢fes aplicadas pela Controladoria Geral
da Unido, 6rgao central de controle interno do Governo Federal.

Por meio de pesquisa exploratoria, Oliveira Junior et al (2009) examinaram se as
praticas exercidas pela Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza se assemelham as
fungdes de controladoria usualmente encontradas na literatura e avaliaram o grau de
implementacdo dessas fungbes. Os resultados comprovam que existe uma distancia entre as
funcBes de controladoria previstas na literatura e a pratica da entidade pesquisada. Por outro
lado, observou-se certo conhecimento sobre as atividades de controladoria e intengdes de
mudanca da cultura organizacional.

Da mesma forma Cavalcante et al (2008) examinaram a importancia do exercicio de
controle no ambito da administracdo publica. Analisaram as caracteristicas dos 6érgdos de
controle interno dos municipios do Estado do Ceara. Utilizando-se de questionario e pesquisa
bibliografica, constataram a auséncia de autonomia das unidades de controle interno nos
municipios integrantes da amostra.

Silva (2011) examinou a importancia da implantacéo do Sistema de Controle Interno —
SCI na administracdo publica municipal, expondo a necessidade de sua adogdo com o intuito
de obter eficiéncia e eficacia na gestdo dos recursos publicos. Destacou que para obtencéo do
sucesso do Sistema de Controle Interno - SCI é indispensavel o cumprimento dos
procedimentos legais.

Baseado em investigagdo documental, Silva (2011) avaliou as informacGes sobre o

controle interno na Prefeitura de Manaus para estimar as formas de controle utilizadas e
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asseverou o cumprimento da Lei 101/2000 e de critérios de transparéncia, disponibilizando as
informacdes de receitas e despesas a sociedade, atestando a eficiéncia do controle interno.

Ainda sobre o tema, Soares (2010) examinou as praticas de controle interno na
administracdo publica municipal na regido do médio vale do Itajai — SC. Adotando
abordagem qualitativa e coleta de dados com aplicacdo de questionério, obteve resultados que
indicam os controles internos eficientes nos municipios de pequeno e médio porte e pouco
eficientes nas cidades de grande porte. Concluiu também que o controle interno vem
cumprimento fielmente os aspectos formais que lhe sdo atribuidos e uma necessidade de
aumentar o nivel de confianca e credibilidade por parte dos gestores municipais em relagdo ao
papel do controle interno.

Destaca-se, desta feita, o papel fundamental do controle interno de antever-se ao
controle externo na atividade de controle e fiscalizacdo da Administracdo Publica, no sentido
de depurar ao maximo os problemas, diminuindo desta maneira, a demanda dos Tribunais de
Contas que — na maioria dos casos — ndo controlam apenas um Gnico ente e sim uma centena
deles.

Portanto, observa-se que o controle (lato sensu) é fundamental para a conformacao da
conduta do agente e a veracidade da legalidade do ato administrativo praticado. Da mesma
forma, ndo se olvida que, com o desenvolvimento da sociedade, € necessario um repensar
sobre as formas de controle da atuacdo estatal em seus mais variados tipos.

Como visto, as formas de controle da Administracdo estdo intimamente ligadas a
evolucdo da sociedade e, por conseguinte, do Estado, pelo que se faz imperiosa uma analise
cuidadosa de toda estrutura de controle da Administragéo.

Ainda a esse respeito, Fernandes (2001):

Em qualquer organizacdo o processo gerencial compde-se das
fungdes: planejamento, execucdo, direcdo e controle. A funcéo
administrativa de controle tem por objetivo: comparar 0s
resultados produzidos pelas organizacGes e avalia-los em
relacio ao que foi planejado, devendo os desvios serem
apurados e as medidas corretivas recomendadas. Para as
organizacfes que integram a administracdo publica ndo €
diferente, sendo esta atividade desenvolvida através do sistema
de controle interno.?®

® FERNANDES, Maria Luciene Cartaxo. Sistema de controle interno. Disponivel em:
http://citadini.com.br/atuacao/2001/tcepe0011.htm>. Acesso em: 15. nov. 2014.
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Neste contexto, o sistema de controle interno da administracdo publica torna-se
fundamental para a evolucdo do controle estatal, uma vez que possibilita ao administrador

adequar o ato prolatado ou revelar sua legitimidade no atendimento do interesse publico.

2.7 Funcionalidades do Controle Interno na Administracéo Publica

O controle interno da Administracdo Puablica propde uma gama de orientacfes
normativas e técnicas voltadas a verificacdo da legalidade do ato e da conformacdo da
conduta do agente com os principios ordenadores da sociedade. Embora o Controle Interno,
por meio de sistema integrado, ainda tenha uma evolucdo moderada no estado brasileiro, é
importante salientar que a exigéncia de sua implantacdo pelos entes integrantes da estrutura

estatal (direta ou indireta) remonta — no minimo — a Constituicdo da Republica de 1988.

Um dos principais motivos da ndo implantacdo do controle interno na maioria desses
entes é a dificuldade de formatacdo da estrutura de controle a ser formulado, o que ocasiona
algumas davidas relevantes nos administradores (Que tipo de vinculo o controlador terd com
o0 ente controlado? Qual a metodologia de controle a ser implantada? Que estrutura basica
devera ter o sistema de controle interno?), a ponto de preferirem a inércia ao risco de
estruturacdo de um controle interno descuidado dos ditames constitucionais e

infraconstitucionais.

Assim, tentar-se-4 elaborar algumas consideracdes relevantes sobre a forma de
estruturacdo do sistema de controle interno, com seus pressupostos, seus instrumentos de
fiscalizagdo, seu relacionamento com os controles externo e social e outras regras de
implantagcdo que sdo fundamentais para um sistema que busca a verificagdo constante da

realizacdo do interesse publico advindo da atuacdo administrativa.

Corroborando, com vistas a determinar a amplitude do sistema de controle interno, o
Conselheiro Corregedor do Tribunal de Contas do Estado do Parana, Fernando Augusto
Mello Guimardes, propés o grafico a seguir demonstrado de forma a evidenciar a
funcionalidade do sistema em suas diversas areas de integracdo sistémica da administracdo

publica, inclusive cumprindo os ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal:
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FIGURA 1: SISTEMAS DE CONTROLE INTERNO INTEGRADO
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Fonte: Proposta do Conselheiro Corregedor do Tribunal de Contas do Estado do Parand, Fernando Augusto

Mello Guimaraes.

E acrescentou o seguinte quadro resumo:

Cumprimento das Metas Previstas no Plano Plurianual

1 - Avaliar Execucso Dos Programas de Governo

Dos Orcamentos dos Orgéos

2.C Legalidade
omprovar a Legali g

E‘.-[:.Br““a GESIB:} A llCi 5

3 - Avaliar Resultados; Fa——
Hicacia " Adm. Indireta

Operacies de Crédito

Avais
4 _ Controlar

Garantias

Direitos e Haveres do Municipio

5 - Apoiar o Controle BExterno no exercicio de sua miss éo institucional

FIGURA 2: SISTEMAS DE CONTROLE INTERNO/FUNCIONALIDADE
Fonte: Fernando Augusto Mello Guimaraes.
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Nesse sentido, a instrumentalidade do sistema de controle interno, nele considerados

0s Orgdos de controle interno que o integram, tem o cond&o de, entre outros:

a. Impedir que fossem realizadas operacGes em desacordo com os planos
estabelecidos pela estrutura central de controle interno, e evitar atos que violem disposicoes

normativas prefixadas;

b. Possibilitar uma racionalizacdo na aplicagdo dos recursos publicos ante a
perspectiva orcamentaria geral do ente;

C. Disponibilizar ao administrador publico um fluxo de informacbes capaz de
proporcionar um planejamento adequado e razodvel das atividades a serem desenvolvidas e,
por via de consequéncia, oferecer elementos atualizados para a formulacdo da proposta
orcamentaria;

d. Proporcionar ao gestor tranquilidade em sua administracdo em virtude da
constante verificacdo dos atos e operacdes desenvolvidas pela estrutura central e pelos 6rgaos
descentralizados de controle;

e. Dotar a decisdo administrativa de maior seguranca, uma vez que, em posse de
informacBes corretas e atualizadas, restard ao gestor estabelecer a prioridade e atuar

eficientemente na promocéo da politica publica estabelecida.

O sistema de controle interno, além de se constituir num excelente mecanismo
gerencial e de transparéncia na atuacdo administrativa, também configura importante
instrumento de efetivacdo da cidadania, pois dificulta a adocdo de préticas clientelistas e

vincula o gestor a prestacdo de contas constante a populacao.

2.8 O Sistema de Controle Interno e o Controle Interno na Administracao Publica

Segundo Castro (2008, p. 93):

As constantes mudancas de foco dos Controles Internos na
administracdo publica federal, envolvendo as nomenclaturas
nas atividades relacionadas ao controle interno revelam as
transformagdes ocorridas nas estruturas dos o6rgdos e das
préprias finalidades do controle interno. Os conceitos técnicos
relacionados a contabilidade e auditoria continuaram 0s
mesmos. Do mesmo modo, permanecem as responsabilidades
administrativas.
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Com isso, ao estudo do sistema de controle interno e a perspectiva do controle no bojo
da gestdo administrativa burocratico-gerencial, € importante uma breve distingdo sobre o
complexo que envolve a nocdo de sistema de controle interno e o contraponto com a ideia de

controle interno.

Neste tocante, além da necesséria distingdo entre sistema de controle interno e o
controle interno propriamente dito, ressalta-se que é distinto destas duas nogdes o conceito de
auditoria interna, pois esta tem o conddo de avaliar e ajudar as entidades e organismos
publicos a melhorar suas operaces e atividades, com base no desenvolvimento da formulacéo

de conclusdes e a apresentacdo de recomendacdes do que foi verificado.

A valorizagdo da utilizacdo de mecanismos de controle é tdo relevante que a
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) definiu o sistema

controle interno como:

Todo sistema de controles financeiros e de qualquer outra
natureza da entidade, [...] incluindo a estrutura organizacional,
0s métodos, os procedimentos e a auditoria interna,
estabelecidos pelos administradores segundo os objetivos da
entidade, que contribuem para que ela seja regularmente
administrada de forma econdmica, eficiente e eficaz,
garantindo, assim, a observancia das politicas determinadas
pela administracdo, salvaguardando bens e recursos,
assegurando a fidedignidade e integridade dos registros
contébeis e produzindo informagdes financeiras e gerenciais
confiaveis e tempestivas .

O sistema de controle interno é dotado de uma estrutura complexa. Neste sentido,
cumpre ressaltar preliminarmente, o conceito elencado pela auditora do Tribunal de Contas do

Ceara, Maria Luciene Cartaxo Fernandes, para quem sistema de controle interno é:

Conjunto complexo e organizado de regras e normas, de
unidades, de principios, métodos, procedimentos e
equipamentos coordenados entre si, que busca o fim precipuo
de realizar a avaliacdo da gestdo publica e 0 acompanhamento
dos programas de governo, bem como de comprovar a
legalidade e avaliar os resultados quanto a eficécia, eficiéncia e

? INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS — INTOSAI. Normas de
auditoria. Brasilia: Revista do Tribunal de Contas da Unido, 1991. v.22. p.295.
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economicidade da gestdo orgamentaria, financeira, patrimonial
e operacional nas unidades da administragéo ptblica®.

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, por sua vez, materializou o conceito
de sistema de controle interno por meio da Resolucdo n°. 10, de 02 de dezembro de 1998,

quando referiu que:

O sistema de controle interno compreende as politicas e
procedimentos estabelecidos pela Administracdo de um
orgdo/entidade para ajudar a alcangar os objetivos e metas
propostas e assegurar, enquanto for praticavel, o
desenvolvimento ordenado e eficiente das operagdes, incluindo
a adesdo as politicas e procedimentos administrativos, a
salvaguarda dos ativos, a prevencdo e identificacdo de fraudes
e erros, o registro completo e correto das transagées.

Vieira (2007) define sistema como sendo "conjunto de partes coordenadas (articuladas
entre si) com vistas a consecucdo de objetivos bem determinados”, donde o sistema de
controle interno seria 0 conjunto de unidades técnicas, articuladas a partir de um érgéo central
de coordenacdo, orientada para o desempenho das atribui¢des de controle interno indicados na

Constituicao e normatizada em cada nivel de governo.®

Muito embora a delimitacdo de sistema enfatizada pelo autor possa parecer genérica,
adapta-se ao que se propde delimitar neste estudo, ou seja, traduz a ideia de coordenacdo e

articulacdo com vistas a realizacdo de um interesse definido, neste caso, o interesse pablico.

Dessa forma, unindo os posicionamentos mencionados, nota-se que o0 sistema de
controle interno versado no artigo 70 da Constituicdo da Republica é, pois, o conjunto de
Orgéos descentralizados de controle interligados por mecanismos especificos de comunicacao
e vinculados a uma unidade central de controle, com vistas a fiscalizagdo e avaliagdo da
execucao orgamentaria, contabil, financeira, patrimonial e operacional da entidade controlada,

no que tange, principalmente, a legalidade e eficiéncia de seus atos.

De acordo com os posicionamentos apresentados, o sistema de controle interno é

formado por varios subsistemas — unidades descentralizadas de controle — que devem agir de

% FERNANDES, M. L. C., op. cit.

L VIEIRA, Cleiton. O controle interno nas camaras municipais, segundo a lei de responsabilidade fiscal.
Disponivel em: <http://federativo.bndes.gov.br/f_estudo.htm>. Acesso em: 06 out. 2007. p.2
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forma harmoniosa, multidisciplinar®, integrada e sob a égide de uma norma comum que lhes
confira seguranca juridica. N&o se confunde sistema de controle interno com sistema
orcamentario ou de planejamento e execu¢do financeira, uma vez que a nocao desse sistema
abrange todos os subsistemas estabelecidos para o controle da gestdo publica, aventado no
artigo 70 da Constituicdo da Republica. Dai a no¢do de multidisciplinaridade e complexidade
do sistema de controle.

Nesse sentido, Guerra (2005), instrui:

Enfim, podemos dizer que a Lei Maior de 1988, ao prescrever
a criagdo e manutencao obrigatoria de um sistema integrado de
controle interno, quis alcancar de forma ampla toda a
organizacdo de geréncia publica, ndo se limitando aos
tradicionais controles financeiro e administrativo. Buscou-se,
pois, a implementacdo de um sistema que englobasse o
conjunto integrado de todos os controles, fossem financeiros,
gerenciais, administrativos e operacionais.

E prossegue:

Em outras palavras, trata-se de um complexo de procedimentos
administrativos, constitucionalmente previsto, de natureza
financeira, contabil e orgamentaria, exercido por 6rgdo
posicionado dentro da propria estrutura da Administracdo,
indissociavel desta, impondo ao gestor publico a necesséria
visualizagdo de todos seus atos administrativos com boa
margem de seguranca, de acordo com as peculiaridades de cada
orgdo ou entidade, com fincas de prevencdo, identificacdo e
rapida correcdo de irregularidades ou ilegalidades, capaz de
garantir o cumprimento dos planos, metas e orgamentos
preconcebidos.®

O controle interno, por sua vez, é parte integrante do sistema de controle interno, tem,
pois, atuacdo técnica limitada ante a gama de procedimentos possiveis dentro desse sistema.
Constitui, pois, uma responsabilidade do administrador da coisa publica e deriva do dever-

poder que a Administragdo detém de rever seus proprios atos e a conduta de seus agentes.

Reflete a especializacdo do controle administrativo ou executivo, donde o poder de
fiscalizacdo € exercido pela propria Administracdo Publica sobre seus atos, decorrente do
poder de autotutela administrativa, conforme reconhece o Poder Judiciario quando preconiza

na Sumula n®. 473 do Supremo Tribunal Federal, in verbis:

%2 A multidisciplinaridade diz respeito & necessidade do sistema de controle conformar, dentro de um Gnico
sistema, controles de legalidade e técnicos sobre procedimentos contabeis, financeiros, orcamentarios etc.

% GUERRA, op. cit., p.274.
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A Administragdo Publica pode anular os seus préprios atos,
quando eivados de vicios que o tornem ilegais, porque deles
ndo se originam direitos, ou revoga-los por motivo de
conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos adquiridos
e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacao judicial.

E, portanto, o controle exercido pelo poder plblico sobre "todo plexo de agbes
estabelecido pela Administracdo Publica",®**, de acordo com normas legais e técnicas
previamente estabelecidas.

De acordo com o pensamento de Borges e Campos (1999), o controle interno pode ser
entendido como atividades, planos, métodos e procedimentos interligados, utilizado com
vistas a assegurar que 0s objetivos dos 6rgaos e entidades da administracdo sejam alcancados,
de forma confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a

consecucdo dos objetivos fixados pelo Poder Publico.*®

J& na licdo de Rocha (2001.p.125), controle interno ou controle administrativo direto

Todo aquele realizado pela entidade ou 6érgdo responsavel pela
atividade controlada, no ambito da prdpria administrag&o.
Assim, qualquer controle efetivado pelo executivo sobre seus
servigos ou agentes é considerado interno, como interno sera
também o controle do Legislativo ou Judiciario, por seus
6rgdos de administracdo, sobre o seu pessoal e 0s atos
administrativos que pratiquem.*

Para o American Institute of Certified Accountants (AICPA), controle interno €:

O plano da organizacdo, todos os métodos e medidas
coordenadas adotados pela empresa para salvaguardar seus
ativos, verificar a adequacdo e confiabilidade de seus dados
contabeis, promover a eficiéncia operacional e estimular o
respeito e obediéncia as politicas administrativas fixadas pela
gest&o.*’

% GUERRA, op. cit., p.274.

% BORGES, Carlos Alberto Nunes; CAMPOS, Sandra Maria de Carvalho. Implementac&o, estudo e avaliacio
dos controles internos. Belo Horizonte: TCEMG, maio 1999. (Apostila).

% ROCHA, Lincoln Magalhdes da. A funcdo controle na administracdo ptblica: controle interno externo.
Forum Administrativo, Belo Horizonte, v.1, n.2, 2001. p.125.

%" Apud BORGES, op. cit., p.3.
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Neste prisma, o controle interno tem por objetivo — ao recair sobre todos os atos e
procedimentos administrativos do ente controlado — assegurar a execu¢do segura da atuacao
administrativa, pautada em principios e regras técnicas e de direito, com vistas a realizacdo

precipua do interesse publico.

A orientacdo interpretada pela INTOSAI propde que a funcdo do controle interno seria
a de prevenir erros (por exemplo, segregando fungdes e requisitos para autorizac@es); detectar
erros (por exemplo, estabelecendo padrdes de producédo para detectar variagdes nos resultados
finais); corrigir erros que tenham sido detectados (por exemplo, cobrando um pagamento a
maior feito a um fornecedor); e compensar controles precarios onde os riscos de perda sao

elevados e se precisam de controles adicionais.®

E complementa que “estruturas de controle interno sdo definidas como planos de uma

organizacdo, incluindo atitude gerencial, métodos, procedimentos e medidas que

proporcionem uma seguranca razoavel de que os objetivos estdo sendo alcancados™.*®

Propde, ainda, os objetivos do controle interno:

promover opera¢Bes ordenadas, econdmicas, eficientes,
eficazes, produtos de qualidade e servicos em consonancia com
0s objetivos da organizagdo; salvaguarda dos recursos contra
perdas provenientes de desperdicio, abuso administrativo,
desordem administrativa, erros e fraudes e outras
irregularidades  administrativas;  aderéncia as  leis,
regulamentagdes e diretrizes da administragdo superior; e;
desenvolvimento e manutencdo de dados financeiros e
gerenciais confiaveis, revelando, razoavelmente, tais dados em
relatérios oportunos. .

Note-se que deflui da propria interpretacdo dos objetivos propostos pela INTOSAI a
atividade executiva, programada e harmonica do controle interno em face do sistema de
controle interno, devendo o primeiro fazer vistas as normas estabelecidas pela estrutura

central do sistema de Controle Interno.

Pode-se resumir a nogdo de controle interno como sendo um conjunto de métodos,

processos e recursos empregados pela propria estrutura interna de produgéo do ato, com vistas

% INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.70.
% INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.70.
‘O INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.69.
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a impedir o erro, a fraude, a ineficiéncia para realizar com plenitude a legalidade almejada da

atuacdo administrativa.**

Assim, resta claro que o controle interno é parte integrante do sistema de controle
interno, que comporta além dos 6rgdos de controle interno, uma estrutura central orientadora

das regras de controle e outras estruturas necessarias ao complexo de controle de um ente.

Consoante & disposicdo contida no artigo 74 da Constituicdo da Republica e a
consequente interpretacdo da extensdo de sua aplicacdo a todos os entes da federacdo,
decorrente da norma do artigo 75 da mesma Lei, podem-se aventar os principais objetivos do
sistema de controle interno.

Para a realizacdo destes objetivos, a INTOSAI*

preocupou-se em estabelecer um
marco de normas gerais exigidas e que seriam aplicadas a todos 0s niveis de governo para
criacdo de um sistema controle interno apropriado:

a. O estabelecimento de uma norma geral que se preocupe com a seguranca do
sistema de controle, ou seja, a formatagado juridica no sentido de que as estruturas de controle
interno devem oferecer uma razoavel seguranca de que 0s objetivos institucionais estampados
na norma serdo cumpridos;

b. A fixacdo de uma regra geral de cooperacdo entre os envolvidos no controle, no
sentido de que todos da cadeia de controle adotem atitudes positivas e de cooperacdo na
efetivacdo do controle interno;

c. A estipulacdo de uma norma que privilegie, como conditio sine qua non, critérios
de moralidade e competéncia para fazer parte integrante do quadro de controle interno;

d. Regramento dos objetivos buscados pelo sistema de controle interno, que devem
ser identificados e razoaveis no contexto geral dos objetivos da instituicdo de que faz parte; e,

e. Principalmente, uma norma que permita 0 acompanhamento constante do sistema
de controle e sua independéncia frente a determinacdo de irregularidades encontradas no

decorrer de sua atividade.

Menciona, também, a necessidade de estipulacdo de normas detalhadas de controle,

com as quais os objetivos deste sistema seriam alcangados, como, por exemplo, a criagéo de

*! Neste sentido veja-se VIEIRA, C., op. cit., p.2.

“2 INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.68-69.
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uma estrutura normativa referente a documentacgéo analisada pelos 6rgdos de controle interno,
tanto no aspecto material — no sentido de estabelecer documentos sobre os quais devera o
controle exercer rigida fiscalizacdo — quanto no aspecto procedimental, possibilitando a
disponibilidade e o registro de todas as informacBes necessarias ao controle; e o
estabelecimento de critérios de segregacdo de funcGes, ou seja, deveres e responsabilidades
bem delimitadas a todos os envolvidos nas func¢des controladas.

De todo o exposto, denota-se que para o sistema de controle interno de um ente
funcionar é necessario que se estabeleca e se mantenha uma estrutura eficaz, com regras bem
definidas de controle e um quadro de pessoal comprometido e imparcial. A atividade de
controle passara, dessa forma, a representar "um instrumento gerencial usado para
proporcionar razoavel seguranca de que os objetivos da direcdo superior estdo sendo

atingidos".*®

Com essa concepgdo de imparcialidade e eficacia, o sistema de controle ndo serd visto
como instrumento perturbador das a¢Ges administrativas, mas sim, como fungdo de extrema
relevancia na gestdo da coisa publica e garantidor da realizacdo do interesse publico
pretendido pela Administracdo. Nota-se que a simples criacdo estrutural e formatacédo
legislativa do controle interno ndo o dotam de eficécia é preciso que além de uma estruturacdo
adequada este controle seja constantemente revisado, atualizado e avaliado, para que
acompanhe o desenvolvimento do ente controlado e possa responder as demandas com

seguranca e agilidade.

Assim, leciona Antdnio Carlos Correia, quando versa que "um controle interno
adequado € aquele estruturado pela administracdo e que possa propiciar uma razoavel margem
de garantia de que 0s objetivos e metas serdo atingidos de maneira eficaz, eficiente e com a

necessaria economicidade".**

A materializacdo do sistema de controle interno efetivo para a INTOSAI reside no fato
de que a "direcdo de cada organizacdo governamental deve assegurar-se de que uma estrutura
de controle interno apropriada seja instituida, revisada e atualizada, de modo a manté-la

eficaz" ®

*® INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.67.

** CORREIA, Antonio Carlos. O controle interno. Disponivel em: <http//:homeshopping.com.br/ ~goucor/
controle.htm>. Acesso em: 03 nov. 2007.

“> INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.67.
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Nesse sentido, por exemplo, a avaliacdo do grau de eficiéncia dos 6rgdos de controle
interno poderia ser realizada por uma auditoria interna integrante do sistema de controle
interno, "com atribuicGes de acompanhamento da gestdo administrativa, financeira e
orcamentaria, com vista ndo so a detectar falhas do sistema, mas também, a dar sugestbes para

torna-lo mais eficiente".*®

A nocdo de um sistema de controle na Administracdo Publica, portanto, deve ser
exaltada, uma vez que o que se busca é a conformacgdo da conduta do agente com regras

predeterminadas de gestdo razoavel e eficiente da coisa publica.

Portanto, quando se ressalta a importancia do sistema de controle interno ndo se trata
de desprestigio do administrador, mas de obediéncia a uma regra ja consagrada, de fidelidade
a um sistema que vem sendo adotado em paises mais adiantados. Com efeito, o principio
geral que suporta a forma e a estrutura juridica e administrativa do governo de um Estado bem
organizado é o de que a nenhuma pessoa ou grupo de pessoas, em nenhuma hipotese, pode ser

confiado um poder ilimitado.*’

Pacini (1995.p.127) vai além, quando afirma que:

O bom governo sd pode crescer em aceitagdo no conceito do
povo, na medida em que sinceramente fortalecem, na
administracdo publica, os meios de controle e de fiscalizagéo.
Em tais circunstancias, ndo estd se autolimitando, mas
simplesmente cercando-se dos instrumentos que o protejam da
tendéncia quase incontida de alguns, de serem excessivamente
magnanimos com o dinheiro do povo.*®

E conclui o0 mesmo autor, que "os 6rgaos de controle interno, portanto, ndo tem em

vista punir, mas antes de tudo, prevenir, proteger e acautelar".*®

O sistema de controle interno, pois, possibilita & manutengdo de um procedimento

célere e atualizado de informacdes gerenciais que torna eficiente e segura a tomada de

“° ANDRADE, Z. R. O controle interno de 6rgéos municipais. Florianépolis: Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina, 1989. p.12.

*" PACINI, Mério. O sistema de controle. Revista do Tribunal de Contas da Unio, Brasilia, Edicio
Comemorativa 25 anos, 1995. p.127.

8 PACINI, Mario. O sistema de controle. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, Edicdo
Comemorativa 25 anos, 1995. p.127.

“9 PACINI, op. cit., p.127-128.
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decisdes e proporciona maior tranquilidade ao gestor publico em relacdo aos atos praticados

por seus subordinados.

Assim, o aparelhamento do sistema de controle interno, nele considerados 0s 0rgaos

de controle interno que o integram, tem o cond&o de, entre outros:

- impedir que sejam realizadas operagdes em desacordo com os planos estabelecidos
pela estrutura central de controle interno, e evitar atos que violem disposi¢cdes normativas

prefixadas;

- possibilitar uma racionalizacdo na aplicacdo dos recursos publicos ante a perspectiva

orcamentaria geral do ente;

- disponibilizar ao administrador publico um fluxo de informagbes capaz de
proporcionar um planejamento adequado e razoavel das atividades a serem desenvolvidas e,
por via de consequéncia, oferecer elementos atualizados para a formulacdo da proposta

orcamentaria;

- proporcionar ao gestor tranquilidade em sua administracdo em virtude da constante
verificacdo dos atos e operagbes desenvolvidas pela estrutura central e pelos Orgaos

descentralizados de controle;

- dotar a decisdo administrativa de maior seguranga, uma vez que, em posse de
informacgdes corretas e atualizadas, restara ao gestor estabelecer a prioridade e atuar

eficientemente na promocao da politica publica estabelecida.

O sistema de controle interno, além de se constituir num excelente mecanismo
gerencial e de transparéncia na atuacdo administrativa, também configura importante
instrumento de efetivacdo da cidadania, pois dificulta a adocdo de préaticas clientelistas e

vincula o gestor a prestagdo de contas constante a populacao.

2.8.1 IMPLANTACAO DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

A implantacdo do sistema de controle interno e a obrigatoriedade de sua observancia
obedecem a determinados pressupostos de ordem juridica que acabam por vincular a criagao
de um complexo de controle que permita a fiscalizagdo constante do arcabouco que envolve

desde a arrecadacao até a destinacéo dos recursos publicos.
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O conjunto de normas orientadoras da necessidade de adocdo de sistemas de controle
interno constitui pressuposto essencial para a formatagdo de mecanismos de controle

interligados que possibilitem uma maior seguranca e eficiéncia na gestdo da coisa publica.

N&o bastasse a exigéncia legal de criacdo de um sistema de controle interno pelos
entes publicos e privados gestores de recursos publicos, a conformacdo desse sistema também
é consubstanciada por decisGes e orientacdes dos Tribunais de Contas, Controladoria Geral da
Unido e outros entes fiscalizadores da gestdo publica, o que, por certo, estabelece um

pressuposto intersetorial (nogdo colaborativa) de implantacdo do sistema.

Sé&o, portanto, pressupostos de implantacdo do sistema de controle interno os aspectos
juridicos e fundamentos legais desse sistema e a sua integracdo com entes responsaveis pelo
controle por meio de uma relacdo de colaboracdo, mormente em relagdo as determinacdes dos

Tribunais de Contas.

2.8.2 ASPECTOS JURIDICOS E FUNDAMENTOS LEGAIS DO SISTEMA DE
CONTROLE INTERNO

O tema do controle, em sentido amplo, € recorrente nos estudos de direito
administrativo e ha muito é desenvolvido pela doutrina e jurisprudéncia em virtude da
necessidade constante de atualizagio face & evolugdo da sociedade. E decorréncia desta
crescente transformacdo e atualizacdo social a incessante busca por um modelo ideal de

controle, que conjugue participacdo social e moralizacdo da atuacdo administrativa.

Diante desta preocupacao deflui a importancia do tema do sistema de controle interno,
que, como bem exposto pela interpretacdo da Constituicdo da Republica de 1988, deve ser
conformado, institucionalizado e operacionalizado pelos entes gestores de recursos publicos,
sejam integrantes da Administracdo Pablica direta ou indireta. Muito embora tenha havido
uma preocupacao especial por parte do Constituinte origindrio na estruturacdo da norma
fundante e vinculante da criacdo do sistema de controle interno, apos 18 anos de sua

promulgacéo, ndo se vislumbra a concretude deste sistema na Administracdo Publica.

Embora a Constituicdo da Republica de 1988 tenha se preocupado com a implantacéo
e efetivagdo pratica de um sistema de controle interno na Administragcdo Publica, o tema,
como ja mencionado, mereceu destaque nos textos legais anteriores a Constituicdo, mormente

no que tange a Lei n° 4.320 de 17 de margo de 1964.
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A Lei supramencionada inovou quando, ja& na década de 60, introduziu no
ordenamento juridico as expressdes controle externo e interno, especificamente nos seus
artigos 75 a 80, propondo-lhes as respectivas atribuicdes, porém, sem delimitar qualquer

vinculo entre eles.*

Nesse sentido, uma das formas encontradas para delimitar o conceito de controle
interno foi o estabelecimento pelo legislador ordinario, no artigo 75 da Lei n°. 4.320/64, do

exercicio do controle de execugdo orgcamentaria, que compreendia:

- a verificacdo da legalidade dos atos resultantes da arrecadacdo da receita ou a

realizacdo da despesa, 0 nascimento ou extin¢ao de direitos e obrigacoes;

- 0 vinculo e a fidelidade funcional (comprometimento) dos servidores da

Administracdo responsaveis por bens ou recursos publicos;

- cumprimento efetivo dos cronogramas e programas financeiros e de execucdo de

obras ou servigos.

Como se ndo bastasse, vinculou o exercicio deste controle nas maos do Poder
Executivo, sinalizando um ideal fiscalizador nas atividades executivas do Estado, sem
prejuizo dos entes de controle externo responsaveis constitucionalmente pelo controle dos

bens e recursos publicos.

A "Constituicdo de 1967", por sua vez, dotou de forgca constitucional o conceito de
controle interno, estabelecendo em seu artigo 71, inciso I, que o controle interno possuia
como uma de suas atribuicdes fundamentais propiciar a maxima eficacia do controle externo.
Porém, foi com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 que o sistema de controle interno

ganhou status relevante no conjunto normativo do texto constitucional.

O sistema de controle interno passou entdo a corresponder ao controle que
compreendia a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, patrimonial, relativamente a
legalidade, legitimidade e economicidade, tanto na Administragéo direta ou indireta, por forca

dos artigos 70 e 74 do texto constitucional.

O artigo 31 da Constituicdo da Republica evidencia a ordem do controle interno no
ambito municipal, fazendo alastrar o entendimento de sua aplicacdo em todas as esferas de

poder. A parte final do artigo 31 da Constituicdo remete a expressdo "na forma da Lei". Neste

® GUERRA, op. cit., p. 257
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sentido abre-se o questionamento sobre qual Lei seria esta a qual fez mengdo o texto
constitucional, se lei ordinaria ou lei organica? Neste sentido, Guerra aduz: "tratando-se de
matéria de fiscalizacdo, atividade tipica do Estado, devera estar prevista na Lei maior do
Municipio” (GUERRA, op. cit., p.258).

N&o parece ser este 0 melhor entendimento, uma vez que a Lei Organica do Municipio
estabelece critérios orientadores e fundamentais da estrutura do Poder Executivo Municipal e
seu relacionamento com os demais entes da estrutura do estado e fixa parametros para o pleno
exercicio dos ditames constitucionais no ambito municipal; e é a legislacdo ordinaria quem
cabe estruturar as normas estabelecidas no texto constitucional e inovar, exaustivamente, a
matéria objeto de ato constitucional, como, por exemplo, estabelecer as regras do sistema de

controle interno municipal.

Assim, poderia a Lei organica mencionar, como no texto constitucional, a
obrigatoriedade de criagdo do sistema de controle interno municipal, porém néo se vislumbra

Obice a lei ordinéria dispor sobre sua realizagdo e ordenag&o pratica.

O artigo 74 do texto constitucional, por sua vez, estabelece que o sistema de controle
interno deve ser mantido, de forma integrada, pelos trés poderes (Executivo, Legislativo e

Judiciario), com vistas a:

- avaliar a execucdo dos programas de governo e dos or¢camentos da Unido e o efetivo

cumprimento das metas estabelecidas no Plano Plurianual;

- controlar as operacgdes de crédito, avais e garantias, bem como direitos e haveres da
unido;

- atestar a legalidade e promover a avaliacdo dos resultados, no que diz respeito a

eficacia e eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades

da Administracao Publica Federal;

- Atestar, da mesma forma, a legalidade e promover a avaliagdo dos resultados, no que
diz respeito a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial a

aplicacdo dos recursos publicos por entidades de direito privado;
- Auxiliar o controle externo no exercicio de sua funcéo.

A responsabilidade solidaria dos responsaveis pelo controle interno é estampada na

regra do paragrafo primeiro do artigo 74, quando versa que serdo solidariamente responsaveis
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0s servidores com a incumbéncia de controle interno ao tomarem conhecimento de

determinada irregularidade ou ilegalidade e deixarem de comunicé-las ao Tribunal de Contas.

No paragrafo segundo, por sua vez, a Constituicdo ndo traz especificamente uma regra
de controle interno, mas sim uma regra de controle lato sensu (que decorre do préprio direito
de peticdo), quando versa que qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato
possui legitimidade para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas. Note-se, poréem, que o Controle Interno pode ser meio para efetivacdo da denuncia,
caso alguns dos legitimados anteriormente elencados resolvam por bem fazer a denuncia

perante o préprio 6rgdo de controle administrativo (interna corporis).

Neste aspecto, ndo gera ddvida — como outrora poderia se imaginar, mormente com as
determinacbes da Lei n° 4.320/64 — a obrigatoriedade da adocdo pelos trés poderes

(Executivo, Legislativo e Judiciario) de um sistema integrado de controle interno.

O Controle Interno deve ser implantado, como decorréncia de uma interpretacéo
sistematica do texto constitucional, no Poder Executivo — tanto em sua administracao direta
como na indireta —, no Poder Legislativo, no Poder Judiciario e, ainda, no Ministério Publico

e Tribunais de Contas, todos no &mbito Federal, Estadual e Municipal.

Perpassada a andlise constitucional do sistema de controle interno, com a edicdo da
Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n°. 101, de 04 de maio de 2000 — que se
preocupou em estabelecer regras voltadas a responsabilidade na gestdo fiscal, mormente no
que tange a legalidade e transparéncia no trato das financas publicas, o sistema de controle

interno restou fortalecido.

Uma das inovages trazidas pela Lei Complementar n°. 101/2000 é a obrigatoriedade
da assinatura do responsavel pelo 6rgao de controle no relatério de gestdo fiscal do ente
controlado®, vinculando-o, assim, ao cumprimento moral e detalhado de todas as normas

relativas as financas publicas.

Nesse passo, sendo obrigatoria também a assinatura dos relatorios pelo chefe de cada
Poder’?, a Lei de Responsabilidade Fiscal coloca o responsavel pelo controle como

responsavel solidario das obrigagdes e informagdes prestadas no documento de gestéo fiscal.

*! Vide artigo 54, paragrafo Unico da Lei de Responsabilidade Fiscal.

°2 \ide artigo 54 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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2.8.3 A DESCENTRALIZACAO EM SERVICOS DE CONTROLE INTERNO

Um sistema pressupde a ordenacdo estrutural em varias facetas, sejam detentoras de
competéncia diferenciadas, de atribuicdes que se acumulam, de plexos funcionais comuns,

dentre outras possibilidades de formacao do sistema.

Relativamente ao controle interno, o sistema idealizado — tendo em vista a
intersetorializacdo do controle e a relacdo de hierarquia horizontalizada — segue uma ideia de
descentralizacdo. Explica-se. O grande nimero de processos e procedimentos dentro de uma
entidade da Administracdo Publica Direta - Indireta — Sociedade de Economia Mista — por
exemplo, faz com que o controle tenha um volume de trabalho consideravel e, na maioria das

vezes, estrutura fisica e de pessoal insuficientes para atender tal demanda.

A descentralizacdo das atribuicdes do sistema de controle interno serve como
ordenadora do procedimento de controle a ser adotado e permite uma quantificagdo do
controle, tendo em vista a peculiaridade de cada 6rgdo ou entidade e por ser a forma de
obtencdo do conhecimento completo dos procedimentos adotados por aquele 6rgdo ou
entidade. Posteriormente, com base nos dados levantados, sera possivel tracar metodologias
de trabalho ou até mesmo um planejamento procedimental em longo prazo, com vistas a

efetivacdo de determinada fiscalizag&o.

A quantificacdo do controle, por sua vez, permite ao servidor a determinacdo de que
tipo de controle é importante no seu 6rgéo, ou seja, permite uma verificacdo isondmica®® das
atribuicbes de cada 6rgdo ou entidade e a determinacdo de competéncia especifica em seu

atendimento.

De Castro (2007), em sua tese de doutorado cria a seguinte situacao hipotética: Uma
Prefeitura resolve implantar um sistema de controle interno em sua estrutura, uma vez que
sente a necessidade de controlar sua Procuradoria, suas 10 secretarias, suas 4 Coordenadorias,

e sua autarquia municipal. Para ndo estender a discussdo, pois 0 exemplo se presta a

o) principio da isonomia reflete a ideia de que deve ser concedido tratamento igual para os iguais e desigual
para os desiguais. Decorre, portanto, desse postulado, que deve a Administracdo Publica conferir tratamento
compativel com a situa¢do de cada administrado dentro do Estado.” (CASTRO, R. P. A. de, op. cit., p.52).
Neste sentido, veja-se 0 escolio dado pelo prof. Luiz Alberto Blanchet: "Isonomia, pois, ndo é mera igualdade
aritmética, mas equilibrio, ou proporcionalidade, entre os atributos juridicamente relevantes do particular e o
tratamento a que a Administracdo esta obrigada a lhe dispensar.” (BLANCHET, Curso..., p.38).
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demonstrar a instigagdo proposta, pergunta-se: E possivel e razoavel estabelecer um controle
unico, central, que seja responsavel por toda Prefeitura e sua Administracéo Indireta?

Segundo De Castro (2007), a resposta para o questionamento tende até ser positiva no
que diz respeito a possibilidade, pois ndo incorreria em nenhum tipo de ilegalidade ou
irregularidade a Administracdo que resolvesse criar um sistema central e Unico de controle.
Porém, ndo parece razoavel a adogdo desta forma de controle.

A falta de razoabilidade na adocdo deste sistema é simples. A Prefeitura € uma
entidade com uma distribuicdo de competéncias gigantesca entre seus 6rgdos e dona de uma

complexidade impar em especificidades de matérias tratadas por suas Secretarias.

Nesse sentido, a adocdo de um sistema central e Unico de controle ndo permitiria com
tranquilidade, por exemplo, que fossem adotadas metodologias de execucdo diferenciadas
para o controle da Secretaria de Saude e Secretaria de Obras (em privilégio ao principio da
isonomia), ou, para, além disso, incharia a atividade do controlador e facultaria o controle a
burla ou falhas de todo género, decorrentes ndo da ma-fé do servidor, mas da prépria

fragilidade humana, em razdo do avolumado de processos a serem controlados.

E dessa forma que se impde a descentralizacdo do sistema de controle interno em
unidades de controle especificas, que determinardo a realidade de seu controle, porém,
vinculados a um 6rgéo central que ditara as regras gerais e politicas de controle da Instituicao.
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3 METODOLOGIA

Somente se pode pensar nos métodos e técnicas de pesquisa quando se tem um
problema a enfrentar, uma hipétese a testar e um ou mais objetivos a alcangar. Essa posi¢do
encontra respaldo em Popper (1993, p. 51) quando discute que a decisdo referente a escolha
de métodos, ou seja, a decisdo referente & manipulacdo dos enunciados cientificos depende

dos objetivos selecionados.

Sobre o conceito de método, encontrou-se, em Lakatos e Marconi (1985, p. 81), que
compreende “[...] o conjunto das atividades sistematicas e racionais que, com maior seguranca
e economia, permite alcancar o objetivo — conhecimentos validos e verdadeiros —, tracando o

caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as decisdes do cientista.”

N&o obstante, Salomon (1999, p. 153) lembra que “o método cientifico por si s6 nao
produz conhecimento. Por outro lado, ndo h& producdo de conhecimento cientifico sem
método.” Diante disso, entende-se de fundamental importancia apresentar o design da
pesquisa em termos de métodos e técnicas utilizadas a fim de se atribuir a esta tese o carater
cientifico. Isso significa que este capitulo é essencial ao entendimento da trajetoria utilizada
para obter a compreensdo do comportamento do fendmeno Controle Interno, bem como a

solucdo dos problemas detectados.

Gil (2002, p. 43) explica que “[...] para analisar os fatos do ponto de vista empirico,
para confrontar a visdo tedrica com os dados da realidade [...]”, propositos que permeiam esta
pesquisa, “[...] torna-se necessario tragar um modelo conceitual e operativo da pesquisa.” Essa

tarefa consiste naquilo que o autor chama de delineamento da pesquisa, e que, segundo ele:

[...] refere-se ao planejamento da pesquisa em sua dimensdo
mais ampla, que envolve tanto a diagramacdo quanto a
previsdo de andlise e interpretacdo de coleta de dados. Entre
outros aspectos, o delineamento considera 0 ambiente em que
sdo coletados os dados e a forma de controle das variveis
envolvidas.

Ap0s essas consideracdes, este estudo destina-se, entdo, a apresentar a formatagédo da
pesquisa quanto a tipologia em que ela se enquadra (natureza do estudo), a delimitacdo do
universo da pesquisa (populacdo), métodos, técnicas, fontes e instrumentos de coleta de
dados, variaveis de interesse, e 0 delineamento do tratamento dos dados para se proceder a

analise dos resultados.
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3.1 Tipologia da Pesquisa

A empreitada de enquadrar a pesquisa cientifica dentro de uma determinada
classificacdo nédo é tarefa facil, uma vez que a taxionomia encontrada na literatura sobre o
assunto difere de autor para autor. Este argumento € confirmado por Martins (2002, p. 33),
quando afirma: “Conforme o enfoque epistemologico ha diferentes géneros de pesquisa. Nao
h& um Unico referencial. A bibliografia sobre metodologia cientifica apresenta grande nimero
de tipos de estudos, ou pesquisas.” Alguns exemplos de formas diferentes de classificacdo

estdo elencados a seguir:

a. Demo (2000): tedrica, metodoldgica, empirica e préatica;
b. Salomon (1999): exploratérias e descritivas, aplicadas e puras ou teoricas;
C. Castro (1978): pesquisa aplicada e pesquisa fundamental (ou pura, basica),

pesquisas cientificas e diagnosticas, e pesquisa descritiva e explicativa.

A despeito dessa diversidade de classificacfes, entende-se que, para que se possa
conferir o devido rigor cientifico a esta pesquisa, é necessario proceder-se a uma
caracterizacdo, ou talvez classificacdo, da presente pesquisa dentro de determinadas
categorias cientificas. Tendo em vista os diferentes critérios de classificacdo adotados pelos
autores pesquisados, visando identificar a tipologia de pesquisa presente nesta pesquisa,
utilizou-se, de forma adaptada, os critérios utilizados em Kidder (1987), Andrade (2002), Gil
(2002), Mattar (1999) e Raupp e Beuren (in BEUREN, 2012), das quais algumas categorias
foram excluidas e outras acrescentadas. Assim, tomando-se como referéncia este primeiro
critério de classificacdo utilizado por Andrade (2002, p. 19), Gil (2002, p. 41), Raupp e
Beuren (in BEUREN, 2012, p. 80) quanto aos objetivos, a pesquisa pode ser classificada em

exploratdria, descritiva e explicativa.

De acordo com Gil (2002, p. 42), “As pesquisas descritivas tém como objetivo
primordial a descri¢do das caracteristicas de determinada populacdo ou fendmeno ou, entéo, o
estabelecimento de relagdes entre variaveis.” O autor destaca que sdo tipicas desse tipo de
pesquisa aquelas que objetivam estudar as caracteristicas de um grupo, o que é o caso da
presente pesquisa, em que se pretende analisar as peculiaridades de Controle Interno em

grandes empresas.

Mattar (1999, p. 86) também percorre esse caminho e pondera que se recorrerd a

pesquisa descritiva “[...] quando o proposito for descrever as caracteristicas de grupos, estimar
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a proporcao de elementos numa populacdo especifica que tenham determinadas caracteristicas

ou comportamentos e descobrir ou verificar a existéncia de relagdo entre variaveis.”

A pesquisa descritiva, igualmente, é abordada por Castro (1978, p. 66). No entanto,
segundo esse autor, tal pesquisa relaciona-se a “[...] descri¢ao pura ¢ simples de cada uma das
variaveis, isoladamente, sem que sua associacdo ou interacdo com as demais sejam
examinadas.” Mais adiante, o autor explica que ela difere da pesquisa explicativa, porque,
nessa ultima, busca-se “[...] estudar o nexo, a associagdo entre duas ou mais variaveis.”
Portanto, no que diz respeito a relacdo entre varidveis, a visao de Castro (1978) difere da de
Gil (2002) e da de Mattar (1999).

Andrade (2002, p. 19-20) acrescenta outra perspectiva na qual, em pesquisa descritiva,
“[...] os fatos sdo observados, registrados, analisados, classificados e interpretados, sem que 0
pesquisador interfira sobre eles.” Ou seja, delineia a realidade como €, mostra como as coisas
funcionam. Salomon (1999, p. 160) corrobora essa visdo, dizendo que a pesquisa descritiva
compreende “[...] descri¢do, registro, analise e interpretacdo de natureza atual ou processos
dos fendmenos.” Acrescenta, ainda, que ¢ um tipo de pesquisa que muito se utiliza da
comparacdo e do contraste. Entende-se que este estudo compreende as caracteristicas

apontadas pelos autores.

Considerando-se, entdo, que a pesquisa descritiva busca investigar determinado
fendmeno e descrever suas caracteristicas tais como ocorrem, isto é, sem que exista
interferéncia do pesquisador, e considerando que estd nos propdsitos desta monografia
investigar a realidade das préaticas de Controle Interno, é que se pode dizer que esta pesquisa é
do tipo descritiva. Essa classificacdo também € confirmada no que se refere ao objetivo
pretendido, haja vista a posicdo de Salomon (1999) de que estudos desse tipo séo descritivos.

Em se tratando da natureza do problema de pesquisa, Salomon (1999, p. 157) destaca
que “o problema detectado ¢ que dita o tipo de pesquisa cientifica a ser empreendida.” Nesse
particular, ele entende que a pesquisa pode ser tedrica ou pura, aplicada e tedrico-aplicada.
Aqui, optou-se por considerar numa Unica categoria as pesquisas denominadas: basica, pura,
fundamental, tedrica ou, ainda, pesquisa ndo empirica. Noutra categoria, tem-se a pesquisa

aplicada ou aquela tratada por alguns, como pesquisa empirica.

Segundo Parra Filho e Santos (2000, p. 17), “conforme o seu objetivo, a pesquisa é
pura, basica ou teodrica quando ndo tem por finalidade a utilizacdo pratica, mas contribui para

o0 avango do conhecimento da teoria estudada.”
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Visdo um pouco mais detalhada é apresentada por Demo (2000, p. 20), ao conceber a
pesquisa tedrica como aquela “[...] dedicada a reconstruir teorias, conceitos, ideias,
ideologias, polémicas, tendo em vista, em termos imediatos, aprimorar fundamentos teoricos

e, em termos mediatos, aprimorar praticas; [...]”

De acordo com Theophilo (2004, p. 46), a pesquisa basica “[...] visa a producgdo de
conhecimentos por meio de conceitos, tipologias, verificacdo de hipdteses e elaboracdo de
teorias.” Ja a pesquisa aplicada, segundo o mesmo autor, “[...] objetiva a elaboracdo de

diagnosticos, identificagdo de problemas e busca de solugdes.”

Yates (apud CASTRO, 1978, p. 59), por sua vez, considera pesquisa basica aquela em
que o pesquisador esta interessado em teoria, ou seja, € um “[...] tipo de estudo sistematico
que tem a curiosidade intelectual como primeira motivacdo e a compreensao como principal
objetivo.” Na visdo do mesmo autor, a pesquisa aplicada compreende “[...] o tipo de estudo

sistematico motivado pela necessidade de resolver problemas concretos.”

Cabe ressalvar, entretanto, que Gil (2002, p. 17) considera inadequado discutir a
pesquisa pura e a aplicada como se fossem mutuamente exclusivas, e justifica que “[...] a
ciéncia objetiva tanto o conhecimento em si mesmo quanto as contribuicdes praticas
decorrentes desse conhecimento.” Demo (2000, p. 22) adverte que nenhum tipo de pesquisa é
autossuficiente e que, em termos praticos, mesclam-se os diversos tipos, acentuando mais esse

ou aquele tipo de pesquisa. Diante da fundamentacdo teorica, a pesquisa classifica-se:

QUADRO 1 - CLASSIFICACAO DA PESQUISA

PESQUISA PROCEDIMENTOS METODO

Quanto aos objetivos Descritiva Qualitativa

Quanto aos Levantamento e estudo Qualitativa
procedimentos bibliografico Estudo de caso

Aplicacdo de questionario

. estruturado com perguntas I o
Quanto a abordagem fechadas. Quali-quantitativo

problemética . . -
Anélise informagdes e relatorios

da organizacéo
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Assim, quanto aos objetivos a pesquisa classifica-se como descritiva qualitativa;
quanto aos procedimentos classifica-se em levantamento e estudo bibliogréfico, qualitativa do
tipo estudo de caso; quanto a abordagem problematica os procedimentos utilizados foram
aplicacdo de questionario estruturado com perguntas fechadas e andlise informacles e
relatorios da organizacdo quali-quantitativo.

3.2 Instrumentos de Coleta e Andlise de Dados

A pesquisa deu-se através de levantamento da legislacdo, focando a area publica
municipal, com fundamentagdo em leis, regimentos internos, decretos, instru¢cdes normativas,
publicacbes e livros editados por 6rgdos oficiais, portarias e pareceres, que poderdo ser

utilizados como parametros em nosso estudo.

No desenvolvimento do trabalho, coletaram-se dados de fontes primarias, por meio de
questionario estruturado, apresentado aos Gestores responsaveis pelo Ordenamento da

Despesa da Prefeitura de Manaus.

Relativamente a analise desses dados, utilizou-se de instrumentos estatisticos, dada a
importancia desta etapa da pesquisa, pois conforme argumenta Castro (1978, p. 119), “a
analise dos dados é o nucleo central da pesquisa.” Do mesmo modo, Salomon (1999, p. 231)
adverte que “[...] as conclusdes da pesquisa sdo a consequéncia da analise.” Também Kidder
(1987, p. 3) ressalta a importancia quando afirma que “[...] as técnicas de mensuragdo nas

ciéncias sociais estabelecem rigorosos requisitos sobre o que constitui uma evidéncia.”

No mesmo sentido, Salomon (1999, p. 231), argumenta que “a analise consiste no
emprego de técnicas derivadas da légica, da matematica, da estatistica e tem por finalidade
fornecer ao pesquisador os elementos de inferéncia.” Portanto, depois de estabelecidos os
objetivos da pesquisa, bem como o instrumento a ser utilizado para coletar os dados, a etapa
seguinte consistiu em estabelecer como tais dados seriam organizados e analisados a fim de

buscar resposta, ao problema de investigagéo.

Desse modo, cada aspecto do Controle Interno captado por uma questdo constante do
instrumento de coleta de dados (questionario) foi considerado como uma variavel e a luz dos

objetivos da pesquisa, os dados foram tratados e analisados por meio de estatistica.

A pesquisa foi realizada durante os meses de setembro e outubro de 2014, nas

dependéncias das Secretarias que compdem a Administracdo Direta da Prefeitura de Manaus,
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envolvendo a acdo desenvolvida pelos responsaveis pelos servicos de Controle Interno
implantado em cada 6rgéo.

Utilizou-se como forma de levantamento de dados questionario estruturado com
perguntas fechadas aplicado a vinte e quatro Secretarios Municipais que exercem o cargo de

direcdo na administracdo direta da Prefeitura de Manaus.

De posse dos dados coletados através do instrumento de pesquisa citado, realizou-se
um mapeamento conforme categorizacdo das respostas, que foram expostas no item resultado

da pesquisa sob a forma de graficos, com seus respectivos comentarios e analises.

Feitas todas essas ponderacOes, pode-se discutir a questdo das medidas, das escalas e
das variaveis utilizadas neste estudo. Para Kaplan (1975, p. 182), “A medida, em seus mais
amplos termos, pode ser vista como atribui¢cdo de nimeros a objetos (ou acontecimentos ou
situacdes), de acordo com certa regra.” Mattar (1999, p. 194) trilha 0 mesmo caminho quando
afirma que “O processo de medicao consiste em associar numeros a um objeto, que, segundo
uma regra estabelecida, passa a representar as quantidades de suas caracteristicas ou

atributos.”

De acordo com a visao de Mattar (1999, p. 194), ndo se mede o objeto em si, mas as
suas caracteristicas ou atributos. Tendo isso como base, nesta pesquisa ndo se esta medindo a
funcdo do Controle Interno em si, mas a realizag@o das suas atividades e fungdes, sua posi¢do
hierarquica dentre outras caracteristicas. E importante lembrar que uma caracteristica
essencial da entrevista é tentar incorporar objetividade de tal forma que todas as variaveis
perguntadas possam ser medidas igualmente. Procurou-se atentar rigorosamente para este

aspecto.
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4  ANALISE DOS RESULTADOS

Esta secdo apresenta a descricdo e analise dos dados coletados como parte do
cumprimento dos objetivos especificos da pesquisa, norteados pela questdo-problema sobre a
percepcdo dos Gestores em relacdo a agdo da Controladora Geral do Municipio de Manaus
no monitoramento dos trabalhos desenvolvidos nas Unidades de Controle Interno. Desta
forma, inicialmente apresenta-se uma breve exposicdo do perfil da unidade de analise e,

posteriormente, demonstram-se os resultados especificos.

4.1 Breve Perfil da Unidade de Analise

A unidade de anélise foi um 6rgdo da Administracdo Publica Municipal, denominada
Controladoria Geral do Municipio, que exerce a funcdo de Controle Interno do Poder
Executivo responsavel por controlar, assessorar, supervisionar, sugerir e proteger as contas da

Prefeitura Manaus.

A referida Unidade foi criada inicialmente em 1997, como Auditoria e, posteriormente
em 2006, redimensionada, através da reforma administrativa para Controladoria. Assim, se
cumprindo as normas previstas nos art. 70 e 74 da Constituicdo Federal, art. 39 da
Constituicdo Estadual, os art. 24 e 162 da Lei Organica do Municipio de Manaus, bem como
0s artigos 75 e 76 da Lei Federal n° 4.320/64, com uma estrutura organizacional em

implantacédo, atuando com firmeza e austeridade em sua esfera de competéncia.

Em 2009 a Controladoria passou por sua pior fase existencial, uma vez que a Lei n°
1314, de 04 de marco de 2009, extinguiu o 6rgdo e o transformou em subsecretaria,
subordinada a Secretaria Municipal de Financas, passando a ser chamada de Secretaria
Municipal de Financas e Controle Interno. Com a edigdo da Lei n°® 1522, de 27 de outubro de
2010, foi novamente criada a Controladoria Geral do Municipio - CGM e instituido o Sistema
Integrado de Controle Interno do Poder Executivo, com Regimento Interno aprovado pelo
Decreto n° 0872, de 12 de maio de 2011.

Com a mudanca de governo o municipio de Manaus estabeleceu por meio das Leis
Delegadas n°® 01 e 10/2013, seu orgdo central de controle interno, na responsabilidade da
Secretaria Municipal de Financas, Tecnologia da Informacéo e Controle Interno - SEMEF,
com a missdo de zelar pela qualidade e regularidade na aplicagcdo dos recursos publicos,
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contribuindo para o bem-estar da sociedade manauara, por meio de atividades de auditoria,
fiscalizacéo, racionalizacgdo de recursos e acompanhamento da gestéo.

A partir do modelo de gestdo instituida pela Lei Delegada n° 01 e 10/2013, o 6rgao
central de controle interno do Poder Executivo passou mais uma vez a ser denominado
Subsecretaria de Controle Interno — SUBCI, uma unidade da Secretaria de Finangas,
Tecnologia da Informacéo e Controle Interno - SEMEF, responsavel pelo Sistema Integrado
de Controle Interno do Poder Executivo, com a finalidade assistir diretamente o Secretario da
SEMEF no desempenho de suas atribui¢fes quanto aos assuntos e providéncias atinentes, a
defesa do patriménio publico, ao controle interno, & auditoria publica e ao incremento da
transparéncia da gestdo no &mbito da Administracdo Publica Municipal.

No desempenho das atividades de Controle Interno, a SEMEF, através da SUBCI,
procurou atuar de forma preventiva, em ampla interacdo com 0s gestores municipais,
contribuindo para o fortalecimento da integridade da gestdo publica e propiciando a
necessaria correcdo de rumos em relacdo ao alcance dos objetivos das politicas publicas.

4.2 Acdes de Acompanhamento de Gestdo realizadas pelo Orgéo de Controle Interno da

Prefeitura de Manaus

De acordo com dados apresentados no Relatério de Controle Interno contido na
Prestacdo de Contas Anual da Prefeitura de Manaus do exercicio de 2014, o 6rgdo central de
Controle Interno estabeleceu seu planejamento com atividades e projetos alinhados aos
objetivos estratégicos com base no Capitulo | da Lei Delegada n°® 01/2013, mediante o
estabelecimento de metas periodicas. Para cada atividade foram definidas etapas com
indicacdo de seus respectivos responsaveis, produtos e prazos, o que permitiu um efetivo
acompanhamento do plano estabelecido. A aferi¢do dos resultados das metas fixadas para o
exercicio confirma o alcance de, praticamente, a totalidade das agdes previstas.

Ressalta-se, também, a metodologia de planejamento utilizada para a definicdo das
acOes de governo acompanhadas ao longo do exercicio, as quais sdo priorizadas e estudadas
em decorréncia do processo de hierarquizacdo baseado em varidveis de materialidade,
relevancia e criticidade. Nessa vertente de avaliagdo da execugdo orcamentaria, a
SUBCI/SEMEF intensificou a interlocucdo com o0s gestores municipais, adicionando ao
processo etapa de validacdo da estratégia de acompanhamento da gestdo com reunides

periodicas das equipes de auditoria com o corpo diretivo das Unidades Gestoras e atividades
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de suporte a gestdo, para equalizacdo e resolucdo das inconsisténcias. Essa fase foi essencial

para garantir a legitimidade do trabalho.

Por meio das atividades de avaliacdo dos resultados da gestdo e a¢Ges de orientacéo e
capacitagdo de agentes setoriais, procurou-se aumentar a percepcao dos gestores quanto ao
papel do 6rgdo de Controle Interno, como parceiro para a melhoria da sua gestdo, assim como
fortalecer a abordagem dos controles nos objetivos finalisticos. Nesse contexto, o 6rgdo

desenvolve, entre outras agdes:

— Intensificacdo dos trabalhos junto aos gestores, mediante postura proativa, com
intervencdes preventivas sobre questdes verificadas ao longo do exercicio, através de ciclos
de auditoria e acBes de suporte a gestdo. As verificacbes sdo discutidas e tratadas
tempestivamente, evitando a continuidade dos problemas com a definicdo compartilhada das
medidas a serem adotadas, cujas recomendaces visam, a melhoria do processo de trabalho

para o fortalecimento dos controles internos primarios;

— Fortalecimento das parcerias com outros 6rgdos, mediante a realizacdo de trabalhos
conjuntos, em especial, com o préprio Tribunal de Contas do Estado — TCE/AM, através de

cursos e compartilhamento de informacdes;

— Fortalecimento do controle preventivo por meio da oferta continua de orientagdes e

capacitacdes sobre temas relacionados a atuacdo do controle interno;

— Promocéo de agOes para a transparéncia e o controle dos investimentos oriundos de
recursos publicos municipais proprios e de financiamentos, gastos com a limpeza publica,
analise de processos licitatorios e contratacdes, servicos em tecnologia da informacéo,

contratacdo de artistas e apoio a eventos, recursos de transferéncias voluntérias, dentre outros.

Nesse sentido, o orgdo vem participando das reunides com equipes técnicas das
Unidades Gestoras, dando suporte a gestdo, acompanhando as providéncias alinhavadas para
0 monitoramento dos gastos e elaborando pareceres técnico/juridicos que orientam os gestores
de procedimentos que devam tomar a luz do controle interno.

Do ponto de vista da reestruturacdo organizacional, visando fortalecer a atuacdo do
orgdo teve redefinida sua missdo, conforme o art.° 2°, V do Regimento Interno da SEMEF,
aprovado pelo Decreto 2.683, de 27 de dezembro de 2013: “Guardar e zelar pelo
cumprimento dos principios e normas que regem a Administragdo Publica e o Controle

Interno”.
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4.2.1 ACOMPANHAMENTO DA GESTAO

No contexto de redirecionamento estratégico, a politica setorial do oOrgdo foi
estabelecida em seu planejamento, alicercada e condensadas em discussdes e reflexdes

realizadas internamente, que envolveu as areas de atuacdo e correspondentes equipes.

Para implementagdo dessa politica, foram priorizadas a¢des voltadas para implantacéo
do controle interno preventivo (suporte & gestdo), de auditorias especializadas
(acompanhamento da gestdo) e da gestdo transparente, as quais foram formalizadas por meio
da proposta de Plano de Acdo e Metas — PAM e Plano de Trabalho Anual de Auditoria -
PTAA. Juntas, as acbes contemplam as areas de controladoria, auditoria e transparéncia,
objetivando a transparéncia, a equidade, a participagdo e a democracia, valores inerentes ao

Controle Interno da Prefeitura de Manaus

Com a implantacdo do referido modelo, o exercicio da funcdo de controle interno
contribuiu para melhoria do processo de deciséo das diversas unidades governamentais e para
a elevacdo dos niveis de eficiéncia e de eficacia da gestdo governamental, evitando que 0s
erros e os problemas na administracdo publica ndo sejam identificados apenas a posteriori,
orientando os gestores durante a realizacdo dos processos para que esses erros nao voltem a

ocorrer.

As acdes de auditorias em processos, programas de governo e areas especializadas, por
sua vez, consiste em atividades de auditoria focadas na avaliacdo dos controles internos e na
analise de processos especificos, programas de governo e areas especializadas (obras e
tecnologia da informacdo, comunicacdo, compra e servicos), agregando valor as abordagens

tradicionais de auditoria interna, segundo as areas de abrangéncia adotadas, quais sejam:

e Gestdo Orcamentéria — Avaliar o cumprimento das diretrizes estabelecidas em lei e

a eficacia da execucéo orcamentaria;

e Gestdo Financeira - Verificar o cumprimento das disposices legais e
regulamentares dos procedimentos de controle dos registros de recebimento, pagamentos,

direitos e obrigagdes patrimoniais e financeiras;

e Gestdo Patrimonial - Avaliar a legalidade economia, eficiéncia e eficacia no

gerenciamento dos bens patrimoniais;

e Gestdo de Suprimento de Bens e Servicos - Verificar o cumprimento das

disposicdes legais, a economia, a eficiéncia na aquisicdo de bens e servigos, uso dos recursos
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e a eficacia dos controles da gestdo de suprimentos, em conformidade com as etapas:
processos licitatorios, contratacfes diretas (dispensas e inexigibilidades), contratos de obras,

compras e Servigos, convénios e gerenciamento de estoques;

e Gestdo de Pessoas - Avaliar a adequagdo do gerenciamento dos recursos humanos
tendo em vista a realizacdo dos objetivos da gestdo, com observancia dos principios
fundamentais da Administracdo Publica, bem como os Planos de Cargos, Carreiras e Salarios

Gerais e Especificos;

e Controle da Gestdo - Avaliar a adequacdo dos aspectos de organizacédo, o controle
interno dos 6rgdos e os mecanismos de controle social em face das disposicOes legais e
recomendacdes dos controles externos, tendo em vista a regular execucdo de suas metas e

objetivos; e

e Gestdo Operacional - Avaliar a consisténcia e cumprimento dos objetivos e metas

definidos pela Entidade, os indicadores de desempenho e os resultados operacionais.

Essas atividades de auditoria tém foco na gestdo e visam a contribuir para a
consolidacdo do controle interno preventivo, na medida em que poderdo aferir a eficicia dos

controles implantados, propondo acdes necessarias ao seu aprimoramento.

Segue, de maneira sucinta, quadro referente aos instrumentos adotados pela novel
metodologia aplicada as areas de controladoria, auditoria, procedimentos e normativos.

QUADRO 2: METODOLOGIA, PROCEDIMENTOS E NORMATIVOS

ATIVIDADES REALIZACOES

Ciclos de Auditoria | 4 Ciclos Trimestrais de Auditoria

- Proposta de Regulamentacdo de Convénios e Congéneres;
Normas - Proposta de Regulamentacdo de Tomada de Contas Especial — TCE;

- Proposta de Manual de Elaboracdo de Normas Técnicas de Auditoria e Controle
Interno.

Anélise Contratual, Concessdo e Prestacdo de Contas de Adiantamento, Adesdo de Ata
de Registro de Preco — ARP, Concessdo e Prestacdo de Contas de Diarias, Convénios —
Recursos Préprios , Convénios — Recursos Federais, Compensacdo de Créditos
Checklists (revisdo e | Tributérios, Dispensa e Inexigibilidade de Licitagdo, Dispensa de Licita¢do — Pequeno
concluséo) Valor, Execugio da Despesa: Empenho, Liquidagio e Pagamento, Area de Controle da
Gestdo, Area de Suprimento de Bens e Servigos, Area de Pessoal, Area Financeira,
Area Patrimonial, Area Orcamentaria e Area Operacional, Pregdo, Processo
Licitatério, Parcerias Publico-Privadas — PPP, Instrugdo Processual, Contratagdo por
Inexigibilidade de Licitacdo para Profissional do Setor Artistico.

Elaboracdo de Formularios e Instrugdes de Preenchimento do Acompanhamento do
PPA e LOA (Avaliacdo do Cumprimento das Metas e dos Custos das AcGes; Avaliacdo
dos Indicadores; e Acompanhamento Financeiro dos Programas), para fins de
Auditoria de Acompanhamento da Gestdo — Area Operacional; Monitoramento de
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Formularios Recomendac6es; Auditoria Especial Merenda Escolar.

Questionarios Trés aplicagcbes que serviram de instrumento na Auditoria Especial realizada no
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar — PNAE / Merenda Escolar, junto as
escolas de Secretaria Municipal de Educag¢do — SEMED / Gestores, Escolas e Conselho
de Alimentacdo Escolar — CAE Manaus.

Mapeamento e | Areas de Auditoria (Acompanhamento da Gestdo e Prestagdo de Contas Anual de
Fluxos de Processos | Governo); Normas e Procedimentos.

Coletanea Acompanhamento e disponibilizacdo da legislacdo de interesse do Controle Interno
Legislativa (DOM).

Fonte: DNTPA/SUBCI

4.2.2 RESULTADOS DA ATUACAO

Os resultados da atuacdo do 6érgdo sdo analisados sob a perspectiva do modelo de
Gestdo Publica por Resultados - GPR, na ética das atividades realizadas em cada uma das
areas finalisticas e de apoio e em observancia aos aspectos de natureza orcamentéria,

financeira e patrimonial.

De acordo com o modelo, verifica-se que, dos trés indicadores de resultado setorial
relacionados no quadro abaixo, os dois primeiros fazem parte do Painel de Atuacdo de

Controle e o ultimo, constitui o Painel de Satisfacdo do Usuario.

QUADRO 3: INDICADORES DE RESULTADOS SETORIAIS

INDICADORES DE RESULTADOS SETORIAIS 2012 2013 2014
Recomendages Reincidentes de Auditorias 201 165 274
Percentual de Dias no Ano de Inscrigdo no CAUC! 30% 40% 83%
Satisfacdo do Usuério com as Ferramentas de Auditoria - 98% 98%

Fonte: DCI I e 1I/SUBCI (') Informacéo extraida da Subsecretaria do Tesouro/SEMEF

Registre-se que o indicador “Recomendag¢des Reincidentes de Auditoria”, o qual faz

parte do Painel de Controle da GPR, expressa, em numeros, as acdes de auditoria que
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resultardo em medidas a serem implementadas pelos Orgdos e entidades para sanar
fragilidades detectadas na realizacéo de atividades de auditoria.

A acédo proposta, quando apresentada, € aplicada pela Unidade Gestora e serd objeto
de acompanhamento e monitoramento pelo 6rgdo central de Controle Interno, sendo
considerada eficaz quando a impropriedade detectada anteriormente deixar de ser recorrente

em novas atividades realizadas.

Nesse contexto, o referido indicador, denota a existéncia de espaco para elevagdo da
qualidade das acOes propostas e implementadas pelos 6rgdos e entidades que sdo objeto de

atividades de auditoria, a partir da propria validacdo realizada pelo 6rgao de controle.

Relativamente ao indicador “Percentual de Dias no Ano de Inscricdo do Municipio no
CAUC”, o qual também faz parte do Painel de Controle da GPR, infere-se que expressa 0
percentual quanto a quantidade de dias em que 0 Municipio de Manaus permanece inscrito no

Cadastro Unico de Convénios - CAUC, em relacio a quantidade de dias Gteis do ano.

Observa-se que tal indicador apresenta crescimento de quarenta e trés pontos
percentuais, saindo de 40% para 83% entre 2013 e 2014, evidenciando que ainda ha grande
espaco para os Orgaos e entidades do Municipio adotarem medidas que efetivamente

contribuam para evitar essa situagéo.

Quanto ao Painel de Satisfacdo do Usuario, as Unidades Gestoras, quase que unanimes
aprovaram a atuacdo das ferramentas de auditoria. Por outro lado, além do esfor¢o em se atingir
esses resultados satisfatorios, ainda ha espago para os d6rgdos e entidades do Municipio adotarem

medidas que efetivamente contribuam para evitar essa situagéo.

4.2.3 GESTAO DE CONTROLE INTERNO

Inicialmente, convém historiar, que as atividades de auditoria realizadas pelo Controle
Interno nos Orgdos e entidades municipais estdo categorizadas nas modalidades de

acompanhamento da gestéo, preventiva e especiais.

As préaticas desenvolvidas com vistas ao acompanhamento da gestdo foram
estruturadas em vertentes que albergam acgdes relacionadas ao controle interno preventivo,

acompanhamento das contas de governo e a reformulacdo do Portal da Transparéncia.

Todas essas agdes redundaram num total de 1000 atuacOes, como se pode constatar

detalhadamente em nimeros, conforme quadro a seguir demonstrado:
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QUADRO 4 - ACOMPANHAMENTO DA GESTAO DE CONTROLE

REALIZACOES
ATIVIDADES
2013 2014
Estudos Técnicos Preliminares (Sistemas Informacionais) - 3
Anélise de Viabilidade Técnica (Sistemas Informacionais) - 3
Projetos Basicos (Sistemas Informacionais) - 3
Acompanhamento das Transferéncias Voluntérias de Entrada 75 59
Acompanhamento das Transferéncias Voluntarias de Saida 51 43
Nota Técnica 5 1
Plano de Auditoria 1 1
Programas de Auditorias 151 155
Ordens de Servigos 151 155
Solicitacdo de Auditoria — SA 348 419
Nota de Auditoria — NA 4 -
Auditoria Especial 1 3
Relatérios de Auditoria de Acompanhamento da Gestéo 149 152
Relatorio de Auditoria Especial 1 3
Plano de Providéncias Permanentes - PPPs 29 -
TOTAL 965 1000

Fonte: DCI I e II/SUBCI e DNTPA/SUBCI

Relativamente as auditorias programadas para o ano de 2014, foram realizadas 155
atividades, o que representa mais de 100% da meta, sendo 152 auditorias de acompanhamento

da gestdo e 3 auditorias especiais.

N&o obstante 0 Acompanhamento da Gestdo, dar continuidade ao monitoramento das
acbes que redundariam nos Planos de Providéncias Permanentes — PPPs - que se mostrou
nesse ano de 2014 inviavel -, a partir das recomendag6es emitidas pelas equipes de auditoria
no ambito da analise da gestdo, através dos ciclos de auditoria, ndo encontrou receptividade

técnica, onde deve merecer uma abordagem diferente em 2015.

E importante destacar outras atividades técnicas desenvolvidas pela SUBCI/SEMEF

relativas a anélise de processos, que podem se dar por manifestacdo técnica através de Laudos
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Técnicos e Despachos Saneador. O primeiro, diz respeito a posicionamento técnico de al¢ada,
ou seja, conforme o assunto expede-se a manifestagdo a luz do controle interno, seja do ponto
de vista informativo quanto a analise conclusiva do assunto; jd o despacho saneador, faz
referéncia a providéncias de diligéncia, correcdo de atos, procedimentos ou juntada de

documentos.

4.3  Acdes da Controladoria Geral do Municipio de Manaus sob a Otica dos Gestores

Neste item sera apresentada a pesquisa realizada que objetiva avaliar o controle
interno da Prefeitura de Manaus pela percepcdo dos gestores em relagdo a atuacdo da
Controladoria Geral. O controle interno € um mecanismo de auxilio técnico para o
administrador publico e instrumento de defesa do cidad&o, contribuindo para salvaguardar os

recursos publicos contra o desperdicio, 0 abuso, 0s erros, as fraudes e as irregularidades.

Quanto a abordagem, este estudo sera do tipo qualitativo. Pereira (1998, p. 21-22), ao
caracterizar a pesquisa qualitativa, afirma que ela “[...] se ocupa da investigacdo de eventos
qualitativos, mas com referenciais tedricos menos restritivos e com maior oportunidade de

manifestacdo para a subjetividade do pesquisador”.

A amostra, com amplitude finita, foi ndo probabilistica, do tipo acessibilidade ou
conveniéncia. O instrumento da pesquisa foi 0 método survey, aplicado aos secretarios
Municipais que compdem a Prefeitura de Manaus, por meio de questionario com perguntas
fechadas. Como resultado da pesquisa foi observado a acdo fiscalizadora desenvolvida sobre
as fungdes da Prefeitura e seus Gestores, uma obrigatoriedade presente nos ditames da

legislacdo brasileira.

Portanto, no caso desta pesquisa, cada aspecto do Controle Interno captado por uma
questdo constante do instrumento de coleta de dados (questionario) é uma variavel. A luz das
questdes e dos objetivos desta pesquisa, os dados foram tratados e analisados da forma como

se discute a sequir.

Para a aplicacdo do questionario da presente pesquisa foram ponderadas algumas
variaveis relacionadas ao objetivo pretendido da pesquisa, com uma argumentacgao critica em
torno das respostas apresentadas para questdes pertinentes a cada um dos objetivos
especificos. Para tanto, procurou-se inicialmente apurar o nivel de conhecimento dos gestores,

acerca dos conceitos de Auditar e Controlar.
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Posteriormente, a argumentacdo centra-se em esclarecer se a existéncia do Controle

Interno proporcionou melhorias as agdes desenvolvidas pelas unidades administrativas

pesquisadas, bem como em explicitar se a existéncia do Controle Interno burocratizou as

acOes desenvolvidas por cada unidade administrativa a qual estes gestores estdo vinculados.

Na sequéncia, tém-se questdes explicitando se na visdo dos gestores, ha convergéncia

entre os servicos de Controle Interno de cada 6rgdo e a Controladoria enquanto 6rgéao

institucionalizado. Por fim, menciona se a sua unidade de Controle Interno é atuante e se a

acao da Controladoria Geral do Municipio no monitoramento dos trabalhos desenvolvidos nas

unidades de Controle Interno é relevante.

As Tabelas 1 e 2 apresentam as respostas oferecidas pelos gestores, seguidos de

graficos com os respectivos percentuais, bem como a argumentacao critica em torno das

referidas respostas.

TABELA 1: PESQUISA ENTRE OS GESTORES DA ADMINISTRACAO DIRETA

QUESTOES

Concorda
Totalmente

Concorda
Parcialmente

Néao
Concorda

Na sua compreensdo existe diferenca entre
Auditar e Controlar?

16

Sob sua 6tica, a existéncia do Controle
Interno na sua unidade administrativa
melhorou as a¢des desenvolvidas por esse
orgao?

18

A existéncia do Controle Interno na sua
3 | unidade administrativa burocratizou as
acles desenvolvidas por esse 6rgao?

16

Na sua visdo ha convergéncia entre 0s
servigos de Controle Interno de cada 6rgéo
e a Controladoria enquanto 6rgédo
institucionalizado?

14

Na sua visdo o Controle Interno na
5 | Administracdo Municipal auxilia o
Controle Externo.

20

Na sua visdo o Controle Interno na
6 | Administragdo Municipal ndo deve auxiliar
o Controle Externo

21

Na sua percepcao o servidor que atua no
Controle Interno da sua unidade é atuante?

17

Na sua percepcao a acdo da Controladoria
Geral do Municipio no monitoramento dos
trabalhos desenvolvidos nas unidades de
Controle Interno é relevante?

19

Fonte: Elaboragdo prdpria, (2015).
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TABELA 2: PESQUISA TRANSFORMADA EM PERCENTUAL (%)

Concorda Concorda ~
~ Totalmente Parcialmente Ndo C(? ncorda
QUESTOES (%) (%) (%)
1 L
Na sua compreensdo existe diferenca entre 67 33
Auditar e Controlar?
2 Sob sua 6tica, a existéncia do Controle
Interno na sua unidade administrativa
melhorou as a¢des desenvolvidas por esse 75 25
6rgdo?
3 A existéncia do Controle Interno na sua
unidade administrativa burocratizou as i 34 66

acles desenvolvidas por esse 6rgao?

Na sua visdo ha convergéncia entre 0s
servigos de Controle Interno de cada 6rgo
e a Controladoria enquanto 6rgédo 58 25 17
institucionalizado?

Na sua visdo o Controle Interno na
5 | Administracdo Municipal auxilia o Controle
Externo.

83 17

Na sua visdo o Controle Interno na
6 | Administracdo Municipal ndo deve auxiliar

o Controle Externo 14 86

Na sua percepcao o servidor que atua no

Controle Interno da sua unidade é atuante? n 29

Na sua percepcao a a¢do da Controladoria
Geral do Municipio no monitoramento dos
trabalhos desenvolvidos nas unidades de 79 21
Controle Interno é relevante?

Fonte: Elaboragao prdpria, (2015).

4.3.1 RESULTADOS E DISCUSSOES DA PESQUISA

Ao considerar as varidveis relacionadas ao objetivo pretendido da pesquisa, iniciando
com argumentacdo critica, procurando apurar o nivel de conhecimento dos gestores entre
auditar e controlar observou-se que 72% dos respondentes entendem que existe diferenca

entre auditar e controlar e 21% tem pouco entendimento sobre o assunto, conforme gréafico 1.
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1. 05 entende que existe diferenca entre Auditar e Controlar?
Concorda Totalmente 21 72%

Concorda Parcialmente 6 21%
Concorda Totalmente

Méo Concorda 0 0%
Concorda Parcialm... -

Mao Concorda

0 4 8 12 1 20 A

GRAFICO 1: DIFERENCA ENTRE AUDITAR E CONTROLAR
Fonte: Elaboracéo propria de acordo com dados da pesquisa (2015).

Na andlise da percepcdo dos gestores quanto a acdo do controle interno em sua
unidade administrativa, chegou-se ao resultado que 72% concorda que melhorou a

funcionalidade do 6rgédo e 28%, ndo concordaram evidenciado no grafico 2.

2. Sob suadtica, a existéncia do Controle Intermo ra sua unidade administrativa rmelhorou as acdes
desenvolvidas por esse drgan?
Concorda Totalmente 21 72%

Coneords Totakmene Concorda Parcialmente 8 28%
Nao Concorda 0 0%

Concorda Parcialm...

Man Concorda

0 4 8 12 1% 20 24

GRAFICO 2: MELHORIA DAS ACOES DO CONTROLE INTERNO
Fonte: Elaborac&o propria de acordo com dados da pesquisa (2015).

Ja a variavel relativa a burocracia atribuida pela existéncia do controle interno na
unidade administrativa, 66% dos gestores respondeu que ndo burocratizou, mas auxiliou a

desburocratizar o 6rgao e 34% informou que burocratizou, conforme grafico 3.
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3. Aewigténcia do Controle Interno na sua unidade administrativa burocratizou as agfies
deseni olvidas por esse drgda?
Concorda Totalmente 0 0%

Concorda Parcialmente 10 34%

Coneorda Totalmente Mo Concorda 9 B

Concorda Parcialm...

0 4 8 12 16

20

GRAFICO 3: BUROCRACIA DAS A(;C)ES DO CONTROLE INTERNO
Fonte: Elaboracéo propria de acordo com dados da pesquisa (2015).

Em relacdo a convergéncia existente entre os controles internos nas unidades e a
controladoria, 62% responderam que concordam com esta hipoOtese, 24% concordam
parcialmente e 14% ndo concordam, caracterizando que o controle interno da Prefeitura de

Manaus necessita passar por melhorias, conforme evidenciado no gréafico abaixo:

4. Ma sua visdo hd convergéncia entre 05 Nicleos de Controle Interno de cada drgdoe a

Controladoria enquanto drgdo institucionalizado ?
Concorda Totalmente 18 62%

Concorda Parcialmente 7 24%
W&o Concorda 4 14%

Concorda Totalmente

Conecorda Parcialm...

Mao Concorda

0 4 & 12 16 20

GRAFICO 4: CONVERGENCIA ENTRE OS NUCLEOS DE CONTROLE INTERNO E CONTROLADORIA
Fonte: Elaborac&o propria de acordo com dados da pesquisa (2015).

A viséo dos gestores em relagdo a ser favoravel ou desfavoravel o controle interno na
administragdo municipal como auxiliar do controle interno é demonstrada nos gréaficos 5 e 6,
onde na hipdtese de ser favoravel que o controle interno auxilie o controle externo, 83%
concordam e 17% concordam parcialmente. J& a mesma questdo realizada de forma a ser
desfavoravel, 86% ndo concorda e 14% concordam parcialmente, demonstrando um

acréscimo de 3% em relacdo a hipotese anterior.
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5. Wocé é favaravel guanto ao Contrale Interno na Administragio Municipal para auxiliar o Controle
Externo?
Concorda Tatalmente 24 B83%

Coneorda Totalmente Concorda Parcialmente 5 17%

Man Concorda 0 0%

Concorda Parcialm...

Mao Concorda

0 5 10 15 20 25

GRAFICO 5: FAVORAVEL AO CONTROLE INTERNO AUXILIAR O CONTROLE EXTERNO
Fonte: Elaboragdo propria de acordo com dados da pesquisa (2015).

B. Wocé é desfavordvel o Controle Intemo na Administragda Municipal para ausiiar o Controle
Extemna?
ConcordaTotalmente 0 0%

Concorda Parcialmente 4 14%

Goncorda Totalmente Neo Cancorda =

Canearda Parcialm... .

6 5 10 15 A %

GRAFICO 6: DESFAVORAVEL AO CONTROLE INTERNO AUXILIAR O CONTROLE EXTERNO
Fonte: Elaborac&o propria de acordo com dados da pesquisa (2015).

Quando se investiga a percepcdo dos gestores em relacdo a atuagdo do servidor que
desenvolve os servicos de controle interno em sua unidade, observa-se que 72% dos
respondentes afirmam que 0s mesmos séo atuantes e 28%, afirmam terem pouca atuagdo. O
que denota a necessidade de investimento em capacitacdo dessa categoria, demonstrado no
grafico 7.
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7. Na sua percepido o servidor gue atua no Cantrale Interno da sua unidade @ atuante?
Concorda Totalmente 21 72%

Concorda Parcialmente 8 28%
Concorda Totaimente _
M&o Concorda 0 0%

Coneorda Parcialm...

Nao Concorda

=
e
oo
-
Pl
(=3
ha
(=}
ra
Fs

GRAFICO 7: PERCEPCAO EM RELACAO AOS SERVIDORES DE CONTROLE INTERNO
Fonte: Elaboracdo propria de acordo com dados da pesquisa (2015).

Em Gltima analise das hipoteses objetivou-se investigar a percepcdo dos gestores
frente a relevancia da acdo da Controladoria Geral no monitoramento dos trabalhos
desenvolvidos nas secretarias, onde 79% dos respondentes afirmam ser efetiva a atuacdo da
Controladoria e 21% concordam parcialmente com esta hipdtese, conforme gréfico 8.

8. Yocétem percepcdo da agdo da Controladoria Geral do Municipio no monitoramento dos
trabiahos deservalridos nos Nicleos de Cantrole Intema?
Concorda Totalmente 23 79%

Concorda Totalmente Concorda Parcialmente & 21%

) Man Concordo 0 0%
Coneorda Parcialm...

Wao Concorda

] 5 10 15 20 o5

GRAFICO 8: PERCEPCAO DA ACAO DA CONTROLADORIA
Fonte: Elaboracao propria de acordo com dados da pesquisa (2015).
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5 CONCLUSAO E RECOMENDAGCOES

Este trabalho tratou do Controle Interno no Municipio de Manaus, com vistas a
verificar a percepcdo dos Gestores em relagdo a acdo da Controladora Geral do Municipio de
Manaus no monitoramento dos trabalhos desenvolvidos nas Unidades de Controle Interno.

O estudo da evolucdo do orgao de controle interno da Prefeitura de Manaus sob o
aspecto normativo-administrativo demonstrou que apds um periodo de instabilidade juridica,
houve a¢des de reestruturacdo juridico-administrativas que tornaram o Sistema de Controle
Interno mais integrado e eficaz. A partir da publicacdo de instrumentos legais a controladoria
passou a ter maior autonomia administrativa. De modo geral, os resultados da pesquisa
demonstraram dados positivos sobre a percepcao dos gestores municipais de Manaus quanto a
atuacdo da Controladoria Geral do Municipio enquanto 6rgdo responsavel pelo controle
interno das a¢cdes municipais.

Examinando os modelos de controle no Brasil e na Colémbia Tello (2011) aduz que a
analise historica mostrou que, a despeito existir érgdos de controle desde a época colonial, as
instituicdes sofreram modificacdes permanentemente, gerando inseguranga juridica e
permitindo a captura por parte de poderes politicos.

Concluindo pesquisa sobre 0 mesmo tema, Castro (2007) conclui que o sistema de
controle interno, além de se constituir num excelente mecanismo gerencial e de transparéncia
na atuacdo administrativa, também configura importante instrumento de efetivacdo da
cidadania, pois dificulta a ado¢cdo de praticas clientelistas e vincula o gestor a prestacdo
constante de contas a populagdo. O pesquisador destaca também que a estruturacdo do
controle interno da Administracdo deve agir de forma integrada, eficiente, sistémica, sendo
gue para isso é necessaria uma estruturacdo coerente, que destaque alguns pressupostos
béasicos de sua formatacao.

Segundo os dados coletados durante a presente pesquisa, 79% dos gestores municipais
demonstraram conhecer as acdes da Controladoria Geral do Municipio junto as unidades
descentralizadas. Confirmando esse indicador, 83% dos entrevistados demonstraram
concordar com as agfes da Controladoria Geral do Municipio enquanto 6rgédo auxiliar do
Controle Externo, exercido pelo Tribunal de Contas do Estado do Amazonas.
Paradoxalmente, 66% dos gestores entrevistados ndo concordaram com a afirmacgéo de que as
acOes da Controladoria Geral do Municipio tornam as a¢Ges mais burocraticas, enquanto que

34% dos respondentes concordam apenas parcialmente com essa afirmacao.
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Registre-se que esses resultados sdo diferentes daqueles encontrados por Silva (2011)
como resultado de sua pesquisa, observando a existéncia de muitos entraves e obstaculos para
a adocdo de tal mecanismo nos diversos setores da administracdo pablica. O autor relata
tratar-se de questdo de cultura, onde predominam a desinformacdo e conduta receosa, tanto
dos servidores municipais quanto daqueles governantes que estdo tentando fazer a coisa certa,
devido a uma imagem totalmente distorcida no que tange a implantagdo do Sistema de
Controle Interno — SCI nos municipios.

Portanto, tomadas em conjunto, as conclusGes da presente pesquisa indicam uma
percepcdo positiva das atividades e dos meios de atuacdo da Controladoria Geral do
Municipio de Manaus perante seus jurisdicionados. Ante os resultados e conclusdes,
percebeu-se que ha lacuna para expandir e melhorar o entendimento da teoria e das praticas
do sistema de controle interno junto aos gestores municipais.

Este estudo reflete apenas uma pequena contribuicdo dada no sentido de algar um
cenario mais completo sobre os mecanismos de controle interno, haja vista sua complexidade
e abrangéncia por se tratar de técnica que envolve aspectos legais, administrativos e
sociologicos da relacdo entre sociedade e controle do poder publico. O que se espera € que
outros trabalhos se sigam a este com o propdsito de encontrar novos e melhores achados do
que os obtidos aqui. Insurge desse cenario a necessidade de maior aproximacdo da academia
com as organizacfes publicas para que ambas se complementem e possam evoluir nas
pesquisas e estudos sobre o tema.

Constatam-se diversas maneiras e abordagens cientificas, metodoldgicas e mesmo
filosoficas a respeito da existéncia, funcionamento e atribuicbes das unidades de controle
interno junto as unidades e agentes publicos. Por outro lado, é consenso que a existéncia e o
funcionamento do controle interno sdo instrumentos de prote¢do, transparéncia e controle dos
atos da administracdo publica perante a sociedade, resguardando o interesse publico e a boa
aplicacdo dos recursos financeiros e patrimoniais do povo.

Durante a elaboracdo deste estudo sobre aspectos da Controladoria Interna, novas
questbes surgiram, as quais se configuram como oportunidades para pesquisas futuras e que
poderiam trazer contribuicOes relevantes ao tema aqui abordado. Diante disso, relacionam-se
algumas sugestdes para o desenvolvimento de pesquisas futuras:

e aplicar uma analise fatorial para transformar o roteiro de entrevista aqui utilizado
num questionario breve, porém completo, viavel para ser aplicado a um nimero maior de

entidades que compdem a estrutura administrativa da Prefeitura de Manaus. Isso se justifica
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porque a entrevista, apesar de permitir maior profundidade na investigacdo, é muito
trabalhosa para ser aplicada a um contingente maior de organizagoes;

e apurar em quais aspectos as praticas de Controle Interno diferem entre as Unidades
que compdem a Administracdo Direta e Indireta da Prefeitura de Manaus;

e investigar as razGes que justificam ou explicam o porqué das préticas serem
diferentes entre as Secretarias Municipais.

Essas sdo algumas das varias questdes que poderiam ser levadas em consideracao pela
comunidade académica que se interesse pelo estudo dos sistemas de controle interno. Espera-
se poder dar continuidade ao presente trabalho, desenvolvendo pesquisas que contribuam para

esclarecé-las.
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