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RESUMO

O objetivo deste trabalho € entender qual o efetivo estagio de implantacdo do
Decreto n°. 3.591/00, o qual determina a implantagdo de 6rgéos de controle interno
no ambito do Poder Executivo Federal. O estudo realizado a partir do estudo de
caso multiplo nas Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) no Estado da
Bahia. Como fundamentacdo tedrica utilizou-se a base conceitual sobre as
Reformas Administrativas e bem como do Controle em sua classificacéo, tipologias e
modelos. A pesquisa foi realizada nas IFES do Estado da Bahia, utilizando-se dois
tipos de instrumentos de pesquisa: a entrevista, direcionada aos responsaveis pelo
orgdo de Controle Interno e questionarios, aplicados a todos o corpo técnico
responsavel pelo 6rgao. Os resultados encontrados indicam que a implantacao
desses Orgdos ainda encontra-se em fase inicial, sendo a motivacdo para a sua
implantacdo a necessidade de atendimento a determinacéo legal e do cumprimento
de orientagbes de 6érgaos exteriores. Os indicios encontrados apontam ainda para
um distanciamento entre a forma de atuacdo desses 6rgaos e o que deveria ser a
sua pratica, tanto em termos conceituais, quanto em termos técnicos. Dessa forma,
as conclusdes sugerem a necessidade de novos estudos e novas praticas a fim de
tornar a atividades desses 6rgaos efetivas.

Palavras chaves : Gestdo Publica; Reforma Administrativa; Controle; Controle

Interno.



ABSTRACT

The aim of this lab our is to understand what is the real probation from a decree
implantation from number 3.591/00, which demand the implantation of intern organs
controlled among them. | mean, a Federal Execute Power. A research realizes,
beginning since the double case on Federal Superior Institution of Teaching (IFES)
on the state of Bahia. As a theoretical fundamentation utilized the regarded base
about administrative reforms, as well as, the control in its classification, typologies
and models. The research was realized on the IFES from the state of Bahia, utilizing
two kind dies of instruments from researches to interview directioned to the
responsible of the intern organs of control and applied questionnaire for all technical
responsibles loddies and organs. The found result, indicate that, the implantation of
these organs find jet in initial phase. Being the motivation to its implantation and the
fulfill ment of orientations of the exterior organs. The found indications, shows a
distance between the actuation form of these organs and how should be in its pratics
as an aim to became

Keywords : Public Management. Administrative Reform. Control. Internal Control.
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1 INTRODUCAO

Apoés a crise econdmica e politica pela qual passou o Brasil intensificada na
década de 1990, fez-se necessario a tomada de medidas buscando-se evitar um
colapso do Estado brasileiro. Com a eleicdo e posse do Presidente da Republica
Fernando Henrique Cardoso (FHC) no ano de 1995 e nomeacdo do Ministro de
Estado Luiz Carlos Bresser-Pereira para o Ministério da Administracdo Federal e da
Reforma do Estado (MARE), iniciou-se um processo de reforma administrativa,
ensejada em um documento intitulado Plano Diretor da Reforma do Aparelho de

Estado, regulamentado pela Emenda Constitucional n°. 19/98.

O Plano Diretor significa a sistematizacdo, dos conceitos, diretrizes, objetivos
e estratégias que seriam responsaveis por empregar a légica gerencialista a
administracdo publica, proporcionando ao gestor publico maior autonomia e maior
responsabilizacdo do gestor por meio dos controles. Assim, o controle, que néo era
um tema novo para a administracao publica brasileira, adquire uma concepg¢ao mais
moderna (BRESSER-PEREIRA, 1999).

Ainda, que nao haja uma sistematizagdo sobre a estruturagcdo e
funcionamento dos orgaos de controle interno, existe uma ampla legislacéo, tanto
constitucional como infraconstitucional, que determina a sua atuacdo em todos os
niveis de governo, quer seja na administracdo direta ou na indireta. As Constituicdes
de 1934 e 1967 ja indicavam a necessidade do controle interno, ainda que,
direcionados apenas para o Poder Executivo com atuacado limitada aos ambitos

financeiro e orcamentario.

Mas € na Constituicdo de 1988, a partir do seu art. 70, que se evidencia a
preocupacdo em tornar mais transparente as acdes dos governantes,
proporcionando ao  controle  interno, novos limites como  6rgao
examinador/verificador, o qual sera regulamentado (organizado e disciplinado) por
legislagdo infraconstitucional. Apesar de concordar com a ideia, a Nova
Administracdo Publica Gerencial surgida em 1998, entende que o controle interno
nao se trata apenas de um instrumento de fiscalizacdo, mas também de uma

ferramenta de gestao.

A opcao pelo tema — controle interno — deve-se a dois fatores: 1) a finalidade

do controle interno que além de ser um 6rgdo de apoio ao controle externo, é
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também uma valiosa ferramenta de gestéo, tanto com relagdo ao acompanhamento
guanto a orientacao, de forma a auxiliar a execucao dos programas de governo e na
acao preventiva a possiveis erros ou desvios e; 2) o aumento da consciéncia cidada
da sociedade brasileira, que espera dos governos uma gestdo mais eficiente e

transparente, em busca da melhoria efetiva dos servi¢os prestados pelo Estado.

Tal investigacdo foi motivada pela identificacdo da caréncia de estudos
empiricos sobre controle interno nas Instituicbes de Ensino Superior (IES). Nesse
sentido buscou-se saber: Qual o efetivo estagio da implantagdo do Decreto n  °.
3.591, de 6 de setembro 2000 que normatiza o Sistem a de Controle Interno do
Poder Executivo Federal, nas Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES)

no Estado da Bahia, ap6s 10 anos da sua promulgagdo  ?

A questao surgiu da observacgdo do cotidiano em um 6rgéo de controle interno
em uma IFES. Além disso, estudos ja realizados comprovam que apesar de
determinacdes legais, 0 servico publico possui particularidades que dificultam a
execucao de algumas atividades conforme programadas. Dai a necessidade de se
analisar como a administrag&o indireta vem implantando o controle interno em suas

instituicdes, bem com o desenvolvimento das suas atividades.

A escolha pelas Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES), deve-se ao
fato da importancia deste setor para o desenvolvimento do pais, mas também por

serem 0s gastos com educagdo um dos maiores do orgamento publico.
Dos objetivos:

a) Geral

- Analisar o estagio da implantacdo e atuacdo do Orgdo de Controle
Interno nas IFESs baianas pos promulgacéo do Decreto n°. 3.591, de 6
de setembro 2000.

b) Especificos

- Descrever e analisar o processo de reforma do Estado e as bases do
surgimento do Controle Interno;

- Contextualizar as IFES no Estado da Bahia e suas praticas de Controle
Interno (CI), por meio de uma apresentacdo histérica e descritiva,

analisando as motivac¢des para a sua implantacao;
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- Analisar e discutir a implantacdo das praticas do CI, destacando os
fatores motivadores, facilitadores e dificultadores dessa implantacéo a

luz da legislacéo vigente.

O recorte dado em termos das IFES’'s situadas no Estado da Bahia
(Universidade Federal da Bahia (UFBA); Universidade Federal do Recdncavo da
Bahia (UFRB); Instituto Federal da Bahia (IFBA) e; Instituto Federal de Educacéo,
Ciéncia e Tecnologia Baiano (IFBaiano)), buscou atender ao quesito de
exequibilidade do projeto. Vale ressaltar que Universidade Federal do Vale do S&o
Francisco (UNIVASF) nao foi incluida nesta andlise por ter apenas um campus no
Estado da Bahia e sua sede (Reitoria) esta situada na cidade de Petrolina no Estado
de Pernambuco, o que descaracterizaria o recorte da pesquisa. Tais instituicdes, por
determinacao legal, devem manter atuantes 6rgaos de controle interno, sendo estes,
o0 objeto do presente estudo. Em comum, possuem a caracteristica de oferecer

ensino superior e estarem submetidas ao Poder Executivo Federal.

A opcdo pelo estudo de caso mdltiplo deve-se a caracteristica desta
metodologia de estudo, aprofundado, qualitativa e/ou quantitativa, permitindo um
maior namero de informacdes por admitir a utilizacdo de varias técnicas de coleta de
dados, possibilitando a analise de um maior nimero de variaveis relacionadas a
questao proposta (MICHEL, 2009). Para Souza (2007), “o estudo de caso multiplo
guando comparado ao estudo de caso simples, aumenta, significativamente, a
validade externa do estudo”, além de evitar possiveis vieses do pesquisador ou
ainda a construcdo de concepcao irreal em relacdo ao problema analisado por

situacdes especificas de determinado caso.

A limitacdo da metodologia do estudo de caso deve-se a fatos que suas
conclusdes ndo devem ser generalizadas, por seus resultados advirem de situacdes
especificas. Entretanto, no caso do presente estudo, 0 aspecto negativo da
metodologia escolhida sera amenizado pela caracteristica do objeto, que € formado

por quatro instituicdes distintas e possuirem contextos diferentes.

O estudo possui uma abordagem qualiquanti, que se constitui em um
importante instrumento da pesquisa social, caracterizando-se por ser uma pesquisa
que quantifica e percentualiza opinides, submetendo seus resultados a uma analise

critica qualitativa. Permite, também, o levantamento de atitudes, pontos de vista,
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preferéncias das pessoas a respeito de determinado assunto e bem como “identificar
falhas, erros, descrever procedimentos, descobrir tendéncias, reconhecer interesses,

identificar e explicar comportamento.” (MICHEL, 2009, p.8).

A coleta de dados para o estudo empirico se deu por meio de fontes
primarias:
a) Entrevistas semi-estruturadas

A entrevista constitui-se no encontro de duas pessoas, na qual uma delas
busca informacfes da outra sobre determinado assunto. Para alguns autores, como
Marconi e Lakatos (2006) e Michel (2009), este € um instrumento de exceléncia na
investigacdo social. As vantagens desse instrumento sédo: 1) a flexibilidade por
permitir esclarecimentos e confirmacdes; 2) oportunidade de avaliar condutas,
atitudes, reacdes ou gestos e; 3) oportunidade de obtencdo de dados relevantes néo

encontrados em fontes documentais entre outras (MICHEL, 2009).

Assim, utilizou-se a entrevista semi-estruturada a fim de proporcionar uma
maior liberdade, permitindo, em alguns casos, a ampliacdo de determinada questao.
Foi solicitada a cada entrevistado a autorizacdo para gravar a entrevista,
possibilitando protecdo e fidedignidade sobre o que foi falado. Observaram-se,

também, mensagens ndo verbais nas entrelinhas dos discursos dos entrevistados.

O universo constitui-se de todos os servidores responsaveis pelos 6rgaos de
controle interno das instituicdes estudadas. As entrevistas duraram em meédia 1 hora
e 20 minutos, versando sobre o tema central do estudo, além da caracterizacado do
entrevistado em termos de sexo, idade, formac&o profissional, situagcéo funcional,
tempo de servico como servidor publico e tempo de cargo. O modelo de formulério

da entrevista configurara o Apéndice A.
b) Questionario com uso de escala

Trata-se de um formulario, previamente construido, a partir de uma série
ordenada de perguntas em campos fechados e abertos, a serem respondidos sem a
presenca do investigador. Sendo as escalas de medidas, instrumentos que permitem

ao investigador medir opinides a partir das respostas gradativas.

O questionario utilizado possuiu 13 afirmac¢des ou juizo de valores, com

campos fechados, onde a pessoa pesquisada indicou um numero na escala de
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valores relativo a sua opinido sobre o problema. O Apéndice B exemplificard o
modelo do questionario com uso de escala utilizado. O universo desta pesquisa
constituiu-se de todos os componentes das equipes responsavel pelas atividades de

controle interno das quatro institui¢coes.

O modelo de analise utilizado segue explicitado no Quadro 1.



Quadro 1 - Modelo de analise utilizado

DIMENSOES

COMPONENTS

INDICADORES

QUESTOES
RELACIONADAS —
ENTREVISTA

17

QUESTOES
RELACIONADAS —
QUESTIONARIO

Processo de
implantacao

(APENDICE A)

(APENDICE B)

Atendimento a Legislacao [ lelX
Iniciativa Institucional VIl e VI Vie VIl
Recomendacao de organismos exteriores VIl VIl
Busca por uma ferramenta de gestao Il I, 1l elv
Necessidade de proporcionar transparéncia IV Vv

as acoes da gestéo

Relacao entre a implantacdo dos 6rgaos de

Controle Interno e a Reforma Administrativa Ve Vi -

promovida pelo MARE

Estagio atual

Formacao académica dos servidores

Cabecalho/Introducgéao
a entrevista

Cabecalho/Introducgéao
ao questionario

Tempo de servigos na area publica

Cabecalho/Introducgéao
a entrevista

Cabecalho/Introducgéao
ao questionario

Tempo de servico no Orgdo do controle
interno

Cabecalho/Introducgéao
a entrevista

Cabecalho/Introducgéao
ao questionario

Utilizacdo de roteiros/manuais no

desenvolvimento dos trabalhos IXe Xl IX
Relacdo de subordinacdo entre reitoria e o I i
orgdo do controle interno

Relevancia do fator humano X Vill e X
Principais fatores facilitadores e Xl X, Xl e Xll
dificultadores

Necessidade de continuidade do 6rgédo XIII XIII

Fonte: Elaborac&o propria (2011).
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O trabalho esta estruturado em quatro capitulos. Além deste capitulo
introdutdério no qual se apresentou o contexto em que se desenvolveu as reformas
administrativas acontecidas no Brasil, o porqué da escolha do tema, bem como a
definicdo do problema orientados da pesquisa, foram apresentados 0s objetivos,

geral e especificos e a metodologia utilizada no desenvolvimento do trabalho.

No segundo capitulo, Referencial Tedrico, a releitura dos principais autores
sobre Reformas Administrativas no Brasil, controle e o controle interno, permitiu o
entendimento da evolugcdo da administracdo publica brasileira no século XX, em
especial das mudancas almejadas e alcancadas pelas reformas. Enfase foi-se dada
a reforma promovida pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE) em 1995, por perceber que a partir deste momento o controle na

administracdo publica comeca a ganhar novas perspectivas.

No terceiro capitulo, buscou-se contextualizar o universo da pesquisa,
rascunhando o perfil de cada instituicdo estudado, apresentando os dados
encontrados, e a analise desenvolvida utilizando-se como medida o dito pela
literatura e normatizacdo do setor. Por fim, no quarto e ultimo capitulo, o texto tras
as conclusbes e recomendacbes a partir da reflexdo do conjunto de informagdes

advindas da pesquisa.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, buscou-se uma releitura dos principais tedricos sobre as
Reformas Administrativas ocorridas no Brasil durante o Século XX, bem como, sobre
o Controle e Controle Interno. Contrariando algumas orientacdes académicas de que
0 contexto historico ndo se constitui em fundamentagdo tedrica, insistiu-se na
utilizacao desse, por acreditar que para entender e fundamentar o desenvolvimento
e estagio atual do controle interno no ambito do Poder Executivo Federal, fazia-se

necessaria tal analise.

2.1 REFORMAS ADMINISTRATIVAS

O processo de globalizacdo nos anos 90 reduziu a autonomia dos Estados,
em todo o mundo, de formular e implantar politicas e aumentou a competicdo entre
0s paises. Neste momento o Estado brasileiro vivenciava a crise do episodio hiper-
inflacionario que exigia medidas como o ajuste fiscal e a abertura econdmica. A
Reforma Administrativa tornava-se condicdo necessaria para a consolidacdo do
ajuste fiscal como também para a modernizacao e profissionalizacdo em busca de
um servigo publico eficiente (BRESSER-PEREIRA, 1996a).

O Brasil ja havia experimentado duas tentativas de reforma administrativa. A
primeira na década de 30, com a criagdo das autarquias e implantacdo dos
principios da administracdo burocratica, pela criacdo do Departamento
Administrativo de Servicos Publicos (DASP). Buscava-se com essa reforma
substituir a administracdo patrimonialista (sinbnimo de nepotismo, empreguismo e
corrupgéo) pela burocrata, pelo emprego de tecnologias administrativas, pautada no
principio do mérito profissional e o universalismo de procedimentos. A segunda
reforma foi em 1967 com o Decreto-Lei 200, numa tentativa de superar a rigidez da
burocracia (considerado primeiro momento da administracdo gerencial no Brasil)
pela énfase na descentralizagcédo, autonomia da administracao indireta, instituicdo de
principios de racionalidade administrativa, planejamento, orcamento e controle de

resultados. Contudo fracassou pela crise politica vivida pelo regime militar.

Alguns autores, a exemplo de Bresser-Pereira (1996b), consideram que a
Constituicdo de 1988 constitui-se num retrocesso burocrético pela retomada de uma

administracdo publica arcaica, centralizadora, hierarquica, rigida, ou seja,
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extremamente burocratica. Talvez o0s constituintes buscassem eliminar
possibilidades de praticas patrimonialistas muito utilizadas em periodos anteriores
em especial o militar. Exemplo disso foi & instituicdo do Regime Juridico Unico (Lei
8.112/90), para todos os servidores da administracdo direta, das autarquias e
fundagbes, com o sistema de concursos publicos mais rigidos, estabilidade e

eliminacdo da autonomia das autarquias e fundagfes publicas.

Ja os objetivos da Reforma de 1995 em curto prazo eram facilitar o ajuste
fiscal, particularmente nos estados (unidades federativas) e municipios e em meédio
prazo tornar mais eficiente e moderna a administragdo publica, priorizando o
atendimento ao cidadao. As principais medidas foram: reforma fiscal; reforma da
previdéncia social e eliminacdo dos monopolios estatais. Esta reforma do Estado

envolveu trés aspectos principais: aspectos politicos; econémicos e administrativos.

A Reforma Gerencial iniciada por Luiz Carlos Bresser Pereira, entdo ministro
do Ministério da Administracdo e da Reforma do Estado (MARE) enfatizava o
fortalecimento do nucleo estratégico do Estado, onde as decisdes de politicas séao
tomadas por politicos e altos funcionarios e buscava avancar em trés dimensdes: a
institucional, a cultural e a gerencial. Para Bresser, o sucesso da emenda
constitucional sobre a Reforma Administrativa, valeu-se de quatro fatores:
necessidade — respondia a uma demanda social real; concepcdo e desenho — o
texto respondia efetiva e claramente aos objetivos visados; persuasao democratica —
debate nacional, pelo qual a opinido fosse persuadida e por dltimo as aliancas —
apoio politico no Congresso (BRESSER-PEREIRA, 1996b).

2.1.1 Primeira reforma administrativa brasileira - criacdo do DASP

Em meio a revolucédo de 30, coube ao Presidente Getulio Vargas o ponto de
equilibrio entre as diversas forcas participantes deste movimento (classe média,
setores oligarquicos, fragdes da burguesia e militares) que tornou viavel a introducao
de uma reforma na estrutura politica e administrativa do Estado nos anos 30
(ABREU, 2006).

O cerne desta reforma foi o Decreto-Lei n.° 579 de 30 de julho de 1938 que
criara o Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) dando origem ao
modelo de administracao burocratica o qual objetivava inserir o Brasil em uma logica

capitalista moderna e internacionalizada, por meio de uma pesada intervencdo no
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setor produtivo de bens e servicos, exigindo além da modernizacdo econdmica, a
criagdo de uma série de novas instituicbes que regulassem as relagbes entre o

Estado e a sociedade.

Tal reforma empreendida no governo Vargas por Mauricio Nabuco e Luiz
Simdes Lopes, exigiu da administracdo publica um processo de racionalizacdo nas
perspectivas da economia e da eficiéncia, que se traduziria no surgimento das
primeiras carreiras burocraticas, tentativa de adocdo do concurso como forma de
acesso ao servigo publico, padronizacédo de procedimentos, fiscalizacdo e execucéo
orcamentéria (BRASIL, 2010). A atuacdo do DASP era bastante ampla, comparavel
a um super ministério, sendo responsavel pelas areas de administracdo de pessoal,

assessoramento a presidéncia e controle de 6rgaos publicos.

Segundo Martins (1997) a critica mais comum a disfuncionalidade da reforma
promovida pelo DASP refere-se ao seu carater hermético, “de sistema insulado
pautado linearmente nos inputs do regime de Vargas sob boa carga discricionaria”.
Como consequéncia, 0 modelo “daspeano” extrapolava sua funcéo de orgéao central
da administracdo, vez que além de normatizador e executor direto, possuia “poderes
legislativos, que abrigaria, de fato, a infra-estrutura decisoéria do regime do Estado
Novo”. Ainda segundo Cunha apud Martins (1997) as consequéncias da forma de
atuar do DASP teriam criado “um divércio entre a administracdo e o quadro social e

econdmico, sem expressao politica pela via democratica”.

Nas décadas que se sucederam, novas tentativas de reforma foram feitas,
dada a inadequacdo do modelo implantado pelo DASP, a disfuncionalidade
burocratica e a busca pela adequacdo as estratégias desenvolvimentistas do
governo de Juscelino Kubitscheck (JK) (1956-1961). As mudancas pelas quais o
pais passava, demandava da administracdo publica a superacdo da rigidez
burocratica por meio de soluces rapidas e habeis, viabilizada pela extingdo de
alguns érgaos e pela constituicdo de algumas comissdes especiais, a citar Comissao
de Estudos e Projetos Administrativos (CEPA) e a Comissdo de Simplificacédo
Burocratica (COSB), ambas em 1956, objetivando a racionalizacdo de métodos e

processos administrativos, paralelas a atuagdo dos DASP.
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Os governos sucessores ao de JK, Quadros’ e Goulart’, persistram na
dicotomia do padrdo burocratico brasileiro. “A autonomia insulada da administracao
paralela contrastava com a paralisia regulada pela administracdo tradicional”.
Observa-se que a trajetéria percorrida pela administracdo publica em busca de uma
modernizacdo, revelou-se incompativel e com uma relacdo de disfuncionalidade
reciproca entre politica e administracéo e entre burocracia e democracia (MARTINS,
1997). A seguir uma possivel definicdo para esta fase vivida pela administracao

publica no Brasil:

O sistema administrativo estatal esteve, neste periodo, aberto as influéncias
da politica representativa, desinteressada na regulacao politica dos esforcos
modernizantes e interessada quer em negociar os resultados das instancias
mais modernas, quer em lucrar com a paralisia das mais atrasadas.
(MARTINS, 1997, p. 57).

Para Lima Jr. (1998) em uma década o governo Vargas estabeleceu normas
basicas para criar uma administracdo publica no Brasil, conduzida pela
padronizacado, prescricao e controle, que embora ndo possa ser conceituada como
uma administracao tipicamente weberiana, racional e legalmente orientada, mas que
segundo Santos (1997) “é praticamente unanime a avaliacdo de que a Reforma de
1936, representou, a época, um momento fundamental para a reforma administrativa

geral, e para a reforma da administracao de pessoal em especial”.

Estudos demonstram a coexisténcia de padrdes institucionalizados neste
periodo (década de 30): o clientelismo, sinbnimo de patrimonialismo ou fisiologismo;
0 corporativismo; o insulamento burocratico; e o universalismo de procedimentos.
Enquanto os dois primeiros serviam de instrumento de legitimacdo politica, 0
insulamento burocratico era a forma que as elites modernizantes, tecnoburocratas e
empresarios, tentavam promover o desenvolvimento, de forma a evitar o controle
democratico sobre as atividades do Estado. J& o universalismo de procedimentos,
buscava uma “afirmacdo lenta de um regime burocratico racional-legal e
eventualmente democratico.” (BRESSER-PEREIRA, 1996a).

! Presidente Janio Quadros, foi o vigésimo segundo presidente do Brasil no breve periodo de Janeiro
a Agosto de 1961.

% Apesar de ndo haver registro no Livro de Posses, o Presidente Jodo Goulart comegou a governar o
Brasil a partir 1961, contudo alguns estudiosos consideram o seu mandato de Janeiro de 1963 a
Marco de 1964.



22

2.1.2 A reforma de 1967: busca por uma administragd o gerencial

A reforma administrativa prevista pelo Decreto-Lei n°. 200 de 1967, publicada
durante o Governo Militar de Castelo Branco, sob o comando de Amaral Peixoto e a
inspiracdo de Hélio Beltrdo, constituiu um marco na tentativa de superacdo da
rigidez burocréatica, considerada, por alguns, como um primeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil, pela implantacdo de elementos que buscavam a
modernizacdo do servi¢co publico e um maior dinamismo operacional, baseado em
principios fundamentados na descentralizagdo/desconcentracdo e simplificacéo
administracao federal.

Para Martins (1997), os principios basilares que proporcionaram uma radical
reestruturacdo da maquina administrativa, foram o planejamento, organicidade,
centralizacdo decisoOria e normativa e desconcentragdo, notadamente por meio da
administracdo indireta (autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista), “quer para atuar em setores produtivos da economia, quer para o
cumprimento, com mais flexibilidade, de funcdes tipicas do estado”. Marcelino
(1988) ressalta ainda que a reforma de 1967, propunha entre outras atividades
desburocratizantes, a supressdo de todos os controles que se mostrassem
meramente formais, assim como quaisquer centralizacbes de carater normativo que
correspondessem a mera formalidade burocratica. Ainda segundo Martins (1997), a
reforma iniciada em 1967 buscava operacionalizar um modelo que permitia uma
administragao para o desenvolvimento econdmico, caracterizado pela racionalidade
funcional, emanada da tecnoestrutura indispensavel a manutencdo do regime

autoritario.

Para Warlich (apud LIMA JR., 1998) identificou cinco principios do Decreto-

Lei n.° 200/67 que conduziram a reforma:

1. planejamento, descentralizacéo, delegacdo de autoridade, coordenacéo e
controle;

2. expansao das empresas estatais, de 6rgédos independentes (fundacgdes) e
semi-independentes (autarquias);

3. fortalecimento e expansao do sistema de mérito;

4. diretrizes gerais para um novo plano de classificacdo de cargos;

5. reagrupamento de departamentos, divisdes e servicos em 16 ministérios.
(WARLICH, 1984 apud LIMA JR, p. 52).

Contudo, a reforma trazida pelo Decreto-Lei n.° 200/67 mostrou-se
controversa, ao tempo que se mantinha as velhas e ineficientes praticas

administrativas na administragdo direta, enquanto que a administracao indireta era
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dotada de nucleos de competéncia e eficiéncia. Dessa forma o regime militar,
convenientemente, se aproveitava do enfraquecimento do nucleo burocratico da
administracdo publica direta para desenvolver cargos de altos escaldes nas
empresas estatais sem concurso publico, em detrimento do desenvolvimento de

carreiras de administradores publicos.

Bresser-Pereira (1997) ressalta ainda que o Decreto-Lei n° 200 teve, entre
outras consequéncias inesperadas e indesejaveis, permitir a sobrevivéncia de
praticas patrimonialistas e fisiologicas por meio da contratacdo de empregados sem
concurso publico por meio da administracao indireta. O que tornou a reforma iniciada
em 1967 pela metade e fracassada, principalmente pela crise politica do regime
militar, que se iniciava ja& em meados dos anos 70, agravando ainda mais a situacao
da administracdo publica, na medida em que a burocracia estatal passou a ser

identificada com o sistema autoritario em pleno processo de degeneracgao.

Com a redemocratizagdo, houve uma retomada dos ideais burocraticos dos
anos 30 enquanto que no plano politico, uma tentativa de volta ao populismo dos
anos 50. Para Bresser-Pereira (1996a) os partidos democraticos que comandavam a
transicdo “ndo tinham, como a sociedade brasileira também néo tinha, a nog¢éo da
gravidade da crise que o pais estava atravessando”. Todos, envolvidos por uma
euforia democratico-populista, acreditavam que seria possivel voltar aos anos

dourados da democracia e do desenvolvimento brasileiro da década de 50.

Lima Jr. (1998) ao citar Marcelino (1987, p. 24), menciona trés possiveis fatos

para a inadequacdo desta reforma, ao momento do pais:

1. elaboracdo segundo modelos ou concep¢des de racionalidade néo-
ajustaveis a realidade brasileira;

2. atuacéo preferencial sobre os meios, ndo estando direcionadas para o
objetivo de instrumentacao das politicas do setor publico;

3. falta de uma concepcao de estratégia que permitisse a viabilidade de
projetos de acordo com politicas de superagédo de resisténcias, acomodacéo
de conflitos, adequacdo aos recursos disponiveis e de determinacdo de
finalidade no tempo. (MARCELINO, 1987 apud LIMA JR., p. 24).

Mas foi a promulgacdo da Constituicdo de 1988, que alguns autores
consideram como um retrocesso burocratico. O poder constituinte, sem maiores
debates, promoveu o engessamento do aparelho estatal como rea¢do ao populismo
e ao fisiologismo, ao tempo que sacramentou principios de uma administracdo
publica arcaica e burocratica ao extremo, submetendo tanto a administracdo direta

guanto a indireta aos mesmos rigidos principios burocraticos.



24

2.1.3 Areforma de 1995 e a Administracdo Publica G  erencial

ApOs varias tentativas de reformas do estado brasileiro, nos anos 90 o tema
ganhou expressividade pelo avanco das crises politicas e econbmicas, e por
influéncias internacionais. Segundo estudos de Spink (apud SANO, 2003), a
expressao “reforma administrativa” ja era analisada nas décadas de 60 e 70, com o
apoio das Nacbes Unidas, por entenderem a necessidade de mudancas nos
elementos que compdem a administracdo publica, como a estrutura administrativa,

estrutura de pessoal e fluxo de processos.

Diante dessa nova conjuntura internacional, que teve inicio ainda na década
de 80 em alguns paises participantes da Organizacdo para Cooperagcdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE)?, destacando-se a Gra-Bretanha, notou-se a
reducdo da autonomia do Estado, que devido ao colapso do sistema intervencionista
e impulsionado pela globalizagdo da econdémica mundial, impds a administracao

publica, novos desafios visando a reorganizacao do Estado.

Para Spink (apud SANO, 2003), na década de 90, o termo reforma do Estado
passou a ser considerado um processo amplo, que buscava a reflexado das relagbes
entre estado e sociedade, ganhando expressdo quando a andlise dessas relacdes
passou a compor 0s projetos de organismos multilaterais de financiamento como o

Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial (Bird).

Destaques neste processo foram os governos de Margareth Thatcher (1979-
87) na Inglaterra, e do americano Ronald Reagan (1980-88), cujas caracteristicas
foram a utilizagdo de ideias e ferramentas gerenciais do setor privado da
administracdo publica. O governo da “dama de ferro” caracterizou-se pela reducéo
dos custos da administracdo, maior controle das melhorias e implantacdo dos
sistemas de avaliacdo de desempenho. Além das privatizacdes das empresas
estatais, criagdo das agéncias executivas e terceirizacdo dos servigos publicos,
estabelecendo uma clara “divisdo entre o planejamento e a execugdo no governo”
(FREITAS JR.; PEREIRA, 2009).

A Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) é uma organizagao
internacional e intergovernamental que agrupa paises com principios de democracia representativa e
com economia do mercado bastante industrializados. Com sua sede na Franca, Paris, a OCDE por
meio dos representantes dos paises membros se relne para trocar informacdes e definir politicas
com o objetivo de maximizar o crescimento econdémico e o desenvolvimento dos 30 paises membros
(CGU, 2010). E possui objetivos de promover politicas que assegurem 0 crescimento economico
sustentavel e o emprego, qualidade de vida e a liberalidade de comércio.
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Thatcher se comprometeu a mudar este modo de funcionamento do servigo
publico, aumentando a eficiéncia administrativa do Estado. Suas primeiras
medidas foram reduzir o tamanho da “maquina” e o0 seu custo: a
administracdo central passou de 700 mil para aproximadamente 600 mil
funcionarios. Em seguida, aprimorou o gerenciamento por meio das acdes
da Efficient Unity, que tinha como objetivo acompanhar as melhorias na
administracdo do servico publico e executar avaliagfes de desempenho
dos servidores. (PAULA, 2007, p.46).

No caso brasileiro a situacdo foi agravada pela crise econémica, que teve
como 4pice o episadio hiper-inflacionéario, a deterioragdo da administracao publica e
0 enfraguecimento da capacidade de investimento do Estado, pelas herancas do
modelo tecnocratica e da politica patrimonialista.

Paula (2007) destaca trés elementos que influenciaram o desenvolvimento da
reforma: 1) a questdo das caracteristicas patrimoniais e autoritarias do Estado e da
administracdo publica no Brasil; 2) a crise do nacional-desenvolvimentismo e a
ascenséo do desenvolvimento dependente e associado; 3) a visdo dos organismos

financeiros internacionais e o Consenso de Washington®.

A ja citada crise econbmica tornou imperiosa a reforma administrativa, por
meio do ajuste fiscal e a abertura comercial, que apesar de ter sido ensaiada em
anos anteriores, s6 se tornou tema central no Brasil apos a eleicdo e posse do
Presidente Fernando Henrique Cardoso no ano de 1995. Neste ano buscou-se
demonstrar a sociedade que a reforma era condicdo necessaria tanto a
consolidacdo do ajuste fiscal, quanto a existéncia de um servico publico moderno,
profissional e eficiente, voltados para o atendimento das necessidades dos cidadaos
brasileiro (BRESSER-PEREIRA, 1996¢).

Para Bresser-Pereira (1999), a agenda composta por trés grandes emendas
constitucionais (reforma tributaria, reforma previdenciaria e reforma administrativa)
era fundamental para o pais. Infelizmente, quatro anos depois s6 a administrativa
lograva resultados vitoriosos, por ter avancado nas dimensdes: 1) institucional-legal,

pela modificacao das leis e criacdo/modificacdo de instituicdes; 2) cultural, mudanca

4 Conjunto de 10 recomendag¢fes formuladas por organismo multilaterais de financiamento (Fundo
Monetério Internacional (FMI); Banco Mundial (Bird); e o Banco Internacional de Desenvolvimento
(BID), no ano de 1989 realizado em Washington, a citar: o ajuste estrutural do déficit publico, a
reducdo do tamanho do Estado, a privatizacdo das estatais, a abertura ao comercio internacional, o
fim das restricbes ao capital externo, a abertura as instituicdes internacionais, a desregulamentacao
da economia, a reestruturacao do sistema previdenciario, o investimento em infra-estrutura basica e a
fiscalizacdo dos gastos publicos. Tais recomendac¢des orientavam as reformas para o mercado,
transformando-se em parametro para a América Latina, tornando a nova administracdo publica
parametro para a manutencdo de empréstimos e refinanciamentos das dividas (PAULA, 2007).
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de valores burocraticos gerenciais; e 3) gerencial, considerada a mais dificil por ter
que colocar em pratica novas ideias gerenciais em busca de oferecer um servico
publico efetivamente mais barato, melhor controlado e com melhor qualidade.
Enquanto que a previdenciaria, apesar de ter sido aprovada pelo congresso em
1995 néo condizia com o projeto original do governo, ainda que esta fosse a mais
importante em termos fiscais, por tratar dos privilégios dos servidores relativos ao
tempo de servico e ao valor das aposentadorias, pela possibilidade de alguns
chegarem a se aposentar antes dos 50 anos com proventos integrais independente
da contribuicdo. Ja a tributéria, seu projeto foi abandonado pelo proprio governo
ainda em 1995, voltando a ser discutido a partir de 1998. Para o autor, os fatores
que determinaram o sucesso da reforma administrativa, também conhecida como
reforma gerencial, por adotar na administracdo publica principios gerenciais até
entdo exclusivos nas areas privadas, sdo: 1) necessidade — percepcédo das razdes
da crise fiscal do estado devia-se a ineficiéncia estrutural da administracdo publica
burocratica; 2) persuasdo democratica — pois nas democracias as reformas
dependem de um debate nacional pela qual a opinido publica possa ser debatida; 3)
aliangas — a aprovagdo de uma reforma pelo Congresso necessita além da
aprovacao da opinido publica, o estabelecimento aliancas politicas estratégicas e; 4)
concepcao e desenho - tanto o texto da reforma quanto o seu conteudo deve ter
respostas efetivas e claras aos objetivos visados, que no caso da reforma gerencial

de 1995 assim foi desenhada:

A estrutura da reforma foi dividida em duas vertentes: a definicdo de uma
emenda constitucional, que foi enviada ao Congresso em julho de 1995° e
a elaborag&o dos fundamentos e diretrizes da reforma gerencial, definidos
no Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado [...] O Plano Diretor
incluia um diagnostico da situacao do servigo publico brasileiro, um quadro
tedrico para a reforma gerencial e propostas especificas de reforma. O
documento como um todo, que passou a ser central para a reforma,
substanciava e complementava a emenda constitucional. (BRESSER-
PEREIRA, 1999, p. 14).

Sobre este desenho, Fernandes (2002) assim o definiu:

O desenho da reforma administrativa brasileira procurou uma viséo
integrada da mudanca na administracdo publica que fosse capaz de
abranger as dimensdes do aparato legal e normativo, da estrutura, do
processo de gestao, além da cultura e do comportamento dos servidores e
gerentes. O Plano Diretor estabelece diretrizes, objetivos de longo prazo,

> A Emenda Constitucional n° 19 foi aprovada em 04 de junho de 1998 modificando o regime dos
servidores e agentes politicos, além de dispor sobre principios e normas da Administracdo Publica,
controle de despesas e financgas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal.
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estratégias de implementacéo e delineia novos modelos institucionais para
a reorganizacdo da administracdo publica brasileira. (FERNANDES, 2002,

p. 6).
O gerencialismo pretendido pela reforma estava alicercado numa cultura

voltada para o atendimento das necessidades do seu cliente, o cidaddo e no
resultado e ndo nos processos, na descentralizacdo por meio de uma maior
flexibilidade e desconcentracdo da gestdo, em contraposicao a rigidez da burocracia,
exigindo um maior controle sobre as acdes desenvolvidas, além da implantacéo de
sistemas de avaliacdo de desempenho. Percebe-se ainda uma nova forma de
gestdo dos recursos humanos, exploracdo da tecnologia da informacdo e

fortalecimento das areas estratégicas do governo.

Para Freitas Jr. e Pereira (2009), o Quadro 2 resume algumas categorias

onde se pode evidenciar a atuagao do gerencialismo.

Quadro 2 — Caracteristicas do gerencialismo

CATEGORIAS CARACTERISTICAS
Recursos Humanos Maior flexibilidade, downsizing, terceirizacéo,
capacitacdo dos recursos.
Modernizagcéo da Gestéo Descentralizacdo, flexibilidade na gestéo,

horizontalizagdo das estruturas, orientagao
para o cidad&o.

Orientacao para o cidadao Prestagdo de contas para o cidadao,
accountability.
Articulacéo Interinstitucionais Privatizacdo, publicizacdo, terceirizacéo,

organizagdes sociais e conselhos, parcerias
publico-privadas.

Equilibrio fiscal Adequacdo dos custos as receitas, limites
estabelecidos para o endividamento.
Capacidade de Aplicacdo Eficiente Reducdo dos custos e aumento nha
dos Recursos gualidade, eficiéncia, controle a posteriori dos
resultados.

Fonte: Freitas Jr. e Pereira (2009, p. 5).

A estrutura criada a partir do gerencialismo possibilitou esbocar novos
contornos para a administracdo publica por meio de acbes tais como: 1)
descentralizacdo politica pela transferéncia de recursos e atribuicbes para niveis
politicos regionais e locais; 2) descentralizacdo administrativa pela transformacao
dos administradores publicos em gerentes com autonomia crescente; 3)
achatamento da piramide hierarquica; 4) controle de resultados a posteriori; 5)
administracdo voltada para o atendimento do cidadao, contraria a auto-referida entre
outras (BRESSER-PEREIRA, 1996.c).
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Tais a¢bes possibilitariam em curto prazo o ajuste fiscal e em médio prazo a
modernizacao pelo aumento da eficiéncia administrativa, em busca do fortalecimento
do nucleo estratégico do Estado, ou seja, da administracdo publica direta e
descentralizacdo da administracdo publica indireta pela implantacdo de “agéncia
auténoma” e de “organizacdes sociais” controladas por contratos de gestéo®. Para
iIsso a proposta de reforma identifica quatro setores formadores do Estado: 1) o
ndcleo estratégico do Estado; 2) as atividades exclusivas de Estado; 3) os servicos
nao-exclusivos ou competitivos e; 4) a producéo de bens e servigos para o mercado.
Os quais deveram considerar qual o tipo de propriedade e qual o tipo de
administracdo publica mais adequada, que estdo sintetizadas na figura abaixo
(BRESSER-PEREIRA, 1996b).

Figura 1 - Reforma Administrativa do Estado - Forma de Governo X Forma de Administragéo

NUCLEO ESTRATEGICO:
Legislativo, Judiciario,

Presidéncia, Cupula dos

© O

Ministérios.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS : 07
Policia, Regulamentacéo

Fiscalizacao, Fomento,

Seguridade Social Basica.

SERVICOS NAO-EXCLUSIVOS: L 5 Q

—
Universidades, Hospitais, Centros

Publicizacao U
de Pesquisa, museus.
PRODUGAO PARA 2 Privatizagao FQ Q

MERCADO: Empresas Estatais

® Contrato de gestdo é um ajuste firmado entre o nicleo estratégico do estado e as unidades
executoras, o qual definira os objetivos e metas destas Ultimas, indicadores de desempenho e os
critérios e instrumentos para avaliacdo do seu cumprimento. Fardo parte das unidades executoras as
“agéncias autdbnomas”, responsaveis pelas atividades exclusivas de Estado, e as “organizacdes
sociais” pelos servicos ndo-exclusivos de Estado. Segundo, Alexandrino e Paulo (2009), “o contrato
de gestdo é instituto intimamente ligado a nogdo de eficiéncia na administracdo dos recursos
publicos, um dos mais importantes postulados da denominada administracdo gerencial”. Sua
lidimidade deu-se a partir da Promulgacédo da Emenda Constitucional 19/98, também conhecida como
Reforma Administrativa.

’ Publicizac&o é a transferéncia da gestdo dos servicos e atividades ndo-exclusivas do Estado para o
setor publico nao-estatal, assegurando o carater publico a entidade de direito privado, bem como
autonomia administrativa e financeira. Contudo por ser financiado pelo Estado, as organizacfes
estardo submetidas ao controle interno e a Tribunal de Contas, reforcando assim a concepcao de que
o Estado moderno devera ser um Estado regulador e transferidor de recursos e ndo um Estado
executor.
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Ja o Plano Diretor da Reforma do Estado definia os objetivos conforme
apresenta-se no Quadro 3.

Quadro 3 — Objetivos do Plano Diretor da Reforma do Estado

= Aumentar a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade
administrativa de governar com efetividade e eficiéncia, voltando a
acédo dos servicos do Estado para o atendimento dos cidadaos;

» Limitar a agdo do Estado aquelas funcdes que lhe sdo proprias,
reservando, em principio, 0s servicos néo-exclusivos para a
propriedade publica nao-estatal, e a producédo de bens e servigos para
0 mercado para a iniciativa privada;

» Transferir da Unido para os estados e municipios as acfes de carater
local;

= Transferir parcialmente da Unido para os estados as acbes de carater
regional, de forma a permitir uma maior parceria entre os estados e a
Unido.

= Aumentar a efetividade do nucleo estratégico;

» Modernizar a administracdo burocratica, que no nudcleo estratégico
ainda se justifica pela sua seguranca e efetividade, através de uma
politica de profissionalizacdo do servico publico, ou seja, de uma
politica de carreiras, de concursos publicos anuais, de programas de
educacdo continuada permanentes, de uma efetiva administracdo
salarial, a0 mesmo tempo que se introduz no sistema burocratico uma
cultura gerencial baseada na avaliacdo do desempenho;

= Dotar 0 nulcleo estratégico de capacidade gerencial para definir e
supervisionar os contratos de gestdo com as agéncias autbnomas.

= Transformar as autarquias e fundacfes que possuem poder de Estado
em agéncias autbnomas, administradas segundo um contrato de
gestao;

= Substituir a administragdo publica burocrética, rigida, voltada para o
controle a priori dos processos, pela administracdo publica gerencial,
baseada no controle a posteriori dos resultados e na competicdo
administrada;

» Fortalecer praticas de adocdo de mecanismos que privilegiem a
participacdo popular tanto na formulacdo quanto na avaliacao de
politicas publicas, viabilizando o controle social das mesmas.

» Transferir para o setor publico ndo-estatal esses servigos, através de
um programa de "publiciza¢do”;

= Proporcionando maior autonomia e uma conseqlente maior
responsabilidade para os dirigentes desses servicos;

» Viabilizacdo do controle social direto desses servicos por parte da
sociedade através dos seus conselhos de administracao;

= Aumentar, assim, a eficiéncia e a qualidade dos servicos, atendendo
melhor o cidaddo-cliente a um custo menor.

= Privatizacdo através do Conselho de Desestatizacéo;

= Reorganizar e fortalecer os érgéos de regulacao;

= Implantacdo dos contratos de gestéo

Fonte: Elaborada pela autora com base no Plano Diretor da Reforma do Estado (BRASIL, 2010).

O Plano Diretor constitui-se referéncia para a politica de reforma
administrativa brasileira e das vitorias alcancadas: (1) flexibilizacdo de leis e

normativos; 2) revisdo das funcdes e das formas de propriedade do Estado; 3)
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insercdo de ferramentas de gestdao e de controle gerenciais; 3) flexibilizagcdo do
regime juridico dos servidores e nova politica de recursos humanos; 4) reducdo de
despesas de pessoal; 5) aplicacdo das tecnologias da informacdo aos processos
administrativos e; 6) politica de informacao e transparéncia), a partir da promulgacéo
da Emenda Constitucional 19/98, contudo existe um arduo caminho a ser percorrido
para a efetiva consolidacdo, dada as dificuldades a continuidade e aprofundamento
da sua implementacéo, existindo ainda a possibilidade de ser abandonado a partir
da “concepcédo do Plano como inutil ou utépico em favor de medidas de impacto
imediato” deve ser algo a ser considerado (FERNANDES, 2002).

O Plano Diretor, instrumento responsavel pela sistematizacdo dos conceitos,
diretrizes, objetivos e estratégias da reforma administrativa brasileira conseguiu
poucas realizacbes quando confrontada com a dimensdo das transformacbes
propostas. Fernandes (2002) ao analisar o periodo de 1995 a 2002, periodo dos dois
mandatos do Presidente FHC, quanto a formulagédo e implantacdo do Plano Diretor,
permitiu distinguir dois momentos: o primeiro, de 1995 a 1998, voltado a elaboracao
das pré-condicdes legais e a formulacdo de novos modelos institucionais, e 0
segundo, de 1999 a 2002, caracterizado por relativa indefinicdo em relacdo a
continuidade da implementacdo do Plano, evidenciando a desaceleracdo da
implementacdo, cuja descontinuidade tornou-se clara pelo arranjo institucional da
reforma, em virtude da extincdo do MARE e sua absorcdo pelo Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo. Ainda segundo o autor,

A formulagdo da politica ndo estabeleceu um claro compromisso e um
expresso mandato para a sua implementagdo, com as caracteristicas que
estavam explicitadas no Plano Diretor. Possivelmente, o ceticismo, o temor
em relacdo aos riscos e incertezas da mudanca propugnada e as proprias
caracteristicas institucionais do governo brasileiro dificultaram a tomada de
decisdes em direcdo a uma implementacdo de teor mais incisivamente
mandatério. Nesse sentido, a implementacdo se pautou pela busca de
apoios e de adesdes aos projetos, que eram implantados na forma de
pilotos. (FERNANDES, 2002, p. 20).

Para muitos estudiosos dificilmente atingem-se os resultados pretendidos com
as reformas, e isso néo esta restrito a nivel nacional. Para Costa (2008) apds Caiden
analisar grande numero de reformas realizadas ao redor do mundo constatou-se que
os resultados ficaram muito aguém do esperado além de uma tendéncia a
descontinuidade. Resultado de um excesso de otimismo e, muitas vezes irrealismo
dos reformistas que acabam caindo na armadilha da implementacao, e da falta de

preparo para aceitar resultados abaixo de suas intencgdes.
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Ja para Rezende (apud COSTA, 2008), o insucesso das reformas deve-se as

falhas sequenciais, ou seja, a descontinuidade, o abandono e o término de

processos de intervencdo, sem que seus objetivos sejam alcancados ou que tenha

havido melhoria de desempenho no aparato burocratico. Para ele as principais

causas sao:

[...] a solida institucionalizagdo dos elementos a serem reformados; a
resisténcia organizada de setores afetados; o surgimento de
consequéncias inesperadas; a existéncia de objetivos, interesses e valores
diversificados ou conflitantes; a falta de foco na mudanca por parte dos
atores estratégicos; as incertezas, ambiglidades e complexidades
inerentes a mudanca; o deslocamento de objetivos; os movimentos
contraditérios de descentralizacdo e coordenacdo e a criacdo de
expectativas exageradas. (REZENDE apud COSTA, 2008, p. 273).

Em analise feita por Lima Jr. (1998), muito do insucesso da Reforma do

MARE, deve-se a um erro de diagnostico, o qual serviria de base para as mudancas

desejadas:

[...] porque o diagnéstico, em primeiro lugar, afirma que as fases
patrimonialista e burocratica estéo, superadas, cabendo agora introduzir no
Estado a administracdo gerencial. Creio que a revisdo até agora procedida
evidencia precisamente o oposto: poucas foram as tentativas reais de
implantar uma administragdo burocratica; e, quando isto foi tentado, algum
dispositivo legal tratava de neutralizar seus efeitos benéficos. Ja o
patrimonial ismo e o clientelismo politico, este sim, como inclusive
reconhece e sempre condena o governo Fernando Henrique Cardoso, tém
sido tracos estruturais de nossa administracdo publica. (LIMA JR, 1998, p.
18).

Entretanto, apesar da escassez de literatura com analise critica do novo

formato adquirido pela gestdo publica, alguns apontamentos jA comecam a ser

feitos. Paula (2007), ap6s analise de parte da literatura existente levantou algumas

das limitagbes desse novo modelo:

a)
b)
c)

d)

e)

formacg&o de uma nova elite burocratica;
centralizacdo do poder nas instancias executivas;

inadequacédo da utilizacdo das técnicas e praticas advindas do setor

privado no setor publico;

dificuldade de lidar com a complexidade dos sistemas administrativos e

a dimenséo sociopolitica da gestéao;

incompatibilidade entre a logica gerencialista e o interesse publico.

Para a autora a vertente gerencialista ndo rompe com o neopatrimonialismo e

as tendéncias autoritarias da gestdo brasileira. Pois apesar da legitimidade
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institucional conferida pelos debates durante trés anos no Congresso Nacional, o
préprio Bresser-Pereira (1996b), reconhece a ignorancia da opinido publica sobre o
tema e a utilizacdo de forma estratégica da impressa na busca do apoio popular.
Além disso, embora Bresser-Pereira criticar que a burocracia por diversas vezes, a
administracdo publica gerencial ndo rompe com o ideal burocratico, chegando a
apontar a importancia da existéncia de uma burocracia publica capaz de controlar o

processo decisoério e assegurar a eficiéncia publica.

Em analise feita por Rezende (2002) existem duas linhas para explicar as
falhas das reformas. A primeira refere-se a formulacdo de reformas administrativas
de maneira padronizada, ignorando as especificidades de cada instancia atingida
pela reforma. A segunda linha atribui a institucionalizacdo o insucesso das
reformas, vez que, ndo ha uma preocupacao por parte dos reformistas, em
considerar que as mudancas pretendidas serdo desenvolvidas em ambientes
altamente institucionalizados que produziram grande resisténcia as mudancas. Além
disso, por serem complexas e lentas, exigem coalizao politica que ndo sao faceis de
serem mantidas pelas descontinuidades das politicas. H& ainda, um choque de
interesses, pois em geral as reformas buscam aumentar a desempenho o que vai de
encontro aquele que desejam manter o status quo, por se beneficiarem da baixa

performance.

Ainda segundo Rezende (2002, p.57) as reformas produzem forca
antagonicas. “As politicas de reforma usualmente trazem em si forcas centripetas e
centrifugas que as tornam de alta complexidade de implementacdo”. Para ele, a
busca pelo equilibrio fiscal, acaba sendo conflituosa com a descentralizagdo
pretendida, uma vez que historicamente a descentralizacdo tem produzido

problemas de equilibrio fiscal, exigindo um maior grau de controle burocratico.

As reformas administrativas empreendidas pelos Estados ao redor do mundo
buscam avancar principalmente em duas vertentes: o equilibrio fiscal e melhoria do
desempenho dos seus o6rgdos e agencias. Mesmo sendo de consenso geral, a
necessidade de se avancar nesta direcéo, e para isso reformas precisam ser feitas,
fica claro pela analise feita ao longo do texto, que nao é tarefa facil. Dada ao grande
namero de forgas contrarias as reformas; peculiaridade dos ambientes nos quais as
mudancas sao desenvolvidas, resisténcias daqueles que desejam manter o0s

beneficios advindos do status quo, complexidade para se obter e manter os apoios
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politicos necessarios ao desenvolvimento e alcance dos objetivos pretendidos, entre

outros; um longo caminho existe a ser percorrido.

E preciso considerar que apesar das dificuldades, esforcos precisam ser
despendidos em busca da melhoria do desempenho da gestdo publica,
possibilitando ao estado atender suas func¢des basicas, ainda impossibilitado pela
ineficiente gestdo dos recursos publicos e mau atendimento nos servigos prestados

a sociedade.
2.2 O CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O controle deriva da atividade da Administracdo seja ela de instituicbes
publicas ou privadas. Taylor® como Fayol’, entre outros atuais estudiosos das
Teorias Organizacionais, entendem o controle como um dos principios da
Administracdo, responsavel por garantir que os planos, metas e objetivos sejam

executados de acordo com o planejado.

Embora alguns estudos sobre os sistemas de controle no setor publico
brasileiro declarem a sua existencia desde a década de 20 do século passado, pelo
desenvolvimento de acdes envolvendo: 1) o Tesouro Nacional, 2) a Controladoria
Geral da Republica e 3) o Tribunal de Contas, o tema, ganhou expressao a partir da
reforma administrativa introduzida pela Constituicio Federal de 1967 e apds

promulgacéo do Decreto-lei n°. 200/67 que a instrumentalizou.

Mas foi a partir da reforma administrativa, regulamentada pela Emenda
Constitucional n°. 19/98, que o Controle ganha novos contornos, que serao

analisados em seguida. Nao se pretende com isso, ndo observar as determinacdes

® Frederick Taylor, nascido em Germantown, Frederick Winslow Taylor (1856-1915), iniciou sua
carreira em 1878, como operario na Midvale Steel Company. Os trinta anos de observagéo e trabalho
na Midvale Steel Company, aliado a uma &nsia de conhecimento, o levou a percorrer o Curso de
Engenharia do Stevens Institute. Seus estudos conferiram-lhe grande respaldo e em 1906, foi eleito
presidente da American Association of Mechanical Engineers e também publicou a obra The art of
cotting metals (A arte de cortar metais). Mas foi em 1911, que foi publicada a obra, Principles of
scientific management (Principios da Administracdo Cientifica) que em poucos anos alcangou
reconhecimento internacional (Pavel Gerencer — Vida e Obra). Faleceu em 1915 deixando seu legado
g)ara os Estudos Organizacionais (MIRANDA, 2009).

Henri Fayol, nasceu na cidade de Constantinopla no ano de 1841, formou-se em engenharia pela
Escola de Minas de Saint-Etienne e foi diretor de diversas sociedades. Para Fayol, a administraco
constitui-se fator essencial para qualquer empresa, independente se sua natureza. O destaque que
sua obra merece, deve-se ao seu carater atual, onde a seqiiéncia — prever, organizar, comandar,
coordenar e controlar — define a administracdo e sdo comumente aceitos nos dias atuais
principalmente ao analisar artigos publicados, onde encontramos os termos semelhantes como:
planning, organizing, staffing, directing, controlling (MIRANDA, 2009).
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oriundas da Constituicdo de 1988, ao contrario, busca-se enfatizar as
regulamentacdes trazidas por legislagdes infraconstitucionais advindas desta e suas

repercussdes a administracdo publica gerencial no Brasil.

Di Pietro (1998) considera inovadora esta constituicdo no tocante a controle,
ao ressaltar: primeiro, ao esclarecer que cada Poder terd um sistema de controle
interno; segundo, ao prever que o sistema de controle atuara de forma integrada
entre os trés poderes; terceiro, ao estabelecer a responsabilidade solidaria aos
“responsaveis pelo controle quando, ao tomarem conhecimento de irregularidade,
deixarem de dar ciéncia ao Tribunal de Contas”, além de instituir o Tribunal de
Contas como 6rgao de ouvidoria de todos os agentes da sociedade.

Para Martins (2004), as politicas de gestdo publica do periodo de 1995-2002,
podem ser identificadas a partir de seis trajetorias: reforma institucional, gestao de
atividades de suporte, gestéo estratégica, aparato regulatorio, gestao social e gestdo
fiscal. O autor, a partir dessas seis trajetérias fez um excelente quadro comparativo
das politicas de gestdo desse periodo e a necessidade de novas e mais
abrangentes concepcdes sobre controle, com destaque para a introducdo de
mecanismos de controle de resultados, onde tanto o desempenho quanto a

conformidade deveriam ser critérios de avaliagdo sistematica e responsabilizacao.



Quadro 4 - Trajetorias de reforma do Estado e implicac6es para o Controle
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Reforma institucional Gestédo Gestéo estratégica Aparato Regulatério Gestéo Gestao
de atividades de social fiscal
suporte
Visdo do Superacgéo da Precariedade e Falta de orientacao Necessidade de atrair Falta de instrumentos Necessidade de manutengédo da
Problema administracdo burocrética |escassez dos finalistica precisa das agdes|investimentos para a adequados de fomento ao politica econémica, que implica
em face dos cenarios instrumentos e governamentais, auséncia |privatizacao, associativismo e ao a geracao de superavits
emergentes e do seu recursos para de postura empreendedora |estabelecimento de novos  |desenvolvimento de primarios expressivos e a
histérico de disfungdes  |formulacéo e para o alcance de marcos regulatérios em capacidades locais para a consequente necessidade de
(crise do Estado) implementagdo das [resultados mercados sociais e obtencéo|busca autbnoma e reducédo de gastos
politicas publicas de autonomia e flexibilidade |participativa de solugbes
Precariedade de sustentaveis de
controles e desenvolvimento
informacgdes
Solugbes Implantacéo da Reorientacéo da Formulacédo do PPA Implementac&o de Agéncias |Capacitagéo de gestores Estabelecimento de
“administrac&o gerencial” |politica de RH baseado em Programas Reguladoras sociais mecanismos de controle das
Implantac@o da Gestdo |Modernizacdo dos Orientagdo da acao Capacitagdo de atores locais |[finangas publicas nos niveis
Publica Empreendedora |sistemas de gestédo de|governamental por Implementacdo de modelos |federal, municipal e estadual
recursos humanos e |programas institucionais de parceria Represséo fiscal
compras publico-privado (contingenciamentos)
Implementacéo do
governo eletrénico
Principios e |Flexibilidade Centralizagéo Foco em resultados Estabilidade de regras Parcerias Austeridade
Valores Orientag&o para Controle Empreendedorismo Autonomia Mobilizagao Controle
resultados Contencéo Flexibilidade Aprendizado Contencéo
Foco no cliente Eficiéncia Desenvolvimento
Accountability/ Foco no cliente Cidadania
Controle social Transparéncia
Mecanismos |Resultados + autonomia |Regras + comando + [Metas + monitoramento + |Autonomia + regras + Capacitagéo + incentivos + Controle + construgéo de
causais + incentivos = controle = lideranga = resultados autoridade = atragdo de redes = maior autonomia da [confianca = estabilidade
desempenho conformidade investimentos sociedade civil
Implicagcdes [Mecanismos de Conformidade dos Definicdo da agenda de Controle da eficacia e da Controle social da acao Controle fiscal
para o contratualizacado e processos centrais resultados do Governo por [responsabilizagdo federal local Conformidade dos processos
controle responsabilizacéo Informacdes sobre RH |programas regulatérias (com ressalvas) |Controle de agBes conjuntas [centrais de execugéo

Contratos de gestao

e logistica

(Uniao, Estados e Municipios)

orgamentaria e

Fonte: Martins (2004, p. 10).
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Deixa claro Martins (2004), portanto, que mesmo a partir de légicas diversas,
as trajetorias verificadas anteriormente, contribuiram para a ampliagdo do controle,
propiciando a gestdo publica: 1) mecanismos de contratualizacdo e
responsabilizacdo por resultados, como por exemplo, os contratos de gestdo; 2)
maior conformidade dos processos/sistemas centrais ou descentralizados de gestao
de recursos humanos, compras, tecnologia da informacdo e logistica,
disponibilizando informacdes e proporcionando maior transparéncia e acoes
corretivas e saneadoras; 3) definicdo da agenda de resultados de Governo por meio
de programas, com indicadores e metas, 0s quais permitindo monitoramento e
avaliacdo estratégica; 4) ampliagdo do controle social; 5) avan¢go nas discussdes
sobre eficacia, responsabilizacdo e formas de controle da atividade regulatoria e; 6)
abrangéncia em nivel nacional do controle fiscal e promoc¢édo da conformidade dos
processos de execu¢do or¢camentaria, financeira e contabil, com destaque para a Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000).

A administracdo publica gerencial enfatiza o controle de resultados em busca
de uma gestéo eficiente, proporcionando ao gestor publico uma maior autonomia,
principalmente por meio dos contratos de gestdo. A administracdo gerencial, ndo
ignora no todo as caracteristicas do modelo burocratico (impessoalidade, hierarquia,
legalidade, moralidade), mas as unem a mecanismos do controle gerencial, social e
de mercado, como também aos controles formais, de forma a garantir a
conformidade ou a correcdo de acdes para o alcance dos programas e metas de
governo, bem como garantir a utilizagdo dos recursos publicos de forma adequada.
Este modelo permite formas flexiveis de gestdo, autorizando certa autonomia ao
administrador na realizacdo das suas tarefas com relacdo aos aspectos financeiros,
materiais e humanos pela adoc&o do controle subseqiente, onde o foco do controle

passa dos processos para os resultados.

No ambito da administragdo publica, observa-se algumas definicdes para o
termo Controle. Nas palavras do saudoso jurista Meirelles (2005) € “faculdade de
vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, érgdo ou autoridade exercer sobre a
conduta funcional de outro”. Em consonancia os autores Alexandrino e Paulo (2009),
definem o controle como conjunto de instrumentos que o ordenamento juridico

estabelece a fim de que a propria administracdo publica, seus poderes, e a
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sociedade possam exercer o poder de fiscalizagao, orientagéo e revisao da atuagao
de todos os poderes e também de toda atividade administrativa.

A finalidade do controle na administracdo publica visa garantir que a
Administracdo atue em consonancia com o0s principios que Ihe sdo impostos pelo
ordenamento juridico, de formar a alcancar os objetivos que lhe s&o atribuidos.
Abrangendo a fiscalizacdo e a correcdo dos atos ilegais, inconvenientes e
inoportunos pela verificacdo dos principios da legalidade, moralidade, finalidade,
publicidade, motivacéo, impessoalidade (DI PIETRO, 1998).

2.2.1 As Instancias de Controle na Administracdo PuU  blica

O Controle Administrativo — € aquele executado pela prépria administragcao.
Seu conceito da ja citada Di Pietro (1998), € o “poder de fiscalizac&o e correcéo que
a Administragdo Publica exerce sobre a sua prépria atuacdo, sob os aspectos de
legalidade e mérito”, de oficio ou mediante provocac¢do. Em concordancia, a seguir

definicdo do conceito de controle administrativo segundo Meirelles (2005, p. 664-).

E todo aquele que o Executivo e os 6rgéos de administracdo dos demais
Poderes exercem sobre suas préprias atividades, visando a manté-las
dentro da lei, segundo as necessidades do servigco e as exigéncias técnicas
e econOmicas de sua realizacao, pelo que é um controle de legalidade e de
mérito.

O controle administrativo deriva do poder-dever de autotutela que a
Administracdo tem sobre seus proprios atos, para revé-los quando ilegais,
inoportunos ou inconvenientes. Este poder possui respaldo legal nas simulas 346 e
473 do STF, as quais declaram: “a Administracdo Publica pode declarar nulidade de
seus proprios atos” e “a Administracdo pode anular seus préprios atos, quando
eivados de vicios que os tornem ilegais, por que deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade”, desde que sejam
respeitados os direitos ja adquiridos e haja a devida apreciacao judicial (DI PIETRO,
1998).

Vale ressaltar, que mesmo sendo um controle tipico do Executivo, os Poderes
Legislativo e Judiciario o podem exercer, quando estiverem desenvolvendo funcdes
tipicamente administrativas, na fiscalizacdo dos atos administrativos editados pelos
seus 0Orgdos ou agentes. Por possuir maior amplitude em sua atuagdo, pode ser

classificado como de legalidade ou de mérito; interno; preventivo, concomitante ou
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subsequente; de oficio, por provocacdo ou compulsorio; de ato ou de atividade; e

hierarquico ou finalistico.

O Controle Legislativo - é aquele exercido pelos 6rgaos parlamentares ou
ainda pelas comissbes parlamentares nas hipéteses previstas na Constituicdo
Federal, afim de n&o ferir o principio de independéncia dos poderes. E preciso
observar ainda, a justa observacao de Di Pietro (1998) que as hip6teses nas quais 0
Legislativo podera exercer o controle sobre a Administracdo Publica, ndo poderao
ser objeto de legislacdo complementar ou ordinaria, nem mesmo de Constituicdes
Estaduais. Ainda nesta seara, Meirelles (2005) ressalta que o0 sistema
presidencialista adotado pelo Brasil, ndo faculta ao Legislativo o controle sobre os
demais poderes, mas sim a apuracdo de irregularidades de qualquer natureza
através de Comissdo Parlamentar de Inquérito, as quais ndo possuem carater

sancionatorio.

Por oportuno, ndo poderiamos deixar de citar o classico conceito elaborado
pelo mestre Meirelles (2005, p.695), logo controle legislativo ou parlamentar seria

aguele

[...] exercido pelos Orgdos legislativos [...] ou por comissao parlamentar
sobre determinados atos do Executivo na dupla linha da legalidade e da
conveniéncia publica, pelo que caracteriza-se como um controle
eminentemente  politico, indiferente aos direitos individuais dos
administrados, mas objetivando os superiores interesses do Estado e da
comunidade.

Esse tipo de controle pode ser de dois tipos: o politico e o financeiro . O
controle politico pode abarcar aspectos de legalidade ou de mérito, “por apreciar as
decisGes administrativas sob o aspecto inclusive da discricionariedade, ou seja, da

oportunidade e conveniéncia do interesse publico.” (DI PIETRO, 1998, p.45).

JA o controle financeiro é aquele disciplinado nos artigos 70 a 75 da
Constituicdo Federal, nos quais determina a fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria, operacional e patrimonial das administracfes direta e indireta, quantos
aos aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade. A Constituicdo traz ainda

que tal controle sera exercido pelo “Congresso Nacional, mediante controle externo,

e pelo sistema de controle interno de cada Poder” (BRASIL, 1988).

Meirelles (2005) doutrina que, enquanto que o controle interno busca criar um
propicio ambiente ao desenvolvimento do controle externo, de formar a garantir a

regular realizacdo do orcamento publico, atendendo aos principios da legalidade,
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conveniéncia, oportunidade e eficiéncia. O controle externo busca comprovar a
probidade administrativa, por meio do controle politico de legalidade contabil e

financeira, exercido pelo Legislativo com o apoio do Tribunal de Contas.

O Controle Judiciario — é aquele exercido pelo Poder Judiciario sobre os atos
administrativos de todos os Poderes, que encontra respaldo no artigo 5°, XXXV da
Lei Maior, com vista a examinar os atos da administracdo publica sob o aspecto
nico da legalidade'® inclusive os do préprio Judiciario e realizado, geralmente, a
posteriori. Varios sdo os meios postos a disposicdo do cidaddo o exercicio deste
controle. Dentre eles, encontram-se as seguintes acdes constitucionais: mandado de
seguranca coletivo e individual, acdo popular, acdo civil publica, mandado de

injuncdo, habeas data, acdes de inconstitucionalidade.

Para Meirelles (2005) o controle judiciario € essencialmente 0 mecanismo que
assegura ao cidadao seus direitos individuais, “por que visa impor a observancia da
lei em cada caso concreto, quando reclamada por seus beneficiarios”. Podem ser
direitos ou privados, desde subjetivos e proprios de quem pede a correcao judicial.
Ressalvado os casos de acdo popular e acdo civil publica, que visa defender o

patrimonio de uma coletividade lesada pela Administragao.

2.2.2 Classificacédo do Controle

De acordo com Alexandrino e Paulo (2009), o controle na administracao
publica € de dificil sistematizacdo pela inexisténcia de um diploma uUnico que o
discipline, contudo, observa-se que “diferentes modalidades, hipéteses,
instrumentos, 6rgdo de controle encontram-se previstos e regrados em diversos atos
normativos”. Observa-se, contudo, uma ampla aceitacdo, entre juristas,
doutrinadores e estudiosos, quantos a classificacdo das formas de controle, abaixo

exposta:
a) Quanto a origem

Controle Externo — controle exercido por um Poder sobre os atos
administrativos praticados por outros poder. Mais comumente exercido pelo
Legislativo (de natureza politica, destina a garantir os interesses superiores do
Estado e da sociedade, de forma direta e exclusiva) com o apoio dos tribunais (de

1% verificagdo da conformidade do ato com a norma legal.
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natureza técnica, objetivando a fiscalizagdo financeira, or¢camentaria, contabil,
operacional e patrimonial), sobre os atos do Executivo. O intuito deste mecanismo é
garantir imparcialidade a fim de proporcionar a instituicdo verificadora, autonomia e

independéncia necessarias a sua execucao.

Para Guerra (apud BRAGA, 2008, p. 5), o controle externo

[...] € aquele desempenhado por 6rgédo apartado do outro controlado, tendo
por finalidade a efetivagdo de mecanismos, visando garantir a plena eficacia
das acbes de gestdo governamental, porquanto a Administracdo publica
deve ser fiscalizada, na gestéo dos interesses da sociedade, por 6rgdo de
fora de suas partes, impondo atuacdo em consonancia com 0s principios
determinados pelo ordenamento juridico, como os da legalidade,
legitimidade, economicidade, moralidade, publicidade, motivacao,
impessoalidade, entre outro.

Importante registrar, que alguns autores como Di Pietro (1998) e Carvalho
Filho (2005), considerando o controle exercido pela administracdo direta sobre a
indireta, também seria uma forma de controle externo, contudo Alexandrino e Paulo
(2009), discorde da posicéo dos autores, ao afirmar que s6 é controle externo o que
um Poder exerce sobre a atuacdo do outro, ao seguir o posicionamento do Mello
(2011).

Controle Interno — controle exercido no ambito da propria administragcdo, com
objetivos, entre outros, 0 assessoramento ao controle externo e o acompanhamento
da execucao orcamentaria, dos programas de trabalho e a avaliacdo dos resultados.
Caracteriza-se como controle interno o controle exercido pelo Executivo sobre suas
acOes e agentes, entretanto, o Legislativo e o Judiciario também podem exercé-lo,
sobre os atos administrativos praticados pelas suas respectivas casas. Busca-se
com este controle a verificacdo quanto a legalidade, conveniéncia, oportunidade e
eficiéncia.

O controle interno, decorrente do poder de auto-tutela da administracdo, o
qual permite rever os préprios atos quando ilegais, inoportunos ou inconvenientes,
buscando cumprir o principio da legalidade, a verificar a conveniéncia e a
oportunidade de medidas e decisbes no atendimento do interesse publico e a

verificar a eficacia de medidas na solucéo de problemas (BRAGA, 2008).

Controle popular ou social — controle exercido pela sociedade, de forma a
acompanhar, fiscalizar, indicar solugcdes e cobrar medidas coercitivas e corretivas

sobre acdes de governo. Decorre do principio da indisponibilidade do interesse
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publico, o qual encontra na Constituicdo dispositivos que possibilitam aos
administrados, a verificagdo quanto a regularidade da administracdo publica.
Possuindo como ferramentas: os orcamentos participativos, conselhos, ouvidorias, e

audiéncias publicas entre outras.

Assim, o controle social é um instrumento, disposto pelo constituinte no art.
74, §2°, que todo cidadéao, partido, associagcédo ou sindicato, possui para garantir sua
atuacao no controle das acdes do Estado e dos agentes publicos pela participacéo
democrética, para denunciar ilegalidade ou irregularidades na administragdo publica
perante os tribunais de contas (BRAGA, 2008).

Mesmo sabendo que ainda € incipiente a atuacdo da sociedade, dada a
juventude da democracia brasileira, tem-se percebido um aumento nos
acompanhamentos das acdes do estado e agentes publicos, exigindo assim
prestacOes de contas fidedigna, de forma a estimulara necessidade da accountability
por parte do poder publico. Observando-se assim, um crescimento dos niveis de

transparéncia e publicizac&do das contas publicas (ARAUJO, 2007).

Campelo (apud ARAUJO, 2007, p.51), a sociedade clama por “moralidade,
profissionalismo e exceléncia da administracdo publica, bem como por melhor
qualidade de vida e reducdo das desigualdades sociais”. Por isso, o cidadao
brasileiro comeca a sair da passividade e passa a exigir do Estado transparéncia,
honestidade, economicidade no uso dos recursos publicos. Mais para que esse
processo seja consolidado, é preciso que se possibilite a sociedade o acesso as
informacdes e que os orgaos de controle demonstrem os esforcos empreendidos no
combate a corrupcdo e na defesa dos anseios publicos. Sem isso, ndo “ha como
estimular atitudes positivas na populacéo, dispondo-a envolver-se ativamente no

controle social”.
b) Quanto ao momento da sua execucao

Controle prévio ou a priori — este ocorre quando as acdes sao submetidas ao
crivo do orgao de controle antes da sua execucdo. Para Di Pietro (1998), é um
controle preventivo, pois visa impedir a pratica de atos ilegais ou contrarios ao
interesse publico. Exemplo sdo as autorizagfes solicitadas pelo poder executivo ao
legislativo para a contracdo de operacdes de crédito.
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Controle concomitante ou sucessivo — € aquele onde a verificacdo do ato é
feito durante a sua execucdo. Exemplo o acompanhamento e fiscalizacdo de um
contrato administrativo. Pode ser considerado o controle mais eficaz, “visto poder o
ato tido como irregular, poderia ser sobrestado durante a sua consecucéo, evitando,
assim, maior dispéndio para o erario.” (NASCIMENTO, 2005).

Controle subsequente ou a posteriori — utilizado com mais frequéncia, é
exercido apos a execucdo do ato. Busca-se a verificacdo, principalmente, nas
perspectivas contabil, orcamentaria, financeira e patrimonial, visando “a correcao de
defeitos do ato, a declaragéo de sua nulidade, a sua revogagéao, a sua cassagao, ou
mesmo conferir eficacia ao ato.” (ALEXANDRINO; PAULO, 2009).

c) Conforme ao aspecto controlado

O controle sob prisma da legalidade ou do mérito, conforme o aspecto da

atividade administrativa a ser controlada.

Controle de Legalidade (legitimidade) — configura-se na verificagdo da
conformidade entre a conduta administrativa e ordenamento juridico que a rege.
Esse tipo de controle pode ser exercido pelos trés poderes, entretanto sé o
Executivo pode exercé-lo de oficio, enquanto o Judiciario e o Legislativo necessitam

de uma provacacao, nos casos expressos na Constituicao.

Importante destacar, que o controle de legalidade ou legitimidade n&o deve
verificar “apenas entre o ato e a literalidade da norma legal positiva”. E preciso ser
considerado o ordenamento juridico em sua totalidade, sobretudo os principios da
moralidade e da impessoalidade (ALEXANDRINO; PAULO, 2009)

Controle de Mérito - E 0 que se consuma pela verificagdo da conveniéncia e
da oportunidade da conduta administrativa. O controle de mérito em tese € um
“controle administrativo que, em regra, compete ao proprio Poder que atuando na
funcdo de administracdo publica, editou o ato administrativo.” (ALEXANDRINO;
PAULO, 2009, p.45). Em outros termos ser:

Controle de mérito — este avalia ndo o ato, mas a atividade administrativa de
per si, ou seja, o efeito discursivo da pratica dos atos administrativos,
visando aferir se 0 administrador publico alcangou o resultado pretendido da
melhor forma e com menos custos para a Administracdo. (NASCIMENTO,
2005).
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d) Conforme a amplitude
Hierarquico — Resulta do escalonamento vertical dos 6rgaos da administracao
Direta e Indireta em que os 6rgdos inferiores sdo subordinados aos 6rgaos
superiores. O controle hierarquico € tipico do Poder Executivo, atuando como um
controle Interno. Em exemplo trazido por Alexandrino e Paulo (2009) € o controle
hierdrquico que os ministérios exercem sobre suas secretarias, que por sua vez
controlam suas superintendéncias, as quais exercem o0 controle sobre suas

delegacias.

Contudo, segundo Meirelles (2005), € preciso considerar que o0 controle
hierdrquico “pressupde as faculdades de supervisdo, coordenacgdo, orientacao,
fiscalizagdo, aprovacao, revisdo e avocacao das atividades controladas, bem como
dos meios corretivos dos agentes responsaveis. Ressalva ainda que ha uma
diferenca a ser considerada entre as faculdades de controle hierarquico com os
poderes de direcdo hierarquica, no primeiro caso, a autoridade controla, orienta,
revé e determina as corre¢cdes necessarias, enquanto que no segundo, as chefias
sao responsaveis pelo planejamento e comando dos servicos e atividades da sua
competéncia. Para Meirelles (2005), o controle hierarquico esta situado na zona do

policiamento dos 6rgdos subordinados.

Finalistico — Para Meirelles (2005) € o que “a norma legal estabelece para as
entidades autdbnomas, indicando a autoridade controlada, as faculdades a serem
exercidas e as finalidades objetivas”. Por ser uma espécie de controle externo, nao
h& hierarquia, por ndo haver subordinacéo entre a autoridade controladora e o 6rgéo
ou autoridade controlada.

O controle Finalistico decorre da descentralizacdo administrativa, que resulta
em uma autonomia administrativa, dai a necessidade de normas legais que
estabelecam os meios e 0s aspectos a serem controlados. Assim, por esta
fundamentada em uma relacdo de vinculo entre pessoas, onde ndo ha relacédo de
subordinacéo, € um controle limitado (ALEXANDRINO; PAULO, 2009).

Deve-se lembrar que os principios norteadores a execucdo do controle,
independente de quem o realiza ou do momento em que se da a verificagcdo dos

atos, é preciso levar em conta os principios administrativos que visam conferir a
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seguranca juridica e a sua eficacia. Tais principios estabelecem comandos
genéricos com vista & emissdo de atos concretos e abstratos que estdo em seu
ambito de competéncia. Também sao considerados no momento em que se efetiva
o controle dos referidos atos, seja pelo Judiciario ou outro 6rgao encarregado deste
mister. Destaca-se entre eles: a legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia (SALENE, 2007).

2.2.3 Accountability: aspectos introdutorios

O objetivo deste trabalho ndo sera esgotar a discussdo sobre a accountability,
mas ressaltar alguns pensamentos que proporcionem um contorno deste conceito
gue nos ultimos anos comecam a ganhar destaque na literatura e nos discursos

daqueles que se interessam pela coisa publica.

O termo accountability ndo é novo, pois como lembrado por Pinho e
Sacramento (2009) a pesquisadora Ana Maria Campus, ja tinha tomado
conhecimento na década de 70 durante o curso master of public administration, nos
EUA. Contudo, o Brasil neste periodo estava vivendo numa ditadura, situacéo
semelhante ao resto da América Latina, assim o tema sé comecaria a ser discutido
apos a redemocratizacdo vivida pelos paises latinos no final da década de 80, inicio
da década seguinte. A partir desse periodo, como argumenta 0s autores, novas
possibilidade sd&o abertas com a promulgacdo de uma nova Constituicdo, 0
empreendimento de reformas com o compromisso de desenvolver uma nova
administracdo publica mais eficiente e, também, mais controlavel. Nas academias,
iniciam-se um consideravel numero de estudos buscando entender os “impactos de
tais mudancas no tecido social, bem como suas contribuicdes para viabilizar pelo
menos uma aproximacao do conteudo do conceito da accountability com a realidade
da administracéo publica brasileira”. (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

A dificuldade de traduc&do do termo para o portugués tem motivado muitos
estudos pelas controvérsias no seu entendimento. Pinho e Sacramento (2009)
adotam os pressupostos de que nao existe uma palavra Unica que 0 expresse em
portugués. E que as possiveis tradugfes levantadas, referem-se a parte de um
conceito maior. Rocha (2009) sugere que a inexisténcia de um significado na lingua

portuguesa, estaria associada a auséncia do fendbmeno na sociedade brasileira, uma
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vez que a estrutura dos sistemas formais de controle no Brasil, assumiu a formal
verbal de “prestacdo de contas”. Justificando as diferencas no escopo dos termos

nos dias de hoje, assim fala:

Parece-nos licito supor, também, que a época tal expressao poderia definir
e descrever entre nos algo parecido com o0 que se entendia como
accountability nos EUA. Hoje, no entanto, fica evidente que o
desenvolvimento das duas sociedades foi acrescentando ao fendémeno
contornos nitidamente diferentes, permanecendo praticamente inalterado
entre nés e adquirido profundidade e amplitude nos EUA. (ROCHA, 2009, p.
2).

O'’Donnell (apud ROCHA, 2009), respeitado pesquisador do tema, a
accountability pode ser entendida como a responsabilizacdo democratica dos
agentes publicos. O autor prop0e, para melhor entendimento das dimensdes do
termo, a seguinte divisdo: accountability vertical e accountability horizontal. A
primeira caracteriza-se por uma relacao entre desiguais, onde a sociedade controla
(de baixo para cima) os governantes por meio do voto, ou mesmo outros
mecanismos de controle como os plebiscitos e conselhos, ou pelo controle
burocratico (de cima para baixo). Ja a accountability horizontal, diferencia-se pela
relacdo entre os iguais, possibilitado pelo sistema de poderes checks and balances
(sistema de freios e contrapesos), entre os poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario, além dos tribunais de contas.

Outra possivel categoria, ainda que ndo reconhecida por O’Donnell, que
segundo o estudioso, seria um subtipo da vertical, € accountability social. Nesta se
incluiria 0 controle exercido pelos meios de comunicacdo, organizacdes nao-
governamentais, associacfes, movimentos sociais, a partir do conceito de que o
controle da sociedade sobre o Estado se da de maneira especifica, distinta portanto,
das accountability vertical e horizontal. A social seria exercida por meio de
mecanismos especificos como o orgcamento participativo, a¢des legais, denunciais
na midia, entre outros, ndo ficando restrito apenas aos momentos das eleicbes
(BARROS, 2009).

Vale ressaltar que segundo Schedler (apud PINHO; SACRAMENTO, 2009) o
significado da accountability permanece pouco explorado. Ainda que seus beneficios
sejam aceitos por diversos seguimentos da sociedade, o “seu significado permanece
evasivo, com fronteiras indefinidas e estruturas confusas”. Trata-se assim de um

conceito em construgéo, de forma a acompanhar a evolugdo do contexto social. O
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autor destaca ainda, que o conceito ndo é preciso nem mesmo na realidade anglo-

saxa.

Para Rocha (2009) citando o GAO-United States Accountability Office a
condicdo necesséria ao desenvolvimento da accountability € o acesso as
informacdes sobre as acdes de governos a todos, quer pertencentes a estrutura de
governo ou estado, quer a populagéo civil. Assim sera possivel que todos tenham
ciéncia se a utilizacdo dos recursos publicos, esta sendo feita de acordo com os
procedimentos legais; se 0s programas e projetos estdo alcancando os objetivos
estabelecidos e se 0 seu desenvolvimento, estdo atingindo os niveis de eficiéncia,

economicidade e efetividade esperados.

Mas néo se pode falar de condigbes ao desenvolvimento da accountability
sem tecer algumas consideracdes sobre o processo democratico, pelo intima
relacdo dos temas. Concordando com essa perspectiva, Barros (2008), considera a
democracia como condicdo essencial ao desenvolvimento da accountability, tendo
essa algumas outras decorrentes de si: (i) a realizacdo de elei¢cdes periddicas, (ii) 0
controle do poder (a existéncia de mecanismos de controle do proprio Estado,
controlando a si mesmo, como o sistema de freios e contrapesos (checks and
balances); e (iii) transparéncia/disponibilizacédo de informacdes. Estando a ultima,
em consonancia ao visto no ultimo paragrafo. A partir dessa analise, o Brasil poderia
ser considerado como um pais democratico, por dispor de um conjunto de
mecanismos que garantem o equilibrio entre os poderes, bem como o exercicio de

controle das acdes do Estado.

Entretanto para Barros (2008) apesar do Brasil “encontra-se bem ‘equipado’
em termos de mecanismos e procedimentos de accountability, além de garantias
constitucionais e legais que garantem a participacdo da sociedade civil em diversas
instancias do governo, a efetividade da democracia bem como o conceito de
accountability encontram-se em niveis minimo ou inadequados, além de
essencialmente procedimentais. Causando uma enorme desconfianca quanto ao
regime, pelos quadros de exclusdo social, miséria, corrupcdo e discursos

demagadgicos presentes no dia a dia do pais.

Em tipologia desenvolvida por Koppell (apud ROCHA, 2009), a accountability
pode ser classificada em cinco categorias: transparéncia, sujeicdo, controle,

responsabilidade e responsividade. Embora o autor cite-as como categoria, ele
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explica que é necessario entendé-las como um continuum, ou seja, etapas a serem
alcancadas, sem perder a interdependéncia e complementaridade entre si. Para
Koppell apud Rocha (2009), a transparéncia € a mais importante categoria, sendo o
requisito chave para todas as outras dimensdes, propondo um constante
acompanhamento e contestacdo. A sujeicdo refere-se a assuncao por parte tanto
das organizagcdes como dos seus agentes das consequéncias oriundas dos seus
atos e decisoes. “[...] organizacfes e individuos devem ser responsabilizados pelas
suas acdes e punidos pelos maleficios que vierem a causar’. (KOPPELL apud
ROCHA, 2009). Ja o controle esta relacionado as relagfes hierdrquicas. Em relagéo
a responsabilizacdo, entende-se o cumprimento das leis, normas ou regras
estabelecidas e as sansdes resultantes da sua inadimpléncia. Por ultimo, a
responsividade relaciona-se ao modo “como a organizacdo responde as
expectativas [...] da sociedade. E a forma pela qual as expectativas da sociedade
sao satisfeitas (KOPPELL apud ROCHA, 2009).

E preciso considerar que somente a partir das transformacées ocorridas no
pais nas ultimas décadas, como as promulgacdes: da Constituicdo de 1988, da
Reforma Administrativa de 1995, bem com de outras legislacbes a exemplo da Lei
Complementar 101 de 2000 e a criacado de organismos como a Controladoria Geral
da Unido (CGU), que se criou no Brasil um ambiente propicio a desenvolvimento da
accountability, por instituirem instrumentos que promotores da transparéncia, da
responsabilizacdo do gestor publico e do estabelecimento da participacéo popular. O
Quadro 5 esquematiza algumas das dimensdes da accountability atingidas pelas

mudancgas:

Quadro 5 - Dimensbes da accountability

Dimensdes da Componentes Indicadores
accountability

Legalidade/conformidade em relacéo a
Conformacéo Constituicéo, leis e regulamentos.
Burocratica Avaliacao econdmica, da eficiéncia, da eficacia e da
Performance efetividade da atuacéo.

Inerente ao poder-dever dos proprios tribunais de
Transparéncia contas e explicitada nas competéncias do art. 71 da
CF/88.

Democratica Relacdo entre o Planejamento do Plano Plurianual
Responsividade | (PPA), a proposta da Lei Orcamentaria Anual (LOA)
€ a execucao orcamentaria.

Padrées de andlise e sistematizacdo, periodicidade,
Comunicabilidade | difusédo, acesso, disponibilidade e inteligibilidade.

Fonte: Rocha (2009).
Nota: Com adaptacdes feitas pela autora.
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Assim comeca a ser criado no imaginario comum a ideia de que accountability
esta relacionada a obrigacdo que todo agente publico, seja ele eleito, nomeado em
cargo de comissdo ou confianca, ou mesmo concursado de prestar contas aos
organismos de controle e fiscalizacdo, mas também, e prioritariamente, a propria
sociedade. Garantindo questdes fundamenta ao desenvolvimento da accountability,
como a transparéncia e a publicidade da atuagdo dos agentes publicos. Em outras

palavras

[...] pode-se entender a accountability como um processo de avaliacdo e
responsabilizacdo permanente dos agentes publicos [...] em raz&o dos atos
praticados em decorréncia do uso do poder que lhe é outorgado pela
sociedade [...] Em outras palavras, é saber o que os agentes publicos estdo
fazendo, como estdo fazendo, que consequéncias resultam suas acfes e
como estdo sendo responsabilizados. Dai a necessidade de um fluxo de
informacdes amplo e aberto, capaz de incentivar a discussdo e o debate em
torno das questdes publicas. (ROCHA, 2009, p. 4).

O desafio que o conceito de accountability enfrenta € que mesmo sendo um
tema central para a administracdo publica, e como fundamento ao preceito da
democracia, a sua compreensao nao é facil quanto se deseja. Pois para que ele seja
desenvolvido, faz-se necessario a participacdo de forma ativa e articulada da
sociedade (ROCHA, 2009). Confirmando o exposto, segue trecho extraido de Barros
(2008).

O desenvolvimento desse conceito depende do amadurecimento da
sociedade civil e a superacao da tradicdo centenaria de falta de incentivo a
participagdo popular, caracteristicas tanto do modelo autoritario quanto do
clientelista/populista (no que se refere aos reais interesses do povo). O
amadurecimento da sociedade civil pressupbe efetiva participagdo e
vigilancia da sociedade sobre o Poder Publico constituido. O cidaddo néo
pode ser reduzido a, apenas, consumidor de servicos publicos, e a
sociedade civil organizada ndo deve ser reduzida a prestadores de servicos
publicos ndo oferecidos diretamente pelo ente estatal. A existéncia de uma
accountability democratica € uma conquista da sociedade, ndo uma
concessao da classe governante, pois ela representa a efetiva capacidade
de controle da sociedade sobre as atitudes de seus representantes e
governantes. (RIBEIRO apud BARROS, 2008, p. 33).

Pelo exposto a accountability confirma a necessidade do fortalecimento do
Controle Interno (que sera objeto de capitulo especifico) como ferramenta de gestéo.
Nesta perspectiva o Controle Interno desempenha importante papel para que a
Administracdo Publica atenta as suas demandas e objetivos especificos, de forma a
atender aos anseios sociais, atendendo os principios de legalidade, moralidade,
transparéncia, além dos modernos valores gerenciais como eficiéncia e eficacia, e

principalmente pela responsabilizacéo do gestor publico.
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Pelo desenvolvido, confirma-se a necessidade de maior aproximagao entre
Estado e Sociedade, pois apesar do avancado do controle sobre politicos e
burocratas, € preciso se garantir maior transparéncia e visibilidade das acbes
governamentais, que sO serdo alcancadas por meio da ampliacdo ao acesso a

informacdes claras e verdadeiras.

2.3 O CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Ainda que o inicio do controle interno na administracdo publica remata ao
inicio do século passado, pela criacdo do DASP que tinha entre outras atribuicdes o
controle de érgdos publicos, foi a Lei 4.320/64 que instituiu as normas gerais para
elaboracao e controle dos orcamentos e balancos em todos os niveis de governo, no
seu Capitulo Il — do controle interno, art. 76. A grande contribuicdo da Lei 4.320

refere-se a instituicdo dos principios de planejamento, orgamento e controle.

O Decreto-lei n°. 200/67, no artigo 6° estabeleceu como principios
fundamentais da administracéo federal: a) do planejamento; b) da coordenacéo; c)
da descentralizacdo; d) da delegacdo de competéncia e; e) do controle . Este
enfatizou no seu art. 13, a necessidade do controle interno, ao determina o controle
em todos os niveis de governo, compreendendo, particularmente: a) o controle, pela
chefia competente, da execucdo dos programas e da observancia das normas que
governam a atividade especifica do 6rgao controlado; b) o controle, pelos 6rgaos
proprios de cada sistema, da observancia das normas gerais que regulam o
exercicio das atividades auxiliares e; c) o controle da aplicacdo dos dinheiros
publicos e da guarda dos bens da Unido pelos érgdos préprios do sistema de
contabilidade e auditoria. Com vista a racionalizacdo do trabalho administrativo,
mediante a simplificacdo e supresséo dos processos dos controles externos, que em

muitas vezes mostravam-se de carater estritamente formais.

Mas foi a Constituicdo de 1988, em seu art. 70 que estabeleceu de forma
clara a distingdo entre controle interno e controle externo: “A fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial [...] sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.” (BRASIL, 1988). Em seu art. 74, a Constituicdo Federal, ira estabelecer o
escopo do controle interno:
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

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

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

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

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

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

§ 2° - Qualquer cidadéo, partido politico, associa¢do ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido (TCU). (BRASIL, 1988).

Além de estabelecer uma maior clareza com relacdo aos termos vistos,
anteriormente, verifica se que a Constituicdo em vigor amplia o escopo de atuacéo
do controle, ao ampliar a verificacdo ndo apenas quantos aos aspectos
orcamentérios e financeiros, mas também quanto aos aspectos contabeis,
operacionais e patrimoniais. Enfatizando ainda a questado da responsabilizacdo em

seu 8 1°, além de legitimar a possibilidade do controle social § 2°.

Entretanto, estudos realizados por Aradjo (2007), apontam que foi a partir da
criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional e também das Secretarias de Controle
Interno (CISETS), que comecaram a acontecer sensiveis mudancas e melhorias no
ambiente de controle. Outro importante passo foi a criacdo da Secretaria Federal de
Controle (SFC) em 1994, representando o inicio da estruturacdo do Controle Interno
no ambito do Poder Executivo Federal. Mas foi somente a partir de 2003 (ano em
gue a Corregedoria Geral passa a se chama Controladoria Geral), com a
implantacdo da Controladoria Geral da Unido, a qual incorporou a SFC, passa a
exercer o papel de érgao central do Sistema do Controle Interno, promovendo acdes
para a consolidacéo do Controle Interno.

Criada em 02 de abril de 2001, por meio da Medida Provisoria n° 2.143-32, a
Controladoria-Geral da Unidao (CGU), inicialmente se chamava Corregedoria-Geral
da Unido (CGU/PR) como érgédo vinculado a Presidéncia da Republica. Entre seus
objetivos configurava o combate, a fraude e a corrup¢do e promover a defesa do
patriménio publico. Em marco de 2002, a CGU integra a sua estrutura a Secretaria
Federal de Controle Interno (SFC) e a Comissdo de Coordenacdo de Controle

Interno (CCCI), além de assumir as competéncias de Ouvidoria-geral, até entéao
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vinculadas ao Ministério da Justica. Em 2003, o 6rgdo passa a se chama

Controladoria-Geral da Unido, agora com status de Ministério, tendo como fun¢des

essenciais o controle, correi¢cdo, prevencao da corrupcéo e ouvidoria. Para a CGU, é

na Lei n° 10.683/2003 que se encontram estipuladas as principais competéncias da

CGU, as quais se destacam:

A Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicfes quanto aos
assuntos e providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam
atinentes a defesa do patrimonio publico, ao controle interno, a auditoria
publica, a correicao, a prevencdo e ao combate a corrupcao, as atividades
de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da
administracdo publica federal.

A Controladoria-Geral da Uni&o, no exercicio de sua competéncia, cabe dar
o devido andamento as representacdes ou denuncias fundamentadas que
receber, relativas a lesdo ou ameaca de lesdo ao patriménio publico,
velando por seu integral deslinde.

A Controladoria-Geral da Unido, por seu titular, sempre que constatar
omissdo da autoridade competente, cumpre requisitar a instauracdo de
sindicancia, procedimentos e processos administrativos outros, e avocar
aqueles ja em curso em 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica
Federal, para corrigir-lhes o andamento, inclusive promovendo a aplicacdo
da penalidade administrativa cabivel.

A Controladoria-Geral da Unido encaminharé a Advocacia-Geral da Unido
0s casos que configurem improbidade administrativa e todos quantos
recomendem a indisponibilidade de bens, o ressarcimento ao erario e outras
providéncias a cargo daquele 6rgao, bem como provocara, sempre que
necessdria, a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido, da Secretaria da
Receita Federal, dos 6rgdos do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal e, quando houver indicios de responsabilidade penal, do
Departamento de Policia Federal e do Ministério Publico, inclusive quanto a
representagdes ou denuncias que se afigurarem manifestamente
caluniosas. (BRASIL, 2003).

As atividades da GCU séo desenvolvidas em quatro grandes areas:

a)

b)

Auditoria e Fiscalizagdo — avaliar a execucdo orcamentaria e
fiscalizar a implementagdo dos programas de governo, além de fazer
auditorias sobre a gestdo dos recursos publicos federais sob a

responsabilidade de 6rgéos e entidades tanto publicos e privados.

Prevencdo da Corrupcdo - além de fiscalizar e detectar fraudes em
relacdo ao uso do dinheiro publico federal, a CGU obriga-se a
desenvolver mecanismos de prevencdo a corrupcdo. A GCU deve
atuar de forma a antecipa-se a corrupcao, pelo desenvolvimento de

medidas de prevencao.

Correicdo — A correicdo é uma das areas de atuacdo fundamentais da

Controladoria-Geral da Unido (CGU) e consiste nas atividades
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relacionadas a apuracdo de possiveis irregularidades cometidas por
servidores publicos e a aplicacao das devidas penalidades.

d) Ouvidoria-Geral - Receber, examinar e encaminhar reclamacdes,
elogios e sugestbes “referente a procedimentos e acdes de agentes,
6rgaos e entidades do Poder Executivo Federal”. E também de sua
responsabilidade a coordenacdo técnica das Ouvidorias do Poder
Executivo Federal, além de produzir indicativos e interpretacdes sobre

a satisfacdo dos usuarios (CGU, 2011).

Antes de seguir para a regulamentacdo e desdobramento no desenvolvimento
do Controle Interno, torna-se necesséario mencionar algumas das muitas definicdes
do tema. Para Guerra (apud ANTUNES, 2009), o

[...] controle da Administracdo Publica é a possibilidade de verificacao,
inspecdo, exame, pela propria Administracdo, por outros Poderes ou por
qualquer cidadédo, da efetiva correcdo na conduta gerencial de um Poder,
6rgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuacdo conforme aos modelos
desejados anteriormente planejados, gerando uma aferigcdo sistematica.
Trata-se, na verdade de poder-dever, ja que, uma vez determinado em lei,
ndo podera ser renunciado ou postergado, sob pena de responsabilizagédo
por omissdo do agente infrator. (GUERRA apud ANTUNES, 2009.

No entendimento da International Organisation of Supreme Audit Institutions

(INTOSAI), o controle interno define-se como:

Todo o sistema de controles financeiros e de qualquer outra natureza da
entidade, [...] incluindo a estrutura organizacional, os métodos, o0s
procedimentos e a auditoria interna, estabelecido 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
administragdo, salvaguardando bens e recursos, assegurando a
fidedignidade e integridade dos registros contabeis e produzindo
informacdes financeiras e gerenciais confiaveis e tempestivas. (INTOSAI,
apud BARBOSA, 2002, p.36).

Regulamentando os dispositivos constitucionais sobre Controle Interno tem-se
o Decreto n°. 3.591/00, o qual dispde sobre o sistema de controle interno do Poder
Executivo Federal e a Lei n°. 10.180/01 a qual organiza e disciplina os sistemas de
planejamento, orcamento, administracdo financeira, contabilidade e controle interno
no ambito do poder executivo federal. Entretanto, foi a Lei Complementar n°. 101/00,
regulamentadora do art. 163. | da Constituicdo, ao introduzir o conceito de gestao
fiscal responséavel, possibilitou uma nova Il6gica a administracdo publica,
principalmente com relacdo aos gastos publicos e a responsabilizacdo na gestao

fiscal.
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Concordando com a crescente relevancia da Lei de Responsabilidade Fiscal,
principalmente pela preocupacédo do gasto publico, Moreira (2005) destaca que além
de ser um elemento orientador, esta constitui-se como valiosa ferramenta de gestéo
a servico do administrador publico. Esta lei busca proporcionar as financas publicas
um tratamento zeloso e enfatizar o planejamento das a¢fes governamentais, de
forma a garantir que este se constitua como peca de controle dos gastos publicos e

de definicdo das prioridades sociais.

Além disso, cita ainda a autora, que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e
o Controle Interno andam de “maos dadas”, por convergirem na necessidade de
implantacdo de acdes planejadas e transparentes, em busca do equilibrio
orcamentario financeiro, tendo, a LRF criado um ambiente propicio ao

desenvolvimento do Controle Interno.

Entretanto, Féu (2003), entre outros, levanta algumas criticas, em relagdo a
Lei Complementar n°. 101/00, como sendo uma repaginacao da Lei 4.320/64 e do
Decreto-lei 200/67, ao afirmar que passadas trés décadas sem aplicacdo, e “a Lei
Complementar n°. 101/00, Lei de Responsabilidade Fiscal, volta a exigir a apuracéo
dos custos, como se nunca tivesse havido legislacdo anterior”. Para o citado autor,
em quesito de inovacédo, o destaque deve-se a Lei n° 4.320/64, por “consagrar oS
principios de planejamento, do orcamento e do controle, estabelecendo novas

técnicas orgamentarias a eficacia dos gastos publicos”.

Apesar disso, Féu (2003) concorda que a Lei de Responsabilidade Fiscal ira
trazer avancos a Administracdo Publica, pela incorporacdo aos costumes politico-
administrativos a preocupacdo com os limites de gastos dos gestores das trés

esferas de governo. Além disso, ao citar Carlos Coelho Pinto Motta, ex-procurador
do Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado de Minas Gerais

(IPSMG), destaca outros avangos proporcionados pela mencionada lei:

Torna concreto e palpavel o principio da economicidade, pela conceituacéo
mais exata de gestdo orcamentdria e fiscal. Reaviva a nocdo de
continuidade administrativa, até entdo pouco explorada pelo ordenamento
legislativo e mesmo pela doutrina nacional. E desenvolve, sobretudo, o
principio fundamental da responsividade ("accountability"), correlato a todos
os demais descritos no art. 37 da Carta Magna. (FEU, 2003).

O Controle Interno se justifica ndo apenas por ser uma determinacao legal
prevista tanto na Constituicho Federal como em outras legislacbes
infraconstitucionais, a exemplo do Decreto 3.591/00, mas por ter como finalidade
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otimizar o uso dos escassos recursos publicos e salvaguardar o patriménio publico.
Para Moreira (2005), sua fungdo € acompanhar a execucdo dos atos, sendo seu
carater opinativo, preventivo e corretivo. Constituindo-se “de mecanismo para o
processo decisorio e direcionamento das acfes governamentais, via planejamento”.
(MOREIRA, 2005). A autora ressalta ainda, que na maioria das vezes o Controle
Interno é confundido com o processo de Auditoria, 0 que € um equivoco, pois a
Auditoria realiza-se esporadicamente, enquanto que o Controle Interno constitui-se
em um processo continuo, atuando na forma de assessoramento pela busca da
melhoria constante, com vista a alcancar a eficiéncia, a transparéncia e, sobretudo a

probidade administrativa.

Para Bresser-Pereira (2005), a atuacao da administracéo publica deve pautar-
se pela busca de principios que sdo amplamente aceitos hoje em dia. O autor
lembra que o documento do Comité de Especialistas em Administracdo Publica do
Economic and Social Council (Ecosoc) das Nacdes Unidas, intitulado Bottom-up
Approaches and Methodologies to Develop Foundations and Principles of Public
Administration: The Example of Criteria-Based Organizational Assessment sustenta
que tais principios necessitam consignar a “transparéncia e responsabilizacao,
participacdo e pluralismo, subsidiariedade, eficiéncia e eficacia, e equidade e acesso
a servicos”. Neste contexto é que o controle interno constitui-se como importante

instrumento para o alcance de principios.

Nessa perspectiva de amplitude de possibilidade que o controle interno
faculta, € que a INTOSAI (apud BARBOSA, 2002) chama a aten¢do para utilizagdo
do termo “controle gerencial” ao invés de “controle interno” reforcando a nocdo de
que a “problematica do controle é bem mais ampla do que os controles financeiros
tradicionais”. Importante lembrar que esta visdo da INTOSAI com referencia ao
controle interno esta totalmente de acordo, com o0s objetivos pretendidos com a

reforma administrativa de 1995 ou reforma gerencial.

2.3.1 Finalidades, Competéncias e Atuacao do Contro le Interno

A importancia do Controle Interno decorre do melhor emprego dos recursos,
da prevencdo e reducdo das fraudes, desperdicios ou abusos, pelo

acompanhamento das atividades desenvolvidas na administracdo publica. Esse
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acompanhamento se da pela eficacia e eficiéncia das atividades, fidedignidade das

informagdes e conformidade com as leis e normas.

Para Roncalio, Alberton e Amaral (2009), o controle interno dever ter como
centro das suas atividades a avaliacdo dos processos com o “objetivo de tornar mais
agil e completa a interligacdo entre as areas da administracdo”, a fim de que haja
uma melhoria no fluxo das informagfes entre administracdo publica e usuéarios, em

termos de tempestividade, completeza, clareza e certeza.

Para a INTOSAI (apud BARBOSA, 2002, p.25), o controle interno “é um
instrumento gerencial usado para propiciar razoavel seguranca de que os objetivos
da direcdo superior estdo sendo atingido”, dai a responsabilidade do gestor publico
em criar uma estrutura adequada ao desenvolvimento das atividades de controle
interno. Em concordancia com o exposto, Silva (2009) alerta que sua atuacéo de se
dar de forma independente, pela utilizacdo de métodos e técnicas de acordos com
os dispositivos constitucionais e legais, por ter como fungdo a “orientacdo e
vigilancia em relacdo as acbes dos administradores, visando a assegurar eficiente
arrecadacdo das receitas e adequado emprego dos recursos publicos”. (SILVA,
2009, p.43).

Para Barbosa (2002, p.39) a “avaliacdo do grau de eficiéncia dos controles
internos pode ser efetivada pela implantagdo de uma unidade de auditoria interna”,
integrante do Sistema de Controle Interno. Ainda segundo Barbosa (2002), ao citar
posicdo do Ministro Mario Pacini o controle e a fiscalizacdo devem fazer parte da
administragdo como um todo, e neste aspecto inclui-se o Sistema de Controle

Interno. Assim para aclarar o entendimento cita

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 [Defende, ainda,] a
tese de que o bom governo s6 pode crescer em aceitacdo no conceito do
povo, na medida em que sinceramente fortalece, na administragcao publica,
os meios de controle e de fiscalizagdo. Em tais circunstancias, ndo esta 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. [Conclui, afirmando que] os 6rgéos de
controle interno, portanto, ndo tem em vista punir, mas antes de tudo,
prevenir, proteger e acautelar. (PACINI apud BARBOSA, 2002, p. 42).
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A seguir observam-se de forma compilada os objetivos gerais do Controle
Interno, podendo estes ser desdobrados em tantos outros especificos:

a) Executar as operacbes de maneira ordenada, ética, econdmica,

eficiente e eficaz;
b) Cumprimento das obrigacdes de accountability;
c) Cumprimento das leis e regulamentos;

d) Salvaguarda de recursos contra prejuizo por desperdicio, abuso, ma

administracao, erros, fraudes e irregularidades (INTOSAI, 2007).

Contudo, em importante observacdo, Barbosa (2002) ressalta que a
“constituicdo de uma sélida estrutura de controle interno ndo se constitui em garantia
de eficacia”. Torna-se imprescindivel a avaliacdo peridédica quanto a cumprimento e

alteracdo e/ou atualizacdo das normas.

Um dos claros pontos sobre o Controle Interno refere-se a uma das suas
atribuicbes — o de prestar auxilio ao Controle Externo. Por isso, em justa observacao
feita por Araujo (2007), ressalta que do desenvolvimento das atividades do Controle
Interno depende o sucesso do Controle Externo e Social. Assim é “fundamental que
o Controle Interno seja organizado e estruturado de modo a propiciar ao Controle
Externo o cumprimento de seu papel institucional de forma eficiente”. (ARAUJO,
p.23).

A Instrucdo Normativa n°. 01, de 06 de abril de 2001, expedida pela
Secretaria Federal de Controle Interno - IN-SFC 1/2001, comenta nesse sentido que,
no exercicio de apoio ao Controle Externo, os 6rgaos integrantes do Sistema de
Controle Interno possuem a obrigacdo de auditar as contas dos responsaveis sob
seu controle, de forma a emitir relatério™*, certificado® ou parecer™, e “recomendar

formalmente a autoridade administrativa competente para que instaure tomada de

' Relatério — forma pela qual os resultados dos trabalhos realizados s&o levados ao conhecimento
das autoridades competentes, com vista a: (I) fornecer dados para a tomada de decis@es; (II) propor
recomendacBes sobre as operacfes de sua responsabilidade; (lll) indicar a necessidade de
correcdes de erros detectados; e (1V) informar os resultados dos exames efetuados (BRASIL, 2001).
2 Certificado — documento que representa a opinido do Sistema de Controle Interno sobre a
exatidao e regularidade, ou ndo, da gestédo e a adequacdo, ou ndo, das pecas examinadas, devendo
ser assinada pela autoridade responséavel pelo 6rgéo ou unidade do Sistema (BRASIL, 2001).

3 parecer — peca documental que externaliza a avaliagcdo conclusiva do Sistema de Controle Interno
sobre a gestdo examinada, para que os autos sejam submetidos a autoridade ministerial. Trata-se de
uma peca compulséria a ser inserida nos processos de tomada de prestacdo de contas, a serem
remetidos a Tribunal de Contas da unido (IBRASIL, 2001).
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contas especial sempre que tiver conhecimento” de ocorréncias que provoguem
danos ao erério publico (BRASIL, 2001).

Cabe fazer um esclarecimento da distingéo entre Sistema de Controle Interno,
Controle Interno e Auditoria Interna. Enquanto o primeiro configura-se pela estrutura
que abarca todos os atores institucionais, sociais, servidores publicos, além da
estrutura normativa, o Controle Interno é o conjunto de 6rgaos e entidades que se
utilizam de diversos recursos (materiais, humanos e estruturais) para desenvolver
procedimentos com vista a garantir o cumprimento da sua missao. Por fim, a
Auditoria Interna, trata-se de uma atividade independente e de assessoramento da
Administragdo (ARAUJO, 2007).

Ainda sobre a distincdo entre o Sistema de Controle Interno e o Controle
Interno, observam-se as seguintes consideracdes feitas por Vieira (apud ARAUJO,
2007). O primeiro refere-se a um “conjunto de unidades técnicas, articuladas a partir
de um 6rgéo central de coordenacédo, orientada para o desempenho das articulacdes
de Controle Interno indicados na Constituicdo e normatizada em cada nivel de
governo”. (ARAUJO, 2007, p.31). Ja o Controle Interno é o “conjunto de recursos,
métodos e processos, adotados pelas proprias geréncias do setor publico, com vista
a impedir o erro, a fraude e a ineficiéncia”. (ARAUJO, 2007, p.31).

O Controle Interno, por ser parte do processo de gestédo, deve considerar as
funcdes essenciais da administracdo. Desenvolvendo suas atividades com base no
planejamento das atividades e dos objetivos, pela organizacdo dos recursos
necesséarios a implementacdo dos planos e no controle, pelo confronto do ocorrido
com as metas pré-estabelecidas, objetivando a correcdo de desvios, apuracdo das
falhas e quando necessario a responsabilizacdo dos envolvidos, de forma a
assegurar os resultados pretendidos (RONCALIO; ALBERTON; AMARAL, 2009).

Segundo a IN-SFC 1/2001 (BRASIL, 2001) a finalidade do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal seria: (I) avaliar do cumprimento das
metas do Plano Plurianual e a execucdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido; (Il) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficicia e a eficiéncia da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da Administragdo Publica Federal, bem como da aplicagdo dos recursos

publicos por entidades de direito privado; (lll) exercer o controle das operacdes de
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crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; e (IV) apoio o

Controle Externo no exercicio de sua misséo institucional.

Assim, para que as finalidades do Controle Interno sejam alcancadas, o
controle deve atuar sobre duas dimensdes, a sistematica e a assistematica. A
primeira, exigir um planejamento detalhado sobre as acbes a serem executadas pelo
controle, exigindo conhecimento do problema a ser enfrentado e estratégia focado
nos pontos criticos, com clara definicAo de cronograma de trabalho, formas,
instrumentos, capazes de garantir a seguranca necessaria a acdes de controle. A
dimensado assimétrica, ira tratar das excepcionalidades, questdes pontuais e agudas,
oriunda de denuncias ou solicitagbes advindas das autoridades, que por
entendimento do Controle Interno, justifique a averiguacdo por meio de um
planejamento simplificado (BRASIL, 2001).

Para a INTOSAI (apud BARBOSA, 2002) a estrutura de controle interno, deve
ser determinada de acordo como planos organizacionais, “incluindo atitude
gerencial, métodos, procedimentos e medidas que proporcionem uma seguranca
razoavel de que os objetivos estdo sendo alcancados”. Para isso, a organizacgao,
entende que, existem normas minimas a serem observadas diante a criacdo do
controle interno: 1) normas gerais — que visam proporcionar um ambiente de
controle apropriado e normas detalhadas e 2) normas detalhadas — procedimentos
pelos quais os objetivos do controle sdo alcancados, as quais estdo descritas no

quadro a seguir:
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Quadro 6 - Normas minimas para a criacdo do Controle Interno segundo a INTOSAI

NORMAS

Normas Gerais

1) Sequranca razoavel: razoavel seguranca de que o0s objetivos serdo
cumpridos;

2) Atitude cooperativa: gerentes e empregados devem manter e
demonstrar atitude positiva e de cooperacdo para com o0s controles
internos, todo o tempo;

3) Integridade e competéncia: gerentes e empregados devem ter
integridade pessoal e profissional e manter um nivel de competéncia que
0s permita entender a importancia de desenvolver, implantar e manter
bons controles internos e que os permita cumprir 0s objetivos gerais de tais
controles;

4) Objetivos de controle: objetivos de controle especificos devem ser
identificados e desenvolvidos para cada uma das atividades, ao mesmo
tempo devem ser apropriados, abrangentes, razoaveis e integrados com
0S objetivos gerais da organizacao;

5) Acompanhamento dos controles: supfe-se que os administradores
exercam uma supervisdo continua de suas operacfes e adotem medidas
imediatas e adequadas, baseadas em todos os “achados” de operacdes
irregulares, antiecondmicas, ineficientes e ineficazes.

Normas Detalhadas

1) Documentacdo: a estrutura interna de controle juntamente com todas as
transacdes e fatos significantes devem estar claramente documentados e a
documentacéo deve estar sempre disponivel para exame;

2) Autorizacdo e execucdo das transacdes e fatos: as transacdes e fatos
relevantes devem ser autorizados e executados somente por pessoas que
atuem dentro dos limites de sua autoridade;

3) Searegacdo de funcbes: devem existir deveres e responsabilidades-
chaves para autorizar, processar, registrar e revisar as transacdes, as
quais deverdo ser separadas entre os funcionarios envolvidos nas
respectivas fungdes;

4) Supervisao: deve ser providenciada uma adequada supervisédo para se
assegurar que os objetivos do controle interno estejam sendo atingidos;

5) Acesso aos recursos e registros e respectiva responsabilidade
financeira: o acesso aos recursos e registros deve estar restrito a
individuos autorizados que sao responsaveis pela custédia ou utilizagao
dos mesmos. Para assegurar-se de que existe a responsabilidade
financeira, os recursos devem ser periodicamente confrontados com o0s
montantes registrados para determinar se coincidem. A vulnerabilidade dos
bens é que determina a freqgiiéncia desta comparacao.

Fonte: INTOSAI apud Barbosa (2002).

Ainda sobre a necessidade de normatizacdo, observa-se que sua finalidade

entre outras é que o servidor possua uma orienta¢do no exercicio das suas fungoes,

de forma a conhecer suas responsabilidades, aléem de ser uma das possiveis formas

de capacitacdo para os servidores quanto a forma atuacéo, atribuicbes e melhoria

de desempenho da gestdo publica e também como aperfeicoamento profissional.

Padronizar e esclarecer as terminologias sdo outras necessidades que as normas

véem atender, de forma a ampliar e melhorar o relacionamento entre técnico-

profissional entre os servidores das diferentes esferas de controle. E ainda serve de

ponto de partida para adaptacdes, advinda de circunstancias legais, tendo em vista
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as diferentes modalidades indireta e

descentralizada do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2001).

juridicas na administragdo direta,

O Quadro 7 expde alguns conceitos necessarios ao desenvolvimento das

acOes de Controle Interno de forma a atender os requisitos legais:

Quadro 7 - Indicativos e indicadores de gestéo

Indicativos e indicadores de gestao*

Requisitos basicos para a selecdo e

producao de indicadores

Principios a serem aferidos

Seletividade - capacidade de captar os
aspectos, etapas e resultados essenciais ou
criticos das operagfes examinadas.

Legalidade — consiste na aderéncia dos atos e
fatos de gestdo praticados, aos normativos
legais e técnicos que regem 0s mesmos.

Simplicidade e baixo custo de obtencdo —
facilidade de compreensdo e aplicacao,
geracao a baixo custo.

Economicidade — variacdo positiva da relagcéo
custo/beneficio, na qual se busca aperfeicoar
0s resultados.

Cobertura — suficientemente representativo,
inclusive em termos estatisticos.

Eficiéncia — medida da relacdo da entre os
recursos efetivamente utilizados para a
realizacdo de uma meta, frente a padrbes
estabelecidos

Oportunidade — capacidade de registrar,
fornecer e manter adequadamente os dados,
informacdes e a memoéria de calculo utilizado

Eficacia — grau de atingimento das metas
fixadas para um determinado objeto de acéo
em relacdo ao previsto, em um determinado

na geracgao dos proprios indicadores. periodo.

Permanéncia e estabilidade — consonancia, ao
longo do tempo, e geracdo com base em -
procedimentos e rotinas.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de informacgdes da IN-SFC 1/2001(BRASIL, 2001).
Nota: (*) Conjunto de meios que possibilitam a mensuracdo dos dados e das informacdes, a fim de
emitir parecer sobre a gestéo.

No desenvolvimento dos trabalhos do controle, € preciso considerar ainda as
varias basicas como a materialidade, relevancia e criticidade. A materialidade é a
observacédo quanto ao montante de recursos orgamentarios ou financeiros alocados
sobre o ponto de controle (unidade, sistema, area, processo, programa ou ac¢ao). A
relevancia diz respeito a importancia a questdo possui em relacdo a um contexto
maior. Por ultimo, a criticidade, da-se em funcdo de um conjunto de elementos
(vulnerabilidade, fraquezas, ilegalidade, ineficiéncia ou ineficacia), que ensejem risco

potencia aos recursos utilizados (BRASIL, 2001).

Pela perspectiva aqui exposta, o Controle Interno como ferramenta gerencial
precisa constitui-se em um sistema interligado as atividades da organizacao.
Defende a INTOSAI (2007, p.26) que este “torna-se mais efetivo quando é

concebido dentro da estrutura organizacional da entidade e é parte integrante da
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esséncia da organizacdo”, tornando-se parte integrante dos processos gerenciais de

planejamento, execucao e monitoramento.

E preciso considerar, que independente do nimero de beneficios advindo da
efetivacdo do Controle Interno, como todo processo, o controle também possui suas
limitagGes, que devem ser consideradas a fim de evitar expectativas exageradas.
Independente de quao bem estruturado, todo sistema oferece um seguranca
limitada. Seria negligéncia, colocar no controle a responsabilidade total de
transformar uma administracdo ruim em boa. Principalmente no setor publico, onde
as mudancas politicas, econdmicas, entre outras, atingem de forma mais expressiva
a administracdo, exigem que o controle possua margens de seguranca para que
suas metas de trabalhado e/ou resultado sejam aferidos. Além disso, € preciso
considerar que por ser o fator humano preponderante as atividades de controle, esta
sujeito a falhas no planejamento além de outras variaveis de dificil mensura¢éo com
“erros de avaliagdo ou interpretacdo, ma compreensdo, descuido, cansaco fisico,

distracdo, conluio, abuso ou excessos.” (INTOSAI, 2007, p.29).

2.3.2 Modelos de Referéncia do Controle Interno

Surgido nos Estados Unidos a partir da Treadway Comission, o Committe Of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission - Comité das Organizagcdes
Patrocinadoras (COSO), foi o responsavel pela publicacdo dos critérios praticos para
0 estabelecimento e avaliacdo de sua efetividade dos Controles Internos. Publicado
em julho de 1992 com a denominacdo de Internal Control — Integrated Framework,
atualmente conhecido como COSO, configurando-se com modelo de referencia

amplamente aceito entre os estudiosos do Controle Interno (TCU, 2009).

Para os autores, os motivos pelos quais o Método COSO tornou-se referencia

mundial foram:
a) Uniformizar definicdes de controle interno;

b) Definir componentes, objetivos e objetos do controle interno em um

modelo integrado;
c) Delinear papéis e responsabilidades da administracéo;
d) Estabelecer padrdes para implementacéo e validagao;

e) Criar um meio para monitorar, avaliar e reportar controles internos.



44

Langado na década de 90, a obra Controles Internos — Modelo Integrado, o
COSO |, proporcionou as organizacdes a avaliacdo e o aperfeicoamento dos seus
sistemas de controle interno. Contudo, pelos eventos que marcaram o inicio dos
2000 (escandalos; quebras de negécios de grande repercussdo; prejuizos aos
investidores), exigiu que o Controle Interno passasse a considerar o gerenciamento
de riscos, tornando “cada vez mais clara a necessidade de uma estratégia sélida,
capaz de identificar, avaliar e administrar riscos”. (KLEIN, 2008, p.43). Diante dessa
nova realidade, o COSO, iniciou o projeto de atualizacdo das suas normas, pelo
desenvolvimento de uma estrutura de gerenciamento de riscos corporativos, “capaz
de fornecer os principios e conceitos fundamentais, com uma linguagem comum,
direcionamento e orientacdo claros, com vistas a melhorar os processos de
governanca corporativa e gerenciamento de riscos”, resultando na obra
Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada, o COSO Il (KLEIN,
2008).

Pela repercussao positiva, onde organismos internacionais como o BID, o
Banco Mundial, a INTOSAI, passaram a reconhecer e adotar o modelo,
organizacdes ao redor do mundo, seguindo a tendéncia, passaram a desenvolver
seus proprios modelos de controle interno tendo como base conceitual o
gerenciamento de risco desenvolvido pelo COSO (TCU, 2009). Reforgcando essa

ideia, os autores defendem

A Intosai vem, nos anos recentes, defendendo padrbes de estruturas e
processos de controle interno calcados no gerenciamento de riscos e em
modelos de governanca corporativa. Uma evidéncia disso foi a atualizacao,
em 2004, de suas Diretrizes para Padrées de Controles internos do Setor
Pdblico, adotando o modelo COSO | (INTOSAI, 2004), novamente
atualizadas, em 2007, para incorporacdo do modelo COSO I, tratado a
seguir (INTOSAI, 2007). Diamond (2002, p.35, apud DAVIS; BLASCHEK,
2006, p.11) destaca que essa entidade estabeleceu um paradigma mais
proativo para 0s controles internos e o papel das auditorias internas
governamentais. A auditoria interna, nesse paradigma, passou a exercer um
papel mais voltado para a avaliacdo mais abrangente dos controles
internos, com mais énfase em controles gerenciais e gerenciamento de
riscos, deixando de lado a funcdo de mero avaliador da conformidade legal
das despesas publicas. (TCU, 2009).

A representacdo grafica do Modelo COSO Il, traduz-se em um prisma
tridimensional, de forma a evidenciar a integracao dos seus elementos constituintes.
A partir desta nova perspectiva, busca “prever e prevenir 0s riscos inerentes ao
conjunto de processos da organizacao que possam impedir ou dificultar o alcance de
seus objetivos”. (TCU, 2009).
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Figura 2 - Modelo COSO |l

Al

Fonte: TCU (2009).
A parte superior deste modelo baseia-se em quatro categorias de objetivos
comuns a grande parte das organizacbes, de forma a permitir a governanca
corporativa e gerenciamento de riscos, pela utilizacdo de leis, regulamentos e de

padrdes a serem seguidos.

Quadro 8 - Categorias de objetivos do Modelo COSO I
CATEGORIAS DE OBJETIVOS

Relaciona-se a sobrevivéncia, continuidade e sustentabilidade.
Metas de alto-nivel, alinhadas e dando suporte a missdo da
organizacao.

Efetividade e eficiéncia na utilizagdo dos recursos, mediante
operacdes ordenadas, éticas, econdémicas e adequada salvaguarda
contra perdas, mau uso ou dano.

Estratégico

Operacional

Confiabilidade da informacgé&o produzida e sua disponibilidade para a
tomada de decisdes e para o cumprimento das obrigacdes de

Comunicacao o
¢ accountability.

Aderéncia as leis e regulamentacbes aplicaveis a entidade, e as
normas, politicas, aos planos e procedimentos da propria

Conformidade o
organizacao.

Fonte: Elaborado prépria com base em TCU (2009).

J& o lado frontal reflete a preocupagdo com o gerenciamento de risco. Este
modelo consiste em um aperfeicoamento do COSO |, agregando técnicas de
gerenciamento integrado de risco, como a Analise do Ambiente Interno, Fixacédo dos
Objetivos, Identificacdo dos Eventos, Avaliagdo do Risco, Resposta ao Risco,
Atividades de Controle, Informacdo e Comunicacdo, e Monitoramento, assim

definidos:
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Quadro 9 - Novas Perspectivas do Modelo COSO |l
NOVAS PERSPECTIVAS

Abrange todas as dimensdes da organizagdo, COmo o risco € visto e
dirigido pela entidade, incluindo a filosofia do risco e da geréncia de
risco, a integridade, os valores éticos e o ambiente em que se
operam.

Os objetivos devem existir antes que a geréncia possa identificar os
eventos potenciais que afetam sua realizacdo. A geréncia de risco
da empresa deve assegura um processo para ajustar os objetivos e
aqueles escolhidos devem da suporte e alinhamento a missdo da
entidade e ser consistente ao nivel risco da empresa.

Os eventos internos e externos afetam a realizacdo dos objetivos de
Identificagéo dos uma entidade, devendo ser identificado, distinguindo entre riscos e
Eventos oportunidades. As oportunidades sdo canalizadas em funcdo das
estratégias ou ao objetivo da geréncia de processos.

Os riscos sdo analisados, considerando a probabilidade e o
impacto, como uma base para determinar como devem ser
controlados. Os riscos inerentes sdo avaliados em uma base
residual.

A geréncia seleciona respostas do risco - que evita, aceitando,
reduzindo, ou compartilhando o risco - desenvolvendo um jogo das
acOes para alinhar riscos com as toleréncias do risco da entidade e
0 seu nivel do risco.

As politicas e os procedimentos sdo estabelecidos e executados
para ajudar assegurar as respostas aos riscos realizados
eficazmente.

A informacéo relevante é identificada, capturada, e comunicada em
um formulario ou outro meio que permitam pessoas de realizar a
sua responsabilidade. Uma comunicacéo eficaz ocorre também em
um sentido mais largo, fluindo para baixo, transversalmente, e em
toda a entidade.

A totalidade da geréncia de risco da empresa € monitorada e
modificacdes sdo feitas como o0 necessario. Monitoramento €
realizado em todas as atividades da geréncia, avaliacbes
Monitoramento separadas, ou ambas. A geréncia de risco da empresa nao €
estritamente um processo de série, onde um componente afete
somente o seguinte. E um processo multi-direcional, interativo em
gue quase todo o componente pode e influencia outro.

Fonte: Zanette e Dutra (2008).

Nota: Adaptacfes da autora.

Ambiente Interno

Fixacdo dos Objetivos

Avaliacdo do Risco

Resposta ao Risco

Atividades de
Controle

Informacao e
Comunicacédo

Por fim, tem-se a lateral do prisma tridimensional, na qual esta representado
0S niveis da organizacdo, objetos da gestdo de risco, de forma que a “visdo
integrada dos elementos do modelo demonstra o contexto das acdes da direcdo ao
gerenciar os riscos da organizagao”. Os autores concluem que, desta forma pode
ser usado na gestdo em niveis organizacionais, como em suas partes, de forma a

atender os objetivos de:
a) riscos e controles da organizagdo como um todo;

b) riscos e controles de uma divisdo, unidade de negdcio, departamento

OuU secao;
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C) riscos e controles de um macroprocesso, processo ou de uma
atividade (TCU, 2009).

Reflexo da necessidade de ampliacdo do escopo do Controle Interno, como
forma de atender a nova demanda pelo gerenciamento do risco, a INTOSAI,
organizacdo nao-governamental, autbnoma e independente, que tem por objetivo
oferecer um marco institucional para a transferéncia e aprimoramento de
conhecimentos sobre a atividade de fiscalizacdo publica, através do intercambio de
experiéncias entre os seus membros, reconheceu a necessidade de atualizacdo das
suas normas, utilizando como referencial o trabalho do Committee on Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission's (COSO), “de modo a absorver o
impacto dos novos avancos, tais como a nova posicdo adotada pelo COSO pela

Gestao de Risco da Empresa: um modelo integrado.” (INTOSAI, 2007).

No modelo proposto pelas Diretrizes para as Normas de Controle Interno do
Setor Publico da INTOSAI (2007), compreende a inter-relagdo de cinco
componentes (o ambiente de controle; avaliacdo de risco; procedimentos de
controle; informacdo e comunicacdo; e monitoramento), representados nas linhas
horizontais com 0s quatro objetivos gerais (accountability e informacédo; cumprimento
das leis e regulamentos; operacfes - ordenadas, éticas, econ6micas, eficientes e
eficazes; e salvaguarda de recursos) representados nas linhas verticais, por fim,
representado na dimensao da matriz, encontra-se a representacdo da organizagao
ou entidade ou ainda departamentos, algo bem préoximo ao modelo COSO Il

analisado anteriormente.
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Figura 3 - Modelo proposto pelas Diretrizes para as Normas de Controle
Interno do Setor Publico da INTOSAI

Fonte: INTOSAI (2007).

Os cinco componente destacado pelo modelo, traduz-se em sintese:

a)

b)

d)

Ambiente de controle — fornecer a base normativa e a estrutura, a fim
de criar um clima propicio da desenvolvimento das atividades de
controle, auxiliando no estabelecimento das estratégias e objetivos do

sistema;

Avaliacdo do risco — a partir do entendimento dos riscos a serem
enfrentados, cria-se uma base para o desenvolvimento da resposta
apropriada ao risco;

Procedimentos de controle — sdo os procedimentos adotados com o
intuito de prevenir e/ou detectar os riscos, que sucedidos pelas acdes

corretivas de forma a otimizar os recursos disponiveis;

Informacéo e comunicacdo — séo as artérias do sistema, a gerencia
necessita de comunicagdo relevante, confiavel, correta e oportuna,
relacionada tanto aos eventos internos, quanto aos eventos externos.
Ademais, a informacdo € necessaria a toda a entidade para que ela

alcance seus objetivos;
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e) Monitoramento — como toda atividade dinamica, necessita ser
aperfeicoada, em funcdo das mudancgas e dos riscos que a entidade
enfrenta, sempre de forma harmoniosa com o0s objetivos, o ambiente,

0S recursos e o0s riscos. (INTOSAI, 2007).

O que o modelo propde, sdo meios para que os objetivos gerais da entidade
sejam alcancados, por meio componentes do controle aqui expostos, seus objetivos
gerais e 0 ambiente no qual se desenvolve, possibilitando a formulacdo de

alternativas para seus processos.

2.3.3 O Fator Humano

N&o se pode falar em Controle Interno e suas normas sem falar sobre quem
as aplicam, o gestor publico ou o controlador. Neste estara centrado a
responsabilidade e competéncia pelo seu estabelecimento, funcionamento e
manutencado. O gestor publico precisa esta consciente que o controle, em especial o
interno, € um mecanismo essencial na aquisicdo de informacdes sobre a
organizacao, que lhes permitird processos de planejamento, decisoérios e verificacdo
de resultados, muito mais eficazes, além de propiciar maior transparéncia aos seus

atos.

Ja o dever do profissional do Sistema de Controle Interno é ainda maior, pois
€ preciso que se tenha consciéncia da responsabilidade que possui em acompanhar
e sugerir procedimentos, condutas e acdes licitas a gestdo publica. Cabe ainda ao
controlador, esta constantemente informado e atualizado, possibilitando assim, a
adequada apuracao dos fatos, vez que a complexidade do ambiente de atuacéo,
exige deste profissional, ndo s60 o0 conhecimento, mas também, constante

atualizacao da legislacéo pertinente ao seu escopo de trabalho.

Além disso, € preciso criar nos gestores a visao de que “o controle ndo se
constitui, visto sob a Otica deturpada, de elemento perturbador das acodes
administrativas, mas como uma funcéo relevante que pode garantir a Administracao
Publica a concretizacéo dos seus fins.” (BARBOSA, 2002, p.10).

Ao reconhecer a importancia do fator humano, a INTOSAI (2007) expde a
tese que por serem as pessoas as responsaveis pela realizacdo do trabalho do
Controle Interno, é preciso que atencdo especial lhes seja dada. E preciso

considerar que o controle refletira o que as pessoas fazem e dizem a seu respeito.
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Assim é preciso que estes conhecam seus papéis, suas responsabilidades e os

limites de autoridade, independente do nivel hierarquico em que se encontrem.

Destaque nesse processo deve ser dado a gerencia, pois embora seu papel
preponderante seja a supervisdo, € sua também a responsabilidade pelo
estabelecimento dos objetivos da entidade, distinta responsabilidade sobre o

controle da instituicdo. Os autores defendem ainda que

Uma vez que o controle interno oferece 0s mecanismos necessarios para
auxiliar a compreender o risco no contexto dos objetivos da entidade, a
geréncia deve implementar procedimentos de controle e realizar seu
monitoramento e avaliagdo. [...] Desse modo, o controle interno € uma
ferramenta utilizada pela geréncia e diretamente relacionada aos objetivos
da entidade. Como tal, o gerenciamento é elemento importante do controle
interno. De qualquer forma, todo o corpo funcional desempenha um papel
importante na execuc¢do do controle. (INTOSAI, 2007, p. 20).

Para a Instrugcdo Normativa, IN-SFC 1/2001, o servidor que atua no Sistema
de Controle Interno, deve pautar-se pelas regras estabelecidas na cita Instrucdo
Normativa e no Caodigo Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal, por meio de ado¢cdo de um comportamento ético, cauteloso e com zelo
profissional, desenvolvendo suas atividades suas atividades com independéncia e
imparcialidade. O servidor deve possuir “comprometimento técnico-profissional com
a Misséo Institucional” (BRASIL, 2001) e lembrar que o controle configura-se em
uma atividade multidisciplinar, realizada em equipe, por isso a necessidade de
cooperacao entre servidores e chefias. No desenvolvimento de suas fungdes o
servidor deve observar ainda 0s seguintes principios: comportamento ético; cautela
e zelo profissional; independéncia; soberania; imparcialidade; objetividade;
conhecimento técnico e capacidade profissional; atualizacdo dos conhecimentos

técnicos; uso de informacdes de terceiros; e cortesia.

Alcancado esse entendimento, da importancia e necessidade do controle
interno, o gestor deve considerar algumas dificuldades ao correto estabelecimento e

funcionamento dos controles:

a) ndo € dada a devida relevancia aos controles, devido as

particularidades do setor publico;

b) a sua implantacédo altera rotinas e comportamentos, exigindo que se
observe que o0s servidores publicos, possuem peculiaridades mais

expressivas que as do setor privado, quanto a dificuldade de ser
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controlado, dai a importancia quanto a forma que sao conduzidos tais

processos;
c) dificuldades para medir resultados, pela falta de indicadores;
d) despreocupacao quanto a descontinuidade;

e) estabilidade funcional dos servidores, que s6 perderdo seus empregos

€ Ccasos extremaos;

f) alta rotatividade da alta administracdo, por se tratarem em geral de

cargos politicos;

g) né&o observancia do risco financeiro, por seus investidores, o povo, nao

exercerem seu poder de controle efetivamente (SILVA, 2009).

Afirma, ainda, o autor que o gestor precisa considerar que 0 agente
designado como responsavel pelo controle interno, necessariamente devera ter
habilitacdo profissional e capacidade técnica adequadas as fun¢cdes que o cargo
exige, sendo este agente o elo entre sua unidade e o 6rgdo central do sistema
(SILVA, 2009).

Outro aspecto que precisa ser considerado é o0 aspecto psicossocial do
controle, sobre a qual Gomes (apud SILVA, 2009, p.9) destaca as seguintes
observacgoes:

1) os sistemas de controle influem e sofrem influéncia das pessoas, de
forma que o comportamento individual ndo somente depende do desenho
formal e técnico do sistema mas também das caracteristicas pessoais e
organizacionais; 2) a pessoa € limitadamente racional e ndo intenta
maximizar totalmente seus objetivos, satisfazendo-se com um nivel inferior;
0s objetivos globais da organizacdo podem apresentar conflitos com os
objetivos individuais; 3) o controle do comportamento individual pode ser
alcancado ndo sé por técnicas quantitativas, mas pela motivacéo,
participacdo e formulacdo de objetivos; e 4) a motivacdo independe da
influéncia dos incentivos extrinsecos, estd condicionada por fatores
intrinsecos.

Nesse sentido, ratificando a ideia de que o controle é afetado pela natureza
humana, suas diretrizes para o Controle Interno “reconhecem que as pessoas nem
sempre compreendem, comunicam e atuam de modo consistente”, de forma que
cada individuo projeta sobre suas ac¢fes, seu passado, suas competéncias, seus
anseios e necessidades pessoais, impactando e sendo impactado pelas acoes
desenvolvidas (INTOSAI, 2007).
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E preciso observar ainda, que apos o seu estabelecimento de uma estrutura
solida de controle interno, torna-se necessidade permanentes avaliagdes, de forma a
evitar possiveis erros, falhas ou desvios que comprometam o funcionamento do
orgao de controle e consequentemente a administracdo. Esta pratica é ajuizada ao
gestor, uma vez que possiveis erros derivados do controle poderédo leva-lo a ser
responsabilizado, pelos 6rgéos externos competentes a apreciacao das suas contas.
A Lei de Responsabilidade Fiscal tornou a questdo da responsabilizacdo mais
contundente ao estabelece normas de financas publicas voltadas para a

responsabilidade na gestao fiscal, além de da outras providéncias.

O gestor necessario a boa administracdo publica, além de ser capaz de
extrair todas as possibilidades que o controle tem a oferece, é aquele que esta

preparado para:

Hoje, gerenciar uma empresa ou servico publico, gerenciar a mudanca:
enfrentar alteragBes rapidas e complexas; confrontar-se com
ambiglidades; compreender a necessidade de novos produtos e servigos;
garantir um sentido de direcdo em meio ao caos e a vulnerabilidade; e
manter a calma diante da perda de significado daquilo que se ajudou a
construir. Assim, em um presente intranquilo e em um futuro incerto,
poucos dirigentes e gestores se sentirdo confortaveis com o status quo. A
maioria perseguira a inovacdo como alternativa de sobrevivéncia. (MOTTA,
apud BARBOSA, 2002, p. 19).

Verificada as atribuicbes e responsabilidade do gestor e compreendida a
funcdo do controle interno, deve-se buscar o fim precipuo de realizar a avaliacdo da
gestdo publica e o acompanhamento dos programas de governo, bem como de
comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira, contabil, patrimonial e operacional nas unidades da
administracdo publica. Assim administracdo publica por meio dos seus administrares
estara dando um importante passo para garantir que o Estado seja de fato um
Estado Democratico de Direito, assegurando que o interesse publico seja sempre

priorizado em detrimento dos interesses privados.
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3 ANALISE DOS DADOS

3.1 O SETOR DE CONTROLE INTERNO DA UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA

O surgimento da Universidade Federal da Bahia (UFBA) remete ao ano de
1808, pela instituicdo da Escola de Cirurgias da Bahia, pelo Principe Regente Dom
Joao VI, primeiro curso universitario do Brasil. Ainda no século XIX, incorporou 0s
cursos de Farmacia (1832) e Odontologia (1864), a Academia de Belas Artes (1877),
Direito (1891) e Politécnica (1896). No século XX, Isaias Alves cria a Faculdade de
Filosofia, Ciéncias e Letras (1941). No entanto, foi na década de 50 que a UFBA
assumiu a atual configuracdo, pelas méos do entdo reitor Professor Edgar Santos,
ao qual integrou a estrutura existente cursos de artes, letras, humanas e ciéncias.
Foi sua a responsabilidade por colocar a UFBA como destaque no cenario
internacional, pela construiu o Hospital Universitério; criou o Centro de Estudos Afro-
Orientais e os campi do Canela, Federacdo e Ondina, entre outras benfeitorias
(UFBA, 2011).

Burocraticamente foi criada pelo Decreto-lei n°. 9.155, de 8 de abril de 1946,
segundo o qual é uma instituicdo de ensino superior, como pessoa juridica, dotada
de autonomia administrativa, financeira, didatica e disciplinar, nos termos da

legislacao federal sobre o ensino superior e do seu Estatuto.

Com sede na cidade de Salvador-BA, tendo como reitora a Professora Dora
Leal Rosa, a universidade é composta por 32 unidades atualmente (Escolas e
Institutos), nas cidades de Salvador, Vitéria da Conquista e Barreiras. Possui cursos
de graduacado, especializacao/aperfeicoamento, mestrado, doutorado e extenséo
nas areas de Artes, Letras, Filosofia e Ciéncias Humanas, Ciéncias Bioldgicas e

Profiss6es da Saude e Ciéncias Fisicas, Matematica e Tecnologia (UFBA, 2011).

A UFBA conta com um or¢camento aproximado de R$ 975 milhdes, soma dos
valores da unidade orcamentaria Universidade Federal da Bahia — 26232 com a
unidade orcamentaria: Complexo Hospitalar e de Saude da UFBA - 26359,
demonstrar a necessidade de um efetivo acompanhamento da sua realizagéo
orcamentéria (valores ano/base 2010). Abaixo os valores detalhados (BRASIL,
2011).
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Caodigo Programa de Orcamento Valor Valor pago* % de rec. % de
Governo Atual* Liguidado* liquidados rec.
pagos
Total - 853.392.154,00 530.908.784,04 530.067.748,27 62,21% 62,11 %
1061 Brasil 535.033,00 0,00 0,00 0,00 % 0,00 %
Escolarizado
1448 Qualidade na 205.740,00 0,00 0,00 0,00 % 0,00 %
Escola
1067 Gestéao da 332.800,00 83.052,16 74.880,16 24,96 % 22,50 %
Politica de
Educacao
1375 Desenvolvimento 1.826.898,00 269.199,87 239.499,87 14,74 % 13,11 %
do Ensino da
Pés-Graduacao
e da Pesquisa
Cientifica
0901 Operacgdes 18.045.506,00 15.869.595,55 15.869.595,55 87,94 % 87,94 %
Especiais:
Cumprimento de
Sentencas
Judiciais
0750 Apoio 25.364.614,00 16.532.792,78 16.531.817,78 65,18 % 65,18 %
Administrativo
0089 Previdéncia de 283.174.950,00 202.147.795,25 202.147.795,25 71,39% 71,39 %
Inativos e
Pensionistas da
Unido
1073 Brasil 523.906.613,00 296.006.348,43 295.204.159,66 56,50 % 56,35 %
Universitario
Controladoria Geral da Unido (CGU). Transparéncia Publica (BRASIL, 2011).
Notas: * Valores expressos em reais.
Dados atualizados até 30 de setembro de 2010.
Tabela 2 — Orcamento Anual do Complexo Hospitalar e de Saide da UFBA
Cédigo Programa de Orcamento Valor Valor pago* % de rec. | % de rec.
Governo Atual* Liguidado* liquidados pagos
Total -1 121.123.910,00 | 74.301.045,96 | 74.292.754,96 61,34 % 61,34 %
1067 Gestdo da Politica 97.500,00 15.357,55 15.357,55 15,75 % 15,75 %
de Educacéo
0089  Previdéncia de 5.962.541,00 4.218.561,97 4.218.561,97 70,75% 70,75 %
Inativos e
Pensionistas da
Uniao
0750  Apoio Administrativo 8.301.222,00 4.586.208,55 4.586.208,55 55,25 % 55,25 %
1073  Brasil Universitario 106.762.647,00 65.480.917,89 65.472.626,89 61,33 % 61,33 %

Controladoria Geral da Unido (CGU). Transparéncia Publica (BRASIL, 2011).
Notas: * Valores expressos em reais.
Dados atualizados até 30 de setembro de 2010.

O 6rgao analisado denomina-se de Coordenadoria de Controle Interno

sendo composto por 04 (quatro) servidores. Destes, 03 (trés) participaram da nossa

pesquisa, pois 0 quarto

integrante esta gozando

licenca para curso de
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aperfeicoamento, ou seja, obteve-se participacdo de 3/4 da equipe. Pela andlise dos
dados obtidos, pode-se fazer algumas consideracbes que serdo apresentada a

sequir.

Apesar de a criacdo ter acontecido em Mar¢o/2002, ou seja, ha nove anos, 0
setor ainda encontra-se em fase inicial de implantacdo, pois na maioria das
respostas ainda ndo ha o pleno atendimento da legislagdo que normatiza essa

atividade. Nesse sentido o coordenador do Controle Interno da UFBA relata que:

na verdade fazemos um tipo de Controle Interno que € a Auditoria Interna,
se fossemos fazer de fato Controle Interno como regulamentado pela CGU,
seria necesséaria termos uma unidade de Auditoria Interna, uma de
Correicdo e uma Ouvidoria, ai sim, teriamos um sistema de Controle
Interno. Mas ndo é o que acontece. Até ja houve portaria de criacdo das
unidades, mas ainda ndo houve nomeacéao dos servidores responsaveis por
cada uma delas [...] Como havia lhe falado no inicio, o Controle Interno é
algo muito mais amplo, o que fazendo é auditar rotinas, procedimentos e
processos e depois emitir pareceres para a reitoria, para 0 0rgdo
responsavel pelo processo ou atividade, para o Conselho de Curadores e
por Ultimo para a CGU. (E1).

Quando questionados quanto a interacdo entre 6rgdo de Controle Interno e a
reitoria de sua instituicdo, verificou-se que ainda hd um longo caminho a ser
percorrido. N&o existe uma atuacdo de forma integrada, o que s6 acontece em
poucas excecdes, apesar da consciéncia da importancia da atuacao do 6rgdo para
toda a instituicdo. Entre as acdes destacadas, encontra-se, por exemplo, evitar
possiveis danos ao erario e ao patriménio publico, auxilio e orientagdo aos gestores
para a ndo pratica de atos ilegais ou antiecondbmicos e a ndo infracdo de

inconformidades.

Contudo ressaltou-se um “desvio de funcdo” quanto as atividades de
orientagdo, pois em determinados momentos, o numero de pareceres emitidos é
muito acima do indicado, correndo-se o risco em desvirtuar o trabalho que deveria
ser de auditaria de processos, quando o trabalho de emitir pareceres, em tese, € da

procuradoria.

E notdrio que a criacdo do 6rgdo de Controle Interno nesta implantagéo se
deu devido a determinacdo legal, fato comprovado na resposta a questdo: Para
VOCE, 0 que ensejou 0 processo de controle nesta instituicdo? Resposta: Por que o
decreto pediu. Se ndo fosse o decreto néo teria sido criado (E1).

Mesmo n&o estando no setor a época da criagdo do Orgao, o responsavel

pela Coordenadoria de Controle Interno da UFBA, acredita que houve alguma
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orientacao por parte de alguma instancia superior, a exemplo de algum Tribunal, no
sentido da necessidade de criagdo do Controle Interno na Instituicdo. Em sua
opinido, ndo houve um iniciativa interna espontanea da IFE no sentido de criacdo do
orgao.

Pode-se verificar a existéncia de uma relacdo direta entre a crescente
expectativa da sociedade por uma gestdo publica mais transparente e a
necessidade da criacdo de 6rgdo de acompanhamento dos atos praticados em
nome da coisa publica e responsabilizacdo dos seus gestores. Assim comenta um

entrevistado:

Esta havendo uma maior mobilizacéo da sociedade, o que acaba exigindo a
criacdo desse tipo de 6rgdo para dar mais transparéncia aos processos.
Como as pessoas ndo tém competéncia técnica para o acompanhamento
dos processos, acabam tendo acesso ao produto do trabalho destes érgéaos,
ai se tem material probatorio para provar que houve o ato ilicito (E1).

Contudo, nas respostas obtidas na UFBA, ndo se encontrou relacédo direta
entre as Reformas Administrativas, em especial a Reforma Gerencial implantada
pelo MARE em 1995 e a determinacdo legal da criagdo dos Orgdos de Controle
interno, encontrada no Decreto 3.591/00. Contudo, foi ressaltado que a partir da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, houve uma melhor definicdo das
formas e atribuicbes dos controles além do fortalecimento da necessidade de
implantacéo e atuagdo desses 6rgaos.

N&o gosto de discutir sobre isso. Acho que tem muita demagogia. O
controle na Administracdo Publica existe desde o inicio do século, ai vem a
reforma do MARE e coloca como algo novo. Se vocé pensar um pouco vai
ver que a Burocracia ja falava da utilizagéo do controle. E uma repaginacao.
Agora, depois da Constituicdo de 88, houve uma melhor definicdo dos
controles e um fortalecimento da sua atuagéo. (E1).

Pelo exposto acima, verificou-se que a criacdo do 6rgdo ndo se deu por
iniciativa da gestdo da IES, comprovando o achado, verificou-se que a época da
criacdo do O6rgado nao houve um esforco deliberado da instituicdo para a formacao
dos servidores que assumiriam as atividades relacionadas ao Controle Interno. A

totalidade das respostas, encontrou-se “em raras excegoes”.

Pelo achados nédo se observou subordinacdo do Controle Interno em relacao
a Reitoria da Universidade. Sendo assim definida a relacdo entre o Controle Interno

e a Reitoria por E1:

Nés funcionamos como um Orgdo de assessoramento. Funciona assim
(desenha um esquema — ver abaixo ), damos os subsidios para o conselho
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acompanhar o desenvolvimento das atividades. Mas também orientamos a
reitoria e os demais érgéos. (E1).

Figura 4 — Organograma sugestivo da UFBA

REITORIA @

———————————————— Cood. CI

Fonte: Elaboracéo propria
Nota: Figura elaborada a partir de rascunho feito pelo entrevistado, apresentando a
relacdo do 6rgdo com a Reitoria e o Conselho Superior da Universidade.
Percebeu-se que néo existe uma padronizacdo de procedimento das
atividades desenvolvidas pelo 6rgdo. Nao existe qualquer manual ou procedimento a
fim de orientar as acdes desenvolvidas pelos servidores. Demonstrando um contra-
senso entre 0 esperado pelos érgdos aos quais estdo submetidos as acbes do
controle interno e suas proprias atitudes. Nesse sentido comenta E1:

O 6rgao deveria criar os seus proprios manuais e depois ser aprovado pelo
Conselho, mas provavelmente ndo teria competéncia técnica para isso.
(rsrsrsrsrsrs). Engracado, a gente cobra tanto dos outros e ndo temos os
nossos. Poxa, vocé estd me colocando em uma situacao dificil heim [...]
(brinca) (E1).

Mesmo nédo existindo uma estratégia definida para a formacao e atuacédo dos
servidores quanto ao escopo dos trabalhos e legislacdo pertinente, a maioria das
respostas esta direcionada para que o conhecimento que possuem, e atendem de
maneira satisfatoria ou plena as necessidades de trabalho do 6rgdo. A atualizacéo
se da de maneira espontanea de cada servidor, por meio de acompanhamento de
sites oficiais e trocas de informagfes. Quando questionados sobre a possibilidade
de estar se trabalhando com uma legislacdo desatualizada, pela falta de
organizacdo de um meio de acompanhamento das mudancas das legislacdes, foi

respondido que existe esta possibilidade.

N&o foi observado na andlise, um esfor¢co da Instituicdo no sentido de um
continuo aperfeicoamento dos servidores ligados ao 6rgao analisado. Para a maioria
dos questionados essa preocupacao so € vista em poucos ou raros momentos. Além
de ndo haver a preocupacao da gestéo, para a criagdo de um ambiente propicio ao
desenvolvimento das atividades do 6rgéo.
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Os questionarios indicaram ainda ndao haver um senso de responsabilidade
pelas atividades desenvolvidas, apesar da importancia que elas possuem. Quando
guestionados, “Os servidores do 6rgdo, por saberem da importancia do seu
desempenho nas atividades do Orgdo, atuam de modo eficaz buscando o
envolvimento dos colegas?”’, obteve-se 0 seguinte resultado: metade dos
questionados respondeu que sé acontecem em poucos casos, enquanto as outras
respostas foram no sentido de que acontece de maneira nao efetiva, demonstrando

uma fala de consenso.

Como facilitador para o desenvolvimento dos trabalhos, nesta instituigéo, foi
ressaltado o bom relacionamento do 6rgdo com a CGU. J& os principais
dificultadores estdo relacionados com numero de servidores disponiveis no setor,
falta de equipamentos, matérias, ou seja, um aparato apropriado ao

desenvolvimento das atividades do setor. Assim desabafa o Coordenador do 6rgéo:

Falta de estrutura e de matérias. Olha s6 a nossa sala. Olhe essa mesa,
ndo tem espaco para mais nada. Falta gente [...] Pela determinacdo do
FONAI*, a nossa estrutura deveria ser composta por dez auditores e hoje
s6 somos quatro. Eu como coordenador e mais trés auditores. Falta
capacitacdo, além de que a rotatividade € muito grande. Toda vez que
temos um servidor pronto, ele passa em outro concurso e vai embora, por
gue os salérios ai fora sdo mais atrativos [...] ai temos que comecar tudo de
novo (E1).

Os resultados indicam a necessidade de continuidade do 6rgéo, ainda que
somente para cumprir uma determinacéo legal como ressalta E1: “Enquanto houver
uma legislacéo indicando a necessidade sim. Quando questionado se seria esse 0

anico motivo, ele respondeu: Sim. Ninguém gosta de ser vigiado. Vocé gosta?”

Um fato observado € que o 6rgdo de controle interno ainda possui um
esteredtipo de que sua funcéo é de ser o vigia. O que nao deixa de ser. Contudo &
preciso encontrar meios que desmitifiguem essa imagem, para que todos,
servidores, gestores e sociedade entendam de fato qual é o papel desse 6rgado que
€ muito mais que apenas fiscalizacdo, mas também de apoio, assessoramento e
consultoria, em busca de resultados alcancados de forma eficiente e com

efetividade.

Vale registrar que além da obtencdo de dados, que serviriam de
fundamentag&o para uma pesquisa maior, observou-se que o trabalho de pesquisa

na Coordenadoria de Controle Interno da UFBA, pode proporcionar aos

* Férum Nacional dos Auditores Internos das Instituicdes ligadas ao Ministério da Educacéo (MEC).
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questionados e entrevistado uma reflexdo sobre a forma de atuagdo do 6rgéo e o
desenvolvimento das suas atividades. Prova disso é o depoimento expresso por E1.:

Poxa, vocé colocou um ‘bucado’ de questionamentos em minha cabeca.
Fiquei com duvida de muita coisa. Vou ter que repensar um ‘bucado’ de
coisa que a gente anda fazendo [...] afinal quem tem teto de vidro ‘né’ [...]
rsrsrsrs. (E1).

3.2 O SETOR DE CONTROLE INTERNO DA UNIVERSIDADE FEDERAL DO
RECONCAVO DA BAHIA (UFRB)

Em 1° de novembro de 1859, o Imperial Instituto Baiano de Agricultura (IIBA)
foi criado pelo Imperador Dom Pedro Il, no municipio de Sdo Francisco do Conde na
localidade de Sé&o Bento das Lages. Esta passaria por algumas transformacdes e
em 1911 é transformada em Escola de Agronomia da Bahia. Em 1968 a escola
passa a fazer parte da Universidade Federal da Bahia, sob o nome de Escola de
Agronomia da UFBA (UFRB, 2011).

Desde 1822 se discute a criagdo de uma universidade no Recbéncavo baiano,
mas a discussdo sO seria retomada a partir do ano 2002, pelo professor Naomar
Monteiro de Almeida Filho, entdo Reitor da UFBA. A Universidade Federal do
Reconcavo da Bahia (UFRB) foi criada a partir da Lei n°. 11.151, de 29 de julho de
2005 que dispde sobre o desmembramento da Universidade Federal da Bahia —
(UFBA) a fim de criar a nova universidade tendo iniciado suas atividades em 03 de
julho de 2006 (UFRB, 2011).

A UFRB, com natureza juridica de autarquia, vinculada ao Ministério da
Educacdo (MEC), tem por objetivo ministrar ensino superior, desenvolver pesquisa
nas diversas areas do conhecimento e promover a extensao universitaria. Com sede
na cidade de Cruz das Almas, sobre a reitoria do Professor Dr. Paulo Gabriel
Soledade Nacif, a Universidade possui unidades nas cidades de Cruz das Almas,
Santo Antonio de Jesus, Cachoeira e Amargosa todas no Recdncavo do Estado,
com cursos nas areas de Ciéncias Agrarias, Ambientais e Bioldgicas, Ciéncias
Exatas e Tecnologicas, Formacgdo de Professores, Artes, Humanidades, Letras e
Ciéncias da Saude. Além dos cursos de Graduacdo, a instituicbes oferece ainda
cursos de Mestrado e Doutorado (UFRB, 2011).

Como missao a Universidade Federal do Recdncavo da Bahia (UFRB) possui,

Exercer de forma integrada e com qualidade as atividades de ensino,
pesquisa e extensdo, com vistas a promoc¢do do desenvolvimento das
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ciéncias, letras e artes e a formagdo de cidadaos com visdo técnica,
cientifica e humanistica e valorizagdo das culturas locais e dos aspectos

especificos e essenciais do ambiente fisico e antropolégico. (UFRB, 2011).
O orcamento da UFRB comparado com o da UFBA é cerca de 12% do seu
total, girando em torno de R$ 125 milhdes. Mesmo com a discrepancia de valores,
justificada pela diferenca proporcional em estrutura, gastos e numero de alunos, a
soma em questao constitui-se em um expressivo valor. E por se tratar de recursos
publicos, reforca ainda mais a necessidade de constante vigilancia. Abaixo, um

resumo dos numeros relativos ao orcamento de 2010.

Tabela 3 — Orcamento anual da UFRB - 2010

Cddigo Programa de Orcamento Valor Valor pago* % de rec. % de rec.
Governo Atual* Liguidado* liguidados pagos
Total - | 124.139.043,00 | 61.705.611,62 | 61.660.096,16 49,71 % 49,67 %
0089 Previdéncia de 781.870,00 546.707,02 546.707,02 69,92 % 69,92 %
Inativos e

Pensionistas da

Unido
0750  Apoio Administrativo 5.815.651,00 4.139.387,47  4.139.387,47 71,18 % 71,18 %
1067  Gestéo da Politica de 214.299,00 75.796,62 74.876,62 35,37 % 34,94 %
Educacéo
1073 Brasil Universitario 116.859.121,00 56.888.796,20 56.846.015,73 48,68 % 48,64 %
1375 Desenvolvimento do 125.202,00 33.040,86 31.225,87 26,39 % 24,94 %

Ensino da Pés-
Graduacéo e da
Pesquisa Cientifica
1448 Qualidade na Escola 342.900,00 21.883,45 21.883,45 6,38 % 6,38 %

Controladoria Geral da Unido (CGU). Transparéncia Publica (BRASIL, 2011).
Notas: * Valores expressos em reais.
Dados atualizados até 30 de setembro de 2010.

Na UFRB o setor analisado denomina-se Auditoria Interna sendo composto
por seis servidores efetivos. Nesta amostra obteve-se 100% de participacdo. Dos
participantes, um era o responsavel pelo setor sendo este submetido a uma
entrevista semi-estruturada. Os outros cinco responderam aos questionarios que

resultaram nas conclusdes ao longo do texto.

Logo no inicio da entrevista, percebeu-se ndo haver uma unanimidade quanto
a nomenclatura e atribuicbes dos Controles Internos entre as Instituicdes de Ensino
Superior vinculadas ao Poder Executivo Federal no Estado da Bahia. Enquanto que
a visdo que se tem do Controle Interno na UFBA €& de um o6rgdo amplo com
atribuicbes de ouvidoria, corregedoria além das atividades de auditoria interno, na
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visdo do responsavel pelo setor da UFRB os controles devem ser desenvolvidos por

todos, ndo sendo responsabilidade apenas de um setor, sendo atividade-fim do setor

analisado a auditoria interna dos processos da instituicao.

A Auditoria Interna faz parte do Sistema de Controle Interno da CGU, para
verificar se os controles internos de cada érgao, como as coordenadorias ou
pro — reitorias, estdo sendo desenvolvidos da forma correta [...] cada um
precisa ter seus meios de controle para acompanhar o desenvolvimento dos
seus trabalhos, e entdo auditamos seus procedimentos e controles. Na
verdade a Auditoria Interna avalia os controles primarios. E preciso entender
que o controle é funcdo de todo mundo. N6s daqui da auditéria temos
controle interno, que sera auditado pelos 6rgéos superiores. (E2).

Percebeu-se pelos achados que o 6rgao responsavel pelo Controle Interno da

UFRB ja superou a fase de implantacdo, estando, na opinido de E2, em fase de

amadurecimento.

Aqui a implantacdo j4 esta superada, estamos desenvolvendo esse
processo ha trés anos, agora estamos em fase de amadurecimento.
Estamos bem a frente de outras instituicbes. Quando iniciamos os trabalhos
aqui fomos na UFBA, e no primeiro ano acabamos seguindo aquela regra,
nada se cria, tudo se recria. Mas depois, fomos vendo que deveriamos fazer
diferente, fazer algo mais. Vimos que em geral ha muito pouca técnica, néo
ha foco na atuacao [...] Uma vez fomos fazer um curso, que deveria ser de
introducdo, e tinha muita gente antiga que ndo sabia conhecimentos
primarios, ndo ha uma capacitacao efetiva. E o caso da UFBA talvez seja o
mais critico, olha o tamanho da UFBA e olha o nosso tamanho, eles néo
tém estrutura nenhuma. Enquanto minha equipe sou eu e mais cinco, a
UFBA no todo séo trés pessoas por que o Wagner esta afastado. E sem
falar da sala que é muito menor que a nossa. Nossa sorte € que Nnosso
gestor, entende o0 nosso papel de apoio a gestdo, que é de parceria. E
sempre que pode ele, acaba dando o que a gente pede. (E2).

As respostas indicaram haver uma adequacao, ainda que nédo de forma plena,

do 6rgao com a legislacéo pertinente. E na maioria das respostas, ha uma atuacao

integrada entre o 6rgdo e a gestdo da institui¢ao.

N&o observou-se na UFRB relacdo de subordinacdo entre o 6rgdo analisado

em relacdo a Reitoria. Quando interrogado sobre a existéncia de subordinacéo

obteve-se a seguinte resposta da pessoa responsavel pelo 6rgao:

Administrativamente € ao reitor, por que precisamos de cargos, mas
hierarquicamente somos subordinados ao Conselho Superior. Esse é outro
problema que vejo em outros lugares. Como é que a auditoria pode estar
subordinada ao gestor? Nao se tem como fazer auditoria sem
independéncia, € um absurdo. Vejo colegas que ficam de pés e maos
atados, numa ‘sinuca de bico’. Seria co-gestdo, nesses casos nao podemos
dizer que existe auditoria. (E2).

Assim com no caso da UFBA, verificou-se uma resisténcia dos demais 6rgaos

e servidores aos trabalhos desenvolvidos pelo Controle Interno, mesmo quando se

ha um trabalho desenvolvido de forma integrada.
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Agora o que dificulta nossos trabalhos aqui € por que as pessoas criam
resisténcia ao desenvolvimento dos nossos trabalhos, que aos poucos tem
mudado. Estamos querendo melhorar ainda mais, ap6s auditarmos uma
unidade marcamos uma reunido para apresentar o relatério da auditoria
com o gestor da unidade, com a pro-reitoria, o auditor e eu. Para nao ficar
parecendo que a responsabilidade é s6 do auditor, queremos mostrar que o
trabalho é da auditoria, entdo assino sempre junto com o auditor para
respaldar seu trabalho. Ai mostramos os problemas encontrados e as
nossas recomendacdes. A unidade tem um tempo para se pronunciar, o que
geralmente ndo ocorre. S6 depois de finalizado o prazo é que emitimos o
relatorio final. Isso tem mostrado a eles que ndo queremos prejudicar
ninguém, mas sim ajudar. (E2).

Para os envolvidos nos trabalhos de Controle Interno na UFRB, hd um
elevado grau de importancia das a¢des desenvolvidas pelo setor para a gestao da
instituicdo, trazendo beneficios para esta, a exemplo do apoio a gestdo. Na opiniao
de E2, as a¢cbBes sO ndo possuem um impacto maior por ainda ndo haver julgamento
da contas da Universidade, sendo assim, ndo ha ainda responsabilizacdo dos
culpados, de forma a levar alguns a acreditar que tudo vai continuar dando em
‘pizza’. Lembrando que mesmo com a evolucdo dos resultados obtidos pelo seu
setor, quanto ao auxilio a gestdo, acredita que ainda ha muito a avancar. Nesse

sentido comenta E2:

Estamos comecando a ver uma mudanga de postura em algumas unidades,
eles estdo nos procurando mais para ter mais orientacdes. Também ja
vemos mudangas na estrutura organizacional, por sugestao nossa ja vemos
gue algumas atividades que ndo eram préprias de alguns setores ja foram
mudadas, e estamos incentivando a utilizacdo de procedimento na
execucao das atividades [...] ja existe uma maior padronizacdo e também
avancos nas normatizacdes. Mas ndo temos indicadores, s6 aqueles que o
TCU pedi, que sdo poucos, era preciso avancar nesse sentido. (E2).

Para a equipe responsavel pelo 6rgéo, a sociedade brasileira passa por um
novo momento no qual se busca uma maior transparéncia e responsabilizacdo mais
severa dos gestores publicos, assim as praticas de Controle Interno constituem-se
em valiosa ferramenta para gestdo proporcionar transparéncia nas acoes
desenvolvidas pela instituicdo. Entretanto, mesmo com 0s avanc¢os, ha opinido de
E2, ainda existe um forte estigma de que o servidor publico ndo trabalha, esta ali
somente para receber o seu salério. Mas o0 mesmo, ndo concorda em todo com essa
visdo, para ele muitos servidores publicos sdo comprometidos e trabalham de forma
efetiva, por isso um dos objetivos do Controle Interno € demonstrar o outro lado da
moeda, mostrando os trabalhos que sdo desenvolvidos de forma eficiente pelo
servidor publico, pela prestacdo de contas a sociedade. O entrevistado lembra ainda

gue os resultados poderiam ser ainda melhores, se houvesse uma maior
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participacédo da sociedade no acompanhamento das atividades desenvolvidas pelos
agentes publicos.

Quando questionado sobre os motivos que ensejaram a criacdo do controle
na administracao publica, a resposta indicou o alto nivel de corrup¢édo como principal
causa. Contudo quando questionado sobre a relacdo existente entre o Controle
Publico e as Reformas Administrativas, identificou-se também as tentativas
reiteradas ao longo do Século XX dos governos em tentar impregnar uma cara nova
a gestao publica, pela énfase no controle na tentativa de diminuir o problema de
séculos da corrupgdo, mas também como meio para auferir resultados e de

acompanhar a eficiéncia nos processos.

A implantacédo do Controle Interno na UFRB n&o se deu imediatamente apos
a determinacéo legal devido a criagcdo da Instituicdo ter acontecido somente em
2005 com inicio de suas atividades no ano seguinte. Verificou-se ainda que a
criagdo do 6rgdo ndo foi uma decisdo interna da IFE, pois a motivacdo para a

criacao foi a recomendacao da CGU apoés a Auditoria de Gestdo do Ano de 2006.

Infelizmente, verificou que na UFRB, assim como na UFBA, ndo ha manuais
ou roteiros para os procedimentos realizados pelo 6rgdo investigado. A tentativa
mais proxima de padronizacdo se da pela utilizacdo de check list emprestados da
CGU do Estado de Sao Paulo e outros criados durante os FONAIs, conforme
informado por E2. Existindo apenas o projeto de criacdo tanto do regimento quanto

do manual de procedimentos do setor.

Interessante verificar que na opinido do grupo existe uma real preocupacgao
do Gestor da InstituicAo com a formacédo do grupo atuante naquele setor. Outro
ponto a destacar é o profissionalismo com o qual o grupo trabalha, possibilitando a

execucao de tarefas por grupos.

O gostoso daqui é que realmente conseguimos trabalhar em equipe, todos
conseguem participar na elaboracdo de um relatorio. Ai um fala que néo
concorda com isso, o0 outro fala que o texto ta pesado aqui ou ali, e acaba
gue nao existe personificacdo do trabalho, o trabalho é realmente a equipe.
(E2).

O responsavel pelo setor nos informou que a estratégia utilizada para que a
equipe se mantenha atualizada quanto ao escopo do Controle Interno, segue um
planejamento anual, ou seja, quando a elaboracdo do Plano Anual das Atividades de
Auditoria Interna (PAINT) 8% das horas efetivamente trabalhadas sao destinadas a
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capacitacdo dos servidores, conforme previsdo do TCU. Além do acompanhamento
diario do Ementario de Gestdo Publica'® de criacdo do Paulo Graziotin e frequéncia
em cursos de extensdo. O entrevistado lembra ainda que as frequentes visitas aos
sites da CGU e TCU sao excelentes momentos para aquisicio de novos

conhecimentos.

Para a maioria do grupo existe ainda uma intensa colaboracdo da CGU para a
formacdo dos grupos responsaveis pelo Controle Interno. Mas para E2 o principal
facilitador para que a equipe permanecer atualizada € a troca de informacdes no
grupo e a disponibilidade dos colegas em contribuir para a formagdo um dos outros,
destacando ainda a importancia dos encontros do FONAI para a formacéo,

capacitacao e discussao dos assuntos relativos ao Controle Interno.

Apesar do exposto acima, encontrou-se um quadro conflitante, pois quando
questionados sobre o nivel de conhecimento da base legal para o desenvolvimento
das atividades de Controle Interno, como o art. 74 da Constituicdo Federal, o
Decreto n°. 3.591/00 e a Lei n°. 10.180/01, mais da metade dos pesquisados na
UFRB, informaram ndo conhecer plenamente, mostrando que apesar do esforgo
empregado para a formacéo dos servidores responsaveis pelo Cl, ainda existe uma
grande lacuna a ser preenchida, mesmo que para a grande maioria exista um

programa continuo e de qualidade para a capacitacdo dos profissionais da area.

No caso da UFRB, pelo grau de amadurecimento do setor, as principais

dificuldades citadas foram a cultura organizacional e 0 comportamento das pessoas.

[...] as pessoas precisam rever sua postura quando ndo ética no
desenvolvimento das suas atividades, € preciso que o préprio servidor crie
interesse pelos resultados, lembrando que a eficiéncia e a eficacia sao
prioridades. (E2).

Os facilitadores destacados foram a visdo do gestor sobre a importancia do
trabalho do o6rgdo e sua disponibilidade em criar um ambiente propicio ao
desenvolvimento das atividades do oOrgdo, por entender a importancia das
informacdes ali produzidas. Outro facilitador citado € o desenvolvimento dos
trabalhos do setor em equipe e a atuacao de forma eficaz do envolvidos no trabalho.

A opinidao do grupo é de que ha necessidade de continuacédo do 6rgao. Abaixo

a justificativa de E2 para a continuidade do 6rgéao:

!> Criado pelo Paulo Graziotin, o site disponibiliza diariamente as principais noticias e informacdes
disponiveis no Diario Oficial.(Fonte: Respostas obtidas nos questionarios).
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Eu acho que poderia dizer que somos uma ferramenta de gestdo, que as
unidades podem se utilizar dos nossos servicos, e se eles atenderem 100%
das nossas recomendacdes, o gestor teria uma gestdo muito mais tranquila.
Eu brinco com o Reitor e digo que somos o seu ‘terceiro olho’ [...] o
problema é que nem sempre existe uma efetivacdo das nossas
recomendac@es. O que a gente busca é uma gestao eficiente, eficaz no uso
dos recursos publicos. Na verdade é a utilizacdo dos E’s, por que nao falei
de economicidade e efetividade. E nem sempre eles pensam antes de agir,
€ preciso refletir sobre a responsabilidade dos nossos atos, que podem
gerar repercussdes negativas. (E2).

3.3 O SETOR DE CONTROLE INTERNO DO INSTITUTO FEDERAL DA BAHIA
(IFBA)

Os Institutos Federais de Educacao, Ciéncia e Tecnologia, foram criados a
partir dos antigos Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica (CEFETS), Escolas
Agrotécnicas Federais e Escolas Técnicas vinculadas as universidades, compondo a
Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnologica, tendo como
finalidade “a oferta de educacédo profissional e tecnoldgica para formar e qualificar
cidadaos com vistas na atuacgéao profissional nos diversos setores da economia, com
énfase no desenvolvimento socioeconémico local, regional e nacional’. Entre as

principais mudancas destacam-se:

a) Os Institutos Federais exercerdo o papel de instituicoes creditadoras e
certificadoras de competéncias profissionais, estando aptos a registrar

diplomas dos cursos oferecidos.

b) Os Institutos Federais tém autonomia para criar e extinguir cursos, nos

limites de sua area de atuacao territorial.

c) Os Institutos Federais sdo equiparados as universidades federais
guanto a regulacdo, avaliacdo e supervisdao das instituicbes e dos

cursos de educacéao superior (IFBA, 2011).

O Instituto Federal de Educacédo, Ciéncia e Tecnologia da Bahia (IFBA),
criado pela Lei n° 11.892/08 é resultado das mudancas promovidas no antigo
Centro Federal de Educacdo Tecnoldgica da Bahia (CEFET-BA). A Lei que o
instituiu o IFBA estabelece que este possua natureza juridica de autarquia,
detentoras de autonomia administrativa, patrimonial, financeira, didatico-pedagdgica
e disciplinar, sendo uma instituicAo de educacgdo superior, basica e profissional,

pluricurricular e multicampi (IFBA, 2011).
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Apesar de possuir uma tradicdo centenaria no ensino técnico-
profissionalizante, hd mais de uma década o Instituto vem também oferecendo o
ensino superior. Podendo ser comparada as universidades, possui, contudo, uma
estrutura mais ampla, oferecendo desde a formacéao basica, cursos de nivel médio, e

também graduacéo e pdés-graduacédo (IFBA, 2010).

Sob a reitoria da Professora Dr? Aurina Santana, o Instituto esta sediado na
capital do Estado da Bahia. O IFBA possui nove campi: Salvador, Barreiras,
Camacari, Eunapolis, Porto Seguro, Santo Amaro, Simdes Filho, Valenca e Vitoria
da Conquista, com dois Nucleos Avancados em Dias D’Avila e Brumado além de
possuir um Plano de Expansao do Governo Federal, de mais 9 campi, nas cidades
de: Bom Jesus da Lapa, Feira de Santana, llhéus, Irecé, Jacobina, Jequié, Paulo
Afonso e Seabra. Aléem do ensino técnico e de graduacdo, o Instituto possui cursos

de po6s-graduacédo e extensao (IFBA, 2011).

Sua missao é: “Promover a formacao do cidad&o historico-critico, oferecendo
ensino, pesquisa e extensdao com qualidade socialmente referenciada, objetivando o

desenvolvimento sustentavel do pais.” (IFBA, 2011).

Abaixo, alguns nameros relativos seu orgamento referente ao ano de 2009:

Tabela 4 — Orcamento anual do IFBA — 2009 (continua)
Cddigo Programa de Orcamento Atual* Valor Liguidado* Valor pago* % de rec. liquidados % de
Governo rec.
pagos
Total - 122.747.709,00 119.602.507,57 116.526.971,33 97,44 % | 94,93 %
0089 Previdéncia de 19.261.141,00 19.018.387,35 19.018.387,35 98,74 % 98,74 %
Inativos e

Pensionistas da

Unido
0750 Apoio Administrativo 5.621.157,00 5.579.546,04 4.748.157,24 99,26 % 84,47 %
0901 Operagoes 82.721,00 82.720,09 82.720,09 100,00 % 100,00 %
Especiais:

Cumprimento de
Sentencas Judiciais

1061 Brasil Escolarizado 2.762.950,00 2.751.599,77 2.583.495,57 99,59 % 93,50 %
1062 Desenvolvimento da 12.051.267,00 10.085.609,39 8.237.125,60 83,69 % 68,35 %
Educacao

Profissional e

Tecnolégica
1067 Gestéo da Politica 200.000,00 134.614,50 60.297,00 67,31 % 30,15 %
de Educacéo
1073 Brasil Universitario 82.628.473,00 81.822.204,33 81.723.348,05 99,02 % 98,90 %
1375 Desenvolvimento do 140.000,00 127.826,10 73.440,43 91,30 % 52,46 %

Ensino da Pos-
Graduagéo e da
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Cddigo Programa de Orcamento Atual* Valor Liguidado* Valor pago* % de rec. liguidados

Governo

Total - 122.747.709,00 119.602.507,57 116.526.971,33 97,44 %

Pesquisa Cientifica

Controladoria Geral da Unido (CGU). Transparéncia Publica (BRASIL, 2011).
Notas: * Valores expressos em reais.
Dados atualizados até 30 de novembro de 2010.

Nessa instituicdo, o 0Orgao investigado denomina-se Coordenacdo de
Auditoria Interna, o setor € composto por 02 (dois) servidores efetivos e 01 (um)
estagiario. Nesta amostra obteve-se 100% de participacdo. Dos participantes, um
era 0 responsavel pelo setor sendo este submetido a uma entrevista semi-
estruturada e os outros dois responderdao aos questionarios que permitiram algumas

conclusoes.

Logo no inicio da entrevista com E3 pdde-se perceber uma resisténcia quanto
a participacdo na pesquisa, pois antes mesmos de fazermos a apresentacao dos
objetivos dos trabalho, foi colocada a seguinte observacéo: “[...] os dados tratados
aqui sao sigilosos, ndo podemos divulgar, ainda mas para uma pessoa de fora da
instituicdo”, entdo I|he foi explicado que se buscava dados referente a
procedimentos, rotinas, conhecimento, ndo sendo necessario o fornecimento de
qualquer dados especifico a processos auditados. Mesmo apos a explicacéo
persistiu-se um forte receio em responder as possiveis questdes. A seguir trecho de

uma das suas colocagdes iniciais.

[...] sou muito nova aqui na fungédo, trabalhei muitos anos no RH, até que
me fizeram o convite para assumir a Auditoria Interna e aceitei. Mas ainda
estou aprendendo, tomando conhecimento como as coisas funcionam.
Posso ndo saber te responder as suas questfes [...] Vocé vai publicar o que
eu falo? [...] (E3).

Apesar da resisténcia percebida, foi possivel constatar algumas situacdes. Na
opinido de E3, Auditoria Interna tem o mesmo significado de Controle Interno,
confirmando a ndo existéncia de um consenso quanto a nomenclatura e escopo dos
orgaos que deveriam desenvolver as atividades de Controle Interno, entre as

instituicdes analisadas.

As respostas indicaram que ainda que recente o O6rgdo busca atender a
legislacdo, contudo, foi ressaltado que pela complexidade e amplitude dificulta em
certo grau o0 seu acompanhamento. Outra dificuldade citada foi a néo

conscientizacéo dos servidores da instituicdo quanto a necessidade dos trabalhos do
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orgdo. Entretanto, na opinido de E3, o setor vem desenvolvendo um bom trabalho ao
relatar que os relatérios apresentados a CGU tém recebido elogios.

E consenso para os participantes desta amostra que o trabalho desenvolvido
pelo setor impacta de forma positiva a gestdo da Instituicdo, além de ser uma
tendéncia sua melhor utilizacdo pelos beneficios que estes podem proporcionar a
gestado. A respeito deste ponto comenta E3:

Somos um érgdo de assessoramento, que contribui e da recomendacdes
para que as coisas sejam feitas da forma correta. A gente trabalha em
parceria com 0s o6rgdos para atender as determinagbes do Controle
Externo. NoOs acabamos sendo a ponte para que o0s objetivos sejam
alcancados. (E3).

Quando questionado a respeito de uma possivel subordinacdo do setor em
relacdo a Reitoria, foi negado. O que existiria seria apenas uma vinculagdo com
independéncia técnica. Contudo, pelo conjunto de observacfes feitas, infere-se a
nao total independéncia do setor, principalmente por ndo existir uma clara definicao
da posicdo do setor no organograma da Instituicdo, uma vez que este ainda nao
existe, mas principalmente pelas observacgfes feitas que deixam transparecer um

temor em falar sobre o 6rgado quanto tanto sobre a gestao institucional.

Sobre a possibilidade de o Controle Interno constitui-se em ferramenta para
que a gestdo proporcione transparéncias as suas ag¢des, foi unanime sua aceitacao.

Abaixo um comentario sobre a questao:

Nés vivemos em uma sociedade que possui a cultura da corrupcéo e todo
mundo sabe que ainda impera a impunidade. Mas estamos vendo também
uma maior conscientizacdo da sociedade, tendo uma maior preocupacao,
mais ansiosa e angustiada, dai surge um clamor para que as coisas
mudem. Estamos buscando maior transparéncia, queremos saber como é
gasto o dinheiro publico. Ai é preciso se controlar o servidor publico. (E3).

Sendo para o entrevistado, acima citado, a corrupgdo a motivacao primeira
para a necessidade de controle na Administracdo Publica. Dai a necessidade de se
criar mecanismos que tentassem oferecer ao cidaddo ‘uma certa seguranca’ no

desenvolvimento dos atos publicos.

Quanto a motivacdo e o momento de criacdo do 6rgdo naquela instituicdo
tanto o entrevistado, quantos 0s questionados nao souberam responder,
provavelmente pela equipe ser muito recente na atuacdo daquele 6rgéo, o integrante
mais velho da equipe possui apenas 1 ano e 8 meses, enquanto os demais possuem

menos de 1 ano de servicos no 6rgao.
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Assim como nas instituicbes anteriormente ndo existe manuais ou roteiros
gue padronizem as atividades desenvolvidas pelo 6rgédo, existindo apenas a
utilizacéo de alguns check lists para orientacdo das atividades. O PAINT também foi
citado como forma de programacao das atividades a serem desenvolvidas ao longo
de cada ano. Quando questionado se existe a perspectiva de criagdo de manuais ou
similares, a resposta foi positiva, lembrando inclusive da necessidade de uma
ambiente no site para divulgacdo das informacdes, mas que nado existia prazo, pelo

volume de atividades a serem realizadas e pela falta de mao de obra.

Para o responsavel pelo setor o fator humano é de alta relevancia para o
setor, tanto aqueles que desenvolvem as atividades de controle, bem como aqueles

que sofrem o controle.

Ah é prioritario, o setor € muito frio, enfrentamos muita resisténcia das
pessoas, somos mal vistos. Por isso que sempre falo que precisamos
desenvolver alguns semindrios ou palestras, aqui mesmo na instituicdo para
mostra um lado da Auditoria que as pessoas ndo conhecem. Acgdes
pedagbgicas mesmo, para tornar o setor mais humano e quem sabe
conseguir algumas parcerias. Eles precisam entender que o nosso trabalho
€ uma ferramenta de gestdo, que vai auxiliar a administracdo. O papel da
Auditoria Interna ndo é prejudicar ninguém, € prevenir erros, é deixar as
coisas dentro da conformidade. Pra vocé ter ideia, quando agente pede uma
informacéo, as pessoas acham que podem deixar para depois, que ndo tem
importéncia, ai a gente tem que ficar no pé, dizendo que temos prazos,
sendo chato. Por isso que muita gente ndo quer trabalhar aqui, pois é uma
tarefa espinhosa, é preciso estar motivado para trabalhar aqui. (E3).

Mesmo conscientes da relevancia que o fator humano assume no
desenvolvimento das atividades de controle, percebeu-se que ndo haver uma clara
acdo para o desenvolvimento/aperfeicoamento dos servidores envolvidos no
processo. Contudo, para E3 existe uma preocupacdo da gestdo com o0
desenvolvimento dos servidores: “nds participamos de cursos, encontros, tenho
aprendido muito aqui’. Entretanto, existem apenas ac¢les isoladas objetivando o
aperfeicoamento dos servidores com a participagdo em curso e eventos realizados

pela CGU, pelo TCU e pelo FONAI, em geral.

Em relacdo ao FONAI, o entrevistado fez uma importante observacéao:

[...] sinto a necessidade de existir outros encontros que nao fosse restrito
ao pessoal do MEC [...] Acho que se as pessoas envolvidas nessas
atividades, como por exemplo, da prefeitura ou do governo do estado,
outras instancias em geral pudessem participar desses encontros, teriamos
muita coisa a aprender. Coloquei isso como meta para 0s proximos anos,
fazer um seminario, aqui mesmo na Instituicdo para ndo ficar muito caro,
para que todo mundo possa participar, estado, municipios [...] Acho que
vamos aprender muito com as experiéncias dos outros. (E3).
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Suas respostas indicam ainda, uma satisfatoria interacdo entre o érgao e os
organismos externos, como CGU e TCU, afim de que a atuacédo deste esteja de
acordo com as normas técnicas. Contraditoriamente, quando questionados sobre o
nivel de conhecimento da Legislacdo Base para o desenvolvimento das atividades
de Controle Interno, as respostas mostram que ndo existe um nivel minimo
necessario. Acredita-se que, assim como em situacdes anteriores, o pouco tempo de

servico ser a causa deste quadro.

Ainda em relacdo ao fator humano, nao foi possivel determinar se o grupo
tem consciéncia da importancia do desempenho de forma eficaz para o bom
desenvolvimento dos trabalhos. Também néo foi possivel determinar se existe e

como o trabalho em grupo esta relacionado ao atingimento da finalidade do 6rgéo.

As principais dificuldades citadas referiam-se a questdes vistas também em
outras instituicdes, tais como: a percepg¢ao que os demais servidores da instituicdo
possuem em relacdo ao setor, de este s6 existe para apontar ou erros dos outros; o
namero muito menor que 0 necessario de servidores para o desempenho das
atividades, e por as equipe ndo serem multidisciplinares; além da falta de estrutura,

mobiliario, equipamentos.

[...] sGo as mesmas que os outros controles das outras instituicdes tem.
Falta de uma equipe multidisciplinar, com advogados para analisar os
contratos, engenheiros para vé as obras, contador que possa analisar 0s
contratos de licitagcdes. Ai a gente teria uma olhar diversificado. Ninguém
gue esteja aqui vai saber de tudo. A pessoa ndo vai ter a competéncia
técnica. Falta também estrutura, mobiliario, equipamentos. Veja, 0 nosso
setor se resume a isso aqui (aponta para os lados da sala). Ndo temos
espaco, 0s equipamentos ndo funcionam [...] (E3).

Como facilitador, foi citado a possibilidade de capacitacdo quando da

existéncia de verbas.

Todos concordaram quanto a necessidade de continuidade do 6rgdo. Para
E3, a expanséo de 9 para 13 campi pela qual passa a instituicdo, exige que se dé

mais atencéo a atuacao deste 6rgdo. Assim comenta:

Tem muita gente nova entrando, e essas pessoas ndo tem conhecimento do
setor publico, é preciso a Auditoria Interna acompanhar essas pessoas em
suas atividades. Pela distancia entre os campi, em minha opinido, justificaria
inclusive uma pessoa em cada campus para servir de ponte entre as
unidades e nosso orgdo. (E3).

Justificando ainda, que por existir descentralizacdo financeira e contabil,

reforca ainda mais a necessidade de acompanhamento por parte de seu 6rgao.
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3.4 O CONTROLE INTERNO DO INSTITUTO FEDERAL BAIANO (IFBAIANO)

Por ter sido criado pela mesma legislacdo que o IFBA, ou seja, a Lei n°.
11.892/08, o Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia Baiano (IFBaiano),
oriundo das antigas Escolas Agrotécnicas Federais do estado da Bahia, possui as
mesmas caracteristicas do IFBA quanto a sua estrutura juridica, ofertando educacao

superior, basica e profissionalizante (IFBAIANO, 2011).

Sua reitoria esta situada na cidade de Salvador, sob a gestdo do reitor Pro-
Tempore Professor Sebastidao Edson Moura. O Instituto possui campi nas cidades de
Valenca, Bom Jesus da Lapa, Catu, Guanambi, Itapetinga, Santa Inés, Senhor do
Bonfim, Teixeira de Freitas e Urucuca. Tendo por missdo “Oferecer educacao
profissional de qualidade, publica e gratuita; em todos os niveis e modalidades,
preparando pessoas para o pleno exercicio da cidadania; contribuindo para o
desenvolvimento social e econémico do pais, através de a¢des de ensino, pesquisa
e extensédo.” (IFBAIANO, 2011).

O Instituto Federal Baiano ndo possui suas contas publicadas no Portal da
Transparéncia, assim ndo serd apresentado o orgcamento. Vale ressaltar que o
“Portal da Transparéncia do Governo Federal € uma iniciativa da Controladoria-
Geral da Unido (CGU), lancada em novembro de 2004, para assegurar a boa e
correta aplicacdo dos recursos publicos”. A ndo utilizacdo desta importante
ferramenta de transparéncia da gestao publica impossibilita o acompanhamento da

gestao dos recursos publicos pelo cidaddo (BRASIL, 2011).

Vale observar o que pensa o Governo Brasileiro sobre a necessidade da

transparéncia na gestéo publica:

O Governo brasileiro acredita que a transparéncia € o melhor antidoto
contra corrup¢do, dado que ela é mais um mecanismo indutor de que os
gestores publicos ajam com responsabilidade e permite que a sociedade,
com informacgdes, colabore com o controle das acBes de seus governantes,
no intuito de checar se os recursos publicos estdo sendo usados como
deveriam. (BRASIL, 2011).

Auditoria Interna € a denominacdo dada ao setor composto por 03 (trés)
servidores efetivos. Nesta amostra obteve-se 100% de participacdo. Sendo um dos
participantes, o responsavel pelo setor o qual foi submetido a uma entrevista semi-
estruturada, sendo 0s outros dois submetidos aos questionarios, suas respostas

possibilitaram algumas conclusdes que serdo descritas a seguir.
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Quando questionado a E4 sobre a possivel diferenca entre Controle Interno e
Auditoria Interna, foi respondido que é a mesma coisa, existindo apenas muita
polémica em torno do tema. Seguindo para as questdes especificas da instituicao,
perguntou-se sobre qual o efetivo estagio de implantacdo e atuacdo do Orgao de
Controle Interno no caso desta instituicdo, apdés promulgacdo do Decreto n°.
3.591/00? A resposta foi direta: “Inicial”. Opinido compartilhada pelos demais, as
responderam que apenas em poucos casos ou ainda ndo de maneira satisfatéria de

acordo com a legislagéo pertinente.

Mesmo sendo unanime a opinido que existe impacto positivo das acdes do
controle para a gestédo da instituicdo, ndo ha uma atuacao de forma integrada entre
o setor e a reitoria. Outro ponto verificado é de que nao existe independéncia do
setor, pelo exposto na fala de E4: “A auditoria é subordinada ao Conselho Superior,

no qual o reitor é o presidente” (E4).

Como poderia existir autonomia se este tem que prestar contas a quem ele

deveria acompanhar as agoes?!

Para a equipe responsavel pelo setor do IFBaiano, o controle interno
trabalhado dentro das determinacdes legais, pode se constituir uma ferramenta
valiosa para gestéo da instituicdo proporcionar transparéncia as suas ac¢des, mas no
caso em questdo, a instituicdo ainda tem uma longa caminha para atingir a
expectativa popular de informacéo e transparéncia das acbes desenvolvidas. Nesse

sentido E4 comenta:

A sociedade gostaria de ter mais informacdes, realmente existe a
necessidade de divulgacdo dos resultados dos trabalhos desenvolvidos.
Mas ainda ndo ha. O nosso site ainda precisa melhorar e até existe uma
projeto pra isso, vamos ver né [...] (E4).

Para E4 a motivacdo para a criagdo do controle na Administracdo Publica
foram os principios conhecidos como ‘LIMPE’ **. Mas lembra que a preocupacéo
maior deveria ser com os 3Es: eficiéncia, economicidade e eficacia nos gastos
publicos. E lembra que mesmo sendo a avaliacdo de desempenho uma das énfases
da Reforma Administrativa do MARE, o controle na administracéo tem se restringido

a controle dos gastos publicos. “[...] Somente para verificar a eficiéncia do gasto

6 Abreviacdo para o conjunto dos principios béasicos da Administracdo Publica: Legalidade,
Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.
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publico, pois a questdo da avaliagdo de desempenho ainda é uma falacia, pois
somos nés que avaliamos 0s nossos pares (E4)”.

Quando questionado, vocé acha que a Auditoria Interna ndo tem como avaliar

o desempenho dos gestores da instituicdo? A resposta foi contundente:

“Por diversos motivos, veja sO, somos subordinados ao conselho, onde o
presidente € o reitor que é o0 nosso chefe. Nao tem independéncia e nem autonomia”
(E4).

Para E4, para um efetivo acompanhamento do desempenho dos gestores,

seria preciso que um organismo externo o fizesse.

Quanto ao momento de implantacdo do 6rgdo de controle na Instituicdo,
apenas o entrevistado sobe responder, devido a pouco tempo de servico dos demais
componentes da equipe. Entretanto, se mostrou bastante Iicido e consciente em
suas respostas. E4 afirma que a criagdo do 6rgdo em sua instituicdo se deu por

determinacao superior.

[...] em 98 ap6s o TCU ao analisar uns processos no Campus de
Guanambi, eles indicaram a necessidade da Auditoria Interna, ai eles (os
gestores da instituicdo) pegaram uma pessoa e colocaram na funcdo de
Auditoria Interna. Mas o cargo de Auditor so foi criado depois da publicagao
gue criou os Institutos Federais, que no caso daqui foi a unido das Escolas
Agrotecnicas. E s6 vé a portaria de criagdo. Ai fizeram concurso para o
cargo de Auditor no qual eu passei. Mas tava trabalhando sozinho, s6 agora
gue eles (os outros dois componentes da equipe) foram nomeados. (E4).

Assim como nos demais casos analisados, o controle interno do Instituto
Federal Baiano também né&o possui roteiros ou manuais que pudessem orientar ou
padronizar as atividades do 6rgao. Mais uma vez o PAINT foi citado como orientador

das atividades a serem desenvolvidas.

E o conhecido PAINT o nosso Plano Anual de Atividades de Auditoria
Interna que nos submetemos ao Conselho Superior e a CGU, mas também
desenvolvemos atividade de assessoramento. Tem também a resolucao
gue regulamenta as nossas atividades, que s¢ ira fortalecer o 6rgédo. Foi
aprovado ontem pelo conselho. Vocé chegou na hora que as coisas estdo
comecando a acontecer [...] rsrsrsrsrsrs. (E4).

Vale ressaltar que a pesquisa em campo foi desenvolvida entre
dezembro/2010 e janeiro/2011.

Nas respostas obtidas ficou claro que ndo ha uma estratégia definida para
atualizacdo da equipe do Orgdo, séo realizadas acfes independentes com esse

objetivo, como as consultas aos sites do Ministério Publico, CGU, CONLEGIS,
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Ementario da Gestdo Publica, TCU PUSH, entre outros informativos, além do ja
citado FONAI.

Quanto a colaboracédo entre o setor e a CGU a fim de a atuacdo do 6rgao
esteja de acordos com as normas técnica, ndo se chegou a uma conclusao, pela
contradicdo entre as respostas obtidas. Situacdo semelhante quando buscou
respostas que indicassem o nivel de conhecimento sobre a legislacdo base para o
desenvolvimento das atividades dos controles internos no ambito do Poder

Executivo Federal.

Contudo, foi unanime as opinides de que ndo existe uma preocupacao por
parte dos gestores em criar um ambiente propicio ao bom desenvolvimento das
atividades, apesar da possibilidade de que as informacdes ali produzidas possam

ser Uteis a boa gestéo da instituicao.

Apesar de E4 sinalizar que o fator humano é fundamental ao bom
desenvolvimento das atividades do 6rgado, o conjunto das respostas indicaram que
s6 em poucos casos existe uma real preocupacédo dos servidores com a eficaz no

desenvolvimento das atividades e a busca pelo envolvimento dos colegas.

A resposta obtida ao questionamento sobre os principais fatores dificultadores
foi:
“J& citei um ‘bucado’, mas diria ainda que a mentalidade de que a Auditoria

Interna é um orgao fiscalizador, que sO serve para apontar a irregularidade” (E4).

Ja os facilitadores resumiram-se ao tratamento amistoso entre os servidores
do 6rgdo e os demais setores, além da forma transparente que as SAs (solicitacdes
de auditoria) sdo desenvolvidas.

Apesar das fragilidades encontradas no setor, as resposta obtidas comungam
no sentido de que ha sentido na continuidade do 6érgéo, sendo na opinido de E4
sendo necessario o seu “fortalecimento e expansao em toda a gestdo, caso contrario
estaria correndo na contramao, ai enfraqueceria o Controle Interno na Administracéo

Indireta”.
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3.5 CONSOLIDACOES DOS DADOS NO RECORTE IFES’'S BAIANAS

Figura 5 - indice de Participacdo — Questionarios e Entrevistas
(Consolidado)
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Fonte: Elaboracéo propria (2011).

Figura 6 - Indice de Participacdo - Amostra dos Questionarios
(Consolidado)
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Fonte: Elaboracéo propria (2011).

O universo da pesquisa foi composta por servidores publicos que compdem o
quadro dos oOrgdos responsaveis pelo Controle Interno das quatro instituicdes
investigada (UFBA, UFRB, IFBA e IFBaiano). A pesquisa conseguiu alcancar 94%
de efetiva participacdo. As entrevistas alcancaram 100% do universo proposta,

enquanto que os questionarios alcangaram 92% do universo proposta.

A analise conjunta dos dados obtidos por meio dos dois instrumentos de
pesquisa sobre o recorte dado ao Controle Interno no Ambito do Poder Executivo

Federal permitiu as seguintes observacgoes.
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3.5.1 Das questbes 1, 2 e 3 do questionario e pergu ntas correlatas das
entrevistas

Questdo 1 - O controle interno desta instituicdo funciona efetivamente de
acordo com a legislagéo pertinente.

Figura 7 — Funcionamento efetivo dos controles internos das instituicdes
de acordo com a legislacédo pertinente
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B 4 — acontece ainda que ndo de maneira efetiva ou satisfatoria

@ 5 — acontece plenamente

Fonte: Elaboragéo propria (2011).

Questdo 2 - Ha um trabalho de forma integrada entre o 6rgao de Controle

Interno e a reitoria da Instituicéo.

Figura 8 — Nivel de Integracdo entre os 6rgdos de Controle Interno e suas
reitorias
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B 4 — acontece ainda que ndo de maneira efetiva ou satisfatoria
@ 5 — acontece plenamente

Fonte: Elaboragéo propria (2011).
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Questdo 3 — Importancia das acgdes e dos resultados do Cl para a gestao da

instituicao.

Figura 9 — Nivel de importancia dada as acbes e aos resultados do ClI
pela gestéo da instituicdo
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Fonte: Elaboracéo propria (2011).

As questdes 1, 2 e 3, buscavam dados que pudessem sugerir uma resposta

ao questionamento: “Qual o efetivo estagio da implantacdo do Decreto n°. 3.591, de

6 de setembro 2000 que normatiza o Sistema de Controle Interno do Poder

Executivo Federal, nas IFES no Estado da Bahia, ap6s 10 anos da sua

promulgacao?”.

a)

b)

Na opinido de 55% dos questionados os Controles Internos das
instituicbes analisadas ainda ndo atuam de maneira efetiva ou
satisfatoria de acordo com a legislacdo pertinente e 36% acreditam que

a atuacao se da plenamente de acordo com a legislacéao.

Com relacédo a forma integrada de atuacdo entre 6rgados de controle
interno e reitoria houve uma dissonancia, pois enquanto 36% dos
participantes acreditam que acontece plenamente, outros 37%,

acreditam gque sO acontece em poucos casos.

Quando questionados sobre a importancia das acdes e dos resultados
do CIl para a gestdo das instituicdes, 100% (45% ainda que nédo de
maneira efetiva e 55% de maneira plena) acreditam na contribuicdo do

orgao para a gestao.
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Os dados demonstram que houve a implantacdo do Controle Interno nas
instituicbes analisadas, entretanto ainda h4 um longo caminho a ser percorrido para
que sejam alcancados niveis adequados do tocante ao atendimento da legislacéo.
Pois quando questionados aos entrevistados sobre o efetivo estagio de implantacao

dos 6rgéos, todos responderam no sentido de que estdo em estagio inicial.

O setor € muito novo, é preciso que a gente conheca melhor a legislacao,
pois é muito complexa e ampla. N6és temos muitas dificuldades para
trabalhar, [...] ainda ndo esta internacionalizada a necessidade dos
trabalhos da Auditoria Interna, falta conscientizacéo. (E3).

A excecdao foi o caso da UFRB, em que o entrevistado E2 por acredita que
seu setor ja superou o estdgio de implantacdo, estando agora em uma fase de

amadurecimento.

Quanto a forma integrada de atuacédo entre 6rgdo e reitoria necessita ser
melhor investigada a fim de se ter conclusdes validas, por os dados obtidos se

mostraram conflitante.

E consenso, entretanto, que as acdes desenvolvidas pelo Controle Interno
contribuem para uma melhor gestdo, com destaque a promocéo da transparéncia
das acdes de governo e desenvolvimento de acfes pautadas em procedimento e
regulamentacdes em busca da legalidade dos atos praticados, uma vez que a
questao da responsabilizacdo dos servidores ainda se encontra em fase incipiente.

Retomando Bresser-Pereira (2005), a administracdo publica necessita esta
pautada em principios amplamente aceitos pela sociedade, mas também pelo
organismos internacionais, como do Comité de Especialistas em Administracao
Publica do Conselho Econdmico e Social (Ecosoc) das Nac¢des Unidas, intitulado
Bottom-up Approaches and Methodologies to Develop Foundations and Principles of
Public Administration: The Example of Criteria-Based Organizational Assessment, 0
qual defende a necessidade de torna a transparéncia e a responsabilizacdo, a
participacdo e o pluralismo, subsidiarios da eficiéncia, da eficacia e da equidade,
principios indissociaveis a administracdo publica, sendo o controle interno

mecanismo para essencial ao seu alcance.

Os entrevistados acreditam no impacto das ac¢des do 6rgdo, por constituirem-
se em um Orgdo de assessoramento, emitindo recomendagbes de como a
administracdo deve proceder nos casos em questdo. Foram citados também a

prevencado ao dano do erario e ao patriménio publico, o a auxilio e a orientacdo ao
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gestor para a nao pratica de atos ilegais ou antieconémicos e a nao conformidade,
além do auxilio ao TCU.

Como bem destaca Moreira (2005), a funcdo do Controle Interno é de
acompanhar a execucao dos atos, podendo atuar de forma opinativa ou mesmo
preventiva, mas também de forma corretiva. Desta forma, constitui-se como valiosa

ferramenta para os processos decisorios e de planejamento governamental.

3.5.2 Das questbes 4 e 5 do questionario e pergunta s correlatas das
entrevistas

Questdo 4 — Percebe-se que ao passar dos anos o controle interno tem se
tornado mais necessario pelos beneficios por ele produzido, a exemplo do apoio a

gestao.

Figura 10 — Beneficios proporcionados pelo Cl a gestdo da instituicdo
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@5 — acontece plenamente

Fonte: Elaboracéo propria (2011).

Questao 5 — Diante nas novas expectativas da sociedade, o controle interno
tem se mostrado uma ferramenta valiosa para gestdo da instituicdo na busca pela

transparéncia de suas acoes.

Figura 11 — O CI como ferramenta de gestdo na busca da transparéncia
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O 2 — acontece em raras excegdes

O 3 — acontece em poucos casos

B 4 — acontece ainda que ndo de maneira efetiva ou satisfatoria

@ 5 — acontece plenamente

Fonte: Elaboragéo propria (2011).
As questbes 4 e 5, estavam direcionadas a fornecer informacdes que
possibilitassem entender, na pratica, a relacéo existente entre Reforma do Estado e

o surgimento do Controle Interno na Administracao Publica.

a) 91% (64% plenamente + 27% ainda que n&do plenamente) da amostra,
acredita existir uma demanda crescente pelas atividades do Controle

Interno, pelos beneficios que estas proporcionam a gestao.

b) 91% (36% plenamente + 55% ainda que nao plenamente) dos
guestionados acreditam que o CIl constitui-se em uma valiosa
ferramenta para a efetivagdo da transparéncia na Gestdo Publica, tdo

desejada pela sociedade.

Infere-se que existe uma demanda crescente das atividades de Controle
Interno, principalmente por estas proporcionarem melhores indices de transparéncia
da Gestdo Publica. Nessa perspectiva, vale ressaltar que uma das demandas
criadas pela Reforma Administrativa em especial a de 1995, é a necessidade da
accountability, a qual ndo pode ser alcancada sem o0s niveis minimos de

transparéncia.

Entretanto as opinides divergem sobre os motivos que deflagraram o
processo de controle na administracdo publica. Para E1, foram as determinacgfes
legais. Para E2 foi a propor¢cdo que a corrupcao tomou, opinido compartilhada por
E3. Entretanto, E4, acredita que seu surgimento se deu pela necessidade de se
acompanhar a eficiéncia dos gastos publicos, ressalvando que “a questdo da
avaliacdo de desempenho ainda € uma falacia, pois somos nds que avaliamos 0s

NOSSOosS pares”.
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E1l e E2 compartilham o mesmo ponto de vista, sobre a reforma administrativa
de 1995, para eles, ndo passou de uma repaginagdo das agdes desenvolvidas ao
longo do século XX, na tentativa de dar uma ‘cara nova’ a administracdo publica.
Contudo E1 ressalta que a Constituicdo de 88, trouxe uma melhor definicdo para os

conceitos dos controles, além de um fortalecimento da necessidade de sua atuacéo.

Para os pesquisados, existe um movimento da sociedade pela busca de
melhores indices de transparéncia e por uma maior responsabilizacdo dos gestores
publicos, decorre da maior conscientizacdo da sociedade, com a preocupacgado com
0S gastos publicos e desejo de maior transparéncia dos atos de governo, € 0
Controle Interno pode ajudar nesse sentido. Para E1l, as pessoas ndo tém
competéncia técnica para acompanhar 0s processos e muito do que tomam
conhecimento € o resultado do trabalho do Controle Interno, de forma a ter subsidios
para questionar os atos ilicitos. Para E2, 0o “nosso papel (do Controle Interno) vai
além de auxiliar o gestor, mas também de prestar contas a sociedade”.

Um importante passo nesse sentido tem sido dado pelo governo com o Portal
da Transparéncia. Infelizmente nem todas as instituicbes tem se utilizado dessa
importante ferramenta, como € o caso do Instituto Federal Baiano, que além da nao
publicacdo de suas contas no citado site, também n&o disponibiliza em seu portal
seus relatorios de gestdo. O IFBA apesar de ndo ter seus relatérios de gestéo

publicados, utiliza-se do Portal da Transparéncia para publicar suas contas.

Contudo, a literatura indica uma maior amplitude nas possibilidade que o
controle interno oferece. “Barbosa (2002) ao trazer um posicionamento da INTOSAI
lembra que a utilizacdo do controle interno deve-se se da em termo “controle
gerencial” e ndo apenas “controle interno” no sentido estrito de controles financeiros
e operacionais tradicionais”. Vale destacar que esta visdo defendida pela INTOSAI
do controle interno esta totalmente de acordo, com 0s objetivos pretendidos com a

reforma administrativa de 1995 ou reforma gerencial.

O que se espera que a atuacdo do controle interno € que esse possa
proporcionar o melhor emprego dos recursos, a prevencao e reducao das fraudes,
dos desperdicios e dos abuso abusos, pelo acompanhamento das atividades
desenvolvidas na administracdo publica, mas também meios e informacdes que
possibilitem o alcance da eficacia e eficiéncia das atividades, do fornecimento de

informacgdes a sociedade e o atendimento e conformidade com as leis e normas.



82

3.5.3 Das questbes 6 e 7 do questionario e pergunta s correlatas das
entrevistas

Questdo 6 — A implantacdo do controle interno, nesta IFES, se deu
imediatamente apos a determinacéo legal para a sua implantagcao no ano de 2000.

Figura 12 — Momento de implantacédo do Cl em relacéo a legislacdo que a
determina
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Fonte: Elaboragéo propria (2011).
Questdo 7 — A época da implantacdo houve um esfor¢o deliberado da reitoria
na busca da formacao daqueles que seriam 0s responsaveis pelo 6rgao.

Figura 13 - Nivel de empenho da gestdo na capacitacdo dos
responséveis pelo ClI
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Fonte: Elaboracéo propria (2011).
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As questdes 6 e 7, procuraram desenhar o contexto no qual se desenvolveu a
implantacéo dos 6rgdos de Controle Interno nas quatro instituigoes.

a) 64% dos questionados disseram que nao saberiam responder se a
implantacéo do 6rgdo se deu imediatamente apos a lei que estabelecia

a necessidade de criagao.

b) 46% (28% aconteceu plenamente e 18% ainda que ndo de maneira
efetiva) disseram que houve um esfor¢co deliberado da Reitoria na
formacdo daqueles que seriam responsaveis pelo Orgédo, entretanto
36% optaram por alternativa que va de encontro a preocupacao da
Reitoria com a formagéo dos servidores a época.

As resposta obtidas na questdo 6 ndo permitiram qualquer conclusdo, bem
com as da questdo 7, que mostraram um tanto contraditérias. Se for analisado o
tempo médio de servicos dos servidores atuantes no Cl, sera observado que 60%
possuem menos de 1 ano de atividade. O curto periodo de atuacdo no 6rgéo,
principalmente a época da implantacdo dos 6rgaos pode ser ter sido a causa das

respostas néo conclusivas.

Entretanto, para E1 e E3, apesar de ndo estarem presentes a época da
criagdo dos 6rgaos, ambos acreditam que a criacdo se deu por recomendacao de
alguma instancia superior. E2 relata que a criacdo do 6rgdo em sua instituicdo se
deu apds uma Auditoria de Gestao feita pela CGU em 2006, a qual recomendou a
sua criacdo. O mesmo se deu na Instituicdo do entrevistado E4, que a criagcdo do
orgéo foi por recomendacdo do TCU em 1998. Mas E4 lembra que a criacdo do
cargo de Auditor sO se deu a partir da criacao dos Institutos em 2008.

Se confrontar as acgbes, como o0 que dizem alguns tedricos do tema,
confirmar-se-a que de fato a criacdo deste 6rgao se deu por determinacdes legais ou
recomendacdes de Orgdo externos, uma vez que legislacbes anteriores ao Decreto
n°. 3.591/00, o qual dispde sobre o sistema de controle interno do Poder Executivo
Federal e a Lei n°. 10.180/01 a qual organiza e disciplina os sistemas de
planejamento, orgamento, administracao financeira, contabilidade e controle interno
no ambito do poder executivo federal, ja tratavam do tema. Nesse sentido, Féu
(2003) faz uma contundente afirmacéo, ao lembrar que o Decreto-lei 200/67 e a Lei

n°® 4.320/64, ja tratavam dos principios do planejamento, do orcamento e do controle,
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mas pouca atenc¢do foi dada a elas, e trés décadas depois surgem novas legislacdes
com repaginacgdes do que foi dito antes.

3.5.4 Das questbes 8 a 13 do questionario e pergunt as correlatas das
entrevistas

Questdo 8 — A fim de que a atuacdo do Orgao esteja de acordos com as
normas técnicas, ha uma intensa colaboracdo entre o 6rgdo do Controle interno e

Orgéo Central de Controle Interno da Unio.

Figura 14 — Nivel de interacdo entre controle interno e CGU em busca do
cumprimento das Normas

%o

wo )
-

18%
@ 0 — néo saberia responder

B 1 — nunca acontece

O 2 — acontece em raras excegdes

O3 — acontece em poucos casos

B 4 — acontece ainda que ndo de maneira efetiva ou satisfatéria

@ 5 — acontece plenamente

Fonte: Elaboragéo propria (2011).

Questdo 9 — Nivel de conhecimento pessoal sobre o art. 74 da Constituicao
Federal de 88, que estabelece o escopo do controle interno; do Decreto n°. 3.591/00
e da Lei n°. 10.180/01 os quais dispde sobre o sistema de controle interno do Poder

Executivo Federal.

Figura 15 — Nivel de conhecimento da legislacdo base para o
desenvolvimento do CI - Dez./2010/Jan.2011
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Fonte: Elaboragéo propria (2011).

Questdo 10 - Existe um programa continuo e de qualidade para a

capacitacdo dos profissionais desta area.

Figura 16 — Existéncia de programa de capacitagdo dos profissionais
desta area - Dez./2010/Jan.2011
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Fonte: Elaboragéo propria (2011).

Questdo 11 — O gestor estd permanentemente voltado a criar um ambiente
propicio ao bom desenvolvimento das atividades, pois a informacdes ali produzidas

sdo indispensaveis a sua administragéao.

Figura 17 — Nivel de empenho do gestor na criagdo do ambiente propicio
ao desenvolvimento das atividades
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Questdo 12 — Os servidores do 6rgao, por saberem da importancia do seu
desempenho nas atividades do Orgdo, atuam de modo eficaz buscando o

envolvimento dos colegas.

Figura 18 — Nivel de empenho dos servidores no desempenho das suas
atividades
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Fonte: Elaboragéo propria (2011).

Questdo 13 - Necessidade da continuidade das ac¢des do 6rgdo do Controle

Interno.

Figura 18 — Necessidade da continuidade das a¢des do érgdo do Controle
Interno
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Fonte: Elaboracéo propria (2011).
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As questdes 8 a 13, visam fornecer indicativos para o delineamento do atual
guadro dos Controles Internos.

a) Enquanto que 54% (36% plenamente e 18% ainda que nao
efetivamente) acredita que ha uma intensa colaboracao entre 6rgao de
Cl e CGU, outros 37% afirmam que essa colaboracdo s6 se da em

alguns casos.

b) 54% da populacdo (36% plenamente e 18% ainda que nao
efetivamente) acreditam possuir o conhecimento necessario sobre a
base legal do Controle Interno. Mas para 37% esse conhecimento sé

acontece em poucos casos.

c) Para 64% dos questionados existe um programa continuo e de

gualidade para a capacitacédo dos servidores dos 6rgaos de CI.

d) Nada se pode concluir pelo questionamento quanto a preocupacao do
gestor em criar um ambiente propicio ao desenvolvimento das
atividades do 6rgao, uma vez que 46% acreditam que de alguma forma
ha essa preocupacdo, entretanto 45%, numero bem proximo ao

anterior, acredita ndo haver tal preocupacéo.

e) 54% (36% plenamente e 18% ainda que nao efetivamente) dos
guestionados acreditam que os servidores atuam de modo eficaz,
buscando o envolvimento dos colegas. Contudo, outros 37% acreditam

que o exposto s6 acontece em POuUcCOos casos.

f) 82% afirmam haver a necessidade de continuidade das ac¢des do
Controle Interno. Se este indice for somado aos 18% que acreditam
com alguma ressalva, sera obtido 100% de afirmacgfes no sentido da

necessidade de continuidade dos 6rgaos.

Pelos dados expostos, verifica que existe um esfor¢o para a atuagdo dos
orgdos de Controle Interno nas IFES’s analisadas. Entretanto, muito ainda precisa

ser feito de se alcancar uma atuacado com efetividade dos 6rgaos.

Pelos resultados negativos encontrados sobre a colaboracdo entre os 6rgaos

de Cl e a CGU, conhecimento sobre a base legal para atuacdo do Cl e atuacéo de
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modo eficaz dos trabalhadores, demonstra a necessidade de atencao a esses itens.
A seguir algumas constatagoes:

a) Das quatros instituicbes analisadas nenhuma possui qual quer tipo de
manual ou roteiro de procedimentos, para o desenvolvimento das
atividades de controle. ApGs a reflexdo proposta pela entrevista, E1,
fez a seguinte colocacéo:

“Engracado, a gente cobra tanto dos outros e ndo temos 0S nossos (se

referindo a padronizacéo dos procedimentos)” E1.

Os entrevistados E2 e E3, citaram a utilizacdo de check list, oriundos de
outras instituicoes, a exemplo dos emprestados da CGU do Estado de Sao Paulo.
E2, E3 e E4, citaram a utilizacdo do PAINT na orientacdo das atividades do 6rgéo.
Este Plano ap0s aprovacédo pela instancia superior da sua entidade € submetida a

apreciacéo da CGU.

O guadro vai de encontro ao que defende Roncalio, Alberton e Amaral (2009),
que por ser o controle o centro das avaliacbes dos processos, se exige que esse
possua um fluxo de informacfes na administracdo publica, e entre essa e seus
usuarios, em termos de tempestividade, completeza, clareza e certeza. A nao
existéncia de manuais, roteiros e procedimento que conduzam as atividades dentro
de critérios estabelecidos, ndo permitem a fidedignidade esperada dos resultados

produzidos por tais 6rgaos.

Nesse sentido a IN-SFC 1/2001 observa que objetivando alcancar as
finalidades do controle interno, é preciso se observar entre os fatores, a existéncia
de uma estratégia focada nos pontos criticos, com clara definicdo de cronograma de
trabalho, formas e instrumentos , capazes de garantir a seguranca necessaria a
acOes de controle (BRASIL, 2001). Mesmo posicionamento defendido pela INTOSAI
(apud BARBOSA, 2002), onde a estruturas de controle interno, deve ser
determinada de acordo como planos organizacionais, “incluindo atitude gerencial,
meétodos, procedimentos e medidas que proporcionem uma seguranca razoavel de

gue os objetivos estdo sendo alcancados”.

b) Mesmo concordando com a relevancia do fator humano no
desenvolvimento das atividades dos setores, conforme explicitado por

todos os entrevistados, ndo existe qualquer estratégia para atualizacéao
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dos servidores dos 6rgdos, ou mesmo, Voltados ao
desenvolvimento/acompanhamento dos fatores psicossociais. Existindo
apenas acOes isoladas sem qual quer planejamento. Em geral a
atualizacdo dos servidores se da por meio de encontros sobre o tema,
cursos de extensdo e acompanhamentos dos sites da CGU, TCU e do
Ementério de Gestao Publica.

“O comprometimento e o envolvimento do servidor com as suas atividades
sao fundamentais. Em seu setor, ele acredita que seus pares sabem da importancia

de sua atuacéo” (E1).

O fator humano é de extrema importancia para o entrevistado. Para ele o
trabalho em equipe é algo a salutar no desenvolvimento das atividades do
orgao. Foi ressaltada a importadncia de uma conduta ética, proba e com
retiddo, sem esquecer-se de algo essencial que é o respeito ao proximo.
(E2).

O entrevistado acredita que o fator humano é prioritario, principalmente pela
percepcdo negativa que os demais setores possuem do Controle Interno,
assim € preciso que os servidores envolvidos no processo tenham a
preocupacdo em desenvolver acbes a fim de mudar essa percepcao,
conscientizando aos demais a importancia das suas atividades. Além disso,
pelas dificuldades que o setor enfrenta, de forma geral as pessoas nédo tem
interesse em ali atuar, dessa forma a motivacédo constitui-se fator primordial.
(E3).

Para ele esse fator é essencial, uma vez que estao atuando em uma tipo de
trabalho com muitos fatores desmotivantes. Além dos baixos salérios, a
auséncia de estrutura e a falta de equiparacdo a outros servidores de
orgéos semelhantes, e que possuem melhores condicdes de trabalho. (E4).

A responsabilidade do gestor em criar um ambiente propicio ao
desenvolvimento dos trabalhos do 6rgdo que desenvolvendo o controle nas préoprias
instituicbes, parte do entendimento de que este se constitui em “um instrumento
gerencial usado para propiciar razoavel seguranca de que os objetivos da direcéo
superior estdo sendo atingidos” conforme conceituacdo da INTOSAI (apud
BARBOSA, 2002). Os resultados encontrados nos casos analisados vao de encontro
ao exposto.

Ainda que nédo considerado por qualquer dos participantes da pesquisa, as
questbes subjetivas relacionadas desenvolvimentos de atividades pelo fator
humano, estdo intrinsecamente ligadas as atividades de controle. Nesse sentido a
INTOSAI (2007) comenta que € preciso considerar que o fator humano esté sujeito a

falhas no planejamento além de outras variaveis de dificil mensuracdo com “erros de
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avaliacdo ou interpretagdo, ma compreensado, descuido, cansaco fisico, distracéo,

conluio, abuso ou excessos”.

Também indispensavel ao estudo dos 6rgaos de controle interno se refere a
possivel relacdo de subordinacdo entre o 6rgdo e a reitoria da instituicdo, por
entender que o desenvolvimento das atividades de controle exige autonomia e
independéncia, de forma a garantir a efetividade das suas acfes. Nesse sentido,
Silva (2009) comenta que o desenvolvimento, das atividades de Controle, deve esta
pautado pela independéncia e utilizacdo de métodos e técnicas, fundamentadas
tanto na legislacdo constitucional, como na infraconstitucional, visto que sua fungao
precipua é a de orientagdo e vigilancias daqueles que guardam pela coisa publica,
de forma a garantir um bom desenvolvimento da relacdo de arrecadacédo X emprego

dos recursos publico de forma licita e eficiente.

Pelo exposto, buscou-se saber se existe relagdo de subordinagédo entre os
orgaos analisados e suas respectivas reitorias. Embora ndo se tem obtido qual quer
resposta direta confirmando essa relacdo de subordinacdo, pode-se perceber nas
entrelinhas a sua existéncia. Endossando o dito, destaca-se a importante

observacéo feita por E2, em dado momento da sua entrevista:

Administrativamente é o reitor, por que precisamos de cargos, mas
hierarquicamente somos subordinados ao conselho superior. Esse € outro
problema que vejo em outros lugares. Como é que a auditoria pode estar
subordinada ao gestor? Nao se tem como fazer auditoria sem
independéncia, € um absurdo. Vejo colegas que ficam de pés e maos
atados, numa sinuca de bico. Seria co-gestao, nesses casos ndao podemos
dizer que existe auditoria (E2).

Ademais, ao aplicar as entrevistas, pode se sentir a preocupacéao, receio, ou
talvez, a palavra certa fosse medo, na hora de responder a determinadas questdes.
Essa sensacao foi percebida com os entrevistados E3 e E4. Esse sentimento
expostos denunciam a relacdo de subordinagcdo e o medo de algum tipo de

represaria. A seguir trecho da fala de um dos entrevistados:

“[...] somos subordinados ao conselho, onde o presidente é o reitor que € o

nosso chefe. Nao temos independéncia e nem autonomia” (E4).

Confirmando a relacdo de subordinacdo pela falta de independéncia e de

autonomia desses 6rgaos.

Entre os fatores que dificultam o desenvolvimento das atividades foram

citados:
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a) Falta de estrutura fisica e humana;

b) Auséncia equipes multifuncionais (em alguns érgaos);
c) Falta de capacitacao;

d) Alta rotatividade dos servidores que atuam no setor;

e) Mudanca da cultura organizacional na percepgdo das atividades

desenvolvidas no setor;

f) Assuncéo de uma postura ética no desenvolvimento das atividades por

parte dos servidores;
g) Falta de autonomia do érgao.

Os pontos citados s6 confirma o que Silva (2009) ja havia dito, principalmente
em relacdo as dificuldades para medir resultados, pela falta de indicadores,
despreocupacédo quanto a descontinuidade, alta rotatividade, estabilidade funcional
dos servidores, que sO perderdo seus empregos e casos extremos e a nao

observancia do risco financeiro, por ser seus investidores, o povo.
Entre os fatores que facilitam o desenvolvimento das atividades, destacam-se:
a) O espirito de grupo no desenvolvimento das atividades do setor;

b) Apesar da resisténcia existente, o respeito que 0s servidores dos

outros 6rgdos possuem para com os do Controle Interno;

c) A clareza da atuacgéo e dos objetivos do 6rgédo no desenvolvimento das

suas atividades;
d) O apoio da gestédo ao proporcionar a capacitacdo dos servidores.

Para todos os entrevistados ha sentido na continuidade, ainda que por
motivos diversos: para E1, enquanto houve legislacéo indicando a sua necessidade,
para E2, para que se dé continuidade na busca pela regularidade dos atos e por o
resultado do seu trabalho constituir-se em uma ferramenta de gestdo. E3, a fim de
possibilitar o acompanhamento das atividades, principalmente dos &rgaos
descentralizados, a exemplo dos campi. Para E4, pelo fortalecimento a gestéo.
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3.5.5 Da formacéao das equipes

Observou-se que as equipes possuem formacao multidisciplinar. De forma a
atender o que preceitua a IN-SFC 1/2001, ao lembra que o controle configura-se em
uma atividade multidisciplinar, realizada em equipe, por isso a necessidade de
cooperacao entre servidores e chefias. Entretanto sao servidores, em geral, com
pouco tempo de servico publico e menos tempo ainda nos 6rgdos de Controle
Interno, o que leva a uma descontinuidade no processo e dificuldade de formacéo e

conhecimento do escopo do 6rgéo.

Figura 20 - Formacdo dos Servidores Responsaveis pelos Orgdos de
Controle Interno

Administrador ~ Advogado Contador Economista Letras

Fonte: Elaboragéo propria (2011).

Figura 21 - Tempo de servigo Publico dos Responsaveis pelos Orgédos de
Controle Interno
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Fonte: Elaboracéo propria (2011).

Figura 22 - Tempo de Servigo nos Orgéos de Controle Interno
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Fonte: Elaboracéo propria (2011).

3.5.6 Da nomenclatura dada aos 6rgaos analisados

Um ponto que chamou atencado refere-se a falta de padronizacdo quanto a
nomenclatura dada aos Orgaos responsaveis pelo Controle Interno nas instituicbes

pesquisadas.

Quadro 10 - Nomenclatura dada aos 6rgaos responsaveis pelo Controle Interno

Instituicdo Nomenclatura do Orgéo
Universidade Federal da Bahia (UFBA) Coordenadoria de Controle Interno
Universidade Federal do Recéncavo Baiano (UFRJ) Auditoria Interna
Instituto Federal da Bahia (IFBA) Coordenacao de Auditoria Interna
Instituto Federal Baiano (IFBaiano) Auditoria Interna

Fonte: Elaboracéo propria (2011).

Para Moreira (2005) é um equivoco igualar o Controle Interno a Auditoria
Interno, pois se constituirem em processos distintos. Enquanto que a Auditoria é
realizada esporadicamente, o Controle Interno constitui-se em um processo
continuo, atuando na forma de assessoramento pela busca da melhoria constante,
com vista a alcancar a eficiéncia, a transparéncia e, sobretudo a probidade

administrativa.

Em concordancia com o exposto, o entrevistado E1 coloca que o Controle

Interno € algo muito mais amplo do que o praticado na administracéo indireta. Para
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ele o Controle Interno, conforme preceitua a CGU, além das acdes de Auditoria

Interna seria necessario o desenvolvimento de a¢fes de correi¢cdo e de ouvidoria.

Alinda sobre a distingcdo em questéo, destaca-se que o Controle Interno trata-
se de um *“conjunto de recursos, métodos e processos, adotados pelas proprias
geréncias do setor publico, com vista a impedir o erro, a fraude e a ineficiéncia”
(VIEIRA apud ARAUJO, 2007), enquanto que a Auditoria Interna trata-se de uma
atividade independente da Administracdo, ou seja, € um meio, ferramenta utilizada

para desenvolver o Controle Interno.
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4 CONCLUSOES

O escopo do trabalho buscou entender o efetivo estagio do controle interno
nas Instituicbes Federais de Ensino Superior no Estado da Bahia, buscando que os
seus resultados pudessem contribuir para o avanco das praticas de controle, em
especial na modalidade controle interno. O estudo permitiu algumas conclusdes
acerca do tema, sem pretender com isso esgota-lo, pelas limitagbes impostas pelo
recorte dado a fim de tornar a pesquisa exequivel e pelo tipo de anélise proposta

pelo estudo.

Ao retomar o problema central da pesquisa “Qual o efetivo estagio da
implantacdo do Decreto n°. 3.591, de 6 de setembro 2000 que normatiza o Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal, nas Instituicbes Federais de Ensino
Superior no Estado da Bahia, ap6s 10 anos da sua promulgacao?” concluiu-se que
pelos indicios encontrados, o controle interno ainda esta em estagio inicial, como
forma de atender uma exigéncia legal ou mesmo recomendacfes de organismos
externos as instituicdes, ainda que pareca ser consenso, pelo menos na retérica, a
importancia que estes 0Orgdos possuam para uma gestdo fundamentada nos

principios da legalidade, transparéncia e do gerenciamento.

A realidade mostra que mesmo ja tendo sido criados, os 6rgdos ainda
carecem de melhor estruturacdo, em relagdo ao numero e qualificacdo dos
servidores, e quanto a estrutura fisica. Sendo o resultado dos seus trabalhos muito

distante daquilo que se espera encontrar.

Pelos achados, néo se verificou relagcéo direta entre a Reforma Administrativa,
em especial a promovida pelo MARE, e a implantacdo dos 6rgdos de Controles
Internos analisados. Verificando, entretanto, uma relacdo forte e direta entre a
necessidade de se proporcionar transparéncia e acompanhamento a gestao publica
e a necessidade da existéncia de acbes de controle, a exemplo dos 6rgaos de

Controle Interno.

Os 0Orgaos, apesar de serem em esséncia 6rgdos de controle, ndo possuem
qualquer formalizacdo no tocante a normatizacdo por meio de roteiros ou manuais
de procedimentos, que proporcionassem a padronizacdo, como também n&o ha

nenhum processo de acompanhamento e avaliagdo interna dos trabalhos
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desenvolvidos de forma a possibilitar o controle das préprias atividades,

contraditoriamente ao que eles buscam dos demais 6rgaos.

Também nao existe qualquer planejamento ou estratégia que possibilite o
desenvolvimento humano e/ou profissional daqueles atuantes no setor. Tal situacéo
compromete o funcionamento dos orgaos, por verificar-se que muitos dos
servidores, ndo possuem o0 nivel necessario de conhecimento da legislacdo que
fundamenta as suas atividades, bem com, uma real preocupacdo com os fatores
subjetivos e psicossociais, mesmo estes exercendo influéncias diretas no
desenvolvimento dos érgaos. Além de se constatar que ha relacdo de subordinacao
dos setores de controle interno em relagdo as suas reitorias, com exce¢ao nesse

ultimo item a UFRB.

Pelo universo estudado, as equipes sdo constituidas de profissionais
multidisciplinares, constituindo-se em ponto positivo, atendendo inclusive ao que a
normatizacao preceitua. Entretanto, destacou-se como ponto preocupante, o tempo
de atuacédo dos servidores nos 6rgdo. Pois pelas dificuldades de formacgédo, como
vistas ao longo da pesquisa, fica 0 questionamento: sera que estes servidores estao
aptos a desenvolver os trabalhos que Ihe séo atribuidos? Trata-se de um ponto que
merece especial atencdo, principalmente pela posicdo que estes 6rgdos possuem o

de assessoramento.

Verifica-se ainda, haver uma séria confusdo quanto aos conceitos de Controle
Interno e Auditoria Interna nas instituicdes analisadas, de forma que a nomenclatura

dos 6rgéos analisados foi feita de maneira equivocada, com excecdo a UFBA.

Pelo alto indice de afirmacfes no sentido de continuidade dos o6rgdos e
também pelos beneficios advindos da sua efetiva atuacdo, confirma-se a
importancia da existéncia e perpetuacdo dos o6rgados. Contudo, pelos pontos
anteriormente apontados, torna-se indispensavel uma revisdo em suas praticas e

indispensavel avancos em suas atuacoes.

Ao longo da pesquisa ficou clara a necessidade da existéncia destes orgaos e
a sua importancia para o exercicio de uma gestao publica pautada na pautada na
licitude, legalidade e transparéncia. Entretanto, verificou-se que existem muitos
pontos que se mostram contraditorios quanto a forma que tem se dado a execucdao.

Confirmando a urgente necessidade de uma reavaliacdo dos processos de
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implantacdo e desenvolvimentos destes 6rgaos. Confirma-se, ainda, que a simples

promulgacéao de legislacdes que determinem a sua existéncia e mesmo a criagéo de

normativos que indiguem a sua execuc¢ao nao tem sido suficientes para que os seus

objetivos e finalidades sejam alcancados, de forma que se torna imperiosa uma

revisdo das suas préticas e a necessidade de avaliagbes continuas, de forma a

garantir a efetividade destes 6rgaos.

Pela relevancia do tema, sugere-se a seguir algumas recomendacdes de

forma a contribuir para 0 avanco dessa importante pratica, na busca de uma

administracdo publica pautada nos principios da legalidade, transparéncia e

responsabilizacdo dos gestores e agentes publicos:

a)

b)

f)

Novos estudos, buscando o aprofundamento de forma a entender as
variaveis que determinem o alcance dos resultados esperados dos

orgaos de controle interno;

Criacdo e implantagfes, pelos Orgdos ministeriais, de manuais e
roteiros de forma a orientar e padronizar as atividades dos érgéos de

controle interno no ambito do Poder Executivo Federal;

Criacdo de um programa de formacao e qualificacdo dos servidores

envolvidos nas atividades de controle, pelos érgdos ministeriais;

Conscientizagdo dos gestores institucionais nas necessidades e
beneficios advindos da criacdo e manutencédo dos o6rgaos de controle,

com independéncia e autonomia;

Desenvolvimento/aperfeicoamento de indicadores que possibilitem a
mediacdo/acompanhamento das atividades desenvolvidas pelos

setores publicos, inclusive pelos 6rgaos de controle interno;

Criacdo de programas que conscientize/incentive a sociedade a busca
e acompanhamento dos resultados alcancados pelo setor publico,
possibilitando a cobranga por melhores resultados.
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APENDICE A — Modelo de Formulario da Entrevista

(Direcionado ao responsavel pelo érgao de Controle Interno)

Instituic&o:

Servidor:

Sexo: | Idade:

Formacao Profissional:

Situagéo Funcional:

Tempo de Servico no Setor Pablico:

Tempo de Servico no Cargo:

Problema e Obijetivos

Fonte: Elaboragdo propria com base em Michel (2009).

Questionamentos

I. Na sua viséo, qual o efetivo estagio de implantacdo
e atuacdo do 6rgdo de Controle Interno no caso desta
instituicdo, apos promulgagdo do Decreto n°.
3.591/00?

Il. As agBes do Cl impactam a gestdo da instituicdo?
De que maneira?

Ill. Como é a relagdo entre a reitoria € o 6rgédo do
controle interno?

IV. Qual a relacdo que pode ser feita entre o controle
interno e este novo contexto social, onde a sociedade
busca uma  maior transparéncia e uma
responsabilizacdo mais severa dos gestores publicos?

V. Para vocé, o que ensejou o0 processo de controle na
gestao publica?

VI. Qual a relacdo que poderia existir entre criagdo do
controle publico e as reformas administrativas, pelas
quais o pais passou nas ultimas décadas?

VII. A criacdo deste 6rgdo foi uma deciséo interna da
IFE ou uma imposigao de instancia superior? Qual?

VIIl. Em sua opinido, se foi deciséo interna, quais os
motivos para essa tomada de decisdo (implantacdo do
6rgao)?

IX. Como se da a definicdo dos procedimentos a
serem utilizados no desenvolvimento das atividades
de controle?

X. Qual a relevancia que o fator humano (os
servidores) assume no desenvolvimento das
atividades do 6rgéo?

XI. Qual a estratégia para que a equipe responsavel
pelo 6rgdo esteja atualizada quanto ao escopo do
controle interno?

XIl. Pela sua experiéncia, quais os principais desafios
e/ou fatores facilitadores vocé citaria, para a
efetivacdo das praticas de controle Interno neste
setor?

XlIl. H& sentido na continuidade deste 6rgéo?
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APENDICE B — Modelo do Questionario com Uso de Esca la

(Direcionado a equipe do Orgdo de Controle Interno)

Instituic&o:

Servidor™: Sexo: | Idade:
Formacao Profissional: Situacdo Funcional:

Tempo de Servigo no Setor Pablico: Tempo de Servigo no Cargo:

1. OPCIONAL

AFIRMACOES

Com base em seu conhecimento, ou juizos de causa, atribua um valor para as afirmacdes a

seguir, sobre a implantacdo e atuacéo do 6rgao de controle interno desta instituicao.

I. O controle interno desta instituicao funciona efetivamente de acordo com a legislagéo pertinente.

0 1 2 3 4 5)
II. H& um trabalho de forma integrada entre o 6rgdo de Controle Interno e a reitoria da instituicao.

0 1 2 3 4 5
[ll. Importancia das ac¢des e dos resultados do Cl para a gestao da instituicéo.

0 1 2 3 4 5)
IV. Percebe-se que ao passar dos anos o controle interno tem se tornado mais necessario pelos
beneficios por ele produzido, a exemplo do apoio a gestao.

0 1 2 3 4 5
V. Diante nas novas expectativas da sociedade, o controle interno tem se mostrado uma ferramenta
valiosa para gestao da instituicdo na busca pela transparéncia de suas acgoes.

0 1 2 3 4 5)
VI. A implantacao do controle interno, nesta IFES, se deu imediatamente apés a determinagéo legal
para a sua implanta¢gédo no ano de 2000.

0 1 2 3 4 5
VIl. A época da implantacdo houve um esforco deliberado da reitoria na busca da formacéo
daqueles que seriam os responsaveis pelo érgéao.

0 1 2 3 4 5

VIII. A fim de que a atuagdo do 6rgao esteja de acordos com as normas técnica, ha uma intensa
colaboracao entre o 6rgao do Controle interno e Orgao Central de Controle Interno da Uniéo.

0 1 2 3 4 5
IX. Nivel de conhecimento pessoal sobre o art. 74 da Constituicao Federal de 88, que estabelece o
escopo do controle interno; do Decreto n°. 3.591/00 e da Lei n°. 10.180/01 os quais dispde sobre o
sistema de controle interno do Poder Executivo Federal.

0 1 2 3 4 5)
X. Existe um programa continuo e de qualidade para a capacitacéo dos profissionais desta area.
0 1 2 3 4 5

Xl. O gestor esta permanentemente voltado a criar uma ambiente propicio ao bom desenvolvimento
das atividades, pois a informag®es ali produzidas séo indispensaveis a sua administracao.
0 1 2 3 4 5)

XIl. Os servidores do 6rgao, por saberem da importancia do seu desempenho nas atividades do
orgao, atuam de modo eficaz buscando o envolvimento dos colegas.

0 1 2 3 4 5
XIIl. Necessidade da continuidade das a¢des do 6rgdo do Controle Interno.
0 1 2 3 4 5

Fonte: Elaboracao propria com base em Michel (2009).



