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1. O PROBLEMA

Neste primeiro capitulo trataremos do problematobgle nosso estudo. Iniciaremos
nosso trabalho com wuma introducdo ao tema, situandw atual contexto. Em
prosseguimento faremos a apresentacdo dos objditnais e intermediarios. Na sequéncia,
abordaremos também a delimitacdo do estudo. Parditawremos dos argumentos que visam

dar sustentacédo a relevancia do estudo proposto.

1.1 INTRODUCAO

Ao longo dos dultimos 20 anos, alguns segmentos atéedade brasileira vém
percebendo um recrudescimento de irregularidades)pdo, ma aplicacdo de recursos, em
especial aquelas praticadas no ambito da admigéstrpublica. O periodo considerado

refere-se aquele imediatamente apos o perioddatduda militar (1964-1985).

Outros segmentos afirmam que, na realidade, o guAs® justamente o contrario,
pois com o0 advento da democracia, tanto a imprgnsato entidades da sociedade civil
puderam atuar de maneira a fazer chegar a parseaedade, o conhecimento de praticas

irregulares, que na realidade eram amplamentecpdats no periodo ditatorial.

Independentemente das linhas apresentadas, o que,oem Ultima analise, € que
estamos diariamente nos deparando, pelos meiosndegnecacdo, com escandalos de varios

tipos e formas, mas em especial com aqueles emadvecursos publicos.

Uma das principais causas da existéncia e manutemgssas praticas irregulares,
segundo alguns autores, é a cultura incorporadaesisds setores da sociedade, lelar
vantagem em tuddbastante afastada dos valores éticos e moraisdguem permear as

sociedades democraticas.

Para se contrapor a esta cultura, faz-se necessamititucionalizacdo de normas e
regras que venham resgatar aqueles valores étiotessioamente mencionados. Essa
institucionalizacdo podera ser alcancada por meiori¢ado de uma consistente legislacao e

sua respectiva cobranca.



Sendo o Estado uma importante fonte de institutimagfio, tendo em vista que € o
Unico detentor do monopdélio do uso legitimo dadoes que poderé fazer uso dela para que
sejam cumpridas as regras entdo estabelecidas gglespoderes constituidos, € necessario
que o mesmo venha se munir de um arsenal de égisas; regulamentos, normas, etc, que

possam efetivamente influenciar a sociedade, es@jam apenas pecas de adornamento.

Dentro deste universo de regras estabelecidasteexrisfigura do controle na
administracéo publica. Considerando o controle camosistema (mesmo que incluido em
um sistema mais amplo), podemos considerar o denfrderno como um de seus
subsistemas que interage com 0s outros elementsse deEistema. Neste contexto, a
Constituicao de 1988, por meio de seu Art. 74, aiilowesobremaneira ndo sé a importancia
dos Controles Internos, no ambito dos trés podeeesepublica, bem como outorgou-lhe

maior abrangéncia.

Formalmente, verifica-se um aumento significativ aparato de Controle, seja ele
interno ou externo, ndo obstante, a percepcao gueesssa grande estrutura ndo tem sido

capaz de dar as respostas que a sociedade espera.

O Controle Interno, aqui tratado, é uma forma itdirde controle da administracao
publica, considerando-se o Controle Social a straddlireta, e portanto, mais eficiente, ndo

obstante a dificuldade para a sua implementagéo.

Entretanto, atravessamos uma onda de escandalosagueaioria das vezes, ndo sao
descobertos ou apurados pelos 6rgaos de Controlasive e principalmente pelos 6rgaos de
Controle Interno, e sim por denuncias de alguma gastes, envolvidas nessas

irregularidades, que por algum motivo ndo teve s#esesses atendidos.

Segundo a Controladoria Geral da Uniéo, 70 % dosidfpios inspecionados por este
orgao federal, por meio do “Programa de Fiscalizagdpartir de sorteios publicos”,
apresentam algum tipo de irregularidade. Nesse®sca® sdo inspecionados gastos
provenientes de repasses federais, ndo se comslders gastos com fonte de recursos

proprios.



O que podemos verificar é que existe uma signifi@atcorréncia de irregularidades,
das mais diversas, na area municipal, como tambégsteeuma legislacdo que pretende
prevenir 0 maior numero de irregularidades possividesta possivel contradicdo, nossos
estudos objetivardo responder ao seguinte questeEmta: Quais sdo os principais fatores que
condicionam os Sistemas de Controle Interno dosidihios da Baixada Fluminense na

consecucao de seus objetivos constitucionais?

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 OBJETIVO FINAL

O objetivo deste trabalho é identificar os prin@pé&atores que condicionam o0s
Sistemas de Controle Interno dos Municipios da &faxFluminense na consecucao de seus

objetivos constitucionais.

1.2.2 OBJETIVOS INTERMEDIARIOS

- Verificar o grau de institucionalizacao das regeatabelecidas

- Identificar os atributos criticos, necessarios aoincipais gestores do Sistema de
Controle Interno.

- Verificar o grau de autonomia dos Sistemas derGleninterno investigados

- Verificar a contribuicdo do Sistema de Controltetno para o Controle Social

1.3 DELIMITACAO DO ESTUDO

O Sistema de Controle Interno, conforme preceitonsBucional, deve ser
implementado nos Poderes Executivo, Judiciariogslagivo. Desse conjunto, escolhemos o
ambito da administracdo publica do executivo mpaicipara o objeto de nossos estudos, em

particular os dos municipios da baixada fluminense.

Verificamos as estruturas do Sistema de Contréégrio de alguns desses municipios,

foco de nossos estudos, como também verificamesape de sua atuacdo efetiva, a fim de



gue pudéssemos avaliar o quao adequado se encomisiema implementado, cotejado

aguele previsto constitucionalmente 1.

Dando prosseguimento a nosso estudo, verificamosoadicdes necessarias para
existéncia de autonomia dos Sistemas de Contrdiernim dos Municipios, condi¢édo
fundamental, para a consecucdo de seus objetiviasjpalmente com relagdo ao exercicio
do controle do chefe do executivo.

Outro aspecto verificado € o grau de preparo daspes| de Controle Interno, e

principalmente daqueles atores que exercerao @sspdg chefia e gestor.

1.4RELEVANCIA DO ESTUDO

De 1930 até meados dos anos 70, aproximadamessistirmos a era do Estado do
Bem Estar Social. Era 0 modelo padrdo para asdames do mundo ocidental capitalista.
Apoés esse periodo, em funcdo da perda do podeou®apca e investimento dos estados,
procedeu-se uma profunda mudanga no modo de pdagitalista, ou como dizem alguns

autores do seu modo de acumulagéo.

O que se observou até a época atual, em funcgtoblalizacdo, elemento basico na
nova concepc¢ao capitalista, foi o significativo @mbo da desigualdade social, ndo s6 no

Brasil, mais no mundo como um todo.

N&o importando o tipo de andlise ou viés ideoldgicfato € que 0s recursos a serem
geridos pela administracdo publica, numa visadivedta, tornaram-se e tornam-se cada vez
mais escassos. A oferta de recursos ocasionadaapatento de arrecadagdo nominal do
Estado, n&o cobre a demanda crescente por gastmp@mente aqueles de cunho social.

1 Meyer e Rowan, teoricos neo-institucionalistas,referem em seus estudos a praticadésoupling —a
separacdo de normas e a pratica administrativastramalo que a fiel observancia das normas é megadfi
(apudMotta, 2006)



Nesse contexto de gestdo de recursos escassas, ifaprescindivel que a sociedade,
gue em Ultima instancia é qugmaga a contapossa controlar, seja indiretamente por meio
dos Sistemas de Controles entdo instituidos, sajtachente pelo Controle Social

propriamente dito, como seu dinheiro esta sendio gas varias instancias do poder.

Na medida em que o municipio € a menor entidadiéiqguehdministrativa existente
em nosso pais e € o local onde pode se observargrande facilidade, a ocorréncia de
praticas clientelistas e patrimonialistas, € ded&mental importancia que os Sistemas de

Controle Interno possam efetivamente exercer gagpal.

A necessidade da funcédo controle torna-se ainda evélente, em casos como o da
baixada fluminense, regido de grande concentraggulacional, com predominancia de
classes socias mais desfavorecidas, ndo obstasigmificativa arrecadagéo por parte dos

municipios que a constituli.

Dessa forma, esse estudo pretende identificaramiaw questdes que possibilitem um
desenvolvimento consistente dos sistemas de Centnéérno dos municipios da baixada
fluminense, em busca da efetividade de suas apéetgndendo também servir como uma
amostra significativa da situacado dos Sistemasatdr@le, existente nos demais municipios

do Estado do Rio de Janeiro.

2. DEFINICAO E CARACTERIZACAO DO CONTROLE

Controle € uma atividade inerente a todos os seves. Podemos considerar que 0
controle foi determinante no éxito da raca humana em sewepso evolutivo, pois
inicialmente lhe proporcionou a sobrevivéncia nummbignte bastante adverso e

posteriormente participou de forma incisiva no geagresso.

Segundo Fayol (1964, p. 13), um dos principaisi¢eérda Escola Classica de
Administracdo, que publicou seus estudos no irdoicéculo XX,“controlar é velar para

gue tudo corra de acordo com as regras estabelsoidas ordens dadas”



Para Megginson , Mosley e Pietri (1998, p 466)ntrole pode ser definido como um
processo de se assegurar que 0S objetivos orgaorrms e administrativos sejam

alcancados. Preocupa-se com a maneira das coisatacerem como planejado”

Os tedricos da administragdo convergem para odatque o processo de controle
possui as seguintes fases: 1) estabelecimento dpadndio de desempenho esperado; 2)
avaliacdo e execucao do processo controlado; 3pa@pao do resultado da execucdo com o

padrédo esperado e 4) implementacao de acles caseti

N&o obstante, Morgan (1996, p 9aponta a limitacdo deste processo na Otica da
aprendizagem organizacional, visto que este sistéinaguestiona se determinado padréao é
ou nado inapropriado. Os sistemas que incorporam @séstionamento dos padrdoes sao
considerados sistemas dprendizagem em circuito duplenquanto que aqueles que nao

fazem esse questionamento séo considerados sisteaa®ndizagem em circuito simples.

E também bastante significativa, a visdo sobre r&do controle, oferecida por
algumas das teorias administrativas ao longo dalaédX e XX, na busca de seus objetivos
de obter os melhores resultados para as organigaeafiravés do aumento da producédo e
produtividade, resolucéo de conflitos etc., busograta isso a cooperacao dos trabalhadores.
Essas teorias produziram, sem duvida, paradigmefe@ncias que melhoraram as condicdes
de vida das pessoas, ndo obstante a possivelnex@ste um viés ideoldgico presente nas
teorias administrativas (Gurgel, 2003), ou os amrgnios que estas teorias poderiam servir de

apoio a um sistema de dominacao.

No Final do século XIX, inicio do século XX, a TeoBurocratica de Max Weber
(1944), que no seu tipo ideal-burocratico? incoapatributos bastante semelhantes aquelas
encontradas na atual Constituicdo brasileirad, dstmando sua atualidade, ndo so6 possibilita,
mas também demanda, a existéncia de um espec@lsattma de controle, visto suas

principais caracteristicas, baseadas em regrasyeaso

2 Tipo ideal burocratico de Weber: 1) racionalida@leseparacéo entre propriedade e gestdo; 3) lagalict)
impessoalidade; 5) hierarquizacao; 6) especial@zaca
3 Art. 37 da Constituicao: “A administracdo publca) obedecera aos principios de legalidade, sspalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia”.
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Também no inicio do século XX, o taylorismo, madéé administracdo desenvolvido
pelo engenheiro Frederick Taylor (1971), estudoofysmrdamente a tarefa, no sentido de
torna-la, tanto quanto possivel, a menor unidadenddrabalho, e teve como seu apice o

estudo de tempos e movimentos.

Nesta teoria s6 ha uma maneira correta de se exaout tarefa, e 0 homem que a
executa é um ser egoista, previsivel e control®adteriormente, ainda no primeiro quarto
do século XX, este sistema foi aprimorado por HeRoyd, fundador da~ord Motor
Company através da chamada linha de montagem movel, ndazgrande aumento da
producao e produtividade na fabricacédo de seuslesicsubstituindo o cronémetro de Taylor
pela velocidade da esteira mével (FESP, 2000). Amisosistemas prevéem um sistema de

controle extremamente rigido.

Ja no inicio segundo quarto do século XX, as e&pelas chefiadas por Helton Mayo,
formaram base da Teoria da Escola das Relacdesndisimgue veio demonstrar que, mesmo
em condicdes de trabalho adversas, mas devidameotadas, a produtividade de
trabalhadores aumentou (Motta, 2006). O trabalhadora é considerado mais complexo e
sensivel. Ha uma flexibilizacdo com relacdo a Es€ikntifica, ndo sendo mais necessario

um controle cerrado. O Controle é por resultaddc@n 1967).

Em meados da década de 60, com base em conceitomtileacdo e lideranca,
Douglas Mac Gregorapud Motta, 2006),descreve as teorias da Escola de Administracao
cientifica denominando-a “Teoria X", cujos pressstpe ja foram anteriormente enunciados,
e a contrapOe a “Teoria Y”, que basicamente afigma as pessoas gostam de seu trabalho,
sao esforcadas, dedicadas, competentes, criatiyas podem assumir responsabilidades e se
auto-controlar. O excesso de controle burocragea bs trabalhadores a ficarem insatisfeitos,

ocasionando a queda da produtividade.

Ja em meados da década de 80, vemos o surgimenamdnstitucionalismo, vertente
sociologica do institucionalismo, que em sinteséerdle que as organizacbes se conformam
a determinados modelos, que passam a ser o pad@osaguido por outras organizacoes,
grupos e individuos, o que favorece a perspectvand controle psicossocial.
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3. REFERENCIAL TEORICO

O objetivo deste capitulo € revisarmos a literatetacionada com o tema proposto
para a pesquisa. Iniciaremos com o surgimento dtsale na administracdo publica no Brasil
e sua respectiva evolugdo. Em prosseguimento aypaesmos a forma como atualmente se
constitui o Sistema de Controle Interno, apresentas ainda consideracées acerca das
condicOes atuais para o exercicio dos Sistemas adrdle, visto a sua importancia na
consecucao dos objetivos do Controle Interno e anof@ama da implementacdo dos Sistemas
de Controle Interno nos municipios brasileiros.eviens ainda o Controle da burocracia sob a
Otica da Teoria Agente-Principal.

3.1 SURGIMENTO DO CONTROLE NO BRASIL

O controle no Brasil aparece na Segunda metade&adosXVIl, quando em 1680
foram criadas as juntas das Fazendas das Capitaidsinta da Fazenda do Rio de Janeiro,

jurisdicionadas a Portugal.

J& o Brasil sendo alcado a Reino Unido de Porteigsligarves, na administracdo de
D. Jodo VI, foi instalado o Erario Régio e criad@anselho da Fazenda, que tinha como

atribuicdo acompanhar a execucao da despesa publica

Na constituicdo de 1824 ja estava presente umapoao rudimentar de controle, até
mesmo o0 social, através da transformacdo do EFRigio em Tesouro, prevendo-se 0s
primeiros orcamentos e balancos gerais, bem commbéa uma forma rudimentar de
fiscalizacdo a ser exercida pela sociedade, comefgpodemos verificar pela reproducéo,

verbum ad verbupdo disposto na Constituicdo de 1824 a segquir:

O ministro de Estado da Fazenda, havendo recelmdoodtros Ministros os
Orcamentos relativos as despezas das suas Repsrtagiresentara na camara
dos Deputados annualmente,

Logo que estiver reunida, um Balanco geral da t@aeidespesa do Thesouro
Nacional do anno antecedente, e igualmente o organgeral de todas as
despezas publicas do anno futuro, e de importatei@mdas as contribuigcbes e
rendas publicas.

Todo cidaddo poderd apresentar por escripto ao rPbegislativo, e ao
Executivo reclamagfes, queixas, ou petices, exiér qualquer infracdo da
Constituigdo, requerendo perante a competente Adatte a effectiva
responsabilidade dos infratores.



12

Em 1890, por iniciativa de Rui Barbosa, foram asgds Cortes de Conta, através do
Decreto n° 966/A de 07/11/1890, com a finalidadeeléer contas claras e exatas, bem como
a apuracdo dos resultados da gestdo daquele efadteriormente essas disposicOes

ingressaram na Constituicao de 1891.

A idéia de criacdo de um Tribunal de Contas supgila primeira vez no Brasil em
1826, através da iniciativa de Felisberto CaldBirandt, Visconde de Barbacena e de José

Inacio Borges, os quais apresentaram projeto deskse sentido ao Senado do Império.

A Constituicdo de 1934 mantém o focoamtrole na area econdmica, ja com alguma
referéncia a registros de “[...] qualquer ato cemulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro

Nacional”.

J4 a Constituicdo de 1937, além de manter os Taibutle Conta, criou ainda o
Conselho Administrativo, que além de propor e eb@cw orcamento atribuiu-lhe
competéncia para efetuar estudos de modificacddegassem em conta a economicidade e

eficiéncia.

Pode-se verificar claramente que a medida queanl@gfanha em complexidade, vao
também se aumentando o escopo dos controles, @mmento respectivo da complexidade

de sua estrutura organizacional.

Nessa linha, a Constituicdo de 1946 dispbe querangtracio financeira e execucao
orcamentaria passa a ser fiscalizada pelo Congteasmnal com auxilio do Tribunal de
Contas da Unido. Previu ainda esta ConstituicdoaguEstados e Municipios fariam sua
administracdo financeira e execucdo orcamentatafpema que fosse determinado na sua
Constituicdo Estadual. Além disso, passa tambénmibmuial de Contas a julgar a legalidade

das concessfes de aposentadorias, reformas e pensde

Em principios da denominada Revolucdo de 31 deandecl964, nasceu a Lei n°
4320, datada de 17 de marco deste mesmo ano, queas “Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracdo e Controle dos orcamentoalancos da Unido, dos Estados e

Municipios e do Distrito Federal”.
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Neste mesmo diploma legal, recepcionado pela atusdtituicdo, em sellitulo VIII
— Do Controle da Execugdo Orgamentéria — Capitule- Do Controle Interno; dispde o
Art. 76 que:*o Poder Executivo exercera os trés tipos de ctsmtaajue se refere o artigo 75,

sem prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Comtadrgao equivalente”.

Para complementar a compreensdo do conceito derolnéntdo instituido,

reproduzimos o Art.75:

O Controle da execug¢éo orcamentaria compreendera :

| - a legalidade dos atos de que resulta a arreéadde receita ou a realizagéo
da despesa, o0 nascimento ou a extincédo de dieettbsigacdes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da admia¢gto responsavel por bens e
valores publicos;

Ill - o cumprimento do programa de trabalho express termos monetarios e
em termos de realizacdo de obras e prestacaouigoser

Tem-se entdo, naquele artigo 76, o fundamento dotr@e Interno, com sua
abrangéncia definida no artigo 75. N&do obstanterestou claro se esse controle teria ou ndo

abrangéncia sobre os poderes legislativo e judiciar

O Decreto — Lei n° 200, de 25/02/1967 que “dispObres a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes pafefrma Administrativa e da outras
providéncias que em seu artigos 22 e 23, instiistema de Controle internaonforme

pode-se verificar pelo seu texto abaixo:

Art. 22. Havera na estrutura de cada Ministério Civil ogusges Orgaos
Centrais:

| - Orgéos Centrais de planejamento, coordenacdateole financeiro.

Il - Orgdos Centrais de direcio superior.

Art. 23. Os 6rgaos a que se refere o item | do2&rttém a incumbéncia de
assessorar diretamente o Ministro de Estado €bpga de suas atribui¢des,
em nome e sob a direcdo do Ministro, realizar estyzhra formulacdo de
diretrizes e desempenhar funcbes de planejamergamento, orientacao,
coordenacgdo, inspecdo e contrdle financeiro, deaddb-se em: (Vide
Decreto n°® 64.135, de 25.12.1969) (Vide Lei n° 8,212 1975)

| - Uma Secretaria Geral.

Il - Uma Inspetoria Geral de Financas.

§ 1° A Secretaria Geral atua como Orgdo setorialpld@ejamento e
orcamento, na forma do Titulo I, e sera dirigpta um Secretario-Geral, 0
qgual podera exercer fungcbes delegadas pelo Mindstiestado.

§ 22 A Inspetoria Geral de Finangas, que serd dirigataum Inspetor-Geral,
integra, como 6rgdo setorial, os sistemas de adtragio financeiro,
contabilidade e auditoria, superintendendo o egieralessas fungdes no
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ambito do Ministério e cooperacdo com a SecretaBaral no
acompanhamento da execuc¢éo do programa e do origamen

N&o obstante a inducéo restritiva ao alcance ddraden visto que a esta palavra
aparece associada a outra, no cafiieanceiro- , tem-se no 82°, anteriormente reproduzido, o
termo “execucao do programa e do orgcament@omo execu¢do orcamentaria ja havia sido
definida pelo art. 75 da lei 4320, ja citada aotenente, podemos concluir uma abrangéncia

para o Controle Interno, que néo era efetivametilteado naquela época.

A Constituicdo de 1967, ratificada pela Emenda @miegonal n° 1, de 1969, retirou
do Tribunal o exame e o julgamento prévio dos atd®s contratos geradores de despesas,
sem prejuizo da competéncia para apontar falhasegularidades que, se ndo sanadas,

seriam, entdo, objeto de representacao ao Congxessonal.

Eliminou-se, também, o julgamento da legalidadecalecessfes de aposentadorias,
reformas e pensodes, ficando a cargo do Tribunaisdé@nente, a apreciacédo da legalidade para
fins de registro. O processo de fiscalizacdo fieaace orcamentaria passou por completa
reforma nessa etapa. Como inovacao, deu-se incumabé&a Tribunal para o exercicio de
auditoria financeira e orgamentaria sobre as cadasunidades dos trés poderes da Uniéo,
instituindo, desde entéo, os sistemas de contrdégre, a cargo do Congresso Nacional, com
auxilio da Corte de Contas, e de controle inteesie exercido pelo Poder Executivo e

destinado a criar condi¢cdes para um controle exteficaz.

3.2 O CONTROLE INTERNO NA ATUALIDADE

Finalmente, com a Constituicdo de 1988, por meicsele Artigo 70, o Controle
Externo, exercido pelo Congresso Nacional, e o=i@&ss de Controle Interno, tiveram a sua
jurisdicdo e competéncia substancialmente ampliaBaseberam poderes para exercer a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentariagrapional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quantlegalidade, a legitimidade e a
economicidade e a fiscalizacdo da aplicacdo daseasgbes e da rendncia de receitas.
Qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ougaldy que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicopedas quais a Unido responda, ou que, em

nome desta, assuma obrigacdes de natureza peauteénio dever de prestar contas.
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Através do Artigo 71 da Constituicdo, ficam defagdas atividades do Controle
Externo, sendo também definido que Tribunal de &omia Unido auxiliara o Congresso

Nacional na execuc¢ao dessas atividades.

N&o é demais se lembrar que o escopo de atividim€ontrole Interno também foi
significativamente aumentado, o que pode tambénvesdficado pela analise do diploma
legal mencionado

Azeredo (2004, p 180), em seu livro “Introducéo @n@bilidade Publica”, falando
sobre Sistema de Controle Interno, constatava:

A Constituicdo Federal de 5 de outubro traz em Isejo uma série de
novidades sobre o controle dos atos de gestdo,ctaim o0 controle da
legalidade, economicidade e legitimidade.

A Constituicdo de 1988, em secdo propria dedica@fds@alizacdo Contabil,
Financeira e Orcamentaria, reservou tratamentociedppara o controle, a
Contabilidade, as finangas, a operacionalidadepatiménio das entidades da
administracdo assim centralizada, como a descizanial

O artigo 75 da Constituicdo brasileira dispde geenarmas entdo estabelecidas,

também se aplicardo a organizacdo, composicacaifiacdo dos Tribunais de Contas dos
Estados.

A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, emasego 124, analogo ao artigo 74

da Constituicdo Federal, define o exercicio do @aExterno e Interno .

Art. 124 - A fiscalizacdo contabil, financeira, angentéria, operacional e
patrimonial dos Municipios, e de todas as entidagdesua administracdo direta
e indireta e fundacional, &€ exercida mediante o@mtexterno da Camara
Municipal e pelos sistemas de controle internoelpectivo Poder Executivo,
na forma estabelecida em lei.

8§ 1° - O controle externo da Camara Municipal serda@aercom o auxilio do
Tribunal de Contas do Estado, que emitira parec&rig sobre as contas do
Prefeito.

8 2 - Somente por deciséo de dois tercos dos memlar@achara Municipal
deixard de prevalecer o parecer prévio, emitido gelbunal de Contas do
Estado, sobre as contas que o Prefeito prestasnaente.

A Lei complementar Estadual n° 63, também conheciolmo Lei Organica do

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro E/RC , define o sistema de controle
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Interno municipal, inicialmente dispondo sobre diumalidade através de seu artigo 53,
anélogo ao artigo 124 acima.

Quanto as atividades do Controle Interno Municigstdo as mesma previstas no
artigo n° 54 da Lei organica do TCE/RJ e serianichagente :

. Realizar auditorias trimestrais, contébil, finaing, orcamentéria e patrimonial nas

unidades da prefeitura, inclusive das contas de issponsaveis.

. Realizar de Tomadas de Contas Especial.

. Dar ciéncia ao TCE/RJ de qualquer irregularidguietomar conhecimento, sob pena

de co-responsabilidade, com as devidas providemees correcao, ressarcimento e

prevencéo

3.3 CONTROLE INTERNO E A LElI DE RESPONSABILIDADE FI SCAL

A Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 206belece normas de finangas
publicas voltada para a responsabilidade da gefis@al. E um forte instrumento no
gerenciamento dos recursos publicos, subordinadayras claras e precisas. E também a
principal ferramenta para o Controle Social, dispitinando para o contribuinte, informagdes
sobre como foram utilizados os recursos colocaddis@osicdo dos governantes. E em seu

art. 1°, dispde:

Art. 1.°Esta Lei Complementar estabelece normas de fingmigdgas voltadas
para a responsabilidade na gestéo fiscal, com ammaCapitulo Il do Titulo
VI da Constituicao.

8§ 1.° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupdaecdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corritpmvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimee metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a liemitesdicbes no que tange a
rentncia de receita, geragdo de despesas com pefsaeguridade social e
outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagiesrédito, inclusive por
antecipacédo de receita, concesséo de garantiargéitsem Restos a Pagar.

§ 2.9 As disposicOes desta Lei Complementar obrigadnido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

J& em seu art. 59, a mesma lei define como umedpomnsaveis pela fiscalizacdo de
todas as disposicfes da lei o Sistema de Conintdéenb de cada Poder, conforme pode-se

constatar abaixo :
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Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilbg dribunais de
Contas, e o sistema de controle interno de cadarRodo Ministério Publico,
fiscalizardo o cumprimento das normas desta Leiflementar, com énfase no
gue se refere a:

| - atingimento das metas estabelecidas na leird&ides orcamentarias;

Il - limites e condicBes para realizacdo de opayagie crédito e inscricdo em
Restos a Pagar;

Il - medidas adotadas para o retorno da despésactom pessoal ao respectivo
limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o dispostomao34., para reconducao dos
montantes das dividas consolidada e mobilidriaesgectivos limites;

V - destinacéo de recursos obtidos com a aliendeaivos, tendo em vista as
restricbes constitucionais e as desta Lei Compleamen

VI - cumprimento do limite de gastos totais dosdkgivos municipais, quando
houver.

N&o obstante e Lei de Responsabilidade Fiscal s@080, foi dado aos municipios
um tempo para que 0s mesmos pudessem se adaps@sanevos critérios de controle. Assim

sendo o ano de 2004 foi o inicio efetivo da apBceda referida lei.

Neste novo contexto, tem-se novamente aumentadarefas do controle interno,
tendo em vista o atendimento das exigéncias enéiewaglas no respectivo diploma legal.
Este aumento do escopo demanda uma estrutura dimada a consecucdo das novas
atividades.

3.4 CONDICOES PARA O EXERCICIO DA ATIVIDADE DE CONT ROLE

3.4.1 GARANTIAS PARA AS ATIVIDADES DE CONTROLE EXTE RNO E
INTERNO

Com base no art. 70 da constituicdo em vigor, icerde que o Controle Externo, a
cargo do Congresso Nacional, tem as mesmas atigsigdo Sistema de Controle Interno de
cada poder.

Verifica-se entdo que, ndo obstante terem Contirdlerno e Externo as mesmas
atribuicdes, somente o Controle Externo tem devetdaenregulado as condi¢cbes para a sua
atuacao.

Verifica-se ainda que o alto grau de redundance atavidades dos Sistemas de

Controle Interno e Externo, pois ndo se encontnggds de atuagao nas regras estabelecidas,
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pode levar a desperdicio e ineficiéncia. Ressaltaisda que essa discussado envolveria uma
proposta de mudanca constitucional sobre as fexddisl do Controle Externo e Interno.

Com relacdo a autonomia propriamente dita, € dadaranistros dos Tribunais de
Conta, ou seja, ao Controle Externo, garantiaseqaativas que se concluiram necessarias
pelos legisladores, para a consecucao dos objdivais dessas casas de contas, conforme
pode-se observar pelo paragrafo unico do art. 18ia@ 8.443 de 16/07/1992 :

Os ministros do Tribunal gozaréo das seguintesgjase prerrogativas:

| — vitaliciedade, ndo podendo perder o cargo sqmdosentenca judicial
transitada em julgado;

Il — Inamovibilidade;

Il — Irredutibilidade de vencimentos, observadoamto a remuneracéo, nos
artigos 37,XI1 150,11, 153,11 e 152, §2°,1 da Canhstéo Federal

Além das garantias recebidas, os ministros do mebde Contas deverdo preencher
determinados requisitos, a fim de que possam curdarmelhor forma possivel, segundo a

Constituicao, suas atribuicoes, assim previstos ipelso | do art. 73 da CF :

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido sedmaados dentre brasileiros
gue satisfacam os seguintes requisitos:

| - Mais de trinta e cinco anos e menos de sesseriteco anos de idade;

Il - Idoneidade moral e reputacéo ilibada;

Il - Notdrios conhecimentos juridicos, contdb&spndmicos e financeiros ou
de administracdo publica;

IV - Mais de dez anos de exercicio de funcdo ouefiiva atividade
profissional que exija conhecimentos mencionadasciso anterior.

J& em relacdo aos Controles Internos, que coristidimente possuem as mesmas
atribuicdbes do Controle Externo, nenhum tipo deomamia ou independéncia foi
mencionada, bem como ndo houve nenhuma manifestdgagrau de preparo do seu
responsavel (ou responsaveis).

Essa situacdo, no ambito da administragdo munjdgpa o Controle Interno auar
inteiramente dependente do Tribunal de Contas (GlenExterno), exigindo somente dos

orgaos a serem fiscalizados, aquilo que é poradsenal.

Piscitelli (1988, p.47), dizia sobre esta matéria:
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[...]Jcerto_complexo de dependéngiarece nao ter até hoje livrado os 6rgaos e
integrantes do Controle Interno, os quais desposvite prestigio e poder que
desejariam ter dentro dos préprios ministérios @ jpertencem, invocam, por
via de regra, o TCU, transferindo-lhe a respongktule de suas demandas e
recomendacodes, e com base em dois pressupostos :

1° - que nada deve (ou pode) ser exigido aos érgd@mgidades que nao seja
obrigatério perante o TCU (como cujo guardge coloca, protegendo e
prevenindpao mesmo tempo, 0s demais companheiroga estrutura pertence
0 Orgao de controle interno), pois toda a interfei@ no ambito do proprio
Ministério pode trazer constrangimentos, causarinthes ou revelar-se
inconveniente;

2° - que é aquela Corte o Unico 6rgdo capaz detivaihente — impor-se e
fazer-se respeitar perante os 6rgaos subordinagioiidades vinculadas.

Com relagéo a requisitos e preparo dos membrd3omtrole Interno, em particular
de sua chefia, vale citar Anabiarsgp(@d Aragao, 2004), onde o mesmo lamentando a pouca

importancia que se tem dado ao Direito Administatia Organizacao, afirma que:

Se o que justifica a presuncéo de validade dag@gaadministrativas € o fato
de quem as leva a cabo estarem submetidos a rdgrasmpeténcia e de
procedimento, ndo se pode ignorar que tais regiasde organizacdo. O
conhecimento da organizacao é, pois, prévio actukc@o, ainda que ambos
estejam indissoluvelmente vinculados.

Resta, pois verificado que, diferentemente do @@tde Controle Externo, ndo existe
no arcabouco legal instituido, nada que regulea paControle Interno, requisitos minimos
para seus componentes de chefia, que possam gaaé do conhecimento da organizacao
administrativa, conhecimentos e atributos necessaiconsecucao de suas tarefas e algum

grau de autonomia

3.4.2 CONSIDERACOES SOBRE AUTONOMIA OU INDEPENDENCIA

Tomando emprestado conceitos utilizados na conoepgedAgéncias Reguladoras,
que pelo seu escopo de atuacdo tem na Autonomuadada ou Independéncia um dos seus
principais sustentaculos, elencamos, com base eagaAr (2004, p.331), algumas de suas
principais notas de independéncia, que poderiardesatguma forma aplicado para o Sistema

de Controle Interno, em particular para as prefastu

1) Autonomia Financeira-Orcamentaria
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Para que uma entidade se torne efetivamente avtn@lém da estrutura
organizacional adequada, deve também poder deéniproprio orcamento e que as despesas

gue possuam sejam oriundas de lei ou do prépradutst

Ha de se frisar que todas essas condi¢bes teriamamicabilidade vinculada a uma
mudanca profunda na legislagéo vigente, o que @mipio ndo € de facil operacionalizacao.
N&o obstante, ndo é esta a maior preocupacao slenpeeestudo e sim encontrar as melhores
condicOes para o efetivo funcionamento do Contirierno (e como consequéncia um alto

indice de moralidade publica aliada a eficiéncidegividade).

E evidente as enormes limitacdes hoje existentes quee se obtenha um minimo de
autonomia orcamentaria, mas nada impede que serelalyum tipo legislacdo, que venha a

contemplar essa necessidade.

2) Relacédo com o Poder Legislativo

Tendo em vista que a autonomia do Controle Intexh@odera se dar através da
interferéncia direta do legislativo, esta mesmarmumnia se torna bem pequena em relagéo a
este mesmo poder, até porque essa autonomia podere ser cassada pelo proprio

legislativo.

3) Impossibilidade de exonerac&d‘nutum”do seu dirigente

Exoneracdodd nutum”é aquela efetuada livremente pelo Chefe do PodecUixo,
dependendo apenas de sua vontade. A restricdongragdo 4d nutum” juntamente com
sua nomeacao por tempo certo e determinado, irstitonum dos importantes arcaboucos

da autonomia pretendida para o Controle Interno.

No trato deste assunto, reproduzimos o pensamentdinistro STF Victor Nunes
Leal :

A investidura de servidor publico por prazo certaleterminado, eis uma
providéncia que se integra, com toda a naturalidadeegime de autonomia
administrativa atribuido, por lei, a certos 6rgaddisa a investidura de prazo
certo a garantir a continuidadede orientacdo epenéncia de agcdo de tais
entidades autbnomas, de modo que os titularesmapsdtegidos contra

injuncdes do momento possam dar plena execucalitiz@gadotada pelo Poder
Legislativo, ao instituir o 6rgdo auténomo, e abrdielhe as atribuicdes.
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Fica claro, entretanto a grande limitacdo do teamtonomia para o caso de um 6rgao
de controle interno da administracéo publica, a#émo porque pelos principais critérios aqui
elencados, autonomia € uma questdo de gradacao ipadequase nada a um alto grau de

autonomia.
3.5 IMPLANTA(;AO DO CONTROLE INTERNO NOS MUNICIPIOS
Em pesquisa realizada em 2004, nos Tribunais déa€oo Brasil, com o objetivo de

se verificar a efetiva implantacdo de uma estrupn@pria para o desenvolvimento das
atividades de Controle Interno nos Municipios, fio@btidas as seguintes observagodes:

Fonte de Consulta : Tribunais de Conta
Consultados : 33

Unidades Federativas : 27
Responderam : 31 Tribunais

Universo : 93,93%

Total : 5.566 (TSE/2004)

Pesquisados : 3.268

Percentual : 58,71%

’Obs.: desse total, 5.031 municipios
possuem menos de 50.000 habitantes, sendo
considerados pequenos municipjos,
correspondendo a um percentual de 90,39%
Municipios com Total : 788
Estrutura Préopria ddPercentual : 24,11%
Controle Interno

Dados da Pesquisa

Municipios Brasileiros

Pela analise dos dados obtidos na pesquisa, poderifiear que apds oito anos da
promulgacgéo da Constituicao, que prevé a implantdod Sistemas de Controle Interno, um
namero bastante reduzido de municipios implantoefetivamente.

3.6 O CONTROLE DA BUROCRACIA SOB A OTICA DA TEORIA AGENTE-
PRINCIPAL

Considerando a vida social regida por um conjurtacahtratos, entre compradores
(principal) e vendedores (agente), nos quais shoidies as obrigacdes de cada um deles, a
teoria agente-principal, segundo Charles Perrapud Waterman, 1998), tem por objetivo o

estudo dessas relacdes, que surgem entre a olwridactazer do agente e a obrigacdo da



22

contraprestacao do principal, o qual sempre bust@pular e moldar o comportamento do
agente.

Essas relacoes, do tipo agente-principal, sdo ém@c@s na economia, através das
relacdes entre empregadores e empregados, propsetdadministradores ou investidores e
empresarios ou na esfera politica, entre cidad&gsvernantes ou politicos e burocratas e
ainda na esfera de intervencdo estatal, entre igover agentes econdmicos privados
(Przeworsky, 2006).

Segundo Mitinick (apud Waterman, 1998), em sua formulagédo da Teoria Agent
Principal, no campo institucional, que estudou kacé® entre burocratas das agencias
reguladoras, 0os agentes, e 0s politicos, ques&eus principais, a dificuldade de se avaliar
o retorno de determinada politica publica, em fonda dificuldade em se estabelecer

critérios, leva uma inevitavel perda de controle.

Na medida em que os atores tendem a maximizafusgado utilidade, isso faz com
que os politicos trabalhem para maximizar sua iggelee 0s burocratas tentem maximizar
seus interesses, que podem ser 0s seus resultadmganizacdo, a maximizacado de seus

orcamentos e até mesmo interesses pessoais.

O processo de implementacdo de politicas publ&easeponderantemente, executada
por burocratas com expertise sobre 0 assunto traacbnhecimento do funcionamento da
maquina publica, necessario para a sua consecugémo os politicos, quase sempre, nédo
possuem esses conhecimentos, ocorre uma assihetimiormacao entre esses atores, que
gera uma tendéncia a negligéncia, por parte deggases (burocratas), consequéncia do

grau de discricionariedade que os agentes passamei@ funcao desta assimetria.

Para mitigar as incertezas advindas desse contxtmdas do risco moral e selecéo
adversa, segundo McCubbins, Noil e Weingagtu(l Waterman, 1998), os principais
(politicos eleitos) se véem na necessidade deatantesses agentes (burocratas), o que é
feito através do monitoramento desses agentestetaratravés da criacdo, pelos principais,
de organizacdes e mecanismos, cuja modelagem Miaallitacdo do referido controle. O
custo dessas atividades de controle, assumidos palwipais, variardo com a amplitude e

grau de necessidade do mesmo. Segundo Prezwo3d§) (2 dificuldade em monitorar os
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agentes pode ser mitigada, através da criacdoocg@tinos para oS mesmos, por meio de
niveis salariais adequados para atrair pessoalfigadb, planos de carreira atraentes e

sistemas de avaliacédo que acarretem a perda degonpor mau desempenho.

Estudiosos da teoria agente-principal, como Wodtladgerman, Scholz, Wei e Moe
observaram a existéncia de mdultiplos principaisn@@ Congresso, as cortes, o0 presidente,
agéncias federais e outros atores politicos, além gbliticos eleitos, todos procurando
controlar a burocracia (agente). Mitinick e Backefificaram também, que mesmo no corpo
burocratico, em funcéo de relacdes hierarquicadenm ocorrer relagbes do tipo-agente
principal @pudWaterman, 1998). Além disso, a multiplicidade derdes fica evidenciada,

visto a existéncia de interesses distintos deratroulocracia.

Para Mitinick apud Waterman, 1998), as premissas de assimetria dematao e
conflito de objetivos, bem como a relacdo biuniveo&re agente e principal, basilares no
modelo tradicional agente-principal, sédo tratadesatma inadequada, quando aplicados a
teoria organizacional. De um lado a competicaceemiiltiplos principais pode, por exemplo,
fazer que determinado agente passe informacdes yparaleterminado principal de sua
preferéncia, quebrando, portanto, a premissa ddéexia de assimetria de informacao. Por
outro lado, multiplos agentes, também competindceesi, quebram a concepcédo do agente

como ator unitario.

Superada a limitagdo do modelo pelo abandono dgéelbiunivoca entre agente e
principal, 0 mesmo pode entdo captar a dinamicsaga®lacdes no ambito das organizacdes,
respaldando inclusive a existéncia de multiplogypais, que competem entre si para
influenciar um ou multiplos agentes (que também pEtem entre si), e ainda como estes
altimos sao obrigados a realizar compromisstade-offs a fim de favorecer o principal que

venha de encontro aos seus interesses.

Assim a existéncia de multiplos principais (Quequ®m em seu interior a relacéo do
tipo agente-principal) agindo sobre multiplos ager{jue também possuem em seu interior a
relacéo do tipo agente-principal), bem como a émisa de grupos de interesse, torna esse

relacionamento extremamente complexo.
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Assim, waterman (1998) assume a assimetria demaigho e o conflito de objetivos,
ndo mais como constantes e sim como variaveisndelsendo um modelo geral de agente-
principal que leva em conta essas condicfes. Erameaentacdo, numa primeira abordagem,
verifica o comportamento do modelo, considerandeelacdo biunivoca agente-principal,
onde ndo ha multiplicidade de atores. Posteriorenesmtrifica o comportamento dessas

variaveis na concepc¢do mais abrangente entdo paopos

Iniciando a referida apresentacdo pelo tratameado teoria agente-principal,
considerando esta relacdo biunivoca, waterman exieesim diagrama bidimensional, onde
horizontalmente trata do nivel de informacgéo dantge verticalmente o nivel de informagéo

do principal, submetidos a premissa de conflitolojetivos

Nivel de informacé&o do
agente

~ Baixo Alto
S
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s 8
Y= —_
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Surgem desse tratamento, com base no quadro agpiraiag situacdes, onde somente
aquela representada por D (existéncia de assinu#riaformacdo e conflito de objetivos),
corresponde aquela focada pelo modelo biunivoco.pEraseguimento o autor comenta a
ocorréncia das outras alternativas, representad@s AC, apresentando exemplos praticos,
ocorrido nos Estados Unidos da América:

A — Agente e principal extremamente bem informadebate sobre assisténcia médica em
1993-1994.

B — Politicos e burocratas com pouca informag@aliticas de combate as drogas.

C — Politicos com grande informacdo e burocratam @muca : Situacdes envolvendo

operacdes militares.

No trato da assimetria de Informacdo e confli® abjetivos como variaveis,

Waterman em prosseguimento apresenta o modelogimpudilizando o conflito de objetivos
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de forma dicotomizada, com o intuito de facilitaraciocinio, fazendo ent&o variar o nivel de
informac&o do agente e do principal, numa situatgconflito de objetivos e consenso de

objetivos, como podemos verificar em seguida:

Conflito de Objetivos

Nivel de informacao do
agente
- Baixo Alto
@
g o
=5 = 4 3
S 8
£ 0
L =
T A )
o - 1 2
= m
zZ
Consenso de Objetivos
Nivel de informacao do
agente
~ Baixo Alto
1@
g o
E 2| 8 7
S 8
£ ©
c
L =
T A o
T |5 5 6
= a]
zZ

Desse tratamento, surgiram as alternativas, aelesacsom base nos dois quadros

imediatamente acima, numerados de 1 a 8, tipif&cadseqguir:

1- Conflito de objetivos — Agente e Principal com lmanivel de informacdo: Politicas
baseadas em ideologia — ex: aborto, praticas eshgi nas escolas. A informagédo nao

€ importante na analise do problema e a politiogpementada pelo proprio politico.

2- Conflito de objetivos — Agente com muita informag@rincipal com pouca. Caso
classico da relacao agente-principal, ja discutido.
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Conflito de objetivos — Agente e principal com atiwel de informacao : Burocracia
funcionando como um, entre varios atores politice$etuam coalizdes com politicos,

contra ou favoravelmente a determinada politicassyindo forte peso politico.

Conflito de objetivos — Agente com pouca inford@e principal com muita : Os
politicos dominam a relacdo com os burocratas ma caracteristica do clientelismo,
especialmente em paises menos desenvolvidos. @sratas funcionam comsiaff

particular dos politicos.

Consenso de objetivos — Agente e Principal comxobaivel de informagéo: Os
politicos agarram qualquer idéia e as adotam, adanreceber créditos sobre o
problema e os burocratas funcionam como advogadamesmocheerleaders das

propostas dos principais.

Consenso de objetivos — Agente com muita informagdoincipal com pouca. Os
politicos delegam as tarefas para as agencias, [ue nao requererem
acompanhamento, sao deixadas s0, desde que n&a menohum desastre. Nesse caso
havera intervencdo dos politicos para correcdoot Caso tipico de separacdo

efetiva entre politica e administracéo publica,ehdrocratas tornam-se tecnocratas.

Consenso de objetivos — Agente e principal com riel de informacédo : Modelo
classico de subsistema politico . Agentes e praigimteragindo por longo periodo de
tempo, através de repetidos processos, onde &@loass principais desenvolverem a
expertise necessaria para a participacdo no prcessdiscricionariedade da

burocracia é garantida pela confianca estabelecioeos politicos.

Consenso de objetivos — Agente com pouca informagdwincipal com muita :
Caracteristicos de burocracias administrativasisp@m baixo nivel de expertise,
comparada com a de seus principais, que podenadaurdcracia de nivel federal ou

estadual.

A fim de melhorar a visualizacdo das situacOem@nadas, apresentamos abaixo,

graficamente, os casos encontrados (de 1 a 8),smnuerifica a necessidade de controle

do agente pelo principal, nessas situacoes :
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Conflito de
ohjetivos

N
> s

Consenso de
objetivos

Af—

Principal com muita
informacio

—

& gente com toaita
informagio

As situagbes encontradas estdao consolidadas rirogabaixo, onde verificamos o

posicionamento das alternativas encontradas, ctagéie a politica de controle e o custo

respectivo associado a esta atividade:

Politica de Controle e Custo | Alternativas Caracteristica do Grupo
associado Encontradas
. Principal com muita informacéo |e
Sem problemas para a politica de o
e 5e8 consenso de objetivos entre agente e
controle. Baixissimo custo o
principal
Baixa problemética para a Discricionariedade do agente limitada.
. . 1,4,5e8 o o ~
politica de controle. Baixo custp Principal com muita informacéo
Politica de controle mais Consenso de objetivos entre agente e
. . 5,6,7e8 o
facilitada. Baixo Custo principal
2*e 3 Discricionariedade do agente e conflito
Problematicos para a politica de de objetivos entre agente e principal
controle. Alto custo * Caso mais *agente com mais informagdo que o
critico principal

Tendo em conta que na teoria agente-principal, ooitoramento e controle e os

respectivos custos associados a essas atividadiesguestdes centrais, existe uma clara

tendéncia ao declinio desses custos quando secaedf ndo existéncia de conflito de

objetivos e/ou a expertise dos principais.

O modelo desenvolvido, ndo € uma teoria gerakapty, possui a limitacdo de néo

abranger todos os tipos de relacionamento buracfagente) — politicos (principal). Além
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disso, o modelo proposto, pode coexistir com outmamlelos que possuem relevante
importancia no estudo da burocracia, ndo sendtamqor modelos excludentes.

Em sintese, a existéncia de diferentes niveisrata tde informacbes e diferentes
niveis de conflito e consenso, entre politicos mdnatas, podem criar diferentes dindmicas
gue provocarao diferentes resultados.

4. METODOLOGIA

Neste capitulo descrevemos a metodologia que filizada em nosso estudo.
Iniciamos definindo o tipo de pesquisa empregadantp aos fins e quanto aos meios.
Apresentamos ainda o universo e a amostra quebjeicode nossa investigacdo, bem como
0s sujeitos envolvidos. Em prosseguimento, aprasesg como se deu a coleta de dados e
seus respectivo tratamento. Finalmente apresentamosnsideracdes obre as limitacdes do

método de pesquisa adotado.

4.1 TIPO DE PESQUISA

A tipificacdo da pesquisa empregada em nossos astuwdm base na taxonomia

proposto por Vergara (2004), foi a seguinte :

a) guanto aos fins

- pesquisa descritiva : buscamos expor as carsiitad dos Sistemas de Controle

Interno;

- pesquisa explicativa : procuramos identificaeéficar os fatores que condicionam os

Sistemas de Controle Interno.

b) guanto aos meios

pesquisa de campo : realizamos nossa investigagdoprefeituras municipais da

Baixada Fluminense e no Tribunal de Contas do BsladRio de Janeiro;
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pesquisa documental : consultamos documentac@bertd em arquivos de 6rgao

publico;

pesquisa bibliografica : composicdo do referent@a@kico por meio de consulta a

livros, periddicos, internet e outras publicactsssaiveis ao publico em geral.

4.2 UNIVERSO E AMOSTRA

O universo que estudamos foi aquele composto [@stesmas de Controle Interno dos

municipios do Estado do Rio de Janeiro.

A amostra escolhida , classificada como ndo piitibiba e constituida pelo critério

de tipificidade, teve como elementos alguns dosicipins da Baixada Fluminense.

4.3 SELECAO DOS SUJEITOS

Os sujeitos da pesquisa foram os Controladoreshefes do sistema de controle dos
municipios constantes da amostra escolhida, ectgswmio Tribunal de Contas do Estado do

Rio de Janeiro.
4.4 COLETA DE DADOS

A pesquisa bibliografica constitui-se o métodoopglal chegamos ao referencial
tedrico, que suporta nossa pesquisa. Consultam®s regulamentos, livros, periddicos,

publicacdes na Internet, teses e dissertacoetyaslao tema .

Para a consecucdo da pesquisa documental, canssltdocumentos gerados pelo

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.

A obtencédo de dados com a utilizacdo da pesquaseathpo se deu por meio de

entrevistas semi-estruturadas com os sujeitosidefiranteriormente.
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4.5 TRATAMENTO DE DADOS

A técnica que utilizamos para o tratamento dos sladbetados foi o de Andlise de
Conteudo, com base em Bardap(d Vergara, 2005) compreendendo as etapas basicas de

pré-andlise, exploracdo do material e tratamensadddos e interpretacao.

Acreditamos que nossa escolha do método de pedqusanais adequada, tendo em
vista ndo sO a natureza do problema estudado, dambém pelo tipo de resultado

alcancado.

As unidades de andlise utilizadas foram as frases garagrafos. Quanto a grade de
analise escolhida, optamos pela grade mista , ooefaefinido por Vergara (2005, p.17)
tendo sido agrupados preliminarmente, com baseit@@@tlra apresentada, as seguintes
categorias: relagbes de hierarquiza,cdo, grau dmafsmo, grau de flexibilizagéo,
abrangéncia organizacional do controle, escopoodtrale, qualificacdo dos elementos que

constituem o controle.

No decorrer do processo de analise, verificamasnaaniéncia de se incluir algumas
categorias ndo contempladas inicialmente e exalgirma daquelas que foram previamente

estabelecidas.

4.6 LIMITACAO DO METODO

Tendo em vista que a maioria das entrevistas seatalsecretarios municipais, houve
alguma dificuldade no agendamento das entrevistagragmadas. Além disso, em funcéo
desses entrevistados ocuparem cargos politicoss-g@dverificar alguma diferenca nos
conhecimentos especificos sobre 0 assunto objetosi® estudo.

Outro aspecto relevante € que tratando-se de imaiér ordem legal, e que o
descumprimento de algumas das regras estabelgadam configurar sérias irregularidades,
passiveis de punicdo rigorosa, as entrevistas deram algumas respostas falsas, ou

simplesmentadornadas.
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Outra limitagdo importante foi quanto a capacidddedistanciamento do problema,
pelo pesquisador, quando da coleta de dados saud@ls mesmos.

5. REPRESENTATIVIDADE DA AMOSTRA

A amostra escolhida, para o desenvolvimento deepte trabalho, foi retirada, de
forma aleatoria, do conjunto de municipios que didenp baixada fluminense, localidade
costumeiramente ligada a pobreza e crime, alvo, heti@, de muita discriminacao,
principalmente por parte de segmentos mais fawweadila sociedade, na qual esté inserida
esta regiao.

Como dito anteriormente, ndo obstante os baixasdadle desenvolvimento social e
pobreza, a regido é altamente industrializada, e tgm possibilitado aos seus municipios
uma boa arrecadacéo, reforcando a necessidade daef@tiva acdo de um sistema de
controle, a fim de que esses recursos sejam gaséogiadamente e na direcdo da solucéo dos

graves problemas sociais existentes.

Essa regido encontra-se dentro da chamada regiiopmiéana do Rio de Janeiro.
Existem algumas discordancias, quanto aos mungigiee a compde. Escolhemos a
alternativa mais usual, composta por 11 (onze) aipiois, conforme pode ser verificado pela
Figura 1. Na referida figura, o0 nome dos municiglasbaixada fluminense, encontram-se
inscritos em um retangulo, a fim de que se poskaedicia-los dos outros municipios da

regido metropolitana.

A importancia geopolitica e econémico-financeirardgido pode ser avaliada por
meio, ndo s6 da Figura 1, como também da Tabetmde constam informacdes sobre a
regido estudada e do Estado do Rio de Janeiro.
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Matriculas | p|g . 2005 Despesa da
Municipio Territ6rio | Populacdo | Eleitorado Ensino (em mil agim_|n|stragao
(Km?) (2007) (2008) |fundamental : publica - 2007
(2007) reais) (em mil reais)
DUQUE DE
CAXIAS 465 842.686 571.060 159.900| 18.309.545 952.125
NOVA IGUACU 524 830.672 525.146 129.146 5.764.270 595.354
SAO JOAO DE
MERITI 35 464.282 343.556 69.103 2.791.700 161.171
QUEIMADOS 77 130.275 89.590 27.764 933.772 63.849
PARACAMBI 179 42.696 30.247 6.888 280.434 70.668
MESQUITA 35 182.495 125.283 20.998 993.326 98.242
NILOPOLIS 19 152.223 117.908 25815 1.004.996 108.116
MAGE 386 232.171 153.995 45.747 1.240.884 171.917
JAPERI 83 89.300 62.032 19.163 397.233 81.875
BELFORD
ROXO 80 480.555 293.346 81.842 2.989.323 251.676
SEROPEDICA 284 72.466 48.387 14.681 420.486 61.205
TOTAL 2.167| 3.519.821| 2.360.550 601.047| 35.125.969 2.616.198
ESTADO RJ 43.696 | 15.420.375|11.259.334 | 2.307.714| 246.936.060 35.648.437

Tab.1 —Dados referentes a Baixada Fluminense represesgatiy sua importancia regional.




33

opebery
eunbe ‘eobe] ‘obe .
enbeposiny

VIHV4904aIH

ouIRN0D 3p 53163y ]
SILIAIT

B3NN ‘B3RO
"e2LI3[30IPIH BUISN

oueyodonsp ---
lored &4

sodeqoidy 3 sedeg - -

01134 3p SEPRIIST wess

cusmiertrdldy epejuaLUIAey OFN EIAOPOY —

osnog 3p oduwe) 0uedoaY L (sodug ersid) epesaInRY elnOpOY —

leunusa)‘opog P (ejdng esid) BpeIUBWIARY BINOPOY —
VIONF¥3434 30 SOLNOd OY3VINIYID 30 SYIA

4D 'FER

eauu epeiiag
epenpeis3 anbieg

eue}ijodolyap oeibay

ofV

sapepijeso| seang o
OJASIP 3P 3PAS ©
oidpiunw 3p 3pss @
|exded ©

$3avarvoo1

Figura 1

130438
OUSLIN 3 00IUIGUCO CIUBWINOAUSS]
‘ojuawelaue|d 3p 0pers3 3p EuElaloss

30YA3R43S NOD OONVYHTVEWHL

oavisi

0d ON¥IA09

oJ13UD 3p Ofy Op sOPOQq
9 53050UII04U] 3P 04UB)

3QI1D ov3ppuny

<&

08



34

Podemos entdo verificar que a regidao, que corssites como Baixada Fluminense
em nossos estudos, corresponde a uma area derapdaxnente 5% do territorio do Estado
do Rio de Janeiro. Nao obstante com referénciapalpgdo e ao nimero de eleitores, a

referida regido possui 20% desses quantitativesleats, respectivamente.

O Produto Interno Bruto regional corresponde aoxipradamente 14% do PIB
estadual. Ressalte-se que a base desse calculd5¢ @b incorporando, portanto, o forte
crescimento desta regido, ocorrido até 2007. Cagpecto relevante é que a administracao
publica municipal desta regido gastou valores spoedente a aproximadamente 7,3% dos

gastos da administracao publica estadual.

6. IMPORTANCIA DOS PRINCIPAIS TOPICOS DO QUESTIONAR IO-ROTEIRO

Com base na grade inicial de analise escolhidaralelo método de pesquisa entédo
adotado, devidamente agregada a concepc¢éo de [eoimi@rno e da inter-relacdo entre os
principais atores que atuam sobre essa instituggdbps os assuntos abordados no referencial
tedrico, foi definida uma grade de analise maimaeia, para as entrevistas semi-estruturadas,

as quais descrevemos abaixo, ressaltando inclsgaenportancia:

6.1 CONCEITUACAO/PERCEPCAO

A conceituacao/percepcao sobre a utilidade dorGleninterno, tanto por parte do seu
responsavel no ambito da Prefeitura, como tambénpade dos técnicos do Tribunal de
Contas do Estado, antes mesmo de qualquer tratarsente o assunto, tem por finalidade a

tentativa de descortinar possiveis preconceitdgasentes.

Esta primeira informacédo, cotejada com o concristituido, elaborado consoante
uma racionalidade positivista, € um indicador daugite aceitagcdo/rejeicao, intrinseco a esses
relevantes atores do processo de Controle Intesiquais permeardo suas acdes ao longo de

suas atividades, podendo portanto tornar-se und@idstna consecucéo de suas atividades.
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Esta aceitacdo/rejeicdo dos conceitos estabetecidontribuira de maneira
significativa, em uma relacdo diretamente propaalioca eficiéncia, eficacia e efetividade das

acOes de cada um desses atores e, portanto dod@géatrole interno como um todo.

6.2 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Conceituada Como uma das principais variaveis de projeto organizacional
(Galbraith, 1977), a estrutura vai tratar da estolb modelo de organizacdo, que em ultima
instancia é o que define como se dara o processamernformacoes.

Ainda segundo Galbraith, a natureza da tarefanével de desempenho requerido,
determinam a quantidade de informacdo necessaasapaonsecucao dessas tarefas. Quanto
mais previsivel a tarefa, menos necessidade demafifio é requerida para seu cumprimento
e vice-versa. Dai decorre o conceito de incertgmae, € a diferenca entre 0 montante de
informacéo necessaria a consecucao da tarefaanéidpde de informacéo que a organizagao

possui para a sua execucao.

Tem-se verificado que modelos organizacionais meistas sdo mais adequados para
atuar em ambientes mais estaveis, enquanto quedslas organicos, baseados no processo,

seriam mais adequados para a sobrevivéncia em @tiedbiastaveis.

Assim sendo, é de suma importancia a estruturanagcional adotada, que sera

determinante na sobrevivéncia e/ou sucesso nzaeab dos objetivos da organizagéo.

6.3 QUALIFICACAO

A qualificacdo é diretamente proporcional a capese de processamento de
informacgdes. Esta capacidade de processamentdotmatéo é que definira a capacidade de

resposta organizacional aos problemas enfrentados.

A qualificacdo é uma variavel presente e fundaaieualquer que seja o tipo de
administracdo, ou seja, ndo importa se uma orggdizaossui caracteristicas que a conceitue
como inclusa na escola de Administracdo Classigaja Escola de Rela¢gdes Humanas, ou
ainda num enfoque Contingencial. Em todas elasadifigacdo tem peso determinante e,

portanto, &€ também fundamental.
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E evidente que, como nédo poderia deixar de sguakficacdo requerida também vai
variar com a natureza da tarefa, ou seja, seudgr@omplexidade. As atividades relacionadas
a administracdo publica na atualidade, séo atieslagie podem ser inseridas na categoria de
atividades complexas, logo os objetivos organizeai®) ndo s6 da Prefeitura, bem como do
seu controle interno, s6 poderdo ser atingidos cas@ossua determinados niveis de

qualificacao.

6.4 ORCAMENTO

Este tdpico é importante, pois nele ficam defiside recursos que serdo utilizados por
determinada unidade organizacional nos seus obgetinclusive projetos, operacionalizados
por meio de seus programas de trabalho, demonstefativamente a capacidade de atuacao

e intervencao deste orgao.

Além do aspecto dos recursos necessarios paranseagdo de suas tarefas, o
orcamento, juntamente com a estrutura organizagidaanbém demonstra o grau de
autonomia e independéncia de determinado O¢rgacsiljldando ao mesmo iniciativas
proprias, deixando de se subordinar a instancergues, algumas de suas acodes, visto a hao

necessidade de obtencéo de recursos ordinarigsjapod previsdo orcamentaria para tal.

Deve-se aqui entender o orcamento como pecaéaggtat inclusive de planejamento
de médio prazo, visto que a partir da constituigo 1988, foi incorporado no ciclo
orcamental o Plano Plurianual (PPA), com vigénoiaym periodo de 4 (quatro) anos, dando
assim ao gestor, principalmente aos que dao éafagdanejamento, ferramenta de grande
utilidade.

6.5 INFRA-ESTRUTURA DE INFORMATICA
Nos dia de hoje, ndo se pode mais conceber nenhuostituicio minimamente

organizada que ndo conte com recursos de informatscquais concebidos como o somatoério

de recursos déhardware software e peopleware compde a chamada Tecnologia de
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Informac&o. A medida que esses recursos sdo codusipatravés de tarefas logicas, sdo
criados os chamados sistemas de informacgéo.

Desses sistemas de informacdo sdo esperadosodivesultados, que serdo mais
elaborados, a medida da sofisticacdo desses psGgisimas, 0S quais serdo mais ou menos
capazes de responder com velocidade as diverssgs@ue sao colocadas num processo de

tomada de decisao.

Considerando-se que a matéria prima basica paexeaucdo do controle é a
informacdo, e quanto mais elaborada e precisa &a @formacdo, melhor sera a
possibilidade de se ter um controle efetivo, fiEaificada a importancia dessa infra-estrutura

de informatica.

Ashkenas, em sua obf@he boundaryless Organization: Field Guide€bloca como
paradigma para organizacdes de sucesso, quatreedatdois dos quais, velocidade e
integracdo, podem ser facilmente alcancados atralesuma razoavel estrutura de

informética.

E evidente que o grau de adequacdo e interacAgrdeessos de trabalho, aos
programas, aos equipamentos e aos recursos hunsanésjeterminante na obtencéo dessas
caracteristicas, sendo que podemos eleger, semraatebduvidas, a integracdo entre 0s
diversos setores de uma organizagdo, como a maieseue de maior dificuldade de
implantacdo, mas também é aquela que serd capdmrieer as informacdes de melhor

qualidade, com a abrangéncia necesséaria para (stéogdiciente.

6.6 TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL

A abordagem do tema “Transparéncia e ControleaBogd ambito das atividades
governamentais, ap0s a disponibilizacdo de novasolegias, na area de Tecnologia da

Informacao, esta intimamente associado ao que chamgoverno eletrdnico.

O governo eletrénico se constitui de todas aslatkes que um sistema de informacéo
pode oferecer, principalmente em relacdo ao cidasija através de simples prestacao de

servigcoson-line, seja pela disponibilizagéo de informacdes rel®s inclusive das agdes do
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governo ou até mesmo pela interatividade entresesteees. Esses mecanismos, funcionando
de maneira adequada, ou seja, garantindo trangpa@mdministracdo publica, constituem-

se de poderoso instrumento para o exercicio do atbariControle Social”.

Levando-se em conta que o Brasil estd aumentamtkideravelmente, entre todos 0s
segmentos da populacdo, a utilizacdo dos recursosfdrmética e também da internet,
diminuindo as assimetrias, podemos imaginar o “@tmSocial” demandando cada vez mais
informacdes, e portanto aumentando a capacidadeccmuntabibility, do setor publico,
desde que os cidadaos estejam devidamente capapéaal 0 exercicio deste controle, por
um lado, e por outro, que as informacdes dispon#ulhs sejam feitas numa linguagem mais

acessivel a esses mesmos cidadaos.

6.7 ATIVIDADES DESENVOLVIDAS

As atividades desenvolvidas por uma determinasiguicdo ou por um determinado
setor de uma organizacao, dizem respeito diretareenbngruéncia entre a teoria e a pratica,

ou seja, entre aquilo que ela foi concebida parerfa aquilo que ela efetivamente faz.

Essa questao, principalmente no campo de nostodoss que abrangem atividades
ligadas a administracdo publica, onde as tarefeeyem realizadas sao regidas por regras e

normas, demonstram quao institucionalizadas sé&s esgras e essas normas.

Tendo em vista que o0 estado tem o monopdlio dolagiimo da forca, e portanto
uma alta capacidade de institucionalizacéo, pratcipnte por meio da coercao, o Controle
Interno serd conformado de acordo com aquilo queefagido dele, pelas respectivas
autoridades coativas. Vale ressaltar que essealépostitucionalizacao (coercitiva), favorece
0 excesso de formalismo ( Motta, 2006 ) .

O desafio que se apresenta, no ambito das atesdaeferentes a administracao
publica, € a possibilidade de se internalizar wsanais ligados a persecucao de efetividade
nas politicas publicas, do que simplesmente naétena a cerimonializacdo de préticas

administrativas.
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6.8 INTER-RELACAO ENTRE OS CONTROLES INTERNOS E EXT ERNOS

Considerando-se o Controle Interno e o Controlereo, como atores que atuam em
uma mesma funcdo, que € o controle, e tendo em gist a porta de entrada do Controle
Externo na administracdo municipal, se faz por ndeicControle Interno, entdo quao melhor

for essa relagéo entre eles, melhor sera a efatigidessas acdes de controle.

Na medida em que as acdes dos Controles Interndxternos possam ser
complementares, cria-se um principio de eficiémciasistema, evitando-se eventuais perdas
de carga, tornando as estruturas mais enxutas. iddassé é possivel a partir de um

alinhamento estratégico entre esses dois atores.

Pode-se elencar varias ocorréncias que influenoiangrau desse alinhamento
estratégico. Entre eles, podemos destacar a cargauéas visdées dos atores em questao,
como a visao que o Controle Interno tem de si poomle como ele é visto pelo Controle

Externo e como este € visto pelo Controle Interno.

De um lado existe uma desconfianca, diga-se pat bastante justificada, de que as
Controladorias estariam efetivamente alinhadasrdaesesses do executivo, muitas das vezes
nada recomendavel, ensejando uma série de préatiegalares por parte do executivo. Por
outro lado ainda existe uma cultura, difundida adsiinistracdes municipais, que possiveis
irregularidades verificadas pelo braco do Contrigiderno, que no ambito estadual € o
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeircg pedresolvida através de “acordos” com
os conselheiros do préoprio Tribunal, os quais tambgodem “facilitar as coisas”,
possibilitando maior fluidez ao andamento de detedos processos, ou resolvendo
problemas ligados a verificagcdo de irregularidages seu corpo técnico. Essas questfes tem

sido trazidas pela midia ultimamente.

Se de um lado a constante ameaca do Tribunalsponsabilizacdo do chefe do
executivo, por irregularidades que possam vir arrecona prefeitura, dao um certo
empoderamento ao Controle Interno, por outro lamlaonfiangca do executivo de que
possiveis problemas com o Tribunal possam ser tab@s” com seus conselheiros, que é o

corpo deliberativo deste, atua na direcdo oposteaguecendo o Controle Interno.
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Outro tépico também bastante relevante é quantwitisas recebidas pelo Tribunal,
por rigor excessivo na verificagcdo do atendimergonteras formalidades, provocando um
excessivo formalismo na administracdo, no lugamadaliacdo da efetividade de politicas

publicas implementadas.

6.9 AUTONOMIA E INDEPENDENCIA

Com certeza “Autonomia e Independéncia” € o ppalcfator critico de sucesso para
um sistema de controle, especialmente quando éstiema encontra-se no ambito da
administracdo publica, na qual sempre se verifi@mwinda se verificam, praticas como

patrimonialismo, clientelismo e etc.

A estrutura concebida para o Controle Interno danimistragdo municipal, como
orgao de linha do executivo, ou seja, hierarquicaesubordinado ao prefeito, certamente
nao € aquela que se acha mais adequada parafatstdagle. Por ser o cargo de responsavel
pelo Controle Interno, um cargo de confianca déegiee surge uma natural contradicdo entre
a lealdade do Controlador com a sua chefia digpta,é o prefeito, e a norma estabelecida,
cujo cumprimento é fiscalizado pelo Controle Extergue é Gltima instancia, o Tribunal de

Contas.

O desafio que se coloca, é como, nesse ambientzsade contraditério, pode um
sistema de Controle Interno ser efetivo. De qualfprena, ndo pode ser descartado, estudos
no sentido de se investigar novas modelagens mamsistemas de controle, que venham

mitigar esse tipo de problemas.

7. GLOSSARIO

. CONSELHOS MUNICIPAIS

S&o conselhos gestores de politicas publicasitestdos como érgéo colegiado, com
previsdo de participacdo plural e paritaria, eBstado e sociedade civil, de carater técnico,
com natureza deliberativa, normativa e consulttuga funcdo é formular e controlar a
execucdo das politicas publicas setoriais. Saotreidss através de iniciativa local e

autdbnoma, confirmada por lei municipal e concebicm®0 parte integrante da organizagao
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administrativa do Governo Municipal e ndo como umcamismo externo de coordenacao
interinstitucional de prestadores de servico oua@drgdo "consultivo" com representacao

exclusiva de usuarios.

. CRC — CONSELHO REGIONAL DE CONTABILIDADE

O Conselho Regional de Contabilidade — CRC, subadd ao Conselho Federal de
Contabilidade e com jurisdicdo sobre todo o Est@aldrio de Janeiro, tem por finalidade
fiscalizar o exercicio da profissdo de Contabilisitasim entendendo-se os profissionais
habilitados como Contadores e Técnicos em Contialoliéi.

. ECG — ESCOLA DE CONTAS E GESTAO

A Escola de Contas e Gestdo do Tribunal de Comt&sthdo do Rio de Janeiro — ECG/TCE-
RJ, 6rgdo autbnomo vinculado a presidéncia doidefdiribunal, iniciou suas atividades em
agosto de 2005, objetivando, de uma maneira abmégga capacitacdo dos quadros da
administracé@o publica e seus agentes. Tem ofersi@tematicamente, uma série de cursos de
curta duracao, aos servidores dos municipios joisthdos, com foco na operacionalizacéo
da administracdo publica, cobrindo areas comoatgéib, orcamento, contratos, Controle

Interno e outras diversas.

. LRF — LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 20tidulada Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF, estabelece normas de financas p@hNcdtadas para a responsabilidade na
gestéao fiscal, mediante acbes em que se previrswsre corrijam desvios capazes de afetar
o equilibrio das contas publicas, destacando-darejamento, o controle, a transparéncia e a

responsabilizacdo como premissas basicas.

. PMAT — PROGRAMA DE MODERNIZACAO DA ADMINISTRACAOTRIBUTARIA E
GESTAO DOS SETORES SOCIAIS

O Programa de Modernizagcdo da Administracao Taiae gestdo de setores sociais

basicos - PMAT, é gerido pelo Banco Nacional dedbgolvimento Econdmico e Social —
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BNDES, através de recursos ditos estaveis e neximfidrios, por intermédio de acbes que
visem a melhoria da administracdo geral, assisiéadrianca e jovens, saude, educacgdo e

geracao de trabalho e renda.

. PPA — PLANO PLURIANUAL

O PPA é um instrumento de planejamento de médiazopr estabelecido
constitucionalmente dentro do ciclo orcamentérioe glefine os programas e ag¢fes, da
administracdo publica, para um periodo de quatos,amdo coincidentes com o mandato do

chefe do executivo, inclusive com os objetivos ¢ama serem atingidos.

. SICODI — SISTEMA DE COMUNICACAO DIGITAL

Ferramenta que utiliza tecnologia da informacée permite ao Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro, o envio pela intedleetomunicacdes, notificacdes, citacdes e
outros tipos de atos e decisdes do plenério, &ifref secretarios municipais e estaduais,
vereadores, presidentes de fundagbes e autargueasadministradores dos municipios e

governo do estado, visando economia de tempo escu

. SIGFIS — SISTEMA INTEGRADO DE GESTAO FISCAL

SIGFIS é um sistema informatizado, utilizado petibunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro, que recolhe informacdes referemtgsstao fiscal dos municipios fluminense,
a medida que os mesmos vao ocorrendo, a fim dezatira processo de controle das contas
publicas. Essas informagfes fornecem subsidios @gukanejamento e programacdo das
inspecdes e permite a realizacdo de pesquisas sslat®s de gestdo dos responséaveis pelos

orgaos jurisdicionados.
. TCE — TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEO
A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro de 18@8%eriu ao TCE o papel de

auxiliar da Assembléia Legislativa Estadual e dasm&as Municipais, dos municipios do

Estado do Rio de Janeiro, no exercicio do conteteerno do Estado e Municipios
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respectivamente. As competéncias privativas doufiabconstam dos artigos 122 a 134 da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, e preyéemre outras competéncias, a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentariaerapional e patrimonial do Estado e
Municipios, e das suas respectivas entidades danasth@cdo direta e indireta, quanto a

legalidade, legitimidade, economicidade, aplicad@® subvencgdes e renuncia de receitas.

O TCE €& um tribunal administrativo. Julga as cenda administradores publicos
estaduais e municipais e demais responsaveis pbeidds, bens e valores publicos nesse
ambito regional, bem como as contas de qualquesopegue der causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo aaicerpublico estadual ou municipal.
Conhecido também como Corte de Contas, o TCE é&gbkgiado. Compde-se de sete
conselheiros. Cinco deles sdo indicados pela Ads@émbegislativa e dois pelo Governador
do Estado, aprovados pela Assembléia Legislativas Sleliberagdes sdo tomadas, em regra,

pelo Plenario.

Teoricamente ndo ha submissdo entre a Assembdgmlativa e o TCE, pois cada
qual detém prerrogativas proprias — existindo uetaco de cooperacao entre esses atores.
Por ndo ser parte do Poder Judiciario, suas decg&di® apenas administrativas e nao fazem

coisa julgada - por isso, em regra, Sao recorrpagia a Justica.

. TCU — TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao TCU pepale auxiliar do Congresso
Nacional no exercicio do controle externo. As co@pegas constitucionais privativas do
Tribunal constam dos artigos 71 a 74 e 161, e prayéntre outras competéncias, a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentariagrapional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quaat legalidade, legitimidade,

economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendmceceitas.

O Tribunal de Contas da Uniéao (TCU) é um tribwadthinistrativo. Julga as contas de
administradores publicos e demais responsaveisdptreiros, bens e valores publicos
federais, bem como as contas de qualquer pessodeuEausa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao eraramh@cido também como Corte de Contas, 0
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TCU é o6rgao colegiado. Compde-se de nove ministBess deles sdo indicados pelo
Congresso Nacional, um, pelo presidente da Reiklidois, escolhidos entre auditores e
membros do Ministério Publico que funciona junto Babunal. Suas deliberagbes sao
tomadas, em regra, pelo Plenario — instancia maxiroga, nas hipoteses cabiveis, por uma

das duas camaras.

Administrativamente enquadrado no Poder Legigdatiem situacdo de érgao auxiliar
do Congresso Nacional, e como tal exerce competem® assessoria do Parlamento, bem
como outras privativas. Teoricamente ndo ha suldimisstre o Congresso e o TCU, pois
cada qual detém prerrogativas proprias — existunab@ relacdo de cooperacdo entre esses
atores. Por ndo ser parte do Poder Judiciario, derisées sdo apenas administrativas e nao
fazem coisa julgada - por isso, em regra, sao neeis para a Justica.

. TOMADAS DE CONTA ESPECIAL

A Tomada de Contas Especial € um processo execgpae natureza administrativa,
devidamente formalizado e dotado de rito propriee gisa apurar responsabilidade daquele
que der causa a perda, extravio ou outra irreglade de que resulte dano ao erario ou que

nao cumpra o dever de prestar contas .

. TRANSPARENCIA BRASIL

Originaria dalransparency Internationakntidade fundada em 1993 para o combate a
corrupgdo a nivel mundial, estabelecida em ma@0dpaises, a Transparéncia Brasil, € uma
organizacao brasileira, independente e autbnoma,tgm como principal objetivo a luta
contra a corrup¢ao no Brasil. A organizacao foidohe em abril de 2000 por um grupo de

pessoas e organizagfes ndo-governamentais e ensergediada em S&o Paulo.

A Transparéncia Brasil procura incrementar o acessinformacdo tanto para o
chamado Controle Social direto, bem como para g&adrde controle do estado, atravées da
disponibilizacdo de diversas publicacdes, servigesamentas e bancos de dados, que
permitem algum monitoramento da corrupc¢ao politicaBrasil, accessiveis gratuitamente

pela internet.
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8. ENTREVISTAS COM OS RESPONSAVEIS PELOS CONTROLESINTERNOS E
TECNICOS DO TCE

Em conformidade com a metodologia de pesquisanidafi no capitulo 4,
selecionamos para as entrevistas os chefes dassdw Controle Interno das prefeituras dos
municipios de Nilopolis, Belford Roxo, Nova Iguag@aracambi, S&o Jodo de Meriti e
Seropédica , totalizando seis Controladores e m@gstécnicos do TCE, sendo dois deles

também instrutores da Escola de Contas e Gestéefat@o Tribunal de Contas.

Para que se possa cotejar as opinides obtidammda mais eficiente, transcrevemos
as entrevistas realizadas, agrupando o materiaolggor categoria, definida para grade de
analise.Também para efeitos de maior praticiddiEnamos os entrevistados representantes
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeitéchico 1,2 e 3 .

Para efeitos de uma melhor transcricdo, utilizarnestermos responsavel pelo
Controle Interno, chefe do 6rgéo (central) de Guoatinterno e Controlador, com 0 mesmo

significado.

8.1 CATEGORIA “CONCEITUACAO/PERCEPCAQ”

O Controlador de Nilépolis entende o Controle imbecomo unstaff do Prefeito, que
“orienta e acompanha’os trabalhos efetuados, tendo com énfase a preveseido
necessario conhecimento para o exercicio do caggGahtrolador,'se ndo, ndo consegue
orientar”. Além disso, em sua opinido, € necessario quensaggiegadas ao Controle Interno

competéncias de varias areas do conhecimento, contabilidade, engenharia, direito e etc.

Ja o chefe do setor de Controle Interno de BelRworo, falando de como percebia o
Controle Interno, manifesta sua opinido colocandpaade importancia do referido 6rgéo,
desde que esse ele tenha efetivamente autononaiaeeidir. Segundo elesta autonomia
nés temos aqui. Aqui ndo se modifica nada em fudedpedidos, nem que seja do Prefeito
ou Vice-Prefeito”.
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Continuando, o Controlador de Belford Roxo, fataichportancia de se proteger o
chefe do executivo, a fim de que apés seu mandetdiquem pendéncias com o Tribunal de

Contas:Eu recebo coisa aqui do TCE de 1998lisse ele.

Tendo em comum com os Controladores anteriorn@tatdos, o aspecto de protecao
ao chefe do executivo, o Controlador de Nova Iguagtescenta mais um viés na concepgao

de Controle Interno, demonstrando a sua preocupagaia Controle Externo, como segue:

O Controle Interno para a administracdo hoje énessle porque em sendo
eficiente, ele representa uma previsdo de probldéutasos, a fim de que eles
sejam evitados, ainda no ambito interno da propdaninistracdo. NOs,
responséaveis pelo Controle Interno, devemos egitara administracdo venha
amanha, a ter problema com o Tribunal de Contasimstdrio Publico,
protegendo o prefeito de seus préprios atos e wWasdms seus assessores. O
chefe do executivo, que em tese responde por patanais honesto que seja,
nao consegue acompanhar tudo.

Em linha similar a dos Controladores ja entredistano que se refere a atuacéo focal
do Controle Interno, qual seja a protecdo ao peefe@ chefe do Controle Interno de
Paracambi, arglido sobre qual era a sua percepgitaga utilidade do controle interno,

declarou:

O Controle Interno visa proteger o prefeito. Dajitlmidade e legalidade, de
certa forma, as atitudes que o prefeito preterwhy fsara colocar em pratica seu
projeto eleitoral. Deve-se ressalvar que a ledislggara o Controle Interno é
muito mais abrangente, como execucdo orcamenpidatacdo de contas, que
também fazem parte de nossa atividade aqui. Contudoco principal é
legitimar e permitir que as atitudes e acbes déeppoesejam feitas de acordo
com a lei.

Nessa questdo, a percepcdo que tem o Controled&ad Jodo de Meriti, € que a
principal atuacdo do Controle do Interno deva sevgntiva, da mesma forma que também ja
se manifestaram os outros Controladores, ndo dbstae para esses, a protecdo ao prefeito
seja sua primeira preocupac¢ao. Perguntado sobreisi@particular da instituicdo Controle

Interno, o mesmo declarou:

Essa questdo do Controle Interno é muito recertecofh a LRF é que isso
ficou mais veemente, embora a Constituicdo seja @en relacdo a isso, so
agora a administrac&io publica esta tomando prosidénE preciso amadurecer
mais essa questao, até mesmo porque € precisficpgdlo para essa area, o
qgue na administracéo publica € muito dificil. Tesapresa seja ela privada ou
publica, tem que ter um Controle Interno para seginerros que acontecem,
para que eles possam ser sanados. A administratdiogpé muito complexa.
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O controle vai necessariamente ajudar as outragtasgas a tirar davidas,
consertar 0s erros, ou seja, apontar para o admithis, 0 caminho certo que
ele deve trilha.

Expressou ainda o Chefe do Controle Interno deJsao de Meriti, que este 6rgao
deve ter também como objetivo ajudar as outragsed@s, a fim de tirar davidas e consertar
erros. Colocou ainda, que a Contabilidade serianiootinstrumento através do qual seria
indicado, para o administrador, que caminhos squana atingir as metas tracadas em sua

plataforma politica, ja que € I& que todas as imé&mdes sdo centralizadas.

Enquanto isso, a visdo do responsavel pelo Qentirterno do municipio de
Seropédica € basicamente Contabilista. Para el€amtrole Interno € um braco da
Contabilidade” No seu entendimento o Controle Interno nédo pedarha visao de Controle
externo. Além disso, deve resguardar o chefe doutixe, principalmente com relagdo as

acOes de seu secretariado.

Ainda dentro da categoria Conceituagéo/Percepgéas passando agora para as
declarac6es obtidas dos técnicos do TCE/RJ, céseicd 1, Instrutor de Controle Externo da
Escola de Contas e Gestao, inicialmente pergurdadehava necessario a existéncia de um
Controle Interno, e se sozinho o Controle Extefif©@K), ndo daria conta do recado, assim se

pronunciou:

A necessidade é total e absoluta. O Controle lote¥snuma ferramenta
fundamental para a correta aplicacdo de recurdoiicps e de jeito nenhum o
Controle Externo pode sozinho dar conta do recAddosofia é diferenciada.
O Controle Interno e Externo trabalham em perspestiliferentes. O Controle
Interno esta mais préximo da realidade. Entdo otrGlenExterno é facilitado
ou ndo pela existéncia do Controle Interno. Adaigbes sdo as mesmas, com
enfoques diferentes.

Formulou-se a mesma pergunta ao técnico 2 — tostie LRF da Escola de Contas e
Gestdo do TCE, também com o objetivo esclarecaraaposicdo pessoal, com relacdo a
necessidade de existéncia do Controle Interncsea atividades ndo poderiam ser exercidas

pelo proprio Controle Externo. Obtivemos a seguiegposta:

O Controle Interno é fundamental. O Controle Exdera quinze anos atras,
estava suprindo uma auséncia do Controle Intenm® dgsde entdo iniciou sua
estruturacdo e ai pode-se fazer um trabalho maisocGontrole Interno do que
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com os setores das prefeituras. Quando o Contntdenb esta estruturado, o
Controle Externo consegue desenvolver melhor @lnaldele.

Discorreu ainda o técnico 2 do TCE, sobre suaovda relacdo entre o Tribunal de
Contas e o poder legislativo, afirmando que ediedlindo atua no controle do executivo
como deveria. Segundo o técnico do TCE, o podeslégiyo aguarda o Tribunal fazer o
papel que |Ihe caberia. Para ele o TCE e o podesidégo deveriam andar juntos, o que néo
ocorre. Em sua opinido o legislativo seria um GaatExterno muito mais efetivo que o do
proprio Tribunal, porque, a principio, ele estaxpr® de seus representados, que seria a
sociedade local, podendo saber de suas reais ks seus sentimentos, o dia a dia das
comunidades e da prépria administracdo municipadlepdo assim, melhor acompanhar a

propria execuc¢do do orcamento.

J& o técnico 3 — Analista de Controle Externogpeadendo a primeira pergunta a ele
formulada, que versou sobre a sua percepc¢do solmecessidade de existéncia de um
Controle Interno e a possibilidade do Controle Ehdeatender as todas as necessidades da

funcao controle, forneceu a seguinte resposta:

O objetivo final do Controle Interno é aumentafiei@cia do setor publico, no
sentido de fazer com que o gestor publico faca bo#gestdo dos recursos
publicos. Quanto ao Controle Externo atender astog® necessidades do
controle, acho que ndo. A minha percepcdo € queomtrde Interno é
importantissimo. Eu acho que assim como ndo adéxigér o Controle Interno
sem uma burocracia no sentido weberiano, sem ufpoct@cnico, seja no
municipio, no estado ou na area federal, ndo adi@ntum Controle Interno
bem estruturado, bem equipado, mas quem toca aimaagli ndo estar
preparado.

Arguido sobre a relacdo do TCE com o poder leyslao técnico 3 do Tribunal,
coloca a possibilidade de haver alguma difereng@ entratamento dado ao poder executivo
e aquele dado ao judiciério e legislativo, prinbigente em relacdo a este Ultimo. Embasa sua
opinido, primeiramente colocando o fato de que at@te Externo sobre Tribunal é feito
pela propria entidade e que o segundo fator seddtério de indicacdo dos membros do
Conselho Deliberativo do Tribunal, que tem a suam@l instancia de aprovacédo no poder
legislativo. O sentimento de gratiddao do consethgara com aqueles que o indicou, pode
atrapalhar esta atuacao.
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8.2 CATEGORIA “ESTRUTURA ORGANIZACIONAL”

O chefe do Controle Interno de Nilopolis, declacomtar com uma estrutura atual de
dez pessoas, para atender dezesseis secretaviala aaatuacdo do Controle Interno como
“longe do ideal” e também longe de atender as suas atribuicBesitaoimhais. Reclama
ainda pela falta de infra-estrutura. Segundo amd2ontrolador, essa avaliacdo n&o era a

mesma que fazia o antigo responsavel pelo Coritrt#eno.

Com relacéo a modelagem organizacional adotadaRyefeitura no que diz respeito
ao Controle Interno, o chefe do Controle InterndNiépolis, prosseguiu em sua entrevista,
dizendo que alguns 6rgdos que nao estdo em semogrgaa, deveriam estar a ele
vinculados (como por exemplo a Contabilidade qué esa Secretaria de Fazenda). Segundo
ainda informou, esse problema € mitigado pleta relacdo” com as outras Secretarias. Nao
obstante essa opinido, 0 mesmo acredita que oaggana deveria continuar como esta.

Também no Municipio de Belford Roxo, o Controleefno temstatusde Secretaria
Municipal, e esta diretamente subordinada a clusfiaxecutivo, como declarou o seu chefe
do Controle Interno. Prosseguindo, informou queoat®ladoria conta com um efetivo atual
de 21 funcionérios e esta sub-dimensionado, comfaua propria avaliagatPrecisamos

reforcar o atendimento ao Tribunal de Contas dadst.

Com relagédo a uma possivel mudanca na estrutu@odtole interno, agregando as
suas atividades outros Orgaos existentes na pnefeitomo a Contabilidade, por exemplo,
gue no organograma atual se encontra na Secrd@afazenda, no sentido da torna-lo mais
otimizado na realizacdo de suas funcbes, o respeinpélo Controle Interno de Belford
Roxo, se manifestou desejoso de diminuir o niUmerdadefas executadas, ndo obstante
concordar ser a Contabilidade um 6rgéo de contfete excesso de tarefas se da em funcao
do alto grau de confianca do chefe do executivoindlesive Ihe pediu‘faz uma lei para

sua secretaria tomar conta de tudo para eu na@s$egproblemas que tive no passado”

J& com relacdo a Estrutura Organizacional do siet@ontrole Interno do Municipio
de Nova Iguacu, seu responsavel informou que or@leninterno trabalha juntamente com o
Planejamento, Orcamento, Contabilidade e Tesouesiando todos abrigados dentro de uma

grande estrutura que € Secretaria de Controlgd3ase Planejamento
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Perguntado sobre o dimensionamento do 6Orgdo, drdlamor de Nova lguagu
considera que o referido dimensionamento atende &#dedemanda efetuada pelas onze
secretarias municipais da prefeituf@umprimos todos os prazos’afirmou. Ele também
considera o organograma interno bem desenhado.aNedgs, ndo vé necessidade de
nenhuma mudanga na estrutura interna do setor gfait@s de otimizacdo dos trabalhos

realizados.

O responsavel pelo Controle Interno do municigd?dracambi, em seu processo de
entrevista, informando sobre estrutura organizatjoesclareceu que o 6rgao de Controle
Interno da prefeitura possstatus de secretaria, com um quadro atual de sete pessoas.
Declarou também que o setor ndo esta bem dimemgiacanforme podemos extrair de sua

colocacao:

O setor de Controle Interno néo estad bem dimend@mr@arece estrutura fisica

e até mesmo qualificacdo de pessoal, por que gesdo Controle Interno ndo

sdo cargos efetivos e sim de livre nomeacdo. Midka vezes agente acaba
tendo um ou dois funcionarios nomeados e quaret ss capacitam estd na
hora de sair.

Neste contexto, o responsavel pelo Controle Inotete Paracambi, ja solicitou ao
prefeito varias vezes, verbalmente, concurso parquadros do setor. Mas até o momento
nao existe nenhuma programacéo. Segundo sua @ml@agetor de controle deveria ter, pelo
menos, uma Superintendéncia e uma Assessoriayasfetpara dar mais seguranca ao
ordenador de despesa, pordum funcionario efetivo tem um posicionamento nsaiguro”.
Com relacdo ao organograma interno, sO faria umdanga, trazendo para dentro da

estrutura do Controle Interno a Coordenacao denatio, pois na pratica ja funciona assim.

Da mesma forma que os municipios anteriormengel@#t, a prefeitura municipal de
Sao Jodo de Meriti, que possui um total de novees@s municipais, tem seu setor de
Controle Interno como uma delas, ou seja, estéadiente subordinada ao prefeito, conforme
declarou o chefe da sua Controladoria, na enteewisincedida. Nao obstante possuir
organograma interno, nem todas as posi¢coes prewastao preenchidas, principalmente em
func@o da dificuldade, segundo o responsavel pelurGle Interno, de se encontrar pessoal

qualificado. Existem atualmente sete funcionarespum quadro previsto de treze.
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Com relacao ainda ao desenho organizacional,radopdo chefe do Controle Interno
da prefeitura de Sdo Jodo de Meriti, € de que daBitdade deveria estar dentro de sua
oOrbita e ndo na Secretaria de Fazenda com atuarsergncontra, tendo em vista que a este

altimo 6rgéo, s6 caberiam atividades ligadas aad&céo.

Similarmente aos municipios anteriormente tratadeste tépico, sobre estrutura
organizacional, o municipio de Seropédica possglaorgao de Controle Interno catatus
de secretaria municipal, ou seja, esta tambémadhestte vinculado ao chefe do executivo,
conforme informou seu Controlador no processo deeesta . Informou ainda que o seu
setor conta com um quadro composto de um Sub-Gadtmo geral e quatro Sub-
Controladores adjuntos, todos de livre nomeacagdsade confianca) para as areas juridica,
administrativa, contabil e engenharia, conta também mais uma pessoa para auxiliar nas

atividades administrativas em geral. Sobre essscaspm particular declarou:

Em todos os lugares que assumi cargo de comissémsaumo trabalhar com o
pessoal da casa, eu preparo 0 pessoal da cas&ojstéeu nunca carreguei
equipe junto comigo. Eu sempre cheguei sozinho lngares e preparo o
pessoal. Foi 0 que eu fiz aqui de inicio. O mumicggui tem poucos servidores
efetivos, para vocé ter uma idéia, s6 temos umadontde nivel superior
efetivo, ndo tem nem técnico em contabilidade.

Ainda sobre 0 aspecto estrutura, declarou o Clawioo de Seropédica:

Aqui tem muita bobeada. O municipio carece de nedoldla especializada. Eu
estou quase tendo que ser o contador do munid¥higa coisa que foi feita
errada no passado, estou tentando consertar alnéxercicio de 2007.

Em funcdo dessas peculiaridades, o chefe do Qerltrterno de Seropédica, avalia
que faz-se entdo necessario a utilizacdo de pesswalquadros. Com essas especificidades,
foi montada a atual estrutura do setor de contoalmpostas de sete funcionarios, cinco deles
com nivel superior. Nenhum desses servidores éadei@ (organico), ocupando, por

conseguinte, cargos em comissao.

Passando para o opinamento dos representantesrdml€ Externo, com relagédo a
estrutura organizacional 6tima para os orgaos aer@e Interno municipais, a fim de coteja-
los com as informacdes anteriormente obtidas dastr@ladores entrevistados, assim se

pronunciou sobre a matéria o técnico 1 do TCE:
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Essa é uma pergunta que tem que ser analisadaésob a&spectos. Vocé tem
municipios grandes meédios e pequenos e para cad#ues que vVocé tem, o
volume de recursos que vai ser fiscalizado, a ifede de secretarias que vocé
tem, vocé vai precisar de uma estrutura um poudorm# em determinados
municipios que tem um volume de recursos menorg yarecisa de uma
estrutura menor. A estrutura e o tamanho do Cantrdkrno tem que ser da
magnitude do trabalho que ele vai efetuar dentrmdnicipio e com uma certa
autonomia funcional.

Em continuidade ao seu processo de entrevistanictél, como resposta a pergunta
de se as prefeituras tem condicdes de manter uinatues capaz de atender as suas

atividades constitucionais e, por conseguinte eledsr ao proprio TCE, declarou:

Eu acho que elas deveriam fazer, mas a gente pabemeio de nossas
auditorias e trabalho de campo, que essa funcéaté negligenciada. Eu acho
gue deveria ser dada mais importancia para esse Egssa atencao vai muito
da percepc¢do do gestor que muitas vezes pensa &s§lontrole Interno so vai
me atrapalhar. Eu preciso inaugurar essa obra.aSgap por la vai atrasar o
processo. Mas na realidade O Controle Interno éa pasguardar o
administrador publico, manter a execucdo da reeeitla despesa dentro dos
ditames legais.

Prosseguindo ainda, o técnico 1 do TCE informoe gpos o advento da LRF, foi
concedido um prazo para as prefeituras se adequpremipalmente no que diz respeito ao
Controle Interno, mas poucas conseguiram. Falowaaide um recrudescimento da
fiscalizacdo do Tribunal, inclusive na direcdo dmsmesponsabilizacdo do Controle Interno,
nao obstante serem sabedores que melhorar a estnuita das vezes, independe do chefe
do Controle Interno.

Outra posicao também apresentada, ainda confoeoiardcao do técnico 1 do TCE, é
gue néo existe recomendacao do Tribunal, de adde&teterminada configuragdo organica
para a composi¢cdo do Controle Interno. A visdo dbuhal € que o Controle Interno se
especialize nas funcdes de controle, as quais@sépastas de outras funcdes suportes, como
por exemplo informatica, que deverdo dar supoffigngdo primaria do setor. O Controle
Interno, como 6rgéo central de controle, devei@lizar as rotinas de controle existentes no

diversos 6rgaos do municipio, coordenando as fungémriais de controle.

Com relacéo ao topico ora abordado - estruturanizgcional - o técnico 2 do TCE
assim se manifesta sobre a possibilidade de pgésc¢ripelo Tribunal, para a estrutura

organizacional do Controle Interno municipal:
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N&o existe um modelo padrédo. Ainda ndo consegurgrar até hoje, nenhum

Controle Interno devidamente estruturado, efetivameestruturado. Mas

comparado com o0 que a gente vinha observando deejanos para ca, ndo
existe comparagdo. Da mesma forma o Tribunal deaSalo Estado do Rio de

Janeiro, de quinze anos para cd, se estruturoa mmagits. H4 quinze anos atras
ainda estavamos na idade da pedra.

Questionado quanto a condicdo dos municipios memtama estrutura capaz atender
as demandas do Tribunal de Contas, bem como asstasegonstitucionalmente, o técnico 2
do TCE é de opinido que sim. Para ele, a prindjgaieira ndo é a financeira e sim de
capacidade técnica, imaginando um Controle Int@amposto minimamente de contador,
economista, advogado. Para ele “0 que vocé gastari@ontrole Interno economizaria em
varios setores”. Isso se daria em funcdo da malldaigestdo proveniente desses controles.
Nessa mesma linha, informou que o Tribunal ndocpege sobre as atividades que deveriam

ficar dentro da estrutura do Controle Interno.

Finalizando o tdpico, temos o posicionamento dmit® 3 do TCE quanto ao
guestionamento, sobre qual seria a estrutura a@enhal 6tima para um 6rgao de Controle

Interno municipal:

Para mim o Controle Interno tem que ter statuseteefaria, mas o Controlador
teria que, entre aspas, ter um mandato, um pouc® dasautonomia. Dar um

pouco mais de estabilidade ao chefe do control@oAembém que o corpo

técnico tem que ser concursado do proprio municqum salarios compativeis

com as condi¢Bes que 0 municipio pode oferecer. Juanpegar esse pessoal,
treinar e formar um corpo técnico capaz. O queéea0s municipios sao

Controladorias com muito cargo em comisséo.

Também foi ainda perguntado ao entrevistado, n@&emo segmento, se em sua
opinido as prefeituras teriam como manter uma test&ricapaz de atender a todas as suas
atividades constitucionais e também aquelas derdasdzelo Tribunal de Contas do Estado e
a resposta obtida passou pelo questionamento de ocofiribunal exerce suas atividades.
Inicialmente citou o TCU como paradigma, afirmamp® esta corte de contggede pouco
papel”’e esta mais preocupada nas inspec¢fes de avaliagiogtamas. Para ele os Tribunais
estaduais estdo atrasados em relacdo ao TCU enipmdéa coisa”’, com baixa efetividade.
Como consequéncia é necessario uma significatitaitesa s6 para receber oficios do
Tribunal, preparar suas respostas e respectivassedentro de prazos determinados. Mas

também acha que ja estd ocorrendo um processo dengay informando inclusive que os
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técnicos do TCE, inclusive ele proprio, realizaramaem realizando cursos de avaliacdo de

programas, ministrados pelo préprio TCU.

Para agravar essa situacdo, o técnico 3 do T@Equi esse problema de falta de
estrutura passa pela constituicdo de 1988, queitperancriacdo de inUmeros municipios,
alguns‘com apenas uma ruaé que eles ndo conseguem arrecadar nem IPTU, rie dBe
vivem de repasses da Unido e do Estado e, portaditoconseguem ter uma estrutura que
comporte uma Controladoria. Em sua opinido ainglsa @mpossibilidade de controle, nesses
pequenos municipios, passa também pela pessoatidadelacdes. Como exemplo colocou a
dificuldade de um fiscal de ISS ou IPTU, fiscaliman proprio vizinho.

Termina o técnico 3 do TCE sua consideracdes sebteitura organizacional,
declarando também que ainda ndo verificou, nenhuetmmendacdo do TCE, pré-
determinando que o Controle Interno ficasse circutosa determinadas atividades, visto sua

importancia para o setor.

8.3 CATEGORIA “QUALIFICACAQ”

Com formacgéo em ciéncias contabeis e com expési@acarea, inclusive auditoria, o
responsavel pelo Controle Interno de Nilopolis infou que ingressou na prefeitura em
2003, sendo este seu primeiro contato com a admaigd® publica. Sua chegada a prefeitura
se deu por critérios técnicos, tendo em vista qunflicada ao atual prefeito (qQue esta agora
em seu 2° mandato) por intermédio de uma empresardriltoria para o cargo de Diretora

de Contabilidade e queseus conhecimentos de geréncia fizeram com qusudlisse”.

Destaca ainda o Controlador de Nilépolis, a prpacéo do atual prefeito com a Lei
de Responsabilidade Fiscal, ao contrario de seecesdor, reforcando a necessidade de um

Controle Interno que pudesse |he dar mais garantias

Prosseguiu informando que do total das dez pedstatas em seu 6rgao, 50% tem
nivel superior. Uma parte dessas pessoas entro2088, por concurso, as outras sao

oriundas da administracdo anterior e outras ocuggago de confianca nesta administracao.
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Com referéncia a capacitacdo, s6 sdo disponibdzapara os funcionarios da
Controladoria de Nilépolis, os cursos gratuitogetalos pela Escola de Contas e Gestédo do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.eX@te previsdo orcamentaria para gastos
com treinamento, havendo somente recursos paraigi@uide publicacbes especializadas.
Frisou ainda que todos os componentes do 6rgadzgéaf, pelo menos, um curso do
Tribunal de Contas.

Passando agora para o responsavel pelo Conttelmdnde Belford Roxo, 0 mesmo
declarou que é formado em direito e ingressou na@rastracao publica em 1997, a convite
da atual prefeita, assumindo a Comissao de Li@tag8agundo ele o fato de ser formado em
direito Ihe dava facilidade para assimilar as cadmpeas necessarias para dar cabo da tarefa
ora imposta. Em 1998 fez concurso para o quaditsda de tributo e foi convidado entédo
pela atual prefeita a assumir a Secretaria de Hazé&legando néo ter conhecimentos para
ocupar a funcédo obteve a seguinte resposta datpréfecé ndo conhecia licitagcdo e deu

certo”. Ocupou o cargo de secretario de fazenda até odatplela administracdo em 2000.

Do atual quadro da Controladoria de Belford R@mpximadamente 30% (trinta por
cento) tem formagao superior. Nenhuma das pesstasdat no setor de controle veio da
administracédo anterior. Todas as pessoas sao navadministracdo, ou seja, sem experiéncia
anterior. Somente 02 (dois) funcionarios sdo peemi®s, todo o restante ocupa cargo de

confianga.

Com relacdo a capacitacdo dos servidores, o redpeinpelo Controle Interno de
Belford Roxo afirmou que tem utilizado somente osos gratuitos oferecidos pelo Tribunal

de Contas do Estado, através da sua Escola desGofeastao.

Outra questéo relevante, também levantada peltra@ador, foi a dificuldade em se
recrutar pessoas com qualificacéo, em virtude dosb salarios pagos pela a administracao
publica municipal. Para contornar este problemasmo utilizou o expediente de criacdo de

trés cargos de subsecretérios, a fim de abrigame®6 de obra mais qualificada.

Ja na analise das informacdes prestadas pelonsssm pelo Controle Interno da
prefeitura de Nova Iguacu, referente a categoriaalificacdo”, da entrevista semi-

estruturada, o mesmo declarou que milita na adtrag&o publica desde 1999, tendo
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trabalhado em secretarias afeitas a atividadessdisecomo Saude, Obras, Educacao, tanto
no ambito municipal quanto estadual, atividadesaespue conferiram ao mesmo uma

experiéncia bastante consolidada no ambito da astnaigdo publica.

O Controlador também informou que chegou a prefeide Nova Iguagu em 2005,
através de indicacdo técnica, para ocupar o caeg@ssessor juridico da Secretaria de
Fazenda. Posteriormente surgiu uma vaga no con&rglegundo o propriéminha passagem

foi mais ou menos natural, pois ja tinha exercideaeatividade em outras prefeituras”.

Informou ainda que conta com um efetivo de apraxiamente quinze pessoas, das
quais 70% com nivel superior, em formacOes diversasio advogado, contador e
administrador de empresas. Avalia seu pessoal demdo “boa experiéncia na area de
auditoria”, sendo que todos, e ndo sé os possuidores desoijvetior, possuem dominio da
area de atuacdo. No sentido de minimizar errosladec “Se eu faco o trabalho
pessoalmente, eu peco para alguém da equipe rewastdo trabalho feito pela equipe eu

reviso”.

Informou ainda que todo o pessoal do setor foi adodna atual administracdo. Tal
fato foi justificado pelo responsavel pelo Contrisieerno de Nova Ilguagu como sendo uma
consequéncia de nao haver funcionarios organicaetor.“Nao tenho gente efetiva. Todos

os funcionarios sdo cargo de confianga”.

Com relacéo a treinamento, informou ainda o Ctéadicr de Nova Iguacu, que podera
utilizar recursos do PNAFM (Programa Nacional deidpa Modernizacdo Administrativa e
Fiscal), programa este cuja gestdo € efetuada Meistério da Fazenda, por meio de
recursos oriundos do BID, Banco Interamericano deeldDvolvimento, com contrapartida do
municipio, recursos esses ja recebidos pela puedeisegundo ainda informou. De qualquer
forma, os uUnicos treinamentos realizados ao longaexkercicio de 2007, foram aqueles

oferecidos pelo Tribunal de Contas do Estado dadRidaneiro.

No que diz respeito ao municipio de Paracambiaspecto qualificacdo de pessoal,
dos sete componentes do Controle Interno, todos debninistracdo, seis possuem nivel

superior e fizeram pelo menos uma pos-graduacassaRe-se que o Controlador Geral é
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formado em Direito, tendo feito trés cursos de g@sluacdo, conforme sua propria

informagao.

Relatou ainda o Controlador Geral de Paracambequ@004, o atual prefeito perdeu
as eleicdes nas urnas, mas em virtude da ocorrdacieude eleitoral, 0 mesmo ingressou
em juizo, e consegui afastar o vencedor, assunmentfio a chefia do executivo municipal.
Tendo em vista que o atual Controlador Geral ppdig na ocasido, diretamente desse
processo de afastamento do ex-prefeito, tendo eatdado como advogado, foi entdo
convidado pelo atual prefeito para assumir o catgoControlador Geral, sendo que a
especificidade do cargo oferecido se, deu por estatual chefe do Controle Interno,
terminando o curso de financas publicas. Esta &dama sua primeira experiéncia efetiva na

administracéo publica.

Com referéncia as atividades de treinamento dsopésde Controle Interno da
prefeitura de Paracambi, informou também o Cordarl@ue ndo existe um programa e sim
um critério de que, a cada trimestre, o funciondigosetor de controle participe de pelo
menos um curso, ofertado pelo Tribunal de Contakstado do Rio de Janeiro. Nao ha
também previsdo orcamentaria para programa de itag@e ou treinamento.

Ja em S&o Jodo do Meriti, o atual chefe do Cantioterno € formado em
Contabilidade, possuindo aproximadamente dez aaqwatica na administracdo publica, ja
tendo atuado em outras prefeituras, sempre ligatteade controle. Iniciou sua trajetéria na
administracdo publica através do seu envolvimewidigp com um grupo de pessoas do
municipio de Buzios, de onde sua esposa é natuiando da emancipacao da cidade, foi
convidado pelo entdo prefeito, colega de turmaadellflade de sua mulher, a ocupar um
cargo na Fazenda. Chegou ao atual cargo, em fuleg&ulicacdo do governador do estado,
por solicitacdo do préprio prefeito, em virtudediféculdades deste, em encontrar uma pessoa

que pudesse ocupar o cargo de Controlador.

Dos sete servidores do setor de controle de S@o de Meriti, trés possuem nivel
superior. Todos pertenceram a administracdo pasaadanos de um deles, trazido pelo atual
titular da pasta e somente dois sédo funcionarigdnicos, apesar de todos terem cargo de

confianca. Todos os funcionarios também participarde algum curso oferecido aos
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servidores das prefeituras, pelo Tribunal de CotitaRio de Janeiro, por meio de sua Escola
de Contas e Gestdo, sendo essas as Unicas a¢fEaateento de pessoal.

Tratando agora da prefeitura do municipio de SEligp, 0 seu responsavel pelo
Controle Interno informou em seu processo de eistegvque possui sélida experiéncia na
administracdo publica estadual e municipal, tendoiado sua carreira em 1970, como
contador da prefeitura de Niter6i. Em seguida fazcarso para o Tribunal de Justica e ficou
a disposicao do Estado do Rio de Janeiro, aposém fdos antigos Estado da Guanabara e
Estado do Rio de Janeiro. A partir de entdo, agsuliversos cargos na administracao
estadual, em secretarias, fundagbes e autarquespres ligados a é&rea contabil.
Especificamente na Secretaria de Planejamento tdeldssem 1976, assumiu a assessoria
técnica aos municipios do interior, para assun®oidamento e contabilidade, e nessa
ocasido desenvolveu amplos conhecimentos, quesibpidsu a prestar consultoria a varios

municipios, principalmente apds sua aposentadarante o governo Marcelo Alencar.

Chegou ao cargo de Controlador de Seropédica,aemirg de 2008, por meio da
indicacdo de um ex-prefeito do municipio de Sam M Meriti, em pleno decorrer da atual
administracao (iniciada em maio de 2006). Segunétrmou, “o antigo Controlador n&o
logrou éxito naquilo que ele quis fazer. O Munigi@ praticamente novo, com algumas
peculiaridades que agente tem que se adaptadr. esta ndo adaptacdo perdeu o cargo. Vale
ressaltar que o conhecimento com o referido exepicefjue o indicou para o cargo, surgiu
através de um convite de um amigo comum, para delsen trabalho, junt@o Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro, de defesa elegtiefeito.

Segundo ainda informou o Controlador de Seropgediéa ha nenhuma previsdo
orcamentaria que diga respeito a capacitacdo, asas ltaja necessidade pode-se fazer uma
suplementacdo or¢camentéria que venha atender digsse despesa. Perguntado sobre os

cursos do Tribunal de Contas, disse que faz questiigeu pessoal freqliente esses cursos.

Entramos agora no processo de entrevistas condcogcds do TCE, na categoria
qualificagdo. Assim sendo iniciou-se este segmedatentrevista com o técnico 1 do TCE,
perguntando-se ao mesmo, qual seria o perfil mdisado para a chefia do Controle Interno,

onde foi obtida a seguinte resposta:
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A norma legal indica que o cargo seja ocupado pocontabilista, mas a gente
sabe que a funcdo do Controle Interno € uma fumgétidisciplinar. Vocé
precisa de que? Se vai auditar uma obra precisandengenheiro, se vai fazer
uma auditoria contabil precisa de um contador,adazer uma auditoria em
contrato ou licitagéo, precisa de um advogado. Hidisciplinar. Acho mais
adequado um perfil generalista, que conheca talascas.

Em prosseguimento, explanou o técnico 1 do T@He achava bastante importante
que o chefe do Controle Interno possuisse expésiénterior“principalmente com essa
visdo mais ampla do que é administracdo publicav@&@® pega um contador que sé sabe
aguela matéria, ndo vai te ajudar muito, ou um aghdo que sabe muita parte juridica que

pode ficar vendido na contabil”

Acha ainda viavel, o técnico 1 do TCE, a idéidndeer alguma exigéncia legal para a
qualificagdo minima para a chefia do Controle meDe qualquer forma, o importante seria
um corpo profissional organizado em carreiras, anmog campos do conhecimento, visto que
hoje a estrutura encontrada é de cargos de coafifumgcionarios esses que nas mudancas de
administracdo sdo todos substituidos, fato este dijfimulta, em muito, o principio da

continuidade administrativa.

Ja o técnico 2, submetido o mesmo questionamseatoe o perfil adequado para a
chefia do Controle Interno, e se essa pessoa desgeri um especialista ou generalista,

ressaltou:

N&o existe mais a figura daquele profissional gadduem determinada area.
Independente da area dele, acho que cai mais nis&éa gerencial. Hoje em
dia, qualquer area de chefia, vocé cai mais pamreng& do que para técnico
especifico.

Com relacéo a necessidade de experiéncia anterertrevistado € de opinido que o
responsavel pelo Controle Interno deva ter expeidéem administracdo publica, visto que a
forma de se gerenciar na administracdo publica ibordiferente daquela verificada na area
privada. Segundo sua visdo, a administracdo pubdicanais complexa, inclusive o

gerenciamento do pessoal, mais dificil. Nesse denlclarou:

O gestor publico chega, muitas das vezes, ndo dabesada.e ainda coloca
assessores por critérios politicos, vira um pracesstentativa e erro. Se ele
colocar assessores ja de carreira na administiagalica, ele economiza uns
dois anos de trabalho.
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Quanto a formulacdo de uma exigéncia legal quantpalificacdo minima a ser
exigida para o responsavel pelo Controle Interrtécnico 2 do TCE € de opinido que ela néo
deve ser feita. Ndo obstante voltou a insistir quaga se assumir a chefia de um Controle
Interno municipal, o candidato deve ter ndo sO e&peia na administracdo publica, mas

também agregar outros conhecimentos especificos.

Enquanto isso, o0 técnico 3, em seu processo devesta no presente segmento, no
que diz respeito ao quesito qualificacdo do chefeddjdo do Controle Interno, assim se
posiciona:

Hoje em dia a tendéncia para o perfil do Contraladser multidisciplinar. Eu
acho que tem que ser alguém com conhecimento aa Been que se exigir
conhecimento na area. O que se precisa é um bgu t&nico com contador,
engenheiro, economista. O CRC bate muito nistatelut fazer lobby para que
o Controlador seja contador, até para o ControterBa eles fazem lobby para
gue sejam todos contadores. O Controlador ndosarseir contador. Dele deve
ser exigido conhecimento técnico e experiéncialgomzas dessas areas.

De qualquer jeito, opinou ainda o entrevistadga satravés de uma emenda
constitucional, ou outra forma obrigacional qualgéepreciso qualificacdes ou experiéncias
minimas que deverdo ser atendidas pelo candidata@m de chefe do 6rgdo central do

Controle Interno.

8.4 CATEGORIA “ORCAMENTO”

Com relacdo a categoria orgamento, o responsél@idontrole Interno da prefeitura
de Nilopolis declarou que ndo ha previsdo de aumelot atual escopo de atuacdo da
Controladoria, nédo obstante o néo atendimento d#astoas atividades previstas
constitucionalmente. O orcamento anual da pastasdhente R$ 210.000,00 (duzentos e dez

milhdes de reais), contemplando basicamente o pagande salarios.

Ja o chefe do setor de Controle Interno da ptetede Belford Roxo, informa em sua
entrevista, que o orcamento atual da Controladogate exercicio de 2008 por volta de R$
700.000,00 (setecentos mil reais), € basicamemsucaido com pagamento de salarios, nao
tendo praticamente nada para treinamento. Out@nmaicdo prestada foi que no Plano

Plurianual (PPA), ndo ha nada previsto em relag@maento de estrutura ou de atividade.
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Quanto ao orgcamento do setor de Controle Inteem®ava Iguacu, o0 mesmo esta
embutido no orcamento da secretaria como um tédqué este setor esta englobado numa
mesma secretaria junto com o Planejamento, Orcam@uantabilidade e Tesouraria, como
informado anteriormente. Nao existe nenhuma previs@PPA de mudancas estruturais, nem

a previsao para concurso para pessoal.

No municipio de Paracambi, a area de controlepadiicipa do processo orcamental,
gue no municipio é capitaneado pela Secretariardam§as e assim sendo, até a presente data

(29/02/2008) ndo sabe qual é o seu orcamento.

Foram previstas acoes de melhoria estrutural @a @e controle, devidamente
consignado no Plano Plurianual (PPA). Nao obstaoeente 10% do previsto efetivamente

ocorreu.

Na prefeitura de S&o Jodo de Meriti, 0 orcameatsatll setor de Controle Interno € de
aproximadamente R$ 370.000,00 (trezentos e setuiltaeais), de um orcamento total
municipal de aproximadamente R$ 360.000.000,0Qdht®s e sessenta milhdes de reais).
N&o houve nenhuma previsdo no PPA de aumento d@pa@stou estrutura para a area de
controle. Nesse sentido, as Unicas acdes impledenitasegundo o Controlador, foram

capacitacao de pessoal, elaboracéo de rotinasrgagéo as outras secretarias.

No que diz respeito a prefeitura de Seropédiaa, @acio ao seu orgamento, que nao
é de grande magnitude (R$ 72.000.000,00 — seteni@isemilhdes de reais), o chefe do
referido 6rgdo disse que éfem sendo feito pela Secretaria de Fazenda, oeguacho um
erro. Mas como o atual prefeito criou a SecretateaOrcamento e Gestdo, eu espero que no
ano que vem esse orgcamento seja feito pela arearmgtaria, jA que na Fazenda ele é muito
mais voltado para o aspecto financeiro do que pamspecto programatico. Em orcamento

eu gosto do aspecto programatico”.

Estimulado a falar sobre o aumento do escopo tisames do Controle Interno,
dispostas na Constituicdo de 1988, declarou o Gladinr de Seropédica:

Nos grandes municipios onde ha descentralizagdcodgpeténcias, onde as
secretarias sdo autdbnomas, os secretarios sdmdaten de despesa, onde cada
secretaria ande com as suas pernas, eu acreditoCuomtrole Interno possa ter
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um papel muito importante, pois h& interesse ddecde poder central de
resguardar as costas dele, como ordenador de desues e ele vai querer que
a Controladoria funcione como tem que funcionarapdar respaldo a ele.
Agora nos municipios pequenos isso é muito dificil.

Ainda prosseguindo em sua entrevista, o Controlddd@&eropédica comentou ainda o
fato do Tribunal‘estar arrochando e vai arrochar ainda mais. Issté certo ponto, para o
controle é muito bom, porque até 88 a contabilidade renegada dentro da administracao

publica e a partir da LRF passou a ter uma forcatmgrande”.

Também é sua opinido que o papel do Controle notér procurar onde estao 0s
entraves na administragdo e indica-las aos seusrgesVoltou a frisar que nos pequenos
municipios ndo ha tempo e funcionario para o egieraflo controle como disposto na

Constituicdo e cobrado pelo Tribunal de Contas.

Fechando a entrevista com relacdo ao segmentmenta, informou o Controlador de
Seropédica que ndo tem conhecimento de nenhumaelgémnada a aumento do escopo de
atuacdo da Controladoria e melhorias estruturaig pasetor, prevista no Plano Plurianual
(PPA). Informou ainda que acha fundamental a pp&tipéo do Controle Interno no processo

orcamental, principalmente na elaboracao do PPB@.L

Passando agora para a descricdo das entrevista®gaecnicos do Tribunal, com
relacdo ao assunto orcamento, foi perguntado amctéd sobre o problema do tratamento
padronizado a todas as prefeituras, dado pelo @& se levando em consideracdo as suas
peculiaridades e diferencas, principalmente orcémseno mesmo afirmou que isto s6 se da

em funcgéo da legislacéo vigente, segundo suasrpalav

A legislacdo obriga a fazer isso. O 6rgdo de CtmfEaterno, ndo faz nada que
a legislacdo ndo a impusesse a fazer. O que oéoura vicio na legislagcao
federal, na legislacdo constitucional e infracaunsibnal que se refere a isso. A
mesma exigéncia que é feita a um municipio de 1(hatiitantes é a mesma
para um municipio de 2 milhBes de habitante, apdaatRF tentar fazer
alguma diferenciagéo sobre isso.

Em continuidade, colocado frente a questdo daawviale despesas, em funcdo das
exigéncias formuladas pelo Tribunais-a-visa uma correspondente criacdo de receita, que
nao existe, o entrevistado entende que pode aténomiro momento haver um aumento de

despesa, mas que vai propiciar uma economia futista, que uma fiscalizacao melhor, trara
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certamente resultados melhores com relacdo a e@ticdo dinheiro publico. Além disso,

argumenta que as exigéncias do Tribunal, deverstar sendo atendidas, mesmo sem a sua
fiscalizacéo, visto que é a legislacao vigenteseaja, ja era uma norma que deveria vir sendo
cumprida independentemente do 6rgédo de Controlerot Assim sendo, a necessidade da

despesa néo foi criada pelo Tribunal.

Ja o técnico 2 do TCE, em sua entrevista refemmteddulo orcamento, quando de
inicio foi questionado se achava justo que as pueds fossem tratadas de modo linear, nao

se levando em conta os limites e peculiaridadesada uma delas respondeu:

A tendéncia normal seria eu dizer que ndo. Cadatamaima peculiaridade e
cada uma deve ser tratada de uma forma diferencmas fica dificil obter
critérios para esse tratamento diferenciado. A egdat trabalha de forma
diferenciada em termos de exigéncia. A prépriaebdge menos. O proprio
relatério semestral, da LRF, para prefeituras canoa de 4000 habitantes. E
tem a nova legislagé@o que diferencia a obrigatadedde envio de documentos
para o TCE, de acordo com o tamanho do seu orcament

Na sequéncia colocou-se a questéo da criacacspeshs para a prefeitura, em fungéo
das determinacdes e exigéncias efetuadas pelonatide Contas, no que o técnico 2 do TCE

concorda que realmente ocorra, mas com uma impenassalva:

Existe isso sim. Se vocé parar para pensar, tagégeaminacdo do Tribunal vai
gerar um custo para a prefeitura. Eu estou a quanes fazendo inspegao. A
gente pegava processos sem a menor condicdo egmtrétas poucos a gente
comecou a cobrar e hoje a gente vé, que as detg@ids do Tribunal para as
prefeituras, sdo muito menores porque eles mebuimraE essa melhora gera
um retorno financeiro para a prefeitura.

Finalizando os depoimentos sobre a categoria nwgto, o técnico 3 do TCE,
colocou que os limites orgcamentérios dos municj@qeincipio, ndo sensibilizam as equipes
de inspecao do Tribunal, argumentando ‘fupessoal da area juridica ndo olha muito para
a operacionalidade da coisa, eles pedem por ob&gafegal, mas tem consciéncia da
dificuldade”.

8.5 CATEGORIA “INFRA-ESTRUTURA DE INFORMATICA”

Entrando na transcricdo das entrevistas efetuadas relacdo ao moédulo “infra-

estrutura de informatica”, iniciamos com a infor@agbtida do responsavel pelo Controle
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Interno da prefeitura de Nildpolis, que a admiaigio municipal possui sistemas
informatizados isolados, como por exemplo protac@lompras e etc.,, que ndo estdo
integrados nem se comunicam entre si. Com relagidaadware, segunda ainda o
entrevistado;o maquinario € insuficiente” Perguntado se a prefeitura ndo tinha interesse em
participar do programa federal PMAT, ele declarae gao ha interesse, pois é muito dificil
conseguir o financiamento em funcdo do excessaudectacia e exigéncias diversas. Alem
disso“o prefeito acha que vai gastar muitoRara mitigar essa deficiéncia o responsavel pelo
controle interno declarou quigualquer coisa que eu queira, vou ha contabilidamevou em

loco”.

Prosseguindo, temos entdo as informacoes prespatiagesponsavel pelo controle
Interno da prefeitura de Belford Roxo, sobre ounsms disponibilizados dsoftware e
hardware Segundo o entrevistado o que se tedo é o ideal, mas também j& foi pior”
Informou ainda que os sistemas existentes ndonsé&grados, o que acarreta dificuldades na
obtencédo de informacfGépara atender as fiscalizacdes externadt. informatica € tratada

através de uma secretaria especifica que é a &eziespecial de Informatica.

Além disso, informou também o Controlador de BelfRoxo, que os controles
também ndo sao informatizados e todas as inforrsag@eessarias aos trabalhos da
Controladoria, externos ao sistema orcamentaritdbdAicitatorio, sdo obtidos via

expedicao de oficio.

Quanto a situacao da infra-estrutura de inforraadisponivel para o setor de Controle
Interno da prefeitura de Nova Iguacu, € a avaliagseu responsavel que o setor estd bem
dimensionado com respeitdardware “Todos tém computador e impressoraZom relacao
a software existe um projeto de desenvolvimento de um prograspecifico para o controle.

A prefeitura ndo possui um sistema integrado dédge®© setor de controle somente tem

acesso a alguns sistemas, como orcamento, RH etc.

J& a situacdo da prefeitura de Paracambi, naagéalido responsavel pelo seu setor de
Controle Interno, no que se refereaitwaree hardwareé que a mesma esta completamente
deficiente, ndo obstante existir uma Superintendéde Informatica ligada diretamente a
Secretaria de Governo. Quanto lardware ndo existe manutencédo, peca de reposicao e

muitos equipamentos ja estao obsoletos. Segunda aiformou, 0 pouco que conseguiu foi
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a aquisicao, ainda em 2005, de quatro computadpoegque estava tudo ultrapassado e s6
com muito custo foi autorizado'Com relagédo &oftware,existe um sistema implantado,
adquirido no mercado, préprio para administracaudipal municipal, mas que ainda segundo
o responsavel pelo Controle Interno é muito inefité, de dificil operacionalidade e grande
burocracia. Segundo declardlas acbes em nosso programa demandam uma série de
comandos, por exemplo para fazer uma remissao germ é muito complicado, demora,
sem exagero, mais de trés minutostido isso agravado por um critério de alcada (“quem

pode ver “o que”) bastante inadequado.

Em sua visdo, o Controlador de Paracambi ndo céssiglade de que o setor de
tecnologia da informacao fique inscrito na estratda Controladoria, mas é de opinido que
haja elementos no Controle Interno cerpertiseno assunto, tendo em vista doeeControle

Interno é o coracao da prefeitura, o Unico setod@mpassam todos 0s processos”

Informou ainda que as atividades de cada funcion&édo estdo devidamente
registradas, pois segundo o meskaqui no Controle Interno, temos umas funcdes atpi
de controle, pois as respostas aos questionametatddinistério Publico e do Tribunal de
Contas, ficaram sobre nossa responsabilidade, a&es/éemos quinze requerimentos do
Ministério Publico para responder e outras vezesurfios meses sem receber nada. Aqui,

todos participam de todas as atividades”

Segundo o Controlador de Sao Jodo de Meriti, @atdio a estrutura de informética,
foram adquiridos livros, computadores seftwares. Nao obstante a aquisicdo desses
equipamentos para rede sem fio, ndo ha nenhunmsistketronico integrado, que possibilite
a gestdao das informacdes. Disse ainda o entrepis@@ nem mesmo as informacodes
solicitadas pelo Tribunal de Contas através do 8Ge€stdo sendo enviadas a contento e s6
presentemente foi regularizado o recebimento dmsmiacdes eletrbnicas do Tribunal de
Contas-SICOD, problema este que levou 0 municipgdrasar varias respostas ao tribunal.

“O tribunal tem condicao financeira de fazer o dugm entender, a gente n&ao”.

Na administracdo municipal de Seropédica, foidzba informacéo do seu chefe do
Controle Interno que quanto a infra-estrutura derimatica, o problema maior seria quanto
aosoftwarea ser utilizado pela area contabil e afins. Ogias ndo estdo integrados entre as

diversas secretarias. Informou também que n&o dewda oportunidade de discutir com o
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prefeito sob o sistema que ira utilizar, ja queoéhecedor de varios deles. Para ele, o
primeiro obstaculo a ser vencid@ trazer para dentro da Controladoria a execucaosd
orgaos que estdo fora do prédidd,fim de que seja possibilitado o acompanhamergsade
execucbes orcamentarias. Os dados seriam trazidosmpio de back up ou seriam
transmitidos via internet, sendo que esta opc¢acerdkp da contratagcdo dos servigos
respectivos.

Passando agora para as entrevistas com os téamicdsibunal de Contas com
respeito a infra-estrutura de informatica, o téerlicdo TCE constatou que, em geral, houve
uma melhoria dos municipios nesse quesito, em fudga exigéncias do Tribunal realizadas
em 2000, quando da implantacdo do SIGFIS (Sistetegriado de Gestdo Fiscal). Em sua
opinido é muito dificil para o Tribunal atuar emomp ou fomento, as prefeituras, com
relagdo a implantacdo de uma estrutura de infocan&i@ administragdo municipal, visto que
esta ndo é sua atividade, ndo obstante admite guéwnal possa fazer algumas prescrigdes

de ordem técnico-operacionais.

Na visdo do técnico 2 do TCE, com relacdo a ieftadtura de informatica dos
municipios, informou que o SIGFIS, esta tentandplémentar um sistema de informacao
mais proximo, entre a prefeitura e o TCE . Por m#gsse sistema o Tribunal recebe

mensalmente as movimentacdes do municipio. Nesge,mspecificou sua opinido:

Eu acredito que um sistema informatizado, que buhal disponibilizasse de
contabilidade, patrimbnio, arrecadacao, seria mu@s interessante tanto para
a gente quanto para as prefeituras. Isso dariaiotegracdo on-line com a
gente. Um empenho emitido seria imediatamente aitdeno Tribunal, que
nao teria o custo de manter uma rede SIGFIS pdea imfformacdes mensais.

Colocado frente a questdo da possibilidade doumebfomentar a implantacdo de
sistemas informatica pelas prefeituras, que pdgagsem sua integracdo, acha que néo é
competéncia do TCE, mas que essa acdo seria leagtggressante, ndo obstante ser uma

liberalidade do Tribunal.

J& para o técnico 3 do TCE, na questdo da inforatdto das prefeituras, o
entrevistado enfatizou a importancia que o Tribwmeah dando a esse tema, especialmente a
partir de 1999, estruturando-se organizacionalmeot®@ recursos humanos e materiais, para

a realizacdo de auditorias em Tecnologia da Infodmados jurisdicionados, com foco
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especial de inspecdo nas areas fazendarias. Nesge @ técnico do TCE foi confrontado

com a questdo dos custos enfrentados pelos muscipidvindos do atendimento das
determinacdes oriundas dessas auditorias, comogyamplo, determinada obrigacdo de
melhorarhardware e softwareg arglido sobre a possibilidade Tribunal procurar apoiar as

prefeituras nessa empreitada, através de algurtemgisca de fomento. Em resposta ele
afirmou que acredita que esse ndo é papel do Hilrimue cabe ao gestor o provimento
dessas necessidades. Novamente confrontado carestiq de que o treinamento efetuado
pela Escola de Contas e Gestdo do TCE, tamdogmori ndo caberia ao Tribunal, mas é
feito, se haveria diferencas basicas nessas atiag@eposta oferecida, sem muita convicgéo
e com alguma hesitagdo, é que o treinamento sedatiadicdo do Tribunal, aliado ao baixo
custo para a implementacdo dessas atividades, gigto0s instrutores Sdo 0s proprios

técnicos do TCE.

8.6 CATEGORIA “TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL”

A informacé&o obtida do responsavel pelo Controterho da prefeitura de Nilépolis, é
que osite da prefeitura € meramente institucional, ndo hdwerele nenhum tipo de prestacéo
de servico. Informou ainda o Controlador, que defitga ndo possui nenhum mecanismo de
participacdo da sociedad&o existe projeto”.A Controladoria ndo tem nenhuma atividade
relacionada a Controle Social. As prestacdes deaabws Conselhos Municipais se dao no

ambito das Secretarias Municipais as quais egjadds.

No caso da prefeitura de Belford Roxo, consoastelexlaracdes de seu chefe do
Controle Interno, aite da prefeitura presta alguns servicos, todos ligadarrecadacdo, mas
o forte é sem duvida a divulgacao institucionabdaninistracdo. Nao existe participacdo da
comunidade através dsite da prefeitura. Incitado sobre a questdo da traéspi, O
responsavel pelo Controle Interno disse que emasafiacdo, essa € uma das principais

funcdes da Controladoria, ndo obstante 0 munici@eter esta transparéncia.

J& com relagdo ao assunto “Transparéncia e Centgacial”’ no ambito da
administragdo municipal de Nova Iguacu, o Contrmiada prefeitura informou que né&o
veicula nenhuma informacéo sie da prefeitura. Segundo ele, a informacéao displireiia

nua e crua, simplesmente, ndo representa nadan@®eguas proprias palavras:
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Isso ai € uma coisa muito complicada. As pessoas éna informagéo e na
verdade essa informacéo, muitas vezes, ela éaddlide forma distorcida.

Em defesa de seu posicionamento, exemplifica otrGador de Nova Iguacu,
diversas situacfes em que a administracdo publmarigada a comprar itens de produtos,
como absorvente intimo feminino, Viagra, brinquedoslos por ordem judicial. Se essas
informacgdes forem simplesmente veiculadasiteda prefeituracertamente as pessoas seréao
levadas a interpretar essas aquisicbes como mad@ersio dinheiro publicGA disposicéo
pura e simples de informacdo nao significa trangpara’. Além disso, segundo ainda
informou, o Unico meio de participacdo da populaggia através do “Fale com a gente” da

Ouvidoria do municipio.

Na prefeitura de Paracambi, sobre o tema “TraBspa e Controle Social”, informou
o seu chefe do Controle Interno, que a Ouvidor@ nico canal de ligacdo direta com a
populacdo, a qual pode ser feita atravésitkala prefeitura, que segundo ainda informou esta
bastante desatualizado. Também ndo h& nenhumagdestle servico pelamternet. Em
sintese ndo ha governanca. A Unica acéao ligadaatdle Social € a prestacdo de contas da
execucdo orcamentaria, exigida pela Lei de Respiitsale Fiscal, que é feita sob
responsabilidade direta da Controladoria. O coatdds despesas dos fundos municipais,
ficam a cargo das secretarias vinculadas a estedosu Entretanto, na avaliagdo do
responsavel pelo Controle Interno, as secretad@s estdo preparadas para essa tarefa de
fiscalizacdo, que deveriam estar no ambito do ©ninterno, mas nao estdo por absoluta

falta de estrutura desta ultima.

Enquanto isso, a prefeitura de Sdo Joao do Mest§ presente na Internet, segundo
informacé&o obtida no processo de entrevista doectiefseu Controle Interno, por meio do
seusite, basicamente institucional, tendo alguma prestagaservico ligada a Secretaria de
Fazenda, por meio da disponibilizacdo de guiasatmmpento de IPTU e ISS. O setor de
controle s6 tem projeto de veicular as informacébsgatérias de Relatorios de Gestao
Fiscal. Os mecanismos de governanca nao existamdps& Ouvidoria 0 Unico meio de
comunicacao da sociedade com a prefeitura, tangipernet como por telefone. Nao foi
informada nenhuma atividade de fomento ao Con8ol=al.
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A informacéo prestada pelo chefe do Controle hutefa prefeitura de Seropédica, é a
de total inatividade da prefeitura em relacdo aesdi@adas ao quesito “Transparéncia e
Controle Social”. Ainda informou que ite da prefeitura € puramente institucional e, além
disso, encontra-se bastante desatualizado. Tamééraxiste nenhuma prestacédo de servicos
via internet,ndo obstantesegundo o entrevistado, existe um projeto para éemgntacao de
alguns desses servicos. Para“blge isso ndo é mais luxo'Citou ainda que essa situagao é

guase uma constante entre 0s municipios.

Com relagdo as informagfes obtidas dos técnicosTrilmunal, no processo de
entrevista referente a categoria transparénciangr@e Social, a opinido do técnico 1 do TCE
€ que as acdes do Tribunal de Contas neste quasito,reduzidas. Como informado
anteriormente, a implantacdo do SIGFIS, foi tamibénsentido de aumentar a transparéncia
das contas municipais, mas mostra-se bastante a@mnieste viés. Foi citada ainda pelo
técnico 1 do TCE, uma acdo da sua instituicdo, entidd de fomentar boas praticas
administrativas no ambito dos municipios, efetuatlavés doPrémio Boas Praticas

implementada por meio da sua Escola de Contastadses

Perguntado ainda sobre a existéncia de acdesibon@t que efetivamente tenham
contribuido para o desenvolvimento do Controle &poi entrevistado declarou que nao tem
conhecimento deste tipo de acdo, mas que € penfaita viavel. Discorreu sobre o assunto,
colocando que a Escola de Contas e Gestédo do TadErip ser um agente importante nessa
guestdo. Relatou experiéncias de sucesso obtidasTpeunal de Contas do Estado de
Pernambuco, que capacita cidadaos para fiscalizbg@bras. Assim sendo poderia também
o TCE, por meio da sua Escola de Contas e Gestjmacitar elementos de entidades
representativas da sociedade, como aqueles queteemsos Conselhos Municipais, sejam
eles de Saude, Educacédo, Assisténcia Social &Tetda iniciativa que va numa direcédo de
fomentar o Controle Social direto, eu acho um cdmimuito interessante para o Tribunal

trilhar”.

Ja em seu processo de entrevista, tratando-sa dmdjuestdo de transparéncia e
Controle Social, o técnico 2 do TCE desconheceipeissacdes do Tribunal Contas que
venham de encontro aos esforcos de aumentar parénsia das administragcdes municipais.
N&o obstante, acha factivel que o Tribunal hajgerdido de promover esses esforcos, mas

gue na realidade ndo sao de sua competéncia,segam também uma mera liberalidade. Na
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abordagem do tema Controle Social e acdes do Tallpara seu desenvolvimento, explanou

o técnico do TCE:

E dificil responder isso. Para vocé fazer um Cdat8bcial, a primeira coisa

gue vocé precisa ter é transparéncia. A sociedamleque saber o que esta
acontecendo. As publica¢cdes atualmente ndo tém deattsparéncia a

sociedade. E linguagem codificada. A sociedade avdisegue ler aquilo. Se
vocé ndo sabe o que esta lendo, ndo sabe o qua.cbdlprdpria estrutura que a
administracdo publica estda montada, ndo gera uwemsparéncia para o
Controle Social. Toda a publicacéo deveria seuiai.

Prosseguindo ainda no tema, o técnico 2 do TCEalseando com autores
importantes, afirmou que o melhor controle é oaloMas a sociedade, ainda segundo ele, s
consegue controlar diretamente o que ela vé. Gitocaso da merenda escolar que é
adequadamente controlada, visto que os pais dascas beneficiadas conseguem ver o que
acontece. Em contraposicéo, citou a qualidade dem@rcomo um dos fatores de baixo
controle pelos pais, visto que eles ndo possuenmfaemacdes para o exercicio deste
controle."Os pais ndo conseguem verApesar de discorrer sobre o0 assunto ndo apresento

nenhuma acéo do Tribunal no sentido de incentivaomtrole Social.

Na exposicdo do ponto de vista do técnico 3 do,Ti@Eque diz respeito ao tema
Transparéncia, falou o entrevistado sobre a impoiéde se estar disponibilizando sites

das prefeituras informacdes e declarou:

Muitas vezes temos necessidade de entrar num sjppegar determinada

informacdo, como por exemplo, eu consigo entrarsibt® da Secretaria de
Fazenda do Estado e pegar o balancete do Ultimo aoésolidado das

autarquias. Nos municipios ndo vou conseguir. @®slgue se consegue dos
municipios sdo aqueles obtidos do SIGFIS ou datgw&s de contas dos
ordenadores de despesa e da administracao finmnEeimunca vi uma politica
do Tribunal nesse sentido, mas acredito que daquoweo tempo isso va

ocorrer.

O mesmo se d4 em relacdo ao Controle Social,ntmntiainda o técnico 3 do TCE
em sua explanacdo. Nesse particular também aimmdddenhuma ag¢do do Tribunal que
estimule este tipo de controle, ndo obstante, apksaua importancia, sua opinido é que
ainda néo temos tradicdo em Controle Social, difereente dos paises anglo-saxdes. Falou
ainda sobre o risco dos Controles Internos e Eagewverem o Controle Social como um rival

e ndo como complementares.
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Mesmo afirmando que o tema “Transparéncia e Clen8ocial’ ndo tem sido foco da
atuacdo do TCE, o entrevistado percebe que ndaréapdira o Tribunal do Estado do Rio de

Janeiro entrar por esta seara , deixando consigmadguinte:

O estagio que estava o Tribunal de Contas em 1@®dparado a hoje,

demonstra que ocorreu uma revolucdo la dentrotdexisia preocupacdo em
modernizar e equipar o préprio Tribunal. Essas tfesssdo debatidas la. Tem
gente pensando nisto. S0 que as coisas ndo s&apidas. Vocé tem alguns
problemas, alguns dogmas que precisam ser derrsibadorem sendo

derrubados e as coisas tém evoluido bem.

8.7 CATEGORIA “ATIVIDADES DESENVOLVIDAS”

Iniciamos o tratamento da categoria “atividadeedeslvidas”, verificando que as
atividades de fiscalizacdo, desenvolvidas pelo rSa¢o Controle Interno da prefeitura de
Nil6polis, segundo o préprio responsavel por esters geralmente se d@ost factumpu
seja, praticamente ndo existe controle prévio. $aoprocessos de pagamento passam pela
Controladoria que verifica se 0 empenho esta apreese existe saldo. Segundo ainda a
Controladoria, as atividades ligadas a liquidac@aléspesas, juntamente com a verificacao

das licitagcdes sao 0s processos criticos no setor.

Outra informagdo importante, prestada pelo erdtado, € que o Controle Interno de
Nil6polis, mantém gestdo paralela dos contratostexies, jA que cada secretaria é o
responsavel pelos contratos de sua paBtxa nao termos problema fazemos este controle

aqui mesmo, porque depois estoura em cima da gente”

Em relacdo as atividades de auditoria propriamelittg existentes no ambito do
Controle Interno da prefeitura de Nilopolis (ja fieiormado anteriormente que a estrutura de
controle conta com somente um auditor), ndo exstgramacao sistematica. O que o
responsavel pelo Controle Interno tem como ativedade auditoria, sdo aquelas tarefas
executadas nas Tomadas de Conta Especial e @tifiade auditoria emitidos em algumas
prestacfes de contas. Nao ha auditoridcam, como, por exemplo, verificar a situacdo dos
remédios na area de saude, que poderiam ocasimhasive problemas politicos. Ndo ha a

menor condicdo de se desenvolver auditorias triaieshos 6rgdos da prefeitura como
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determina do Tribunal de Contas do Estado do Rida®iro. Além disso, foi também
informado que ndo ha avaliacdo de resultadoetas.

Ainda segundo o responsavel pela Controladoriditigolis, o controle da despesa e
da receita também néo é controlado sistematicam&egundo o entrevistadtem nosso
setor agente tem buscado acompanhd&&sas atividades estdo no ambito da Secretaria de

Planejamento.

Em relagdo as rubricas de patriménio e de pestmabém ndo ha atividade de
controle sistematico sobre essas atividades delsisa® pela Controladoria de Nildpolis.
Esses controles séo feitos pela secretaria diretammesponsavel por essas despesas, que no
caso é a Secretaria de Administracdo. Ha de saltaasgue a rubrica “pessoal” é, na grande

maioria das vezes, o maior gasto orcamentério iddisifuras.

Juntamente com a Secretaria de Fazenda e SexdgdPianejamento, a Controladoria
€ bastante ouvida pelo Prefeit@ prefeito agora tem o entendimento que o contidee

estar junto, atuando, agora ele percebeu que é itapte”.

Em relacéo as atividades desenvolvidas no set@odérole Interno da prefeitura de
Belford Roxo, o0 seu responsavel informa que realmatroles dos tipos prévios,
concomitantes e posteriores. Mas, por falta deutesér, ndo consegue auditar rotinas de
controle existentes em outras secretarias, combéamao faz a coordenacdo dos sistemas
de controle dentro do poder executivo. Os procebsibatorios e de pagamento sdo, sem
davida, os processos criticos dentro do setor,0damo onde se concentram as maiores

atencoes.

Com relacdo ao tema “auditoria”, o secretério datle Interno de Belford Roxo ja
havia falado anteriormente de sua independéncia @egrcer essa atividade, reforcada por
antigos lagcos com a prefeita. Nesta linha o mesewartbu que‘O Unico secretario que
participou do governo anterior da atual prefeita &u”. JA num tom mais suave declarou:

“Agente evita atrito. Amizade antiga, o pessoal tembom relacionamento”
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O Controlador de Belford Roxo, descrevendo umafaiasas de abordagem com as
outras secretarias para a realizacdo de auditeitay um caso particular, o qual

transcrevemos abaixo:

Secretapara a gente se prevenir de alguma coisa vou mangassoal ai
para dar uma geral, ver se esta tudo OK, e o diveresom alguma falha, para
a gente consertar, para nao ter problema.

N&o obstante todas essas declaracdes, o entdevisambém declarou que nao
implementa nenhuma atividade sistematica de aualitoo &mbito da prefeitura de Belford
Roxo. Com relacdo a auditorias pontuais, revelouewpecial cuidado para nao ferir

suscetibilidades dos outros gestores municipais.

Com relagdo a Tomadas de Conta Especial, inforsmuia o Controlador de Belford
Roxo que ja fez umas dez, baseando-se operaciamames ensinamentos do mestre em
direito publico Jorge Ulisses Jacoby Fernandesypmo do seu livro de titulo “Tomadas de
Contas Especial: Processo e Procedimento nos Hibuwe Conta e na administracido
Publica”.

Com relacéo a controle de metas e resultadosardecainda o entrevistado, ter feito
algumas avaliagbes deste tipo, mas sempre com difitaldade em receber as informacdes
das demais secretarias. Nesse tema particularmaototambém que ndo recebeu nenhuma

auditoria deste tipo do Tribunal de Contas do Estad

Na prefeitura de Belford Roxo, o controle patrinab@ feito pelo setor de licitagbes,
ficando o setor de Controle Interno somente fazemaaompanhamento. Informou sobre
alguns problemas com o sistema de informaticazatlh, agravados por serem 0S mesmos

terceirizados.

O Controle de pessoal também é precario, contimuentrevistado, tendo em vista a
dificuldade em se verificar a legalidade dos evewimorridos, como aumentos, gratificacdes,

incorporacoes, etc.
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Finalizando o topico, o entrevistado informou queontrole da economicidade é
realizado pelo Setor de Licitagbes. Com relacaocedrole da legalidade e legitimidade, diz
nao possuir problemas, pois tem um bom relacionwmmm o Procurador do Municipio, a
quem faz consultas prévias oficiosag se esta bom isso ai”As operacdes de crédito nao

sao controladas pelo setor.

Na administracdo municipal de Nova Iguacu, asdetdes desenvolvidas pelo setor de
Controle Interno sédo basicamente do tipo préviegp \que, conforme o entendimento do
chefe do controle, em suas atividades &emlisam os processos de contratacdo antes do
homologo e os processos de pagamento antes dddigin”. Os processos de pagamento s&o

0S processos criticos do setor.

Com um quadro de dois auditores, o responsavel @entrole Interno de Nova
Iguacu afirmou que realiza auditoria em varios resteomo almoxarifado, RHRecebemos

as informacdes depois vamos in loco para verificar”

Em prosseguimento, com relagcéo a verificacdo doidmamento de outros controles
existentes na prefeitura, que seriam para a aresadide e para a Unidade de Gestdo de
Projetos, informou o responsavel pelo controlerintge que eles terianmterlocucdo As
atividades de auditoria interna sdo periodicas etarss especificos e chavé$em uma

programacao mas nao é muito rigida”

Quando o entrevistado foi perguntado se sentigesconfortavel em realizar

auditorias em outros setores falou:

Nossa visdo é muito simples. A administracdo péabécuma coisa sO e o
trabalho do controle tem que ser de apoio a estrigeral da administracéo.
N&o estamos acima de nenhum 6rgdo, ndo temos éscédndo mandamos.
Ndés apenas estamos para apoiar e ajudar na vedificAjudar as secretarias a
agir de forma correta.

Informou ainda o entrevistado que a grande maaagTomadas de Contas Especial
realizadas pelo setor de Controle Interno de Nawsadu, sdo aquelas solicitadas pelo

Tribunal de Contas do Estado e da Unido.
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Perguntado se j& havia recebido do Tribunal detaSoalguma inspecéo que focasse
resultado ou cumprimento de metas, afirmou o respa pelo Controle Interno de Nova
Iguacu quenao, até porque a funcdo do Tribunal de Contas @apor ai. O Tribunal de
Contas fiscaliza os procedimentos. O gestor € gesabelece metasNesse sentido o setor

de Controle Interno também néo faz avaliacdes dipstaa prefeitura.

As operacOes de crédito ndo sédo controladas ptmr sle Controle Interno da
prefeitura de Nova Iguacu. Essas atividades edtitmas ao Planejamento e Contabilidade.

“Isso ndo tem nada a ver comigo nao”

Ja no municipio de Paracambi, as atividades d&atendesenvolvidas pelo 6rgao
central de Controle Interno da prefeitura, sdodaasente prévios e posteriores. Os principais
controles estado diretamente afeitos aos processdgithcdo e pagamento. No primeiro,
verifica-se previamente o aspecto da economicidgadendo o processo, a adequacdo aos
preceitos legais. Quanto aos processos de paganséngoverificado pelo setor o aspecto da
regularidade fiscal, ficando o restante a cargeedpectivo gestor do contrato. Segundo ainda
informou, o processo critico do 6rgao central datede Interno da prefeitura de Paracambi é
o licitatorio, mais especificamente de medicamertesdo em vista sua complexidade e alto

custo.

O orgao central de Controle Interno da prefeiigaParacambi ndo verifica outras
rotinas de controle, existentes nas outras se@gtgortanto ndo tem como coordenar as

atividades dos controles existentes nos outrosesetta prefeitura.

Segundo o Controlador de Paracambi, as acdes di®réal interna implementadas
pelo seu setor, sdo somente aquelas exigidas gelikeracdes do Tribunal de Contas do
Estado. Excepcionalmente, por solicitagdo do pefeifio realizadas auditorias especificas.
De 2005 até hoje s6 houve uma auditoria desteNfo.h& atividade sistematica de auditoria.
Também néo realiza Tomadas de Contas Especial,asedeterminadas pelo Tribunal de

Contas, por exclusiva falta de estrutura.

As avaliacOes de resultado, informa também o esteslo, relativo aos programas
existentes na prefeitura, ndo sédo feitos, a meagsieles necessarios a apresentacdo em

audiéncias publicas especificas. Em contra-partidarefeitura de Paracambi, também nao
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recebeu nenhuma fiscalizagdo do Tribunal de Cootas o0 objetivo de verificar o

atingimento das metas propostas.

O controle patrimonial € acompanhado pelo set@arole Interno, ndo obstante ele
é de responsabilidade da Secretaria de Administra@éanto ao controle de pessoal, s6 se
verifica valores pagos, nédo se verificando se egseses sao efetivamente corretos, ou seja,
se houve ou néo incorporacéo indevida, se detedmifuacionario tem ou nao direito a certa
vantagem e assim por diante. Também né&o faz derdeooperacdes de crédito, até mesmo

porque a prefeitura ndo recorreu a nenhuma opecssia.

Iniciando a prestacao de informacdes relativaatiaglades desenvolvidas no setor de
Controle Interno da prefeitura de Sao Jodo de Merithefe do setor avaliou que quanto ao
aspecto do momento de atuagdo do controle, € delgsi@levam se dar posteriormente aos

eventos. Sobre 0s controles prévios e concomit&ésges posicao:

Nao funciona, pois vocé acaba até emperrando acéitu De repente vocé
encontra determinada coisa que vocé até julga bamter;, mas que para a
administracdo ndao é. O mecanismo tem provado gueezes, VOCcé encontra
determinado erro tao irrisorio, para o tamanhoetessidade do municipio.

Informou ainda o responsavel pelo Controle IntedlroSao Jodo de Meriti, que as
atividades de licitagdo e pagamento sédo as maisriengges entre as desenvolvidas pelo setor,

vindo depois as atividades de fiscalizacdo dadaquyéss de contas.

Com relacdo aos processos licitatorios, o entaldsé de opinido que nessa atividade
especifica de controle, as inspec¢des deveriamrggodamostragem, depois desses processos
devidamente finalizados. Essa auditoria verificanddo os erros cometidos e recomendaria

providéncias pardazer com que eles consertem”

O 6rgao central de controle interno da prefeilgaSao Jodo de Meriti, também nao
consegue fazer a coordenacdo dos sistemas deleogistentes nos outros setores. Sobre

esse assunto declarou o Controlador:

Ainda ndo chegamos l4. Nem na saude nem na educagéote ndo chegou
nesse ponto. A estrutura tem que ser maior emaelagsso. Como é que vocé
vai fiscalizar, por exemplo, uma obra. Como é gueGontrolador, que € um
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contabilista, vai entender de canos. Ele pode yari@ contabil. Ndo tem como
ver se a obra foi efetivamente feita de acordo.

N&o obstante a visdo do responsavel pelo Contrtdeno de que o Controlador é um
contabilista, 0 mesmo vé a necessidade de se mrewrputras competéncias ao setor, como

procuradores e engenheiros.

Em relacdo a auditoria, continuou o entrevistado, ha atualmente o exercicio desta
atividade. Entretanto esta sendo adquiridosaftwarepara Controle Interno que ira facilitar
a implementacdo dessas atividades, que em um poimmaimento seré operado pelo préprio
Controlador, e posteriormente por meio de um furio que sera devidamente capacitado.

Declarou ainda o chefe do Controle Interno de $ao die Meriti:

O Controle tem que avancgar mais nessa area patar &juControle Externo. Se
a auditoria do tribunal chegar aqui e verificar gem um controle que faz
efetivamente auditoria, ele vai trabalhar menoai&anfiar mais na prefeitura.

Arguido o Controlador, se haveria algum descoaofpdlitico em realizar auditoria em

outra secretaria, 0 mesmo respondeu que sim, masseguinte consideracao:

O viés politico limitaria a acdo da auditoria, neat tendo um crescimento no
sentido de se prevenir da fiscalizacdo do tribugiaé de uma certa forma os
prefeitos estdo comecando a dar credibilidade amraie, porque eles néo
querem sair e depois ficar a mercé dos carasdaue acontece.

Demonstrou ainda o Controlador de Sao Joédo deiM@eocupacao com informacao
recebida por pessoa credenciada dentro do Trilen&ontas, de que ha uma tendéncia de
também se responsabilizar o Controle Interno, alarRrocuradoria e do proprio prefeito, por
pareceres ou posicionamentos que ndo venham aimmpaticas consideradas irregulares na

visao do tribunal, principalmente aquelas ligadagseana economicidade.

As atividades de Tomadas de Conta Especial sadendasidas no ambito da
prefeitura de Sao Joao de Meriti, cabendo ao deu de Controle Interno apenas a avaliacao
do relatério final. Os membros da comissdo saocautis pelo prefeito. As Tomadas de
Conta até entdo solicitadas pelo prefeito referenasfatos ocorridos na administracao

anterior.
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A avaliagdo de metas e resultados também nadeépieio 6rgdo central de Controle
Interno de Sao Joado de Meriti. Da mesma formayriméo também o entrevistado, que ainda
nao recebeu nenhuma inspecao, pelo Tribunal deaSontie fizesse esse tipo de avaliacao.
N&o efetuam também os devidos controles na arpas#mal e patrimbnio, segundo informou
o Controlador, por exclusiva falta de estruturasMwaaliou que teriam dificuldades de ordem
politica, visto as possiveis irregularidades eriste nessas rubricas.

Comentou também o Controlador de Sdo Jodo deiMiitificuldade de se realizar
os controles sobre legalidade, economicidade etinredade, ja que esses controles
necessitam a agregacdo de varias competéncias;ogue ja foi abordado anteriormente,
terdo seu sucesso diretamente ligado a estrutusdembe, que no caso especifico é

significativamente carente.

Tratando agora da prefeitura de Seropédica, irdayrmhefe do seu setor de Controle
Interno, que nas atividades da sua area, a ac&ordmle se da, quase que exclusivamente,
posteriormente aos fatos. Os processos mais inmpestasdo os ligados a lei 8666

(licitatérios), a lei 4320 (orcamento e contalzitie) e LC 101 (Responsabilidade Fiscal).

A Controladoria da prefeitura de Seropédica também verifica 0os subsistemas de
controle, existentes nos demais orgaos da adnaig&irmunicipal, nem faz sua coordenacao.

“Informalmente eu tenho ido as outras secretariasgpmostrar o que eles tém que fazer”

As atividades de auditoria, ainda segundo o ©tador, também nao sao efetuadas
pelo 6rgao central de controle interno. Nao existeocursos humanos para isso. Perguntado

como se sentiria em realizar auditoria em outrédaaes da propria prefeitura declarou:

Politicamente é complicado porque vocé meche em dasnarimbondo. Isso
sempre foi complicado em, teoricamente, todas Esassgovernamentais. A
nao ser que vocé tenha uma autonomia muito graodey hoje tem a CGU,
mesmo assim esta sujeita a pressdes. Eu sou attepiee aquilo que eu ndo
tenho forca para mudar eu ndo mecho. Posso at®miaido verbal, mas
escrever ndo escrevo.

Informou também o Controlador de Seropédica, gaegdalizar Tomadas de Conta

Especial, iniciativa da propria prefeitura, reféeea problemas de prestacdo de contas sobre
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adiantamentos recebidos por funcionarios, ocorrid@sadministracdo anterior e também

sobre sumico de processos.

Com relacdo a avaliacdo de resultados e cumpromatd metas, informou que nao
tem noticias sobre trabalhos realizados para axgétedeste tipo informagdo. Também néo
teve noticia de inspecao do Tribunal de Contasapl#isse esse mesmo assunto.

Finalizando o topico, o chefe do setor de Conthaierno de Seropédica declarou que
o problema de subdimensionamento, verificado emasem, também afeta diretamente, como
nao podia deixar de ser, o controle sobre a argastoal e patriménio. Nao existe também o

controle das operacfes de crédito.

Iniciando as entrevistas com o0s técnicos do Tabude Contas, colhemos
primeiramente o posicionamento de técnico 1 do BGre quais devam ser as atividades
criticas de um o6rgao central de Controle Internopddto de vista do entrevistado é que,
paralelamente ao controle formal, da legalidadeexdcucdo da receita e da despesa, deve
haver rotinas de auditoria para Saude, Educacdo..eMas que ndo tem conhecimento de

municipio que ja tenha isso implementado.

Questionado sobre a possibilidade de uma melhasadi de atividades, entre o
Controle Interno e o Controle Externo, tendo enevigie muitas sao redundantes, o técnico 1
do TCE assim se posicionou:

O desenho constitucional é para que as atividaol€odtrole Externo e Interno
sejam complementares. As atividades do Controlergatutilizam os mesmos
mecanismos do Controle Interno. O Tribunal vaifiear o que o Controle
Interno ja trabalhou dentro do seu municipio. Magie acaba ocorrendo € que
o Controle Interno acaba fazendo aquilo que osodrg&toriais e secretarias
deveriam fazer, que é o controle primario, e o faexterno acaba exercendo
o papel do Controle Interno.

Como resposta a pergunta sobre a possibilidadesa@lezacdo, pelo Tribunal, de
auditorias trimestrais nas prefeituras, confornevigéio de sua lei organica, disse o técnico 1
do TCE que o Tribunal também né&o tem a estrutwal ighossuindo somente cento e oitenta e
oito pessoas para atender a todos os municipioRialale Janeiro. Em sua opinido esta

quantidade de fiscafedo atende minimamente”



80

Foi também questionado ao entrevistado, se enogimé&o o Controle Externo era
devidamente apoiado pelo Controle interno, comwé&r@ norma constitucional. Em sua
opinido esse apoio praticamente ndo exigteixam bastante a desejar’E isso ocorre,
segundo ele, por falta de estrutura e mentalidadgestor de que o Controle Interno é
importante para eléO érgao de Controle Interno deveria ser um aliadgas na préatica néo

€ um parceiro nosso, salvo raras e honrosas exsécoe

Afastou o técnico do TCE, a hipdtese de exisfrears politicos na programacéao de
inspecdo dos municipios. Segundo ele, trabalhasewna matriz de risco, ou seja, da-se
mais atencdo aos municipios onde estdo os reamass/ultuosos. Com relacdo a inspecdes
focando resultados e cumprimento de metas, declgweuo Tribunal ainda esta tentando

implementar essas auditorias de performance.

Ja o técnico 2 do TCE, em sua entrevista, tamhétado a identificar, na sua opiniao,
quais deveriam ser as atividades criticas do 6ogéwral de Controle Interno, e assim se

manifestou:

O Controle Interno, a parte critica dele € consegeiar o maior nimero de
informacdes para o Controle Externo. Ele tem véateabuicdes para estruturar
a propria prefeitura, mas isso passa por essamafgio dele poder gerar para o
TCE. O Controle Interno, a parte critica vai degenauito dos funcionarios,
como ela esta estruturada. O Controle Interno tledalhar com o sentido de
dar transparéncia aos fatos acorridos, tentanddgitoe ndo contornar o
problema. Isso faz com que se gere muita informpeaé® o Controle Externo.

A guestdo de uma melhor divisdo entre os trabattesenvolvidos pelo Controle
Interno e Externo e uma possivel complementaridadge eles, foi abordada pelo
entrevistado, que colocou pela sua impossibilidazipresente momento, mas acenando com
uma possibilidade de ocorréncia a longo prazo. &mopinido, o Controle Interno e Externo
encontram-se, na maioria das vezes, em posicoésacas. Além disso, o Controle Interno
nao faz o que deveria fazer, deixando a cargo dur@e Externo, algumas de suas proprias
atividades. Por conseguinte, o Controle Interno btam ndo atenda a disposicéo

constitucional de apoiar o Controle Externo.



81

Informou ainda o técnico 2 do TCE, que também ibufral padece do problema de
falta de estrutura, e por isso ndo conseguiria f@z@uditorias trimestrais previstas em sua lei
organica. Declarou ainda ndo ter conhecimento rdérios politicos nos programas de

inspecao das prefeituras.

O técnico do TCE esclareceu ainda que ja, porpsdiria conta, efetuou inspecdes
focando alguns resultados e cumprimento de mets$p ya ter realizado cursos de
capacitacao nesse sentido, mas que néo tem cor@mgine escopo basico de inspecdes que
ja contemplem esse tipo de auditoria. Justificaa éscuna, em fungédo de que hi necessidade
de uma confiavel base de dados nas prefeiturasapapasecucao desse tipo de auditoria, e
que s6 mais recentemente, as prefeituras vém agingegmelhorar a confiabilidade dessas
informacdes disponibilizadas. De qualquer formagdita na incorporacdo desse tipo de

auditoria nos escopos basicos das futuras inspecdes

Para o técnico 3 do TCE, a atividade critica da @uantroladoria é vista, pelo mesmo

da seguinte forma :

A Controladoria ndo pode deixar de auditar despeseompanhar receita. Em
algumas Controladorias, todos os processos ténpassar 14, como se fosse
um crivo. Acaba sendo um 6rgéo recebedor de pafighecedor de chancela
para a tranquilidade do prefeito. A Controladoeantque ser um 6rgdo de
politica de controle, ndo deixando de ver no orgamaquilo que é relevante e
isso passa pela contabilidade de custos.

Com relacéo a uma melhor divisdo das atividadedgole, entre o Controle Interno
e Externo, é posicionamento do Técnico 3 do TCE gée obstante concordar que existe
redundancia entre as tarefas de cada um dessemlesntacredita que nado exista
confiabilidade entre esses atores para que issoao@egundo ele o Tribunal tem verificado
que os controles ndo existem ou nao estdo minimenmestruturados para a realizacao de
suas atividades. Desse modo ndo ha como o Comlixtéeno delegar a execucédo de alguma
atividade para o Controle Interno. Para ele, doomesiodo que alguns Controles Internos,
guando existem, ndo confiam nos controles setpgais sdo os controles primarios, também
o Controle Externo ndo confia no Interno. E nessgexto falou também da queixa corrente,
entre os inspetores de Controle Externo, sobrdta d@ apoio dos Controles Internos dos

Municipios.
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Com respeito a previsdo, na propria lei organicd GE, de realizacdo de auditorias
trimestrais nas prefeituras a pedido destas, dc@aessa corte de contas, vé dificuldades

para sua realizacdo, tendo em vista que sua anatiea ndo atenderia a essa demanda.

Questionado sobre a possibilidade da existénciasgdectos politicos no processo de
programacdo de inspecdo nos municipios, o entaelisfoi enfatico em dizer que néo.
Argumentou que o corpo deliberativo do Tribunal, sgja os conselheiros, fornece total
independéncia a area técnica para elaborar osgnamas e escopos de inspecédo. Ratificando
seu posicionamento, explicou que a Secretaria dér@e Externo do TCE, que é quem
fiscaliza os municipios, s6 possui funcionarioxdeeira. Mas tem consciéncia que, muitas
vezes, existem relacdes entre conselheiros, queeverasua maioria do poder legislativo, e

chefes de executivos municipais que de la tambéonigi@aram.

A realizacéo de inspecao focando resultado ou domepto de metas, segundo o
técnico 3 do TCE, apesar de alguma liberdade maraspetores nas auditorias, ndo alcanca
nenhuma avaliacdo de politica publica quanto a efedividade, economicidade, etc.
Prossegui afirmando que o Tribunal se preocupaomerh verificar a adequacédo dos
municipios, aqueles limites de gastos, definidosegaslacdo, como por exemplo, 0os gastos
em saude, em educacdo e outros mais. Essa aborgagienievar a distor¢des do tifee

pintar muitas vezes uma mesma escola para alcamgarite de gastos com educacao”

8.8 CATEGORIA “INTER-RELACAO ENTRE OS CONTROLES INT ERNOS E
EXTERNOS”

No que diz respeito a relagcdo com o Tribunal det&odo Estado do Rio de Janeiro, 0
responsavel pelo controle interno da prefeituraNiépolis disse ter tido umdgrata
surpresa com o Tribunal de Contashpis recém admitida no servico publico em 2003,
recebeu uma inspecdo do mesmo, onde os inspetna@s grande énfase a orientacdo. Para
ele, os relatorios de inspecao do Tribunal de Gorsi@o uma boa fonte para a melhoria dos
servigos,'se eu quero aprender e fazer as coisas certasp agte o Tribunal de Contas pode
ser visto como um aliado simAté mesmo pela sua formagéo, declara a Contn@agioe

nunca viu auditor comtbicho papao”.
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Ainda tratando do Tribunal de Contas, o Contralado municipio de Nil6polis,
também acredita que a referida instituicdo temaatoima postura com foco na prevencéo,
substituindo o antigo foco da punicdo. Ele tambdmmau que a maior atencdo com o
Controle Interno se da principalmente em funcaorelwudescimento da fiscalizacdo do
Tribunal de Contas, inclusive constatando uma mellta performance do setor, em relagéo
aos resultados de inspecdes. Perguntado ainda aguima conotacgéo politica nas exigéncias

efetuadas pelo Tribunal, o mesmo decldr@o entender de politica”.

J& nos comentérios do Controlador do municipio Bidford Roxo, sobre o
relacionamento entre o Controle Externo, exercidim @ribunal de Contas do Estado e a
prefeitura, na figura de seu Controle Interno , @mo colocou que algumas inspecdes ja
chegariam com determinacdo de uma maior severidaeapuracdo de possiveis
irregularidades, em funcao de interesses politiCosicou também o setor de protocolo do
TCE e exemplificou equivocos cometidos por aquiglesicos quando das inspegodes.

Declarou também o chefe do Controle Interno defoB#l Roxo, que no tema
economicidade, o Tribunal ndo consegue verificegginlaridades. Especificamente neste

tema declarou o seguinte :

Em preco ndo vao pegar a gente mesmo, até porpeesiolente da Comisséo
de Licitacdo € meu cunhado. Se o presidente dan@flfosse ele, eu precisaria
de uma ou duas pessoas para conferir 0s preco®sbti

Outra assertiva efetuada pelo entrevistado € eumesua opinido existe forte cunho
politico nas decisbes propaladas pelo Tribunal caambém de realizacdo de algumas
auditorias. Levantou ainda a questao da efetividdal@provacdo ou ndo das contas pelo
Tribunal, ja que uma néo aprovacédo pelo TribunaCdatas, pode ser desconsiderada pela

Camara de Vereadores, que é quem terda, em ultsténiia, o poder de aprovacao.

Numa posicdo intermediaria entre as duas opired#sdas acima, temos a seguinte
declaracdo do chefe do Controle Interno da preteile Nova Iguacu, com respeito ao

problema da inter-relacéo entre o Controle Exterhaderno:

O Controle Externo tem que ser fiscal para eviegviobs na administragcéo.
Acho extremamente importante o Tribunal porque iadusive nos da o
argumento para a administracdo andar melhor. Ngoovdribunal como um
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monstro ndo. Quando nés falhamos o Tribunal teralh®@. Se nds ndo
falhamos o Tribunal ndo tem trabalho.

Acredita também o entrevistado que o Tribunal det&s do Estado tem se esforcado
na implementacdo de acdes preventivas. Nao obstsstes acdes ndo se rivalizam com
aquelas punitivas, podendo ambas coexistir. E tamie opinido de que algumas decisées
prolatadas pelo Tribunal possam ter algum compengalitico, visto tratar-se de um 6rgao

politico.

No trato do inter-relacionamento entre o TCE eootfle Interno de Paracambi, seu
chefe de Controle Interno, inicia sua explana¢c@uoiseo uma linha similar ao representante
do municipio de Belford Roxo, ja que nédo vé o Tmdude Contas como um aliado. Queixou-
se que nas inspecoes realizadas pelo Tribunal da€odo houve um bom senso no sentido
de orientar”. Citou ainda o exemplo de uma multa aplicada &bepo, em funcédo da néo
entrega de contratos num periodo de 48 horas.dRgrado houve, por parte do Tribunal de
Contas, abandono da postura punitiva em lugar d@aeptiva. “Nao € isso que eles
demonstram nas inspec¢fes deleFalou ainda de algurffjuestionamentos absurdos do
Tribunal” e como eleSestdo acuando o executivoCitou para tanto o caso de uma licitagao
de merenda escolar, com mais de 400 itens, ondeunal questiona que nove itens (2% do
total) estariam 14% acima dos precos de referepegiatentes no tribunal“‘Nenhum

estatistico, por amostragem vai considerar isto”

Nesse sentido, como € o 6rgao central de Contrtdeno da prefeitura de Paracambi,
0 responsavel pelo atendimento as solicitacéestegndimacdes do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro, em relacdo a este miumiéntendimento do responsavel pelo
Controle Interno, que seu setor deveria estar figjeigamente acima das outras secretarias, a
fim de instrumentar o executivo com o necessaridepae resposta ao Tribunal, tendo em
vista a frequente demora, das outras secretamasatender as solicitacbes de documento
efetuadas pela Controladoria, fazendo com que seap®s devidos prazos de

encaminhamento das respostas.

Perguntado ainda sobre a possibilidade da existéshe conotacfes politicas nas

exigéncias formuladas pelo Tribunal declarou o @datior de Paracambiacredito e tenho
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a minha convic¢do de que todas decorrem de fatbitigad. Deixou claro que essa é uma

opinido pessoal.

Verificando o posicionamento do responsavel pajatfole Interno da prefeitura de
S&o0 Joao do Meriti, sobre as relagcdes entre o @entExterno e Interno, e mais

especificamente se o TCE pode ser visto como alatdarou:

Eles estdo cumprindo o papel deles. Eles tem quaquii auditar, verificar o
gue esté errado e dentro de uma ética, escrevibo gge ele considera que esta
errado. Acho que o Controle Externo tem condicdgisas e financeiras de
conhecer até melhor o municipio do que eu. Pelitéb que eu mando para
eles, e por tudo que eu faco para eles, eles tgmiwihores condicdes de ver
do que eu, que sou o Controlador. NOs, municipémsps que nos estruturar ou
eles nos darem condi¢éo para a gente se estrufurtaibunal avangou muito
guando criou a Escola de Contas, eles ali acertararsheio. Ndo adianta sé
ficar cobrando a gente. Tem que dar condicdo paentée saber como lidar
com os documentos. Até para a gente pensar compaisam.

Acredita também o responsavel pelo Controle lotete Sdo Jodo de Meriti, que o
Tribunal agregou a uma postura punitiva, a qual fticabandonada, uma postura mais
orientativa, ou seja, preventiva, como pode serprowado pela existéncia da Escola de

Contas e Gestao.

Perguntado se achava possivel haver alguma cdwotpglitica nas exigéncias
formuladas pelo tribunal, respondeu da seguintadofPolitica vai existir em todo o canto.
Os conselheiros alguns séo politicos, outros sanités, mas tem politicos. Existe a politica

Nno meio, nao tem como evitar isso”.

Enquanto isso o responsavel pelo Controle Intetaoprefeitura de Seropédica,
falando sobre a relacédo entre os controles, vérir@e Externo (Tribunal de Contas) com
duas faces: uma técnica e outra politica. Poraska bastante dificil avaliar se ele pode ser
visto efetivamente como um aliado. De qualquer dow@ a atuacdo dos técnicos como
parceiros, em particular nas inspecdes ordinanas, obstante a rigidez na avaliacéo.

Segundo as palavras do proprio Controlador:

Eles sdo bem técnicos e muitas vezes ndo sédo suvailo que eles falam,
gue é verdade, eles ndo sdo acatados (dentro pidoptiribunal). J& essa rigidez
ndo é demasiada porque ha muitas falhas nas attardiss municipais. As
vezes eles sdo até brandos.
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Declarou ainda o entrevistado que possui uma @étegaantidade de comunicacoes e
notificacdes do Tribunal de Contas do Estado eegtieituralmente ndo esta preparado para

as devidas respostas. Sobre esse topico esclareceu:

A administracé@o publica ndo tem pessoal preparado rgsponder ao Tribunal,
mesmo porque tem muita gente que ndo tem vontadgpder. Nao ha
motivacao. Eu costumo incentivar muito o pessoajjukdro efetivo. Em 2005
eu implantei a Controladoria em Japeri, e passddos anos sO ficou com
pessoal efetivo.

Quanto a postura do Tribunal de Contasdtado, € o chefe do 6rgdo central de
controle, de opinido que houve um abrandament@st punitiva, dando-se énfase a acoes
preventivasDe qual quer forma a acédo do Tribunal de ContaEstado do Rio de Janeiro

tem feito com que os prefeitos tenham mais ateogéoo Controle Interno.

Para fazer o contra-ponto com o0s posicionamenadsidos dos Controladores,
comecamos Vverificando a avaliacdo do técnico 1 @&,Tcom referéncia ao tema tratado
dentro da presente categoria. Solicitado para ctam@nassertiva de que o tribunal estaria

abandonando a postura punitiva pela preventivanatdi:

De forma alguma. Eu acho que o Tribunal trabalha postura preventiva,
tentando trabalhar com controle prévio e concortetaf questdo dos editais,
por exemplo, é exame prévio. O Tribunal esta telttae afastar um pouco de
so fazer verificacdes a posteriori. A postura puajtela é necesséria. Eu acho
gue o Tribunal ndo pode se afastar disso. Deveizaroa postura orientativa e
preventiva, mas a punitiva ndo tem como um 6rgécodéole estar fora disso.
Esse também é um grande problema do Controle mtegne ndo tem
mecanismos especificos de responsabiliza¢cdo domhatios.

Perguntado se efetivamente o TCE teria substitsédoenfoque de legalidade restrita
pelo enfoque na gestdo, declarou o Instrutor detr@eninterno da Escola de Contas e

Gestao, que esta mudanca na realidade esta cornegardrocessar.

Ja o técnico 2 do TCE, em seus comentarios, auafilo com a questdo do abandono

pelo Tribunal, da postura punitiva, com o privilggia postura preventiva, foi taxativo:

O Tribunal nunca puniu tanto quanto esta punindalatente. O Tribunal esta
abrindo dois bracos: O da prevencéo, como podeistercom a propria Escola
de Contas e Gestdo, que d& todas as condicGeefaguPas, mas ao mesmo
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tempo as irregularidades constatadas estdo semddapuEu particularmente
acho que a gente esta tendo uma quantidade de enuftea postura bem mais
punitiva.

Perguntado ainda se realmente o Tribunal suhstiiuenfoque da legalidade pelo
enfoque na gestdo sem prejuizo da legalidade, mcté@ do TCE respondeu da seguinte

forma:

O Tribunal esté4 tendo uma orientacao deste tiptatgassar de um critério 0%
de gestédo e 100% de legalidade para outro que ubnairegalidade e aumente a
gestdo. O Tribunal estd incentivando isto, masiagaase 15 anos de técnicos
trabalhando de uma Unica forma, entdo até mudaitar toda, dos proprios
técnicos, ndo € imediato. As vezes a inspecaoadideyporque o técnico esta
acostumado a fazer a inspecdo daquela forma legalis

Colhendo agora as informagfes do ¢écBido TCE, ainda sobre o tema da inter-
relacéo entre os controles, perguntado sobre goed# postura via no Tribunal, quanto aos
jurisdicionados, se punitiva ou preventiva, resgandizendo que apesar de verificar uma
tendéncia na preventiva nas acdes do Tribunal,stur@o punitiva ainda € a que se impde.
Colocou ainda que, tendo em vista a cobranca dansobre o Tribunal, em relacdo a sua
performance e o seu custo, a resposta do Tribcoriiporme se verifica inclusive no ssite é

de demonstrar quanto arrecadou através de mulieadygs.

Outro tépico abordado, de significatielevancia, pelo técnico 3 do TCE, foi quanto
a propalada substituicdo do enfoque da legalidattegnfoque na gestdo, sem prejuizo desta
legalidade. A opinido do entrevistado é que o Trdbuainda esta muito focado em
conformidades, mas as mudancas estdo ocorrendacipatimente em funcdo do re-
aparelhamento do Tribunal em recursos materiaisumahos, este ultimo através de
sucessivos concursos publicos, o que vem oxigenamslstema e trazendo a utilizacdo de

Novos critérios.
8.9 CATEGORIA “AUTONOMIA E INDEPENDENCIA”
Com relacdo ao tema “autonomia e independénciafesponsavel pelo controle

interno da prefeitura de Nildpolis declarou que w@oaomia ndo € aquela prevista

constitucionalmente&’A autonomia que o Tribunal fala, ndo tem nem enprasa privada”.
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Mas de qualquer forma, existe uma grande aceitggElo prefeito das posicbes da
Controladoria.

Para o chefe do sistema de Controle Interno d@f8eRoxo, perguntado pelo grau de
autonomia que possuia no exercicio da atividade atieidades, respondeu qtee total” .
Esta autonomia seria fruto de antiga amizade qasuyp@ Controlador com a prefeitajais
de trinta anos’; como também do conhecimento entre todo o se@@tarpois conhece a

conduta de cada um.

Nesse patrticular, o entrevistado coloca aindaesto de se indicar para cargos de
confianca pessoas de estrita confianca, como &® da indicacdo do seu cunhado para a
presidéncia da Comisséao de Licitacéo. Justificadab fato de um determinado vereador ter
indicado um irmao como assessthao vai botar inimigo como assessorPara ele é uma
aberracdo que pessoas critiquem esse tipo de aatifbdas disse também que € preciso ter

capacidade e competéncia.

Quanto ao municipio de Paracambi, o seu chefeettm de Controle Interno, como
resposta a pergunta de qual seria seu grau decaitpdisse que efaelativo” . Depois mais
incisivo declaroundo tenho autonomia, tenho alguma liberdad&'ovamente questionado
sobre sua autonomia, a luz das atribuicbes coaistitais vigentes, foi ainda mais enfatico:
“esquece, ndo ha a menor possibilidade. As pregiséenstitucionais para o Controle
Interno sdo mal escritas, absurdas e inviaveikévantou ainda uma questdo bastante
interessante: sendo o Controlador um cargo de arogdi do chefe do executivo, seria ético
alguma acéao por parte do Controlador sem o conlestore a aquiescéncia prévia do seu

chefe, ou seja, do préprio prefeito?

Na abordagem da questdo da autonomia e indepeagdérahefe do Controle Interno
da prefeitura de Sao Jodo do Meriti, cita 0 exendpl@Controladoria da Prefeitura do Rio de
Janeiro, onde os prefeitos mudam, ma€antroladoria continua nas maos do professor
Lino”. Seria um bom exemplo de autonomia. Nessa linhagpgque o cargo de Controlador
poderia até se dar por concurso publico, a fim deargir o grau de autonomia e

independéncia necessaria para a consecucao das @eeontrole.
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O Controlador da prefeitura de Serogpgidfinaliza sua entrevista, respondendo a

pergunta se possuia autonomia para o exercicisudasatividades e concluiu:

Embora eu tenha pouco tempo aqui na Controladpety perfil do atual
prefeito, eu acredito que ndo va ter problemas.afjtfra ndo tive. Eu acho que
essa autonomia varia de perfil para perfil, de gmarom o comandante em
chefe. As vezes temos que ajustar certas coisaa, @ deixar rabo no
caminho, mas tem um limite.

Verificando o opinamento dos representantes woufial de Contas sobre o tema
“autonomia e independéncia”, colheu-se primeiramantposicionamento do técnico 1 do
TCE que destacou que o exercicio da atividade sfmnsavel pelo Controle Interno de uma
prefeitura municipal , deve ser feito por alguéne gussua“certo grau de independéncia
politico-administrativa”. Estimulado a discorrer sobre o assunto, argumeguieua funcéo
constitucional desenhada para o Controle Intermeyé uma independéncia funcional e

administrativa muito dificil de ocorrer. Segundaspalavras:

Na prética, € muito complicado de lidar com espe tle coisa. O chefe do
Controle interno é cargo de confianca. Como € quet wai esperar desse
Controlador, uma acéao firme, uma acédo tempestidnama e independente
contra quem paga o salério dele?

Comentou ainda o técnico 1 do TCE sobre a atndEtgcia do Tribunal de Contas em
se co-responsabilizar o Controle Interno, quandoetdicacédo de algumas irregularidade
cometida pelo municipio‘Para vocé hoje assumir uma responsabilidade dent@dador

deve pensar duas vezes”.

Sobre a visdo de alguns, sobre se privilegiar mirole ex-post,sob os demais, a
posicdo do técnico 1 do TCE é justamente ao camtrBm sua opinido, tanto o Controle
Interno quanto o Externo, devem trabalhar cada mais com o0s controles prévios e
concomitantes, principalmente este Ultimo, atrad@snecanismos de monitoramento, pois
possibilitam um melhor acompanhamento das polifiédiicas, que podem ser subdivididas
em etapas, as quais possuirdo seus indicadoredfesys possibilitando, por conseguinte, a

correcao de rotas na implementacao de politicalcpgb

Finalizando, o entrevistado afirmou que em su@glatles, nunca vivenciou nenhum
tipo de interferéncia ou pleito, por parte de quguer que seja, no sentido de modificar

algum entendimento do setor instrutivo, até porguatinuou, o embasamento técnico da
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area instrutiva diminui o grau de subjetividadeddza deliberativa do Tribunal. Assim sendo,
em sua opinido os técnicos do Controle Externoysmssautonomia e independéncia para a

consecucao de suas atividades.

Ja para o técnico 2 do TCE, quanto ao grau depémtiencia do responsavel pelo
setor de Controle Interno de uma prefeitura, nécespara a consecucdo de suas atividades,
0 mesmo Vé esta independéncia como fundamentalguedsado se consegue do dia para a
noite”. Falou ainda que o compromisso de lealdade domnegpel pelo Controle Interno com
o chefe do executivo, ja que o primeiro ocupa ungaae confianca do segundo, acarreta
desconfiancas no Controle Externo sobre a reavefatie do Controle Interno.

Na questdo do privilégio dos controles tgopost,o inspetor do Tribunal afirmou
que, tendo em vista a estrutura vigente, o Tribmdal tem como fazer inspecdes prévias,
como, por exemplo, verificar os programas das ftoeées. Nao obstante, € de opinido que os
controle prévios e concomitantes sejam executadds pelo legislativo como pelo 6rgao de

Controle Interno, pois estao préximos do executivo.

Finalizando sua participacao, o técnico 2 do T€&atou que tem total autonomia na
realizacdo de suas atividades de inspecéo, quexiste interferéncia naquilo em que ele vai
verificar no municipio e sO deixa de escrever alguroisa, quando essa coisa hao tem

consisténcia técnica.

Por fim, obtivemos o enfoque damido técnico 3 do TCE, sobre a questdo da
independéncia do responsavel pelo érgédo centralaferole Interno, conforme transcrito

abaixo:

Muita independéncia é impossivel, a ndo ser qué voade a legislacéo,
definindo, por exemplo, que o mandato do Contralesiga ligado a camara
municipal, ou como faz o tribunal de contas dadtegta, que tem seu comando
na oposicdo. Eu acho que tem como se dar algumepéndéncia ao
Controlador, mas néo vai se conseguir fugir muitaediacdo com o prefeito. Na
verdade a importancia do Controle Interno € cuiliesr rotinas e ndo se tornar
um vigia do prefeito. Hoje em dia a independéndaré, € muito pequena.

Com relacdo ao momento da atuad@ocontrole, principalmente o Controle

Externo, a opinido do técnico do Tribunal € que rél®@ deve ser prévio, visto ser mais
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burocrético, obstaculizando o fluxo natural do peso e conferindo um poder demasiado a

guem exerce esse controle, que ira funcionar camoautorio.

Continuando a entrevista, foi petgdo ao técnico 3 do TCE o seu grau de

autonomia para a realizacéo de suas atividadesespasta obtida foi a seguinte:

Em 12 anos de Tribunal eu sempre tive independéNesse tempo fiz muita
inspecdo importante pelo Tribunal e nunca ninguéterfieriu durante minhas
inspecdes para direcionar qualquer coisa.

Afirmou ainda o técnico 3 do TCE, finalizando @gesso de entrevista do presente
trabalho, que como o Tribunal trabalha em sisteenfiltdos, pode haver discordancia entre as
diversas instancias desta corte de contas quanttetearminado parecer emitido por
determinado inspetor. Mas essa divergéncia é niideetia correta aplicacado da legislacéo

observada no decorrer dos processos.

9. ANALISE DAS ENTREVISTAS

Preliminarmente € necessario termos em mentevigie,que a matéria que envolve o
estudo aqui desenvolvido é muito sensivel, intdaseente ligado a temas delicados, como
legalidade e legitimidade, é natural que algumapastas obtidas tenham seguido um rumo
mais no sentido do que como as coisas deveriamosque realmente sdo. Por conseguinte,
podera se verificar ao longo das entrevistas, agwontradicdo, que quando possivel

chamaremos a atengéo.

Com base no roteiro utilizado nas entrevistas -sstnuturadas e no referencial teérico
utilizado, procuraremos analisar as entrevistatuafias, buscando, dentro das limitacdes
encontradas, abordar cada um dos temas focalizédierstificando, quando possivel, os
fatores que impactam os sistemas de Controle mtam consecucédo de suas atividades

constitucionais.

A metodologia de analise das informacfes obtisia® em primeiro lugar, verificar e
comentar aquelas fornecidas pelos responsaveidpgho de Controle Interno, em seguida
repetir o mesmo procedimento para as informacdadasbdos técnicos do TCE e por fim

interconectar essas informacoes .
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E importante também ressaltar que pudemos verifigaos tipos de relagdo agente-
principal, como Controle Interno — TCE, Legislativro TCE, Controle Interno — outras

secretarias, Prefeito — Controle Interno e dentrpréprio TCE.
CONCEITUACAO / PERCEPCAO

Iniciaremos nossas consideracdes, falando primemge de como cada Controlador e
cada técnico do TCE, percebe o Controle Interrmge Em seguida confrontaremos, quando

possivel os pontos de vistas emitidos.

Abaixo assinalamos os pontos verificados quanitilidade ou como € percebido o

Controle Interno pelos proprios Controladores egp#&tcnicos do TCE:

ATORES Principais pontos elencados Atuacao focal

D
(72}

. Orienta e acompanha as atividade
. Tem énfase na prevencao Protecao ao prefeito
. Dar mais garantias legais ao prefejto

Controlador de
Nilépolis

. Importante se tem autonomia
. Protege o chefe do executivo Protecao ao prefeito
. Atendimento ao TCE

Controlador de
Belford Roxo

. Prevencéao de problemas futuros
. Prevencéo quanto a atuacdo do TCE Protecao ao prefeito
. Proteger o prefeito de si e dos outros

Controlador de Nova
Iguacgu

Controlador de . Visa proteger o prefeito

. . Legitimar as acfes do prefeito Protec&o ao prefeito
Paracambi ~ :
. Coragéao da prefeitura
Controlador de Sao . Corrige erros . ~ s - ~
~ " . Orientacdo a administracap
Joao de Meriti . aponta o caminho certo
. Um brago da Contabilidade
Controlador de . SO é possivel onde o prefeito queira ~ .
o ~ Protecao ao prefeito
Seropédica se resguardar em funcéo de ter

secretariais autbnomas

. Ferramenta para a correta aplicacgo
Técnicodo TCE 1 de recursos publicos
. Facilitador do Controle Externo

Correta aplicacéo de
recursos publicos

. Faz com que o Controle Externo
trabalhe melhor

. Faz melhorar a gestéo e provoca

economia nos setores controlados

Técnico do TCE 2 Boa gestédo e economicidagle

. Dar mais eficiéncia ao setor publido

Técnico do TCE 3 . Boa gestéo de recursos publicos Boa gestdo de recursos

publicos
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Vale ressaltar que os principais pontos elencacimsstantes do quadro acima, sao
praticamente a transcricdo embora sintética, dofquobtido na entrevista, a fim de dar
maior veracidade aos dados, e portanto as inforesagbnseguidas. Pelo lado dos
Controladores, podemos verificar que a funcado prép@nte, € a de blindar o chefe do
executivo, evitando a ocorréncia de erros quesipaich ser cometidos, ou numa visao mais
pragmatica, tentando legitimar situacdes que possantonfigurar em irregularidades,
principalmente aos olhos das inspecdes realizadls gggdos de Controle Externo, cuja
representacdo mais forte junto aos municipios fiemse , € exercida pelo Tribunal de Contas

do Estado do Rio de Janeiro.

N&do podemos deixar de mencionar que a justifisatle blindagem ao chefe do
executivo, de sua protecdo quanto a sancdes daeddge Controle Externo é também uma
maneira bastante eficaz para garantir, se ndo @uiare independéncia , um minimo de peso
ao setor de Controle Interno tornando-se um exptglibastante utilizado pelos seus

componentes.

Piscitelli (1988), j& mencionado em nosso refaertedrico, a mais de trinta anos
atras, ja tinha entdo detectado no ambito fedgua,6rgdos de Controle Interno, para evitar
constrangimento com 0s outros setores, justificasaas exigéncias como sendo aquelas que

foram efetuadas pelo TCU, ou seja, as efetuadasGmitrole Externo.

Ja a tendéncia entre os técnicos do TCE, seria v@ontrole Interno como uma
entidade que deveria focar a boa aplicacdo doss@zpublicos, através de uma boa gestdo e
economicidade, como também seria de facilitagdotrabalho do Controle Externo.
Voltaremos a esse assunto mais adiante, quandontizd da divisdo de atividades entre os ja

referidos controles.

Nessa analise inicial ja verificamos diferencasidées entre como o Controle Interno
vé a si mesmo e como ele é visto pelo ControlerBateNuma maneira simplista, podemos
considerar que esta diferenca seria entre a praéfiitamla através do exercicio das atividades
de Controle Interno e a das normas que foram @ipdea seu funcionamento, as quais sao
utilizadas pelo TCE em suas atividades de audjtasia seja as normas nao estao adequadas

ao funcionamento do Controle Interno e vice-veesaendendo-se aqui o Controle Interno
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como uma simples unidade organizacional, hieraagouénte vinculada ao chefe do
executivo.

Sob a otica da teoria agente-principal, onde cjpal € o TCE e o agente o Controle
Interno, verificamos que ndo ha consenso de obgténtre os atores, visto a diferenca de
visdo verificada entre eles, o que enfatiza, segusta teoria, a necessidade de controle. A
visdo do Controle Interno é aquela provenienteetig@io agente-principal que ocorre entre o
Prefeito (principal) e o Controle Interno (agentesto ser esta visdo a contraprestacao

apresentada pelo Controle Interno para atendeqpesitivas do prefeito.

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Avancando sobre os demais tdpicos, segue abaixdr@sindtico, demonstrativo de
algumas informagfes importantes, relativas a esgubrganizacional, também obtida das

entrevistas com os chefes dos Controles Internos:

Municipio Statusde Secretaria| Dimensionamento Mudaria a estrutura
interna

Nil6polis Sim Sub-dimensionado Nao

Belford Roxo Sim Sub-dimensionado Sim

Nova lguacgu Sim Adequado N&ao

Paracambi Sim Sub-dimensionado Sim

Sao Joédo do Meriti Sim Sub-dimensionado Sim

Seropédica Sim Sub-dimensionado Sim

Quase todas as respostas apresentadas, a prisé&pidgicas. Comecando a analise
do quadro apresentado, pode-se verificar que agdwrpara o sub-dimensionamento do seu
setor, apresentado pelo responsavel pelo Contrdkynb de Belford Roxo, seria pela
supressdo de algumas das atividades que sdo alaytar este 6rgdo. A inconsisténcia
encontrada esta com o municipio de Nilépolis, eegponsavel pelo Controle Interno, nao
obstante atestar seu sub-dimensionamento, n&o c&sg@ade de nenhuma mudanga na
estrutura interna do setor, ou seja, ndo caminhdiregdo do saneamento do problema. As
demais respostas estdo adequadas. Nao poderianxas de consignar que o Unico
municipio, em que o responsavel pelo Controle materdeclarou que o setor esta
adequadamente dimensionado, teve recentementes sprablemas de irregularidades,

amplamente divulgados na midia do Estado do Ritadeiro.
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Pode-se verificar pela simples leitura das erdgtasj que o sub-dimensionamento, esta
claramente demonstrado pelas declaracdes, ora jpimes, ora mais veladas, de falta de
recursos materiais e humanos, dadas pelos resgimp@o Controle interno e seu respectivo

impacto na capacidade de realizagéo de atividades.

Em contra-ponto, as informacgbes coletadas, vejamo$tido pelo tratamento das
informacdes, obtidas dos técnicos do TCE quantaest§o estrutural das prefeituras, com

relacdo aos Controles Internos:

Estrutura Manutencéo de
o i ¢ O TCE recomenda
organizacional 6tima estrutura para que alguma atividade
Técnicos do TCE | de Controle Interno atendimento das : A i
S figue no ambito do
recomendada para gs atividades
o T Controle Interno
municiplos constitucionais
Técnico 1 Depende do tamanhp  Possivel, mas é | So6 as especializadas
do municipio negligenciada na funcéo de controle
N&o tem modelo Sim. A principal O tribunal nédo faz
Técnico 2 padrdo. Tem barreira é técnica esse tipo de
constatado evolucda seguida de financeira prescricao
Tem que testatusde Possivel nos
- secretaria com maig§ municipios maiores e ~ .
Tecnico 3 . . ! Nao tem noticia
estabilidade ao chef¢  impossivel nos
do controle menores

Também nesse bloco constatamos que as respostE&mama légica entre si, visto
que se ndo had uma estrutura organizacional otimanmendada para 0os municipios com
relacdo ao Controle Interno, também ndo poderier@comendacdes prescritivas quanto as

atividades.

Nesse ponto podemos identificar uma significatdrierenca na abordagem dos
Controladores e dos técnicos do TCE quanto ao snbrgionamento dos orgaos de Controle
Interno das prefeituras. Para os primeiros o dédatrutural esta diretamente ligado a falta de
recursos e para o0s Ultimos a negligéncia ou baualidpde de gestdo, configurada
principalmente por um corpo técnico pouco qualifaaEssa visdo pode causar um tipo de
“ma vontade” do Tribunal para com os municipiosoe gonseguinte com seus Controles

Internos.
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Como bem colocado pelo instrutor de LRF da Esdel&ontas e Gestdo do TCE,
houve uma enorme evolu¢cdo do Tribunal nos ultimomzg anos. Mas paralelamente
ocorreu uma evolucdo muito mais contida dos Cogdrbiternos dos municipios no mesmo
periodo. Essa diferenca, ndo ha duvidas, se delureghio do forte investimento do Estado
do Rio de Janeiro no seu Tribunal de Contas, engugue pelo lado dos municipios néo
ocorreu nem vem ocorrendo esse tipo de investimento

Podemos entender esta abundancia de recurso satlavéelacdo agente (TCE) —
principal (poder legislativo estadual). Esta retag principio contestada institucionalmente
pelo tribunal, visto ndo ter vinculo de subordimacdm o legislativo, tem sua existéncia
confirmada pela dependéncia financeira, jA queosrsos do tribunal sdo provenientes desse
poder legislativo. Além do mais todo o poder e nogativas do tribunal, inclusive de seus
conselheiros, sdo questdes de ordem legal, outagjem podem ser modificadas por esse
poder legislativo. Essa relacdo € de consenso géivas entre agente e principal, com o
agente com mais informacao do que o principal. &£aeées estabelecem aliangas entre esses
atores, que pode de algum modo arrefecer a comtootebunal sobre o legislativo e garantir

um fluxo generoso de recursos a este Tribunal.

Esses posicionamentos colocam os Controles Intern&xterno em posigcdes
antagonicas. De um lado os municipios justificafalta de condi¢cdes para se estruturar e
acusados pelo TCE de negligentes. De outro lad€B, iue obteve macico investimento

para se modernizar, acusados por alguns de erigileenasia.

Como vimos, pela teoria agente-principal, o ageat& a tendéncia a negligéncia,
caso possuisse mais informacdo que o principal.ahdm novamente a relacdo agente
(Controle Interno) e principal (TCE), existe umadéncia inicial de se avaliar o principal
com mais informacdo que o agente, visto que o mndeelqualificagdo de seu pessoal &
significativamente maior do que da maioria dosfiados nos Controles Internos, o que
restringiria assim a ocorréncia de negligéncia. bldgtante deve-se atentar para o fato que as
inspecdes realizadas pelo TCE ainda se dao basitasabre formalidades, das quais o TCE
nao sabem como se deu, ou seja o tribunal ndonfenmiacdo de como aquelas formalidades
foram e sdo efetivamente atendidas, se de maegahdu ndo. Nessa acepgéo temos o0 caso

classico de relacéo agente-principal.
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Nesse contexto é bastante interessante verificaommsicionamento do Analista de

Controle Externo do TCE que néo vé possibilidadendaicipios muito pequenos terem uma

Controladoria, opinido esta também que é esposeldabontrolador de Seropédica.

QUALIFICACAO

Prosseguindo nossa analise, trataremos de quéigi@@ss a qualificacdo das pessoas

gue militam nos 6rgdos de Controle Interno. Pamtotpreparamos o quadro demonstrativo a

sequir:
Formacéao do . L Pessoal
Chefe do Experiéncia | Critério ge com Pessoas da Programa del Cargos de
em adm. assuncao . adm. ! 4
Controle S nivel . treinamento | confianca
publica ao posto . anterior
Interno superior
Nilopolis Contabilidade| Desde 2008 Técnico 50% Nigo SO <_:rlgsEos da Metade
Belford Direito Desde 1998 Politico 30% NenhunnaSO cursos dg  Quase
Roxo TCE todos
N. lguacu Direito Desde 1999 Técnicd 709 Nenhu m%o <_:rlgsEos da Todos
Paracambi Direito Desde 2004 Politicg 90% NenhumSaO <_:rlgsEos da Todos
S. J. Meriti | Contabilidadg  Desde 1998 Politicp 40% Maioria SO <_:I_ucr:sEos da Todos
Seropédica| Contabilidade  Desde 190 Politigco 70%  iofida SO (_:rucr:IsEos da Todos

Dos dados obtidos, verificamos que no quesitonftoydo do chefe do Controle
Interno”, s6 temos contabilistas e advogados. hesopermite algumas ilacdes, no sentido de
que ainda permeia uma visao tradicional, para ri&er duperada, de Controladoria, que é
uma visdo basicamente ligada a contas, bem comovig@a legalista-formalista que ainda

permeia nossa administracdo publica.

Comparando vis-a-vis, 0S quesitos “experiéncia®créério de assun¢do ao posto”,
poderiamos concluir que o0 aspecto negativo da agéi simplesmente politica, seria
neutralizada pela experiéncia em administracdo igaibhdquirida pelos Controladores.
Entretanto na leitura atenta da entrevista ent@cezmbda pelos Controladores, constatamos
que o atual Controlador do municipio de Belford &oassumiu em 1998, sem nenhuma
experiéncia anterior o cargo de Secretario de Eazdad Controlador de Paracambi, também

assume em 2004 este cargo, sem ter também exparé@terior em administragdo publica.
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Outra importante constatacdo € quanto a baixisgjmantidade de funcionérios
oriundos de administracdes anteriores, o que coafiy quase total funcionamento do 6rgdo
de Controle Interno com funcionarios de livre nogdea que sdo os cargos de confianca.
Pode-se imaginar que esses novos funcionarios, emnm jeito que aqueles Controladores
gue assumiram secretarias sem nenhuma experiérieigog, aprenderdo o exercicio de suas

atividades na pratica da dia a dia.

Outro fato significativo, explicitado pelo Contadbr de Berford Roxo, é da
dificuldade de se recrutar funcionarios, devido dmmxos salarios oferecidos pelas
administracdes publicas municipais. O que se weariém todos 0s municipios € que nao
existe um sistema burocratico implantado, que pd$si a esses municipios possuir
funcionarios com alguma estabilidade, um planoateega digno, com salarios compativeis
com as funcgdes exercidas, condi¢cdes estas quebjibmsi a esses servidores, pelo menos,

alguma autonomia, tdo necessaria ao exercicio dode Interno.

Nesse sentido, na relacdo agente (burocracia pabic- principal (sistema de
Controle Interno), ndo ha possibilidade de se drieentivos para esses agentes, a fim de
mitigar a necessidade de seu monitoramento, quia dem como agravante a dificuldade,
quase instransponivel, de se punir, ou até mesemiar, um funcionario, seja la por que

motivo for.

A visdo dos técnicos do TCE com relacdo a quafiio, pode ser sintetizada como

abaixo:
Técnicos do | Perfil do chefe do Necessidade de Exigéncia legal para
TCE Controle Interno experiéncia anterior | qualificacdo minima
Técnico 1 Multidisciplinar Sim —em adm. publica] avel
Técnico 2 Gerencial Sim — em adm publica] N&ao
Técnico 3 Multidisciplinar Sim — na area Possivel

Pelo entdo apresentado, podemos verificar uma&nera uniforme nas posi¢cdes dos
técnicos do tribunal, visto que o “nao” fornecidegTécnico 2, foi seguido do comentario de
que o chefe do Controle Interno deva ter experééercgue agregue outros conhecimentos

técnicos.
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Comparando as informacdes obtidas, dos quadreeergé a qualificacéo, tanto dos
responsaveis pelo Controle Interno quanto pelasdés do TCE , e ainda das informacdes
prestadas nas entrevistas, e ainda pincando entilamante o ponto de vista do responsavel
pelo Controle Interno de S&o Jodo de Meriti e dsparsavel pelo Controle Interno de
Seropédica, que dizem, respectivamente, que ahilidéale seria o Unico caminho para o
administrador atingir suas metas e que o contralméraco da contabilidade, constatamos
que o carater multidisciplinar para a funcédo detfedor ainda ndo é uma realidade. Como
comentou o Técnico 3 (Analista de Controle Exterrsohda existe lobby do Conselho
Regional de Contabilidade, no sentido de que gsoresiveis pelo Controle Interno sejam
contadores. O carater multidisciplinar para o peidi Controlador é importante para que se
aumente a capacidade de gestdo do orgao, funddmaritasca racional e planejada, daquilo
gue se necessita alcancar no setor de Controladnteara que ele possa entdo cumprir com

suas funcgdes constitucionais.

Outra importante constatacdo € que nao existegrayde capacitacdo proprio das
prefeituras em analise. Os treinamentos ocorrenestarpor meio dos cursos ofertados pela
Escola de Contas e Gestdo do TCE. A oferta deass®scpelo lado do Tribunal é o
reconhecimento deste, dgap existente entre o préprio Tribunal e as adminiSiea
municipais. Pelo lado dos Controles Internos é raptovacdo de que a gestdo do setor é
deficiente, pois ndo ha no orcamento previsdo gaaitacao, alem comprovacao da escassez
de recursos. Sob a ética da teoria agente-prin@paina maneira bastante eficaz do principal
(TCE) buscar o consenso de objetivos com o ageSiste(na de Controle Interno). Esse
movimento pode ser visto também, ja com o TCE melpde agente, como uma prestacao de
servigos, sensibilizando o principal ( legislatieu sociedade), colaborando assim com a

legitimacgéo do proprio tribunal.

Como ja visto anteriormente, a velocidade de feemsmcdo do Tribunal tem sido
muito superior aos dos municipios. Por conseguiogechoques de visdo tendem a se
disseminar e aprofundar. O perfil do Controladaromrado nos municipios confirma o hiato

entre aquilo que existe e aquilo que deveria epsla visdo do tribunal.

Com relacédo a experiéncia do responsavel pelor@eninterno, como também de
seus outros membros, é posicdo comum aos técnicdSH que ela € essencial. Conforme

colocado pelo Técnico 2 (Instrutor de LRF da EC$8)p gestor colocar pessoal de carreira,
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OuU seja com experiéncia, nos cargos de gestaorihavea economia de uns dois anos de
trabalho. Isto definitivamente n&do se verifica denaistracdo dos municipios aqui estudados.
Esse tipo de funcionario é, a principio, menos endlwel do que aquele que possui somente
cargo ou é terceirizado, quando da ocorréncia ldedes do tipo agente-principal dentro do

proprio municipio, em virtude das relacfes hieriagiexistentes.

N&o obstante a dificuldade de se exigir uma quagifio minima legal para o chefe do
Controle Interno, deve-se, de algum modo se pemsssa possibilidade, ou algum outro
artificio que venha a causar o mesmo efeito, ga, sma forma de se garantir minimamente

alguma capacidade a quem for ocupar o cargo.

ORCAMENTO

No aspecto or¢camentario dos Controles Internos icipais, pode-se também
verificar, em primeiro lugar, que 0s recursos afieles a este setor , sdo quase todos
consumidos na manutencéo do orgao, incluido aicipalmente, o pagamento dos salarios.
Isto confirma a baixa capacidade e/ou dificulda@@dministracdo municipal em empreender
as mudancas no setor de Controle Interno, paraaadeuida adequacdo as suas tarefas
constitucionais, como também confirma o processasganetria entre os Controles Interno e
Externo. O agravante neste caso especifico, € guevasdo que poderia ser feita pelo gestor
da pasta, na busca dessas melhorias, também n@tuada, conforme pode-se confirmar
pelas informacgBes obtidas, de que praticamentehadarevisdo de mudancgas expressas no
PPA, ferramenta esta que representa o aspectoadejginento no ciclo orcamental. Essa
questao, ndo obstante as limitacdes existentes, ggdambém considerada um indicador da
baixa capacidade de gestdo das chefias dos Canintdenos. De qualquer forma, sob a otica
da teoria agente-principal, que ocorre na estrutiargrefeitura, verificamos que o agente
(responsavel pelo Controle Interno) ndo consegueéniear o orgamento, visto como uma de

suas func¢des-utilidade.

Ja, pelo lado dos técnicos do Tribunal, apesasetdem sensiveis a precariedade de
recursos a que sédo submetidas as administracoesipaisie mais especificamente os setores
de Controle Interno, entendem que ndo ha como-laatde forma diferenciada, de acordo
com a capacidade de cada um delas. Nao existoeupacao de que a acdo do Tribunal seja

um criador de despesa.
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INFRA-ESTRUTURA DE INFORMATICA

O préximo fator a ser observado € quanto a irgteuura de informatica a disposicao
do sistema de controle da administracdo municipas entrevistas efetuadas com os
Controladores, todos foram unanimes em identifeezficiéncias emhardware e software.
Alem disso todos afirmaram nao ter um sistema d&gantegrada implantado na prefeitura.
Esta situacdo esta coerente com a realidade fimandas prefeituras aqui enfocadas,
particularmente o Controle Interno, e com sua baipacidade de investimento, visto as

informagdes obtidas sobre seus orgamentos.

Esta situacdo tende a fragilizar a capacidadeodératie da prefeitura, ja que o0s
eventos, sejam contabeis, patrimoniais, de pessialgue ocorrem em seu ambito, possuem
muitas vezes sistemas distintos que ndo guardarpatididade entre si, gerando uma série
de discrepancias e diferengas.

N&o obstante, os técnicos do Tribunal sdo unanameseconhecer alguma melhoria
das prefeituras, mas consequéncia de exigénciasopoio TCE, principalmente em fungéo
de seus esfor¢cos na obtencdo de melhores inforséigéais das prefeituras. Nesse sentido,
ainda, os técnicos do Tribunal exemplificam a imm@atacédo do SIGFIS, que € um sistema
de obtencao de informacdes fiscais. Apesar destsrs, ter efetivamente disponibilizado ao
Tribunal, uma maior quantidade de informagbes, @@pnando um melhor
acompanhamento dos municipios e inclusive planejtorade auditorias por parte do TCE, e
as prefeituras terem se adequado para tal, e pmdaado uma sensacao de melhora na infra-
estrutura de informatica, essa melhora se deu pomialmente do que sistemicamente, ou
seja a captura e consolidacdo dos dados, que v@w gs informacdes, por parte da
prefeitura, ainda ndo se modificou. A transmissassds informacdes para o Tribunal € que
efetivamente melhorou, tendo em vista as sancOesdps pelo TCE as prefeituras, pela

irregularidade nessa transmisséo de dados.

Devido a importancia da ferramenta da informatgaa o Controle Interno,
principalmente no que se refere a aplicagcdo deraestdo tipo prévio e concomitante, foi
abordado também a possibilidade do préprio Tribuioahentar de alguma forma, as
prefeituras, no sentido de melhorar a sua infrasestn de informatica, dentro da mesma

filosofia que levou o Tribunal a criar a Escola @entas e Gestdao. Do mesmo modo que
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fomento ndo é papel do Tribunal, ndo é também pd@d& CE patrocinar a capacitagdo de
seus jurisdicionados, capacitacdo essa que seuta@dundamental importancia para as
prefeituras do Estado Rio de Janeiro. Nessa linba destacar a opinido do Instrutor de LRF
da Escola de Contas e Gestéo, que acredita questema informatizado, que integrasse néo
s6 a prefeitura, mas também esta ao Tribunal, pedgmoporcionar um melhor
acompanhamento das atividades municipais por darpgéprio Tribunal. Neste formato néo

haveria, pelo menos, o custo de manutencdo do SIGFI

Assim, tanto na relagdo agente (prefeitura) —cppal (TCE), ou nessa relacao dentro
da propria estrutura administrativa municipal, umahoria na estrutura de informatica da
prefeitura, minimizaria o custeio do controle e itmmamento do principal, ou seja, tanto do
Controle Interno, agindo como o principal sobreoosos setores da prefeitura, como para o

Controle Externo funcionando como principal da @itefa

TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL

Este topico é central na relacdo multi-agente dgm) — multi-principal
(cidadéos/eleitores). Teoricamente nesta relagderih haver um consenso de objetivos, que
na pratica ndo se confirma. Além do mais, é tambéniicado uma grande assimetria de
informacé&o, onde o0 agente tem muito mais informag#e o principal, fazendo com que o
agente possa, com facilidade, manipular o princimahando quase impossivel o controle
desse agente pelo principal. Essa relacéo, tenadadadaos/eleitores como principais, pode

ser verificada tanto para os governos municipaisccpara o TCE.

Neste tema “Transparéncia e Controle Social” jfigamos que as informacfes
prestadas nas entrevistas, pelos responsaveis@etwles Internos, refletem basicamente o
que acontece nos municipios. Todos colocaram &egia de algum tipo de deficiéncia na
veiculacéo de informacdes ao publico em geral, gge@al vianternet Mas a situacao real é
pior do que a descrita. Abaixo, preparamos um aquaingtico, referente aosites das

prefeituras, em funcéo do que é veiculado, deviddeneerificado em pesquisa na internet:
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MUNICIPIOS | Informacdo | Ouvidoria | Prestacéo de Servigo
Institucional

Nil6polis Sim Sim N&o

Belfort Roxo | Sim Nao? Sif

Nova Ilguagu | Sim Nao? N&ao

Paracambi Sim N&o? Nao

S30 Jodo DeSim Sim3 Sim

Meriti

Seropédica Site nadSite  nao| Site ndo acessivel
acessivel acessivel

(1) Acesso através de logon de identidade com campertd® ( acesso restrito)
(2) N&o se conseguiu conexao

(3) Uma Ouvidoria Geral e uma Ouvidoria somente p&alae

(4) Andamento de processos e 22 via de IPTU

(5) IPTU, ISS, Divida Ativa e Cadastro de Contribuintes

As informacgdes veiculadas como institucionais esdorealidade pecas promocionais
da administracdo e do prefeito. A Unica forma dé@pacédo da sociedade, que é a ouvidoria,
quando efetivamente funciona é de forma unidiredioQuanto a prestacdo de servicos,
quando existe, esta necessariamente ligada a wassmde obtengcdo de receitas, ou seja, 0
beneficio ao cidaddo, quando chega, € como subjoratu acdo mais importante para a
administracédo, que é o esforco em arrecadar impoBtdastante 6bvio que nesse contexto
nao existe a menor condi¢cdo do exercicio do “CtmtBocial’, ja que as informacdes ndo sao

disponibilizadas.

Os técnicos do Tribunal de Contas do Estado dodRidaneiro, constatam que a
instituicdo a que estéo vinculados, ndo tem fegtdamno sentido de modificar essa situacéo,
apesar de reconhecerem a importancia do assuntip,seomo disse o instrutor de LRF da

ECG, a transparéncia é pré-requisito para o Can8otial.

Os técnicos do TCE ainda, em suas entrevistasdataon uma série de questdes
relevantes ligadas ao assunto, reconhecendo odi®&tocial direto como o melhor tipo de
controle, verificando que o pouco que existe dermfcdo quando é disponibilizada, é feito
em linguagem codificada, que ndo obstante o malbotrole ser o social direto, ndo existe

essa tradicdo no Brasil. Nesse ponto vale a pdaecae a idéia colocada pelo Técnico 1 —
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Instrutor de Controle Interno da ECG, de capacitagé cidadaos, a fim de fomentar o
Controle Social direto.

De uma forma geral, pode-se constatar que asrexagdo Tribunal de Contas do
Estado tem levado a um processo de institucior@@zagque dentro do possivel, possibilita
aos municipios e seus dirigentes, como atores ispcien processo de internalizacdo de
determinados valores. Assim sendo, na medida emumqee acao efetiva do Tribunal, no
sentido de fomentar os pré-requisitos para querdr@e Social possa efetivamente existir,
ou seja, fomentar a transparéncia, e este tip@ulieate comece efetivamente a ser utilizado,
a propria sociedade ira demandar dos municipio® esedis gestores mais satisfacbes e
controles e esse processo certamente trara um enapoehto ao Controle Interno, por parte
do proéprio chefe do executivo, pois do mesmo jgite ele quer ser protegido do Tribunal de
Contas, também vai querer estar protegido dosalestsociais diretos, a que certamente sao

mais sensiveis, pois esse Controle Social € exgrcidlusive, pelos seus proprios eleitores.

ATIVIDADES DESENVOLVIDAS

Quanto as atividades desenvolvidas pelos setoees Cdntrole Interno das
administragbes municipais, consolidamos abaixaiasipais informacdes recebidas dos seus
responsaveis:

arametros Coordenagag Atividade | Avaliacdo| Controle
- dos outros | _. o
Tipo de Processo| _. sistematicg de de
iy sistemas de AP
controle critico controle de resultadog patrimonio
. : auditoria | e metas | e pessoal
Municipio existentes
Nilopolis Posterior Licitagao e N&o N&o N&o N&o
pagamentg
Belford Prewp, Licitacdo e ~ ~ ~ N&o
concomitante Nao Nao Nao .
Roxo : pagamentg informou
e posterior
Nova Prévio Pagamentp Sim Sim Nao N&o
Iguacgu
Paracambi PreV|c_)s N Licitacéo N&o N&ao Nao Nao
posteriores
S. ‘]'. (_:Ie Posterior Licitagao e N&o Nao N&o Nao
Meriti pagamentg
Seropédical . Nao Licitagao e N&o N&o N&o N&o
identificou | pagamentd

Achamos relevante que se faca algumas observagbeslacdo ao quadro acima :
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O representante de Nova Iguacu informa que poaBuidades sisteméticas de
auditoria e coordena outros sistemas de controlegmbito da prefeitura, demonstrando, a
principio, estar num patamar melhor do que as sytrafeituras quanto ao exercicio do
controle propriamente dito. Nao obstante, coindielmente, esta prefeitura foi alvo de
escandalo recente, amplamente divulgado na médianaio deste ano, envolvendo desvio
de recursos, irregularidades em licitagfes e etgue € um forte indicio de que as coisas nao

acontecam realmente como o relatado.

Verificamos ainda que as informagfOes obtidas, de realizacdo de diversas e
importantes atividades por parte do Controle l@emlemonstram claramente a unanime
informacé&o de falta de estrutura (segundo o tribseaa negligéncia ou ma gestédo), com a
honrosa excecdao do municipio de Nova Iguacu, qukiude estar o seu setor de Controle

Interno, adequadamente dimensionado.

Tomando a relacdo agente (Controle Interno) —cjah (prefeito), pode, ou poderia,
pelo menos existir, uma tendéncia a manutenca® Gegsnte com uma estrutura deficitaria,
pois isso reforcaria o0 controle sobre agente peiocipal, visto que o fortalecimento
estrutural do Controle Interno desbalancearia dstgas.

Pode-se também verificar, que ndo ha fiscalizaclouada com gastos de pessoal e
patriménio. Vale lembrar que aproximadamente, neetdols gastos da prefeitura € com a
rubrica pessoal, isso oficialmente, visto que exisastante contratacdo de mao de obra

disfarcada como contratacao de servico.

Outra informacao importante que ndo esta no quadroa, mas podemos retirar da
entrevista € a dificuldade de se fazer auditoras wutras secretarias municipais, seja em
funcéo de problemas politicos envolvidos, seja@mgdo de um comprometimento ético com
o prefeito, visto que o cargo ocupado pelo Contlai& de confianca, ou ainda em funcao de

coleguismo e espirito de corpo.

Vejamos agora as informacbes recebidas dos té&crdeco TCE com relagdo as

atividades dos Controles Internos Municipais:
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Parametros Atividades criticas p/ o| Divisédo de atividades .
Apoio ao Controle
Controle Interno entre o Controle Int. € Externo
Técnicos TC recomendada Ext.

Rotinas de auditoria

Técnico 1 . ~ N&o existe N&o
(saude, educacao, etc.
Gerar informacgdes p/ o
Técnico 2 TCI%’ df”‘“do N&o existe Nao
transparéncia aos fatos
ocorridos
Técnico 3 Auditar receita e N&o existe N&ao

acompanhar despesa

Podemos constatar, considerando primeiramente egpostas obtidas para as
atividades criticas recomendadas para o setor degdlm Interno, pelos técnicos do Tribunal,
que apesar de ndo serem exatamente iguais, convergesistentemente para a atividade de

auditoria.

Podemos entdo verificar, mais uma vez, a diferelegvisao entre o Controle Interno e
Externo, agora no que se refere a qual deva sqrswdpal atividade. No ambito do Controle
Interno, os ditos controles de pagamento e liaitag&sinalados como atividades criticas,
parecem ser muito mais atividades de rotinas demésses proprios processos, do que
efetivamente um trabalho de fiscalizacdo do quereaoEssa observacéo, juntamente com a
verificacdo que o Controle Interno néo realiza \s@ae de atividades que estariam no seu
escopo, se coaduna com os pontos de vista do ©étnicinstrutor de Controle Interno da
Escola de Contas e Gestéo, que afirmou que o Qerixterno faz o que o Controle Interno
deveria fazer e que o Controle Interno faz o qusexsetarias deveriam fazer, do Técnico 2 —
Instrutor de LRF da Escola de Contas e Gestaoafjueou que o Controle Interno néo faz o
que deveria fazer, deixando a cargo do ControleerBg&t algumas de suas principais
atividades, bem como explica a declaracdo do TécBie- Analista de Controle Externo,
quando diz faltar confiabilidade entre os atora®cpalmente do Controle Externo em

relacéo ao Interno.

Estas observacdes encontram-se de acordo com @rqueniza a teoria agente-
principal, onde o principal (TCE) vai tentar cotdroo agente (Controle Interno) da melhor
forma possivel, que na sua visdo se dara atravéeatiaacdo de auditorias por parte do
Controle Interno sobre os demais setores da puedeia fim de otimizar o proprio processo

de controle do TCE sobre a prefeitura.
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Essa diferenca de visdo ja tinha sido detectadaiom do presente capitulo quando
se colocou a questao de como os atores perceb@ontoole Interno, e ja ficava patente uma
diferenca de abordagem, que juntamente com es$as @cima apontadas, reforcam muito
mais o aspecto de confronto entre esses atoregsedprgpriamente de cooperacdo, que seria
como o a funcgéo controle, visto de modo abrangeletecria acontecer e inclusive € previsto

constitucionalmente.

Em seguida apresentamos o quadro obtido, confasiacdes dos Técnicos do TCE,

agora sobre suas proprias atividades:

Parametros Reallgaggo de Aspecto politico na Auditorias de
auditorias - .
. . programacao das avaliacao
trimestrais nas inspecoes de resultados e metas
Técnicos TCE prefeituras Pee )
Técnico 1 Nao Nao existe Nao
Técnico 2 Nao N&ao existe Sim
Técnico 3 Nao Nao existe Nao

A previsao de realizacédo de auditorias trimestraiprefeitura, por parte do TCE, néo
se mostra viavel, nem parece ser necessario,yig@ maioria dos municipios sdo pequenos
e, na pratica, adota-se uma matriz de risco quarrdatara quem devera ser inspecionado,
com gue frequéncia e sob que foco.

N&o obstante ndo haver critérios politicos na namg@cdo de inspecdo, conforme
obtido das informagbes prestadas pelos técnicos, apmpbe a esfera instrutora dos
processos, ndo se pode afirmar que as decisdesildmdl ou a falta dessas decisdes, nao
tenham um aspecto politico a ser considerado. Qice®®@ — Analista de Controle Externo
aborda essa questdo de maneira bastante claraogiadedias relacdes entre os conselheiros
do Tribunal e os componentes do poder legislative € quem os indica. Vale lembrar que
muitos prefeitos séo oriundos desse poder legislagéi em muitos casos ajudaram a eleger os

conselheiros do tribunal, ou exercem alguma inflieesobre este referido poder.

Sobre esse assunto vale ressaltar a declaragéo mid Diretor Executivo da
Transparéncia Brasil, Sr. Claudio Abramo, a respeid assunto, ao jornd Globo,
publicado na edicédo de 24/05/2008:
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O estado tem uma relagéo com o legislativo queasei® na troca: dé cargos a
deputados e eles ndo o chateiam. Nomeia conselhmira o tribunal e ele ndo
o chateia.

Outra questdo de suma importancia sdo as chanmahorias de avaliacdo de
resultados e metas. Esse tipo de auditoria trageenibojo, uma mudanca de paradigma, que é
do formalismo legal para o da avaliacdo da redlvedade das politicas publicas adotadas.
Essa mudanca de valores serd inculcada por meigaeainstitucional do Tribunal de Contas
e se originam através de relagbes multiplas agemieipal, bem como com interagdes com

grupos com esse tipo de interesse.

INTER-RELACAO ENTRE OS CONTROLES INTERNOS E EXTERISO

Prosseguindo nossa pesquisa, vejamos agora ooqueddrente a como o Controle

Interno vé o Controle Externo :

A O Controle Externo :
Parametros
Empoderou o oA
.o Mudou sua Faz exigéncias
E visto como um o Controle Interno ~
. postura punitival ) com conotacag
. aliado . por meio de sua o
Municipios pela preventiva N politica
atuacao
Nilépolis Sim Sim Sim Nao emitiu
opiniao
Belford Roxo Nao N&o Sim Sim
Reforcou a
Nil6polis N,?O ve co1r1no preventiva e N&o avaliou Sim
monstro manteve a
punitiva
Paracambi N&o N&o N&o avaliou Sim
Reforcou a
Séo Jo_a}o do sim preventiva e sim Sim
Meriti manteve a
punitiva
Seropédica N&o avaliou Sim Sim Sim

Analisando o quadro acima, podemos verificar q@ootrole Interno se vé realmente
mais empoderado, em funcdo das atividades do Qerirderno, visto a necessidade de se
blindar o prefeito. Existe também convergéncia tuanopinido que as exigéncias efetuadas
pelo TCE possuem conotacdo politica. Nado obstaate @ questdo da visdo do “Controle
Externo como aliado” e se efetivamente houve umadanca de postura do TCE de punitiva

para preventiva” ndo obtivemos uma tendéncia meecan
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Podemos entdo novamente verificar a interacdovéaas relacdes agente-principal

existentes. O empoderamento do Controle Interraml@ibicima é um exemplo tipico. Ele se

origina de uma relacédo agente-principal, onde atagé o Controle Interno e o principal é o

7

TCE e vai influenciar a relacdo agente-principalde o Controle Interno € o agente e

principal o prefeito.

Vejamos entdo, qual € a opinido dos Técnicos d& BGbre algumas questdes

colocadas sobre o proprio Tribunal:

A q
Parametros O TCE abandonou @ Mudanca do foco | Exigéncias do TCE
postura punitiva pela estrito da legalidade| geram despesas para
Técnicos TCE preventiva para foco na gestéo as prefeituras
Reforgou a Sim, mas vai
Técnico 1 preventiva e Em processamento| propiciar economia
manteve a punitiva futura
Aumentou a :
L . Sim, mas traz
Tecnico 2 preventiva e a Em processamento
" retorno
punitiva
Reforgou a ~ 2
- : N&o é foco de
Técnico 3 preventiva e Em processamento ~ L
. preocupacéo do TCE
manteve a punitiva

Comecando a andlise do quadro pela aspecto daammaddo foco estrito da
legalidade para foco na gestdo”, as respostabastante significativas, pois demonstram,
como muito bem explicitou o Técnico 2 — InstruterldRF da Escola de Contas e Gestéo, as
diferencas de cultura existentes dentro do préprilounal, e que portanto permeiam o seu
corpo instrutivo, que sao justamente os técnicoJritmunal que fiscalizam os municipios.
Logo a dubiedade de posicionamento verificada redigqu referente a “como o Controle
Interno vé o Controle Externo” (quadro imediatareamiterior ao acima), € explicada, pois 0s
técnicos do TCE com preocupacdes de uma atuacd praientiva, com foco na gestao,
certamente sdo aqueles vistos como aliados pesporsaveis pelos Controles Internos,

enquanto os que ainda mantém a postura punitinaceoteza sdo vistos como nao aliados.

Podemos ainda inferir, ndo obstante nao ter sidncranado pelos entrevistados, a
fortissima possibilidade de mais uma cultura dedwoTribunal, como sendo aquela que

permeia o corpo deliberativo, nas suas relagcdes atones externos, quando estes
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conselheiros procuram maximizar seus interess@ddodis. Recentemente a Revista VEJA,
em sua edicao 2067, de 02/07/2008, noticiou qumalos sete conselheiros do TCE estariam
vendendo decisdes para uma empresa de consultandratada por prefeituras, com

problemas em suas prestacdes de conta.

Uma observacao bastante pertinente, por parteédnido 3 — Analista de Controle
Externo, menciona a cobranca da midia em relagi@farmance do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro, em suma, a sua relagio-loeneficio. Como resposta, o Tribunal
procura demonstrar sua operacionalidade e prodatie através dos valores arrecadados por
meio de multas aplicadas, inclusive publicandossdarmacdes no sesite, como sendo o
resultado de suas atividad&sse tipo de visdo, se confirmado, pode levar buhal a uma
contradi¢do, pois se a instituicdo precisa arreca&deai utilizar o artificio da multa para isso,
a mudanca da postura punitiva para preventiva caoera e podera se estar fomentando
uma industria da multa. Coincidentemente, ou néta situacdo pode estar perigopsamente
ligada ao que foi constatado pelo Técnico 2, quatettarou que o Tribunal nunca multou
tanto como agora e que pode ser confirmado por ohesite do proprio TCE. E bastante
Obvio que o Tribunal preste conta de suas ativeladsociedade, mas deve procurar outros
parametros para demonstrar sua efetividade e mmediperformance, que nao sejam valores
arrecadados com multas. Essa espécie de estraédgla a aumentar o fosso entre 0s
Controles Internos e Externos e pode funcionar ddarinverso, compelindo o burocrata
municipal para o cometimento de irregularidadefsimade angariar recursos para pagar uma
multa que podera chegar, mesmo que ndo tenha clanmethhum ato desonesto.

Podemos ver esta acao, aplicacdo de multas p&eacdlo de resultado financeiro,
como um tipo de resposta enviesada, as demandgBaoias na relacdo agente-principal,
onde o TCE é o agente e o principal é o cidadawel/ou o legislativo, ou mesmo dessas
relacdes dentro do proprio Tribunal.

AUTONOMIA E INDEPENDENCIA

Como derradeiro e certamente o mais importante & impacto da efetividade do
Controle Interno, vejamos como 0s responsaveisspélontroles Internos véem sua
autonomia e vejamos também a avaliacdo que ostéacdo TCE fazem dessa autonomia dos

Controles Internos Municipais:
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ATORES Auto avaliacao de sua autonomja
Controlador de Nilépolis N&o tem
Controlador de Belford Roxo Total
Controlador de Nova Iguagu Total
Controlador de Paracambi Nao tem
Controlador de Sao Joao de Merii Nao tem
Controlador de Seropédica Nao tem
ATORES Avaliagcédo da Autonomia do Controle
Interno
Técnico do TCE Baixa
Técnico do TCE Baixa
Técnico do TCE Baixa

Para avaliar as respostas obtidas dos respongzeies 6rgaos de Controle Interno,
devemos novamente nos reportar ao inicio da capifuiando afirmamos que as respostas
muitas vezes ndo correspondem fielmente a realidAtiumas inconsisténcias foram
apontadas e mais uma vez aparecem nessa Ultin@staesp avaliacdo de total autonomia,
por parte do Controlador de Belford Roxo ndo estdgaada ao fato de que existam
suscetibilidades no seu municipio para a realizdgdauditorias nas demais secretarias. Com
relacdo a Nova Iguagu ja tecemos anteriormenteososementérios. Assim dentro das
limitagcbes impostas, podemos afirmar que os respeis pelos setores de Controle Interno
estdo bastante conscientes de sua limitacdo efidaldhde em se realizarem as mudancas
necessarias, trazendo um sentimento de impotéasiariie desestimulante. Uma declaracao
embleméatica nesse sentido foi fornecido pelo resipi pelo Controle Interno de

Seropédica: “Eu sou adepto do que aquilo que etemdim forca para mudar eu ndo mecho”.

Ja as respostas obtidas dos técnicos do TCE, dst@tante homogéneas,
principalmente porque basicamente concordam quelacdo administrativa funcional,
configurada na relagéo agente-principal, exigerésponsavel pelo Controle Interno (agente)
uma atitude ética de lealdade, primeiramente papaefeito (principal) e depois com o
“governo”, essa bastante cobrada pelos gruposniafigrque sempre cobram o alinhamento
de todos os secretarios municipais, inclusive ot@tador, aos “interesses maiores da atual
administracdo”. Essa incongruéncia entre as noomastitucionais para o Controle Interno e
a sua modelagem institucional — organizacionakaa, como ele esta posicionado dentro da

estrutura municipal, causa um impacto bastantetivegaa sua efetividade.



112

A autonomia do Controle Interno tem seu limite srewvidenciado quando da relagéo
agente-principal, onde o Controle Interno é o agenb prefeito o principal, ou seja, em

funcao de relacdes hierarquicas.
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10. CONCLUSAO

Como podemos verificar no presente trabalho, agms/aelacdes do tipo agente-
principal, encontradas no ambiente explorado, fazem que os atores entdo envolvidos
assumam, concomitantemente, o papel de princigalagente, além de estarem submetidos a
influencia de varios grupos de interesse. Essedipiodl papéis assumidos pelos atores,
originam tensdes e contradicdes, em especial paratares centrais de nossa andlise, 0
Controle Interno e Externo, bem como produzem tados dos mais diversos, como pode ser

verificado.

Assim por meio do presente trabalho, verificamos tpdas as categorias escolhidas
para a nossa grade de analise, que pautaram as resgsevistas, condicionam, de alguma
forma, a efetividade dos sistemas de Controlerotelos municipios da baixada fluminense.
Pudemos vivenciar a complexidade do tema e verifamano os fatores elencados se
correlacionam entre si de maneira bastante clarast@tamos no decorrer dos trabalhos e na
analise das entrevistas, os impactos da difereagasdo entre os atores protagonistas, aqui
utilizados para a consecuc¢do desses estudos,paomsaseis pelos érgaos de Controle Interno
e 0s técnicos do 6rgao de Controle Externo no analmitEstado do Rio de Janeiro, exercido

pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Jarsiqmortadas pela teoria agente-principal.

Verificamos que em relacdo as categorias escahidadefinicdo da grade de analise
utilizada, as mesmas condicionam o0s sistemas detrdininterno dos municipios
investigados, de maneira decisiva e basicamentdodra negativa. Comecando pela
diferenca de percepcdo de como os atores véem trofgornterno, constatamos que a
principal preocupacéo dos Controladores era blinddrefe do executivo, que no caso € o seu
superior hierarquico direto, enquanto que pelo ldde técnicos do TCE, essa preocupac¢ao
deveria ser em relagdo a boa aplicacdo dos recptgBEos e a facilitacdo do seu proprio

trabalho de auditoria externa, ou seja, ndo haermusde objetivos entre os atores.

Na categoria “Estrutura Organizacional”, destacgmomo fator gerador de tensdes e
antagonismos entre os atores, o sub-dimensionamdestestruturas de Controle Interno das
prefeituras municipais, que para os Controladoesslés pela falta de recursos materiais e

humanos, visto a escassez desses recursos. Jaopatécnicos do TCE, este sub-
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dimensionamento, é fruto da negligéncia do admadstr publico e/ou baixa qualidade da
gestao municipal desses administradores.

Com relacéo a qualificacdo dos chefes dos settégontrole Interno, constata-se a
falta de uma formacdo com carater mais multidis@p) o que pode ser confirmado através
da pouca utilizacdo do orcamento como ferramentged#do, o que € confirmado, por
exemplo, pela inexisténcia de orcamento para c#gdc de seu pessoal ou para as melhorias
que se fazem necessarias para 0 setor. Esta situmacambéem conflitante com o
posicionamento dos técnicos do Tribunal, que ert@engue o perfil do Controlador deva ser
multidisciplinar, a fim de melhorar a capacidadegdstdo do 6rgéao.

A insipiente infra-estrutura de informatica, outegegoria escolhida para nossa grade
de andlise, também condiciona negativamente avigfetie das atividades do Controle
Interno municipal, visto sua incapacidade de foenexs informacdes necessarias para um
controle eficaz. Os sistemas de informatica impldos, ndo sdo integrados e a expectativa de
investimentos no setor bastante reduzidas. Naauwtestas auditorias do TCE tem obrigado a
alguma melhora pontual na transmisséo, pelas prefej de dados ao Tribunal, em funcéao
das sancbes aplicadas.

Outra categoria da grade de analise, que poderiarsa ferramenta importante de
apoio ao Controle Interno, “Transparéncia e Coat®bcial’, ndo tem, nem por parte dos
sistemas de Controle Interno municipal, nem douré de Contas, nenhum tipo de suporte.
E importante que o TCE adote critérios de publibdégjapara a administracdo publica
municipal, a fim de que possa ser efetivamente oditflizado para a sociedade, as

informacdes necessarias, para que possa ocorm@ntoofe Social.

Também condiciona negativamente a efetividade aurGle Interno, a ndo execucéo
de atividades dadas como basicas para este timetde tais como controle de pessoal,
patriménio e auditorias em outros setores da puefeio que esta também intrinsicamente
ligado a falta de estrutura e sub-dimensionameessal6rgdo. Para o TCE esta lacuna nas
atividades realizadas, aumenta o grau de descoafiateste Tribunal, em relacdo a
administracdo municipal, dificultando o aspecto pgyativo que deveria existir entre as

atividades de Controle Interno e Externo.
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No inter-relacionamento entre o Controle Inteen&xterno, ndo obstante as
dificuldades de cooperacéo assinaladas no paragradoior, uma mudanca de postura, por
parte do Tribunal, de punitiva para uma mais prévantraria um significativo alivio nas
tensdes existente entre os referidos atores. Bntogtcaso se confirme os indicios de uma
politica de arrecadacao de recursos para o Tripui@ahplicacdo de multa, o nivel de tensao
entre esses atores certamente sofrera um constlemamento, condicionando também

negativamente a efetividade do Controle Interno.

Outro fator negativo para a efetividade do Costrboiterno municipal é a néo
realizacdo, por parte do TCE, de auditorias deopmdnce, ficando as auditorias realizadas
pelo Tribunal, até o presente momento, focadas aspew aspecto formal-legal e de

economicidade.

Possiveis decisbes politicas, por parte dos dogises do Tribunal, bem como fortes
indicios de corrupcado destes, impactam de formativegndo sO os sistemas de Controle

Interno dos municipios, mas também o sistema digatercomo um todo.

Apesar de colaborar com alguns fatores que impactagativamente o Controle
Interno, podemos também constatar alguns aspectsitivps nas acdes do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro. Suas auditéeias se tornado um importante
instrumento de institucionalizacdo das regras elalllas, como também tem exercido
significativa pressao sobre o chefe do executive, \wpi procurar protecéo junto ao 6rgao de
Controle Interno, gerando um processo de empodatandeste ultimo. Nao podemos deixar
de assinalar, nessa mesma linha, a acdo do Miniftéblico Estadual e da Policia Federal.
N&o podemos ainda deixar de assinalar a auspitiosiativa do TCE em ofertar aos
jurisdicionados varios cursos de capacitacdo ardeesua Escola de Contas e Gestdo, que
parecem ser 0s Unicos cursos de capacitacdo didprauos para os funcionarios municipais.
N&o obstante, causa preocupacao o fato de que asnmackitas que compde orcamento dessa
Escola de Contas e Gestdo sejam advindas das maplasmdas nos servidores dos
municipios jurisdicionados. Essas multas sdo rendadas pelo corpo instrutivo do Tribunal,
que também s&o os instrutores da ECG, e portamtoirt@resses nesta instituicdo, podendo
por conseguinte se configurar, neste caso, umacsitude conflito de interesses. De qualquer
forma, seriam bem-vindas outras acfes de fomestedaesmo calibre, que venham também

de encontro a diminuigdo dos custos de contro&eperfeicoamento.
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Outro fator que impacta positivamente o sistemaCdetrole Interno, é a cada vez
mais baixa tolerancia da sociedade com atos deipiio cometidos, principalmente por
agentes publicos, e a atencdo que a midia tem dadoregularidades encontradas na
administracdo publica, ndo obstante a ndo efetieido Controle Social direto. De qualquer
forma, os érgdos de imprensa tem veiculado muitésrmacdes sobre irregularidades,
inclusive de conselheiros do préprio TCE. Este rmbatefetuado pela midia, assumindo um

papel de principal, pressiona também o executiwe,fgnciona nesta relacdo como agente.

E importante mencionarmos que muitos pontos issarges citados pelos
entrevistados podem e devem ser objeto de estudtsrjpres. Assim esperamos ter atingido
0s objetivos propostos, na expectativa de ter cotalm com os estudos pertinentes a area de
Controle Interno, esperando que este trabalho massa de alguma forma a outros trabalhos

gue venham a aprofundar as discussdes aqui engidada
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