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RESUMO

Este estudo tem por objetivo analisar a percepcdo de servidores sobre as funcbes da
Controladoria Geral de um Municipio (CGM), contidas na lei de criacdo do 6rgdo, em
comparacdo as descritas na literatura, por meio de uma pesquisa-acdo participante. Uma das
razdes que a torna atrativa, segundo a literatura, é o fato de que ela ajuda a melhorar a préatica
no local de trabalho, capacita os gestores em competéncias multidisciplinares e ajuda-os
efetivamente a implementarem mudancas. A acdo foi realizada em trés fases: uso de
questionario, discussdo participante e um checklist final. A teoria principal é a de Suzart,
Marcelino e Rocha (2011), que elaboraram um construto com as atividades da controladoria
publica agrupadas por func¢Bes. O construto foi, entretanto, adaptado, uma vez que parte da
literatura afirma que o Sistema de Informacdes e o Sistema de Custos séo funcdes da CGM.
Os resultados mostraram um desconhecimento, por parte de alguns servidores, da lei de
criacdo e das nove funcdes iniciais da CGM. Apds a acgdo e reflexdo participantes, concluiu-se
que s@o 24 as fungdes da Controladoria. Houve discordancia, em relacdo ao encontrado na
literatura, quanto as funcBGes de Sistemas de Informacgdes e Sistemas de Custos. Neste
trabalho, defende-se que sdo 26 funcdes, ao incluirem-se essas duas mencionadas. Percebeu-
se a existéncia de uma assimetria informacional interna em relacédo a teoria da agéncia.
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1 INTRODUCAO

Na sociedade p6s-moderna, um dos desafios para os gestores publicos € a clareza na
prestacdo de contas e na transparéncia dos atos governamentais. A Controladoria é uma
ferramenta que pode contribuir para se alcangcar a exceléncia no servico publico,
proporcionando qualidade na geracdo, interpretagdo e disseminacdo de informagdes
econémico-financeiras dos entes publicos. Ela torna-se essencial uma vez que, através de um
sistema de controle interno bem estruturado e em efetivo exercicio, € possivel se obter
informacg&o contabil com veracidade.

A Controladoria, se bem estruturada e organizada, torna os sistemas de controle um
instrumento fundamental ao gestor que, ao ter em mdos informacGes Uteis e tempestivas,
podera tomar a melhor decisdo em beneficio da sociedade, o que lhe proporciona maior
seguranca.

A Lei n.° 4.320/64, que dispde sobre as normas para a elaboracdo dos orgamentos da
Unido, Estados e Municipios, ja alertava os administradores para a importancia do controle
interno integrado. Com a Lei Complementar n.° 101/00, fica demonstrada a intencdo do
legislador de cada vez mais fortalecer a transparéncia dos processos e ampliar o controle das
contas publicas.

Para o gestor, € de suma importancia a implantacdo de um controle interno eficiente,
pois, antes de tudo, ele responde com seus bens e sua reputacdo pelos atos que realiza ou
transfere para que outro realize em seu nome. Esse profissional precisa ter seguranca nas
informagdes que obtém e precisa estabelecer critérios de controle em todos os niveis e, de
forma antecipada, dar amparo a todos os atos que pratica. Ndo ha, assim, como separar 0
controle interno da acdo de gerenciar.

A relevancia de se estudar o tema da Controladoria no setor publico reside no fato de
que se verifica uma caréncia de estudos contemporaneos e de publicacdes em periddicos sobre
0 assunto. Lunkes et al. (2012) e Durigon e Diehl (2013) notam que ndo ha muitos trabalhos
sobre a Controladoria; Peleias et al. (2010) defende que ndo ha uma elite de pesquisadores
dedicados ao tema. Também, Cruz et al. (2014) concluiram que desde a criacdo da
Controladoria Geral da Unido (em 2003), a disseminacdo de seu modelo aos municipios do
pais ainda € incipiente. Verifica-se, portanto, necessidade de mais pesquisas desse tema.

Dessa forma, a questdo que se procura responder nesta pesquisa é: qual a percepcao
dos servidores da Controladoria Geral do Municipio de Vilhena, Rondonia, sobre as funcbes

exercidas pelo 6rgdo, com base na sua lei de criagéo, e sobre as funcdes estabelecidas pela
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literatura, bem como sobre quais a¢0es serdo importantes para a modernizacdo desse setor,
visando a uma nova formacgdo informacional da gestdo municipal? Este estudo tem por
objetivo analisar a percepcdo de servidores sobre as fungdes da Controladoria Geral de um
Municipio, contidas na lei de criacdo do 6rgdo, em comparacdo as descritas na literatura, por
meio de uma pesquisa-acdo participante. Em estudo anterior no Estado de Ronddnia, Silva,
Carneiro e Ramos (2015) identificaram entre 0s quatro maiores municipios que tém suas
funcGes definidas em sua lei de criacdo e que mais se adequam aquelas definidas na literatura,
que sdo: Porto Velho (capital), Ji-Parand, Ariquemes e Vilhena. Este ultimo é o lécus da

presente pesquisa com uma agdo participante com os servidores do érgdo de controle interno.

2 CONTROLADORIA GOVERNAMENTAL

Conforme afirma Castro (2010), historicamente, a palavra ‘controle’ sempre esteve
ligada as financas. A atividade de controle ligada inicialmente as financas das empresas pode
ser aplicada as financas pessoais. O equilibrio do orcamento individual depende do controle
que se exerce sobre os gastos, de forma a compatibiliza-los com a receita. Esse principio
consolidou-se na Administracdo Publica por meio da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Segundo essa lei, deve-se manter o controle orcamentario da coisa publica, por ser um recurso
da sociedade, regulado por agentes publicos em favor da coletividade.

O controle é visto como um instrumento da democracia. Ja a Declaracdo dos Direitos
Humanos e do Cidaddo, de 1789, em seu art. 15, afirma que “a sociedade tem o direito de
pedir contas a todo agente publico sobre sua administragao™.

Silva (2004) explica que, com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, embora 0s
aspectos da legalidade e da formalidade ainda continuassem sendo foco dos Orgaos de
controle interno e externo, surgiram no¢des inovadoras que substituiram, gradualmente, 0s
sistemas tradicionais e, por conseguinte, a contabilidade e a auditoria passaram a estar mais
voltadas para aspectos gerenciais. A Controladoria passa a ser o 6rgdo responsavel pelo
controle interno na organizacdo. Também, segundo o entendimento desse autor, a
Contabilidade deve estar inserida na estrutura da Controladoria, e ndo na fungéo fazendaria.

Segundo Slomski (2007), ‘controladoria’ ¢ um termo de dificil definicdo. Para esse
autor, pode-se afirmar, no entanto, que o conceito passa pela busca de se atingir a exceléncia
em qualquer esfera, seja ela pablica ou privada, e, para além disse, algo mais, procurado pelo
conjunto de elementos que compde a maquina de qualquer entidade. Esse autor também
complementa que ndo ha como continuar a administrar baseando-se no achismo, modelo no

qual o gestor publico acha que a populacdo precisa de algo. Para Catelli (2012), a
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Controladoria é uma unidade administrativa dindmica que tem a misséo de coordenar a gestéo
econdmica da organizacdo publica, visando a aperfeigoar o resultado econémico.

A Lei n.° 4.320/64, em seus artigos 75 a 80, detalha um conjunto de procedimentos
que pretendem servir de base a melhoria do controle interno exercido pelo Poder Executivo.

De acordo com a Instrucdo Normativa SFC n.° 01/01,

o controle interno administrativo € o conjunto de atividades, planos, rotinas,
métodos e procedimentos interligados, estabelecidos com vistas a assegurar que 0s
objetivos das unidades e entidades da administracdo plblica sejam alcancados, de
forma confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo até a
consecucdo dos objetivos fixados pelo poder publico.

Para Piscitelli, Timbé e Rosa (2014), o Sistema de Controle Interno (SCI) é o
responsavel pelo acompanhamento fisico e econémico de projetos e atividades. Assim, é
possivel efetuar ajustes na despesa orgcamentaria e no custo da execuc¢do das obras. O controle
interno abrange as atividades de avaliacdo do cumprimento das metas previstas no Plano
Plurianual, da execucéo dos programas de governo e dos orcamentos e de avaliagdo de gestéo
dos administradores publicos. Também segundo esses autores, o sistema de controle interno
deverd manter solidamente o compromisso com a triade moralidade, cidadania e justica
social. Trata-se de um processo de democratizacdo do Poder para o verdadeiro cliente - (0
cidaddo) -, que ja ndo suporta mais ver tantos desvios e desperdicios dos recursos publicos.
Segundo Silva (2012), a atencdo dirigida ao controle interno estd diretamente ligada a
responsabilidade do gestor e ao risco para o patrimdnio publico.

Monteiro (2015) elaborou uma categorizacdo da importancia do SCI e totalizou cinco
categorias: gestdo do risco, informacdo, comportamento ético, imagem da entidade, e protecao
dos recursos publicos. Esse autor identificou também que a falta de uma cultura e gestdo ao
risco alinhada com a caréncia de pessoal em numero adequado e com a qualidade técnica
exigida s&o as principais barreiras identificadas para a implantagéo do SCI.

Azevedo e Conceicdo (2015) investigaram o conjunto de atribui¢es do controller nas
organizag6es empresariais. O perfil de fun¢des encontrado nessa abordagem empirica revelou
que esse profissional esta ligado a tarefas de planejamento operacional e estratégico, custos,
tributos, controle interno, monitoramento e avaliacdo dos sistemas de informagfes. Ja no
estudo empirico de Lunkes, Schnorrenberger e Silva da Rosa (2013), as fungdes consolidadas
da controladoria sdo as de planejamento, controle, contabil e elaboracdo de relatorios e
interpretacdo. Para Wrigth, Callado e Melo (2013), como atividades da controladoria no setor
publico, segundo servidores da Controladoria Geral da Unido, devem ser consideradas a

coordenacdo de um sistema de controle interno, promocgdo da transparéncia publica, o
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estimulo ao controle social e o desenvolvimento de politicas e procedimentos de controle. E,
segundo Casagrande, Bratti e Casagrande (2015), é indispensével e pressuposto bésico para o
funcionamento do SCI a realizagédo de seus trabalhos por técnicos capacitados.

Lunkes e Schnorrenberger (2009) elaboraram um mapa conceitual da controladoria,

conforme mostra a Figura 1.

Figura 1 - Mapa conceitual da controladoria.

Objetivos do Plano
Administrador do planejamento
Processos de planejamento
Objetos e niveis do planejamento

PLANEJAMENTO

CONTROLE

Fortalecimento dos controles
Anélise dos desvios e adequacao

Coordenagao entre sistemas parciais
de gestdo

CONTROLADORIA SISTEMA DE
(Coordenacéo) INFORMACOES <
E DE CUSTOS

Harmonizacdo do préprio sistema
de informag&o

Direcionamento dos objetivos
Adequacdo e inovagdo

Principios e estilo de gestdo

GESTAO DE

PESSOAL 4 | Sistema de incentivos e motivagéo

Aperfeicoamento de pessoal

Harmonizacéo da estruturacdo de
comando e decisdo

Direcionamento dos aspectos formais
L de acordo com o sistema de gestdo
Fonte: Adaptado de Lunkes; Shnorrenberger, 2009, p. 37.

ORGANIZACIONAL |<

Conforme Lunkes e Schnorrenberger (2009), o sistema de informacdes gera dados que
acompanham todas as fases do planejamento e controle. Esse sistema proporciona, assim, um
suporte imprescindivel aos gestores. De acordo com a Decisdo Normativa n.° 001/2015, do
Tribunal de Contas do Estado de Rond6nia (TCE-RO), em seu capitulo V, art. 12, inciso XIV,
é atribuicdo da Controladoria instituir e manter o sistema de informacgdes para o exercicio das
atividades finalisticas do Sistema de Controle Interno. Também de acordo com Slomski
(2007, p. 16), “ndo da para pensar em controladoria dissociada de sistemas de informagdes
estruturados”. Para Schmidt, Santos e Martins (2014), o sistema de custos tambeém é funcéo
da controladoria.

Suzart, Marcelino e Rocha (2011) elaboraram um construto com as atividades da

controladoria publica agrupadas por funcdes que estdo apresentadas no Quadro 1. A essas
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funcOes sdo agregadas as de sistemas de informacOes e de sistema de custos, conforme a
literatura.

Quadro 1 - Atividades da controladoria agrupadas por fungoes.
FUNCAO ATIVIDADES FONTE
Acompanhar/fiscalizar a gestdo contabil, financeira e orcamentaria.
Elaborar demonstragdes contabeis.

S Elaborar e manter atualizado o plano de contas do ente federado.
Gerenciar a contabilidade do ente federado.
Gerencial- Acompanhar/fiscalizar a gestdo administrativa/operacional.

Avaliar resultados de planos, de orcamentos e de programas publicos.

estratégica : P A
Propor medidas para racionalizar o uso dos recursos publicos.

Tributaria Supervisionar a arrecadacao e a despesa do ente federado. .
Protecdo e Suzart, Marcelino e

controle Acompanhar/fiscalizar a gestéo patrimonial. Rocha (2011).
dos ativos

Apoiar os érgdos de controle externo.
Planejar, coordenar e executar as fungbes de controle interno.

Controle . - :
: Planejar, coordenar e executar as funcbes de corregedoria.
interno - 9 o
Planejar, coordenar e executar as fun¢fes de ouvidoria.
Zelar pela observancia dos principios da administragdo publica.
Controle de Avaliar a execucdo dos contratos de gestéo.
riscos Prevenir e combater a corrupcao.
Silva (2004);
Aperfeicoamento dos sistemas de planejamento e programacéo Slomski (2007);
Sistema de financeira. Lunkes e
Informagdes | Integragdo do sistema de controle ao sistema geral de informag8es. | Schnorrenberger (2009);
Funcéo de auxilio a tomada de deciséo. Meller, Lopes e Lunkes
(2014).

Estimular os gestores publicos na implantacéo de sistema de custos

Sistema de | como forma de minimizar a assimetria informacional entre o Estado e
Custos a sociedade.

Funcdo de fornecimento e interpretacdo de dados.

Slomski (2007);
Meller, Lopes e Lunkes
(2014).

Fonte: Adaptado de Suzart, Marcelino e Rocha, 2011.

Conforme afirma Slomski (2007), é urgente que o controller instigue 0s gestores
publicos a implantarem sistemas de custos nas entidades publicas brasileiras, como forma de
reducédo da assimetria informacional entre o Estado e a sociedade - aquele informa e esta néo
entende. A controladoria tem um papel fundamental para essa reducdo, de acordo com
Slomski (2007) e Cavalcante e De Luca (2013). Slomski (2007) ainda afirma que o balan¢o

social € outro instrumento Util que pode ser desenvolvido para diminuir tal assimetria.

3 TEORIA DA AGENCIA E ASSIMETRIA INFORMACIONAL

A teoria de agenciamento (agency theory), segundo Slomski (2007), procura explicar a
relacdo existente entre o principal e o agente. Ela surgiu, segundo Cosenza, Alegria e
Laurencel (2011, p. 130), “de uma corrente de pensamento na literatura econdmica que

enfatizava a necessidade de se conhecer a realidade da empresa, a partir dos problemas
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associados a delegacdo de autoridade e a tomada de decisdo”. Ainda para Slomski (2007), em
1° estagio, no Estado, o cidaddo é o principal e 0 governante o agente; em 2° estagio o
governante é o principal e os secretarios 0 agente; em 3° estagio 0S secretarios sdo 0s
principais e os diretores de area 0s agentes e em 4° estagio os diretores de area 0s principais e
os servidores publicos os agentes. Esse autor afirma que o Estado e suas entidades, nesse
contexto, sdo vistos e analisados sob a perspectiva da teoria dos contratos. Para Brousseau
(1993), os custos de contratacdo sdo baseados em contratos, que sdo entendidos como acordos
por meio dos quais 0s agentes se obrigam uns aos outros a ceder ou a apropriar, criar ou nao
certas coisas.

De acordo com Hitt, Ireland e Hoskisson (1999), uma relagdo de agéncia existe
guando uma parte delega a responsabilidade de tomada de decisdo a uma segunda parte, por
uma contrapartida. Sendo assim, os problemas passam a existir quando um agente toma
decisbes que resultam em conflitos com os objetivos e interesses do principal. Logo, a relagéo
principal-agente pode levar ao oportunismo administrativo, entendido como um conjunto de
atitudes ou comportamentos ilicitos em relacdo a entidade, na busca de interesses pessoais.

Rozo (2003) explica que a teoria da agéncia relaciona-se as ndo conformidades que
surgem numa relagdo de contrato, formal ou informal, quando as partes contratantes possuem
informacdo assimétrica e incerta. O autor ressalta a existéncia do mercado e de formas
institucionais capazes de encerrar 0s contratos para reduzir tais ndo conformidades.

Para Slomski (1999), é conexo afirmar que as entidades publicas devem ser vistas sob
0 ponto de vista da teoria da agéncia, pois, ao se analisar o Estado e suas entidades sob o
prisma de contratos que representam, observa-se nitidamente a existéncia de uma relagdo de
agéncia, devido a presenca de trés condicGes indispensaveis: o gestor publico (agente) dispbe
de varios comportamentos possiveis de serem seguidos; a acdo do gestor publico (agente)
compromete 0 bem-estar das duas partes; as acdes do gestor publico (agente) possivelmente
ndo serdo observadas pelo cidaddo (principal), existindo, assim, assimetria informacional.
Como consequéncia, fica a duvida se o gestor publico (agente) tomara a decisdo correta que
trara melhor beneficio para o cidad&o (principal).

Ainda segundo Slomski (2003), considerando que o Estado é uma organizacdo com
inimeros contratos complexos entre 0s donos desses recursos econémicos (principal) e 0s
gestores publicos (agente), que sdo responsaveis pelo uso e controle desses recursos, €
necessario criar modelos para maximizar a compreensdo dessa relacdo — modelos que

permitam ao cidad&o analisar o valor produzido pelos agentes.
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Para Akdere e Azevedo (2006), a assimetria informacional acontece quando a
capacidade do principal de acompanhar o trabalho e as acfGes do agente fica prejudicada,
impossibilitada ou rompida por outros fatores conhecidos apenas pelo agente.

Esses pontos de vista deixam clara a existéncia de um problema de comunicacéo entre
agente e principal, Estado e sociedade, aumentando a incerteza da populagéo sobre o que
acontece no interior da coisa publica. A sociedade ndo possui tanta riqueza de informacgoes
quanto o agente, dificultando, assim, o monitoramento das acdes por parte do cidaddo. Isso
gera uma “assimetria informacional externa dado que o cidaddo ndo sabe com certeza se 0
agente estd maximizando o retorno de seu capital na producdo de bens e servigos como seria
de desejar” (SLOMSKI, 2007, p. 33).

Da mesma forma, hd também a assimetria informacional interna, dado que 0s
servidores publicos possuem maior riqueza de informacdo do que o gestor eleito. De fato, o
gestor “néo tem informacdes suficientes para saber com exatiddo se todos os componentes da
cadeia agente-principal, nos mais diversos estagios, estdo seguindo as suas diretrizes, a fim de
alcancar a maximizacdo que deseja e prestar contas ao cidaddo” (SLOMSKI, 2007, p. 33).
Dessa forma, pode “ndo ser possivel monitorar todas as atitudes dos agentes, havera uma

assimetria informacional” (SLOMSKI, 2007, p. 34).

4 METODO
4.1 Caracterizacdo metodoldgica

Vergara (2014) classifica as pesquisas quanto aos fins e aos meios. O preparo
metodoldgico utilizado classifica-se quanto aos fins como pesquisa aplicada e, quanto aos
meios, pesquisa de campo e pesquisa-acdao. O método utilizado neste trabalho foi o da
pesquisa-acdo participante. Esse método demanda clareza na definicdo de objetivos em
relacdo a pesquisa, a acdo, a maneira como cada participante é investigado. A maneira como
cada um se comportou com relacdo ao compromisso com a mudanga necessaria tornou-se
primordial para responder concretamente a questdo levantada. A intencdo, ao se utilizar tal
metodologia, é obter uma orientacéo para o futuro (THIOLLENT, 2009), facilitando a criacdo
de solugGes voltadas para um porvir desejavel, promovendo reflex6es quanto as funcdes da
Controladoria.

Segundo Thiollent (2009), no transcorrer da pesquisa-acdo, acontece um efeito de

aprendizagem, as vezes concebido como conscientizagdo. Os participantes e pesquisadores
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aprendem, em conjunto, a identificar e resolver problemas e a aprendizagem ¢ difundida ao

longo do processo (Figura 2).

Figura 2 — Relagdes entre pesquisa, acdo, aprendizagem e avaliacao.

Aprendizagem

Acgao

A 4

Pesquisa

A

Avaliagao

Fonte: Adaptado de Thiollent, 2009, p. 46.

A acdo desta pesquisa é a de avaliar e atualizar as fun¢Ges da Controladoria Geral do
Municipio — CGM descritas na Lei n.° 1.622/03 de criacio da CGM de Vilhena, em
comparacao as func@es descritas na literatura.

Tripp (2005) considera a pesquisa-a¢do uma variedade de investigacdo-acao, na qual
se empregam técnicas de pesquisa visando informar o planejamento e a avaliacdo das
melhoras obtidas. De acordo com esse autor, ha varios tipos de pesquisa-acdo e a deste
trabalho é a pesquisa-acao politica, pois nele reflete-se sobre a promocéo da mudanca de uma
cultura institucional e/ou suas limitagdes.

Existem vérias razfes que podem tornar a pesquisa-acao atrativa, segundo French
(2009). Ela permite aos praticantes pesquisar a sua propria atividade profissional, ajuda a
melhorar a pratica no local de trabalho, capacita 0s gestores em competéncias

multidisciplinares e ajuda-os efetivamente a implementarem mudancas.

4.2 Locus, etapas e técnica de coleta e anélise dos dados

O locus da pesquisa foi a Controladoria Geral do Municipio (CGM) de Vilhena, que é
composta por 21 servidores. Os procedimentos metodologicos foram divididos em trés fases.
Na primeira fase, foi elaborado e aplicado questionario versando sobre as fun¢bes da CGM,
de acordo com a Lei n.° 1.622/03 (SUZART; MARCELINO; ROCHA, 2011), e ainda sobre
os Sistemas de Custos e Sistema de Informacdo, buscando verificar a percepcdo dos
servidores em relacdo a essas tematicas. Depois de identificar as fun¢bes da CGM na lei de

criacdo do 6rgdo de controle interno, criaram-se quatro blocos de questdes. A segunda fase
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caracterizou-se por discussdes participantes e em grupo. As respostas foram organizadas e
apresentadas aos servidores numa nova data. Cada questéo e cada resposta foram comentadas
e discutidas, com o objetivo de se obter a participacdo dos servidores e conhecer o que pensa
guem executa as funcOes e enfrenta as dificuldades da CGM no dia a dia. Levaram-se em
consideracdo a Lei n.° 1.622/03, as fungdes da CGM, segundo Suzart, Marcelino e Rocha
(2011), os Sistema de Custos e Sistemas de Informacdes, conforme a literatura, e a percepcéo
dos servidores. Na terceira e Gltima fase, foi apresentado um checklist com um novo modelo
de funcBes para a Controladoria, mais amplo, atualizado e de acordo a literatura. Esse modelo
foi colocado a apreciacdo dos servidores, com base na acdo a ser executada, ampliando a
abrangéncia de atuagcdo e com o intuito de atualizar a lei municipal que ampara as funcgdes da
CGM.

A andlise dos dados foi realizada pela triangulacdo dos dados coletados, de forma
interpretativa pelo pesquisador e através de discussdo com os pesquisados.

A pesquisa-acao revela o “nao dito” da organizagdo. Ela almeja introduzir mudangas
na percepcdo dos participantes e até mesmo na cultura da entidade. E uma maneira de

questionar certas situacdes, de forma a trazer auxilio e para a busca de respostas coletivas.

5 PESQUISA-ACAO
5.1 Dados gerais

Apds a autorizacdo do Controlador Geral, a aplicacdo do questionario, primeira etapa
deste trabalho, foi realizada no dia 17 de abril de 2015, nas dependéncias do 6rgdo, onde estdo
lotados 21 servidores assim distribuidos: um servidor estd cedido ao Instituto de Previdéncia
Municipal de Vilhena - IPMV; um esté de licenca ndo remunerada pelo periodo de dois anos;
um é o responsavel pela limpeza; dois servidores trabalham na recepcdo (a eles ndo foi
entregue o questionario); trés se recusaram a responder, sendo que, destes, dois alegaram falta
de conhecimento e um alegou ndo ter tempo; um é o controlador e um é o auditor. Dos 21
servidores, 12 participaram da acdo. O questionario também foi aplicado na Camara de
Vereadores, que possui apenas um servidor - o proprio Controlador, totalizando 13
participantes na pesquisa.

Antes da entrega dos questionarios, foi ressaltada a importancia do compromisso e da
responsabilidade de cada participante para o sucesso da pesquisa. SO com essa colaboragéo
seria possivel alcancar os objetivos de adquirir conhecimento e atingir as mudancas

necessarias apontadas pela acdo. Pediu-se, assim, que todos participassem com ética. As
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respostas foram organizadas em planilhas. No Quadro 2, apresenta-se o perfil dos servidores

participantes da acéo.

Quadro 2 — Dados gerais.
FAIXA ETARIA QUANTIDADE TEMPO NA CGM QUANTIDADE
Até 30 anos 3 Menos de 01 (um) ano 3
De 31 a 35 anos 0 Entre 01 (um) e 05 (cinco) anos 5
De 36 a 40 anos 1 De 06 (seis) a 10 (dez) anos 2
De 41 a 50 anos 2 De 11 (onze) a 20 (vinte) anos 1
Acima de 50 anos 2 Mais de 20 anos 0
GENERO QUANTIDADE TIPO DE VINCULO QUANTIDADE
Masculino 5 Efetivo 8
Feminino 6 Cargo comissionado 2
ESAR\['\)A;N?QOA QUANTIDADE | Cedido de outro érgéo 0
Graduagéo 5 Prazo determinado 0
Especializa¢do - em curso 3
Especializa¢do — concluida 3
Mestrado 0
Doutorado 0

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

Durante a organizacdo das respostas do questionario foi observado que nem todos os
13 participantes responderam a todas as questdes, assim sendo, 0 somatorio das respostas nem

sempre sera 13.

5.2 Primeira fase

Inicialmente, verificaram-se as fun¢des da Controladoria Geral do Municipio de
Vilhena de acordo com a Lei n.° 1.622/2003, lei de criacdo. Essas funcGes sdo: | - avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual e na Lei de Diretrizes Orcamentarias,
bem como a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos do Estado e dos
Municipios; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo estadual e
municipal bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidade de direito privado; Il -
exercer 0 controle das operacbes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres do Estado e dos Municipios; IV - fiscalizar o cumprimento do disposto na Lei
Complementar n.° 101/2000; V - fiscalizar o cumprimento dos percentuais de aplicagdo na
educacdo e saude fixadas pela Constituicdo Federal; VI - verificar a destinacdo dos recursos
obtidos com a alienagdo de ativos, tendo em vista as restricbes constitucionais e as da Lel
Complementar n.° 101/2000; VII - dar ciéncia ao Chefe do Poder Executivo e ao Tribunal de
Contas do Estado de Ronddnia de qualquer irregularidade que tomar conhecimento; VIII -

emitir relatério sobre as contas do Poder Executivo, seus fundos e autarquias, que devera ser
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assinado pelo Controlador Geral e a Geréncia de Contabilidade, juntamente com o Prefeito
Municipal e o Secretario Municipal de Fazenda; e 1X - apoiar o Controle Externo no exercicio
de sua misséo institucional.

Na primeira fase da pesquisa, no bloco | de questdes, foi perguntado aos servidores da
CGM se as fungdes listadas na Lei n.° 1.622/03 estio sendo executadas atualmente. E
importante ressaltar que, na aplicacdo do questionario, houve servidores que indagaram que
lei seria essa, evidenciando desconhecimento, o que pode denotar a existéncia de assimetria

informacional interna. As respostas aos questionarios sdo apresentadas no Quadro 3.

Quadro 3 — Funcdes da CGM de acordo com a Lei n.° 1.622/03.

ITENS BLOCO | SIM |NAO

Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, na Lei de Diretrizes
I Orcamentarias, bem como a execucdo dos programas de governo e dos orgamentos do | 12 0
Estado e dos Municipios.

Comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia da gestdo orcamentéria,
I financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da administracdo estadual e municipal | 10 2
bem como da aplicacgdo de recursos publicos por entidade de direito privado.

Exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres do Estado e dos Municipios.

IV | Fiscalizar o cumprimento do disposto na Lei Complementar n® 101/2000. 13 0

Fiscalizar o cumprimento dos percentuais de aplicacdo na educacdo e salde fixadas pela 12 0
Constituicao Federal.

Verificar a destina¢do dos recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em vista as

Vi restricBes constitucionais e as da Lei Complementar n® 101/2000.

Dar ciéncia ao Chefe do Poder Executivo e ao Tribunal de Contas do Estado de
VI o g - . 6 6
Rondénia de qualquer irregularidade que tomar conhecimento.

Emitir relat6rio sobre as contas do Poder Executivo, seus fundos e autarquias, que devera

VIl | ser assinado pelo Controlador Geral e a Geréncia de Contabilidade, juntamente com o | 12 0
Prefeito Municipal e o Secretario Municipal de Fazenda.
IX | Apoiar o Controle Externo no exercicio de sua missao institucional. 13 0

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

Nota-se que as funges listadas na Lei n.° 1.622/03 estdo sendo executadas pela CGM
de Vilhena, de modo geral. Porém para as fungdes Il e VII ha um equilibrio nas respostas
‘sim’ e ‘ndo’. Isso evidencia que, na percep¢do dos servidores, ndo hd um consenso com
relacdo a essas duas funcgdes e evidencia o desconhecimento de alguns sobre o art. 74 da
CF/88. Na funcdo VII € possivel detectar um problema de assimetria informacional interna,
uma vez que 50% dos servidores afirmam ndo informar os gestores quando detectadas as
irregularidades.

Conforme o modelo proposto, as fun¢des da Controladoria, de acordo com Suzart,
Marcelino e Rocha (2011), séo aquelas que constam no Quadro 1, apresentado anteriormente.
Com a finalidade de apresentar 0 modelo proposto por Suzart, Marcelino e Rocha (2011), que

amplia a area de atuacdo da Controladoria, no bloco I, foi questionado aos participantes,
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primeiramente, se estas novas func¢des fazem parte do rol de atribuicdo CGM e, em seguida,
se estdo sendo executadas pela ela. O resultado é apresentado no Quadro 4.

Quadro 4 — Funcdes da CGM de acordo com Suzart, Marcelino e Rocha (2011).

Faz parte Executa

ITENS BLOCO Il SIM INAO [SIM INEO
[ Acompanhar/fiscalizar a gestdo contabil, financeira e orgamentaria. 13 0 12 0
I Elaborar demonstragdes contabeis. 5 8 3 9
111 | Elaborar e manter atualizado o plano de contas do ente federado. 5 6 5 6
IV | Gerenciar a contabilidade do ente federado. 7 4 5 5
V | Acompanhar/fiscalizar a gestdo administrativa/operacional. 11 1 11 1
VI | Avaliar resultados de planos, de orgamentos e de programas publicos. | 11 0 10 1
VIl | Propor medidas para racionalizar o uso dos recursos publicos. 8 4 8 4
VIII | Supervisionar a arrecadacao e a despesa do ente federado. 9 2 8 3
IX | Acompanhar/fiscalizar a gestdo patrimonial. 12 0 10 2
X | Apoiar os 6rgdos de controle externo. 12 0 12 0
X1 | Planejar, coordenar e executar as funcdes de controle interno. 12 0 12 0
X1l | Planejar, coordenar e executar as fun¢bes de corregedoria. 6 4 6 4
X1l | Planejar, coordenar e executar as fungdes de ouvidoria. 2 8 2 8
XIV | Zelar pela observancia dos principios da administracdo publica. 12 0 12 0
XV | Avaliar a execucdo dos contratos de gestdo. 11 1 10 2
XVI |Prevenir e combater a corrupgéo. 12 0 10 2

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

De acordo com a percepg¢do da maioria dos servidores, os itens Il e 111 ndo sdo funcédo
e ndo séo executadas pela CGM. Na funcéo IV houve resposta dividida demonstrando que néo
h& concordancia sobre essa fungdo entre os servidores. Alguns respondentes entendem que
essa ndo € funcdo da Controladoria, no entanto, Silva (2004) entende que a Contabilidade
deve estar inserida na sua estrutura. Os servidores também afirmam que item XIII ndo é
funcdo e ndo é executada pela CGM, confirmando o problema de assimetria informacional.
Ainda os itens VII e XII obtiveram opinides divididas.

O Sistema de Informacédo (SI), de acordo com o Tribunal de Contas do Estado de
Rondénia (2015) e com Suzart, Marcelino e Rocha (2011), é funcdo da Controladoria. O

bloco 111 questiona os participantes quanto ao Sistema de Informagéo.

Quadro 5 — Sistema de informacao.
BLOCO Il SIM NAO

I | Vocé concorda que o Sl é fungdo da Controladoria? 4 7
Falta de recursos
Il | A Controladoria desenvolve ou esta desempenhando esta fungdo? Se ndo, por qué? | humanos, de interesse,
interesse dos gestores.

I11] O modulo de Controle Interno do sistema de informagdes é utilizado? 2 | 9
Fonte: Dados da pesquisa (2015).

Para os servidores, o Sl ndo é funcdo da Controladoria. Entre as razfes citadas para

isso estd a falta de interesse, inclusive por parte do gestor, e de recursos humanos. A
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percepcdo dos servidores contraria a orientacdo do Tribunal de Contas do Estado de
Ronddnia, que afirma que o Sl é responsabilidade da Controladoria, que deve institui-lo e
manté-lo. Ainda de acordo com a literatura, Slomski (2007) afirma que ndo da para pensar
numa controladoria dissociada dos sistemas de informagdes. A empresa que fornece softwares
e que cuida da manutencao do sistema para o municipio dispde do mddulo “Controle Interno”,
que oferece acesso a relatorios gerenciais para acompanhamento de informacGes tempestivas
que poderiam auxiliar os trabalhos da Controladoria. Esse mddulo, porém, ndo é utilizado
pelos servidores.

O Sistema de Custo é de grande importancia e pode trazer beneficios relevantes para o
municipio, uma vez que minimiza a assimetria informacional existente entre a sociedade e o
Estado (SLOMSKI, 2007) e estimula a busca pela economicidade almejada através da teoria
da agéncia, buscando a exceléncia no cumprimento do papel de gestor na relacdo de contrato
entre principal e agente. No bloco 1V, os participantes responderam sobre o Sistema de
Custos. Os resultados séo apresentados no Quadro 6.

Quadro 6 — Sistema de Custos.

BLOCO IV SIM NAO
I | O Sistema de Custos é fungdo da Controladoria? 4 6
Il | H& Sistemas de Custos ou estdo em fase de implantacdo no municipio? 4 6

Falta de recursos
A Controladoria desenvolve este controle na pratica? Se ndo, por qué? | humanos, equipamentos
e recursos financeiros.

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

No entendimento dos servidores da CGM, o Sistema de Custos ndo faz parte das
funcbGes da Controladoria, sendo as justificativas a falta de recursos humanos, a falta de
equipamentos e de recursos financeiros. O Sistema de Custo é uma ferramenta primordial nas
atividades de uma Controladoria, pois abre horizontes para a modernizagdo administrativa tao
almejada para o setor publico.

5.3 Segunda fase

A segunda fase inicia-se com a intencdo de provocar uma discussao, participacdo e
reflexdo a respeito das funcdes da Controladoria, a partir da percepgdo dos servidores. Essa
fase ocorreu no dia 2 de outubro de 2015. Nele, foram apresentados aos servidores da CGM
os resultados obtidos com a aplicacdo do questionario, comecando com 0s dados gerais € 0
perfil dos servidores.

Em seguida, foram apresentados os resultados do bloco I, que diz respeito as fungoes

da CGM de acordo com a Lei n.° 1.622/03, lei de criagdo do 6rgédo no municipio de Vilhena.
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Nas observagdes dos servidores, é constatado que o controle das operacGes de créditos, avais
e garantias, bem como dos direitos e haveres do municipio, ndo é feito. Os funcionéarios
alegaram que esse controle ja chega pronto a CGM e que ndo ha tempo para analises. Outra
verificacdo é a destinacdo dos recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em vista as
restri¢cbes constitucionais e as da Lei Complementar n.° 101/00 — o que néo é efetuado. Com
relacdo a dar ciéncia ao Chefe do Poder Executivo e ao Tribunal de Contas do Estado de
Rondo6nia sobre qualquer irregularidade de que tomarem conhecimento, os servidores
afirmaram que ao Chefe do Executivo, sim, se reportam, mas ndo ao do Tribunal de Contas
ndo, devido a falta de autonomia. Em relacdo as demais funcdes, de acordo com o art. 6.° da
Lei n.° 1.622/03, todos concordaram que se trata de incumbéncias da CGM.

Em relacdo as questbes do bloco I, que se referem a funcGes propostas por Suzart,
Marcelino e Rocha (2011), os resultados revelam que os servidores ndo concordam que
elaborar demonstracdes contabeis seja funcdo deles. Para os entrevistados, tal funcdo pertence
a Contabilidade, que é subordinada a Secretaria Municipal de Fazenda. Foi perguntado, ent&o,
se ndo seria 0 caso de a Contabilidade estar subordinada a8 CGM. Os servidores responderam
gue ndo, pois 0 6rgdo ja possui um contador e ndo ha, portanto, necessidade disso. Na
percepcao dos servidores, a CGM apenas acompanha a Contabilidade do municipio e ndo tem
autonomia para gerencia-la.

Com relagdo ao acompanhamento/fiscalizacdo da gestdo administrativa/operacional,
o0s servidores concordam que tal funcdo é da competéncia da CGM. Contudo, afirmam que ela
ndo esta sendo executada em sua totalidade devido a falta de estrutura. Quando foi
questionado o que seria essa estrutura, foram citadas varias situagdes como falta de pessoal,
falta de espago fisico, falta de um veiculo para efetuarem auditorias in loco com o efeito
surpresa, falta de combustivel e falta de material, inclusive materiais basicos, como
impressora.

Com relacdo a avaliacdo dos resultados de planos, de orcamentos e de programas
publicos, os servidores afirmam que é habitual a emissao de instru¢cdes normativas orientando
como atingir os melhores resultados e reiteram a falta de estrutura citada anteriormente. Esses
servidores possuem cargos comissionados e funcOes gratificadas e deixam a entender que
podem perder esses cargos e funcdes dependendo da atitude que tomem. Qutra das situacdes
levantadas é que ndo h& dispositivos para que se possam aplicar penalidades quando
identificadas as irregularidades. As auditorias, quando solicitadas, sdo barradas. A CGM até

requer abertura de processo administrativo para apuracdo e tomada de conta, mas ndo ha
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mecanismos de punicdo. Ainda no &mbito das dificuldades ja expostas, os servidores
deixaram claro que tentam planejar, coordenar e executar as fungdes de controle interno.

Com relacédo a ouvidoria, os servidores entendem que nédo ela é competéncia da CGM,
mas acabam por realiza-la. Afirmaram também que a auditoria avalia a execucdo dos
contratos de gestdo. Em relagdes aos demais itens do bloco 11, os servidores concordam que se
trata de incumbéncias do 6rgdo.

Sobre o bloco 111, os servidores entendem que o Sl ndo é funcdo da CGM - apenas o
acompanhamento das informacdes o é. Eles alegam que ha falta de recursos humanos e de
interesse dos gestores em gerenciar um sistema de informacdo. No bloco IV, sobre o Sistema
de Custos, os servidores citam que cada secretaria precisa ter seu controle interno e seu
sistema de custos e afirmam que a contabilidade ndo é funcdo da CGM. Cada secretaria tem
um gerente que deve ser o responsavel pelo seu sistema de custos.

Os servidores relatam, mais uma vez, os problemas com materiais basicos como
impressora e computador. Os relatorios sdo elaborados, mas ndo conseguem ser despachados
pelo gestor e ndo sdo bem vistos por ele. Devido a falta de estrutura, as auditorias séo
comprometidas, pois, para que ocorram, é necessario solicitar veiculo e combustivel de outra
secretaria, prejudicando, assim, o efeito surpresa. O gestor orienta a administracdo a nédo
nomear cargos comissionados sem necessidade, o que pode onerar 0s cofres publicos. Diante
da atual situacdo financeira e econdmica do pais, os servidores advertem sobre a necessidade
de contencdo de despesas e, mesmo com todas as dificuldades, deixam claro que a CGM
alerta quando ha algo em desconformidade e que existe neles muita vontade de trabalhar e de
fazer o correto.

A teoria da agéncia, vista sob a 6ética da relagdo de contratos, contribuiria para o
aprimoramento dos sistemas de informacdo e do sistema de custos, buscando, assim, bons
resultados e a efetividade da administracdo publica. Porém, ndo é isso 0 que os servidores
pensam, pois afirmam, tanto no questionario, quanto na reunido, que implantar e manter o Sl
ndo sdo funcBes da CGM, contrariando até mesmo a Decisdo Normativa n.° 01/15 do TCE-
RO. Deixa-se, assim, de utilizar uma ferramenta importante e primordial no dia a dia e que

resolveria muitos dos problemas enfrentados pela Controladoria.

5.4 Terceira e ultima fase
Para concluir a acdo, foi elaborado um checklist contendo as fun¢bes da CGM, de

acordo com a Lei n.° 1.622/03 e da literatura. Esse checklist (Quadro 7) foi apresentado aos

11 ENCONTRO DE ENSINO E PESQUISA EM ADMINISTRACAO DA AMAZONIA Al T

~ -
Programa de Pos-Graduacdoe Mestrado em Administracdo ‘ : ’ 16
w R

UNIR Porto Vellio, o4 a 06 de “Agosto de 2016



participantes como resultado das fases anteriores e foi proposto um novo conjunto de funcdes,
com a intengcdo de atualizar a lei municipal quanto as funcGes da CGM de Vilhena. Foi
solicitada a opinido dos entrevistados em relacdo a esse conjunto — essas seriam ou ndo

funcBes do 6rgdo? Nesse Ultimo encontro, participaram dez dos 21 servidores.

Quadro 7 — Checklist das funcdes da CGM.
FUNCOES SIM | NAO

1. Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e na Lei de Diretrizes 10 0
Orcamentarias, bem como a execucdo dos programas de governo do Municipio.
2. Comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficicia da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo municipal, bem como da| 10 0
aplicacdo de recursos publicos por entidade de direito privado.
3. Exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres do Municipio.
4. Fiscalizar o cumprimento do disposto ha Lei Complementar n.° 101/2000. 10 0
5. Fiscalizar o cumprimento dos percentuais de aplicacdo na educagdo e salde fixados pela

Constituicao Federal. 10 0
6. Verificar a destinacdo dos recursos obtidos com a alienagdo de ativos, tendo em vista as 10 0
restricBes constitucionais e as da Lei Complementar n° 101/2000.

7. Dar ciéncia ao Chefe do Poder Executivo e ao Tribunal de Contas do Estado de Rondbnia 10 0

de qualquer irregularidade que tomar conhecimento.
8. Emitir relatdrio sobre as contas do Poder Executivo, seus fundos e autarquias, que devera

ser assinado pelo Controlador Geral e pela Geréncia de Contabilidade, juntamente com o| 10 0
Prefeito Municipal e o Secretario Municipal de Fazenda.

9. Apoiar o Controle Externo no exercicio de sua missao institucional. 10 0
10. Acompanhar/fiscalizar a gestdo contabil, financeira e orcamentaria. 10 0
11. Elaborar demonstra¢Ges contabeis. 5 5
12. Elaborar e manter atualizado o plano de contas do ente federado. 6 4
13. Gerenciar a contabilidade do ente federado. 7 3
14. Acompanhar/fiscalizar a gestdo administrativa/operacional. 10 0
15. Avaliar resultados de planos, de orgamentos e de programas publicos. 10 0
16. Propor medidas para racionalizar o uso dos recursos publicos. 10 0
17. Supervisionar a arrecadaco e a despesa do ente federado. 10 0
18. Acompanhar/fiscalizar a gestdo patrimonial. 10 0
19. Planejar, coordenar e executar as fungdes de controle interno. 10 0
20. Planejar, coordenar e executar as funcées de corregedoria. 6 4
21. Planejar, coordenar e executar as fun¢des de ouvidoria. 6 4
22. Zelar pela observancia dos principios da administragdo publica. 10 0
23. Avaliar a execucdo dos contratos de gestdo. 9 1
24. Prevenir e combater a corrupgao. 10 0
25. Implantar e manter o Sistema de InformagGes. 1 9
26. Implantar e manter o Sistema de Custos. 1 9

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve por objetivo analisar a percepcdo de servidores sobre as funcdes da
Controladoria Geral de um Municipio, contidas na lei de criagdo do 6rgdo, em comparacao as
descritas na literatura, por meio de uma pesquisa-acdo participante. Para tal, a acdo da
pesquisa foi avaliar e atualizar as fungdes da CGM, conforme descritas na Lei n.° 1.622/03, lei

de criagdo do 6rgdo, em cotejo com as fungdes descritas na literatura.
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Na percepcédo dos servidores da CGM, as funcgdes da Controladoria, de acordo com o
Quadro 7, seriam as de numeros 1 a 24. Portanto, seriam essas as fun¢des para modificar a lei
de criacdo. Dessa forma, a pesquisa-acéo foi de utilidade para promover mudanca e reflexdo.
Na percepcao do pesquisador, o Sistema de Informac6es e o Sistema de Custos sdo funcdes da
Controladoria, o que perfaz um total de 26 func6es do 6rgéo.

O resultado revelou a existéncia de assimetria informacional interna e, por isso, em
conflito com a teoria da agéncia. De acordo com a literatura, as ferramentas para minimizar
tal assimetria seriam um adequado Sistema de Informacdes e Sistema de Custos. Identificou-
se que ndo ha concordancia, por parte dos servidores, que os Sistemas de Informagdes e
Sistemas de Custos sejam funcbes da Controladoria. Inclusive, no sistema contéabil geral,
existe um moédulo denominado Controle Interno que ndo é utilizado pela CGM. Alguns
servidores também desconheciam as nove funcdes da CGM, conforme listadas em sua lei de
criacdo, de 2003. A Decisdo Normativa n.° 001/15 do TCE-RO também determina que é
atribuicdo da Controladoria instituir e manter o sistema de informacdes para o exercicio das
atividades finalisticas do Sistema de Controle Interno. Isso denota desconhecimento da
determinacéo do 6rgdo de controle externo.

Destaca-se a afirmacdo da literatura de que a Controladoria publica é recente e as
pesquisas apontaram que ndo ha muitas publicacdes, nem uma elite de pesquisadores sobre o
tema. Considerando que sua obrigatoriedade nos municipios € recente e a propria
Controladoria Geral da Unido foi criada em 2003, percebe-se que ha um vasto espaco para
debates sobre o tema.

Como limitacdo da pesquisa, considerou-se a falta de conhecimento, a formagao
académica e o fato dos servidores serem nomeados em cargo em comissdo/fungéo gratificada.
Como recomendacdo de ordem pratica, indica-se a atualizacdo da Lei n.° 1.622/03 e adaptacao
das funcbes do 6rgdo de acordo com o Quadro 7 e que a Contabilidade seja incluida na
estrutura da Controladoria Geral do Municipio.

O estudo € de interesse para gestores publicos, contadores, auditores, controladores,
bem como para todos os cidadaos interessados na instrumentalizacdo do controle social e na

transparéncia da gestdo publica.
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