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RESUMO:

A controladoria é relevante para apoiar e orientar os gestores de recursos pu-
blicos quanto a melhor e mais eficiente forma de aplicacido do gasto publico.
Na seara da gestao publica, a controladoria deve funcionar como 6rgao de
linha e/ou de staff dentro da estrutura organizacional, atuando de maneira
preventiva, visando a otimizagdo da aplicacdo dos recursos e correcdo de
rotas quando forem detectados desvios nos objetivos estratégicos. Assim, este
artigo tem como objetivo abordar a controladoria sob o enfoque de compro-
var a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficiéncia e a efetividade da
gestao orcamentdria, financeira e patrimonial nos érgaos da administracao
publica. Para tanto, a metodologia utilizada na pesquisa foi de carater eminen-
temente bibliogréafico, uma vez que a bibliografia constitui um passo inicial na
construcao efetiva do protocolo de investigacao.
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ABSTRACT:

Controllership is important to support and guide the managers of public re-
sources to the best and most efficient application form for public expense. In
public management, the controllership must operate as a component ofline or
staff within the organizational structure, acting preventively focused on opti-
mizing the resources application and correction of routes when deviations are
detected regarding the strategic aims. Thus, this article aims to approach the
controllership for proving its legality and evaluating the results regarding the
efficiency and the effectiveness of budgetary, financial and patrimonial ma-
nagement in public administration. Therefore, the methodology used in this
research was eminently bibliographical, since the bibliography constitutes a
first step in the effective construction of the investigation protocol.

Keywords: Controllership. Efficiency. Effectiveness. Public Administration.

1 INTRODUCAO

A controladoria na Administracao Publica teve marco inicial, com o
nome de controle interno, por meio da Lei n° 4.320, de 17 de marco de
1964, que incumbe ao Poder Executivo tal controle, conforme tratam os ar-
tigos 75 e 76 da lei citada:

Art. 75. O controle da execugao orcamentaria compreendera:
| — a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagao da re-
ceita ou a realizacao da despesa, o nascimento ou a extingao de
direitos e obrigacoes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administracao, respon-
saveis por bens e valores publicos;

Il — o cumprimento do programa de trabalho expresso em ter-
mos monetérios e em termos de realizagao de obras e prestacao
de servigos.

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a
que se refere o artigo 75, sem prejuizo das atribuicdes do Tribu-
nal de Contas, ou 6rgao equivalente (BRASIL, 1964).

Entretanto, o avanco maior ocorreu com a Constituicao Federal de
1988 (CF/88), que criou sistemas de controle interno, nos Poderes Legisla-
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tivo e Judiciario e a determinacao de que, junto com o do Poder Executivo,
esses sistemas sejam conservados de forma integrada. Nesta senda, a CF/88
expressa, no artigo 74, que “os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterao, de forma integrada, sistema de controle interno” (BRASIL, 1988).

A legislacdo mais recente sobre o assunto é a Lei n® 10.180, de 6 de
fevereiro de 2001, que organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e
de Orcamento Federal, de Administracao Financeira Federal, de Contabilida-
de Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2001).

Portanto, o Controle Interno, na Administracdo Pdblica, mostra o tra-
balho da gestao publica quanto a implantacao e manutencao dos controles
nos seus diversos orgaos, considerando, também, os principais topicos da
Instrucao Normativa n°01 da Secretaria Federal de Controle Interno, que de-
fine diretrizes, principios, conceitos e aprova normas técnicas para a atuagao
do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal. Sob esta pers-
pectiva, questiona-se: qual a relevancia da Controladoria para a eficiéncia e
a efetividade da gestao orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgaos da
administragcao publica?

Com efeito, o objetivo desse artigo é demonstrar a relevancia da Con-
troladoria para a eficiéncia e a efetividade da gestao orcamentaria, financeira
e patrimonial nos 6rgaos da administracao publica. Assim, contribui tanto
para a academia como para os profissionais da area, uma vez que aborda a
controladoria sob o enfoque de comprovar a legalidade e avaliar os resulta-
dos da gestao publica. Para tanto, realizou-se uma pesquisa com um carater
eminentemente bibliogréfico.

2 CONTROLES

2.1 Definicao de Controle

De acordo com dicionario Aurélio (2014), “controle” significa exercer o
controle de algo, ato, efeito ou poder de controlar. Pode-se, entao, ser perce-
bida como acdes relacionadas com a fiscalizacao e o exame minucioso com
o propésito de tornar um servigo mais eficiente.
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Segundo Castro (2008) apud Fontenelle e Brito (2013, p.82), a juncdo
da palavra “controle”, em diversos idiomas, pode significar vigilancia, verifi-
cacao e registro.

Os recursos disponiveis para a gestao publica sao provenientes de uma
arrecadacao compulséria do trabalho arduo do cidadao e do empreendimen-
to das empresas. E o chamado poder extroverso do Estado de tributar e arre-
cadar impostos, taxas, contribuicdes e outras receitas.

Nao pertencem, portanto, aos gestores publicos. Sao apenas geridos por
eles visando ao desempenho eficiente e eficaz das funcoes, constitucional-
mente concebidas ao Estado. A gestao dos recursos deve, em consequéncia
disso, ser administrado com rigoroso controle e economicidade.

Para Fontenelle e Brito (2013, p.82), “controle é adequar os reais resul-
tados aos que foram planejados, comparando com os padroes anteriormente
estabelecidos, procurando medir e avaliar o desempenho, corrigindo-os no
que for necessario”.

Consoante Fayol (1916) apud Dias (2010, p. 4), “controle é verificar se
tudo ocorre de acordo como o plano adotado, com as instrucdes emitidas e
com os principios estabelecidos. Tem por objetivo apontar falhas e erros, para
corrigi-los e evitar que ocorram novamente”.

Portanto, controle pode ser definido como o ato de vigiar, acompanhar
o desempenho, adequar e realizar as respectivas retificacdes, quando necessa-
rio. E uma forma de monitorar e avaliar as acoes e os resultados obtidos como
meio de garantir que o planejamento e a organizacao sejam eficazes.

Controle da Administracdo Publica, de acordo com Di Pietro (2010,
p.55):

E o poder de fiscalizacao e correcio que sobre ela exercem os
6rgaos dos poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o
objetivo de garantir a conformidade de sua atuagao com os prin-
cipios que lhe sao impostos pelo ordenamento juridico.

2.2 Controle na administracao publica

De acordo com o Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, con-
trole é um principio fundamental:
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Art. 6° As atividades da Administracao Federal obedecerao aos
seguintes principios fundamentais:

| — Planejamento.

Il — Coordenacao.

IIl - Descentralizacao.

IV — Delegacao de Competéncia.

V — Controle (BRASIL, 1967).

Segundo esse decreto, no artigo 13, “O controle das atividades da Ad-
ministracao Federal devera exercer-se em todos os niveis e em todos os or-
gaos” (BRASIL, 1967).

A Administracdo Publica esta sujeita a controles de fiscalizacao, corre-
cao e orientacao, desempenhados por ela mesma e pelos poderes legislativos
e judiciarios. Todas as esferas administrativas de todos os poderes encon-
tram-se sujeitas a esse controle.

Paludo (2013, p.328) aduz que “a Administracao Publica esta sujeita a
fiscalizacao, por nao ser titular da coisa publica”. O objetivo do controle da
Administracdao Puablica é garantir a aplicacao da legislacao vigente, propor-
cionando o bem da sociedade, sendo o controle de legalidade o principal
controle realizado pela Administracao Publica.

Portanto, o administrador publico esta gerindo algo que nao é seu,
em que o titular é o povo, devendo obedecer as leis e prestar contas de seu
trabalho ao respectivo 6rgao competente e a sociedade.

2.3 Classificacao dos controles na administracao publica

Ha distintos tipos e meios de controlar a administracao publica. Nao
obstante, estas formas de exercer o controle variam de acordo com o poder,
0 6rgao ou a autoridade que o exerce, bem como quanto a fundamentacao, o
modo e o momento de sua efetivacao. Sob essa perspectiva, o controle pode
ser classificado quanto a origem, ao momento, ao aspecto, a amplitude e aos
orgaos (PALUDO, 2013, p. 330).

Conforme a origem, o controle pode ser interno ou externo. Ele é assim
denominado uma vez que o 6rgao fiscalizador é uma estrutura diversificada
de onde a conduta administrativa se originou. E realizado pelo Poder Legis-
lativo com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) pelo Ministério
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Publico e pela sociedade (popular). Ja o controle interno é realizado por
orgaos ou departamentos no ambito da prépria administracao.

No que se refere ao momento, o controle pode ser prévio ou preven-
tivo, assim designado por anteceder a conclusao do ato concomitante ou
sucessivo, que acompanha a realizacao do ato; e subsequente ou corretivo,
que ocorre quando os atos ja foram praticados.

Quanto ao aspecto a ser monitorado, pode ser de legalidade, que visa
averiguar se a conduta administrativa estd em conformidade com normas
vigentes; ou de mérito, que examina os aspectos relacionados com a conve-
niéncia e a oportunidade da conduta da Administracao Publica.

Com relacao a amplitude, o controle pode ser hierarquico, cuja reali-
zacao obedece a uma estrutura administrativa hierarquizada, isto é, 6rgaos e
agentes inferiores sao subordinados aos 6rgaos e agentes superiores; ou fina-
listico, que é o controle exercido pelos 6rgaos da Administracao direta sobre
os orgaos da Administracao indireta (PALUDO, 2013, p.334).

Por fim, a classificacao quanto aos 6rgaos incumbidos do controle, que
podem ser legislativos, administrativos ou judiciais. Como o proprio nome
sugere, o controle legislativo é praticado pelo Poder Legislativo sobre atos
praticados pela Administracao Publica e apenas pode ser realizado no am-
bito das hipéteses constitucionais previstas e pode ser dividido em controle
politico, que fiscaliza atos referentes a funcao administrativa e organizacio-
nal; e controle financeiro que diz respeito a fiscalizacao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da admi-
nistracao direta e indireta.

O controle administrativo é efetuado de forma ampla pela prépria
Administracao, e por isso costuma também ser designado de autotutela ou
autocontrole (DI PIETRO, 2010, p.53; PALUDO, 2013, p.334). No que se
refere ao controle judicial ou jurisdicional, é o Poder Judiciario que exerce
fiscalizacao especificamente sobre os atos e atividades administrativas dos
trés poderes.

Para melhor entendimento, apresenta-se a seguir o Quadro 1, que faz
um breve resumo da classificacao do controle exercido pela Administracao
Publica.
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Quadro 1: Controle da Administracao Publica

Orgaos
Interno Departamentos
Quanto a origem Legislativo + Tribunal de Contas da Uniao
Externo Ministério Publico
Popular

Prévio/Preventivo

Quanto ao momento . :
Concomitante/Sucessivo

Subsequente/Corretivo

Quanto ao aspecto Legalidade

Mérito

Quanto a amplitude Hierarquico

Finalistico

Fiscalizagao hierarquica

Administrativo S e
upervisao ministerial

Recursos administrativos

Controle politico

Quanto aos 6rgaos Legislativo Controle financeiro

Judiciario Medida cautelar; Mandado de Seguranca Individual; Manda-
do de Seguranca Coletivo; A¢ao Popular; Acao Civil Publica;
Mandado de Injuncao; Habeas Data; Habeas Corpus; Acao
direta de inconstitucionalidade; Acdo de inconstitucionalida-
de por omissao; Acao Declaratéria de Constitucionalidade.

Fonte: Adaptado de Paludo (2013, p. 341 e 342)

3 CONTROLADORIA

Sobretudo a partir da década de 80, a controladoria comeca a ter maior
notoriedade, tendo em vista que a funcao “controle” ganhou relevancia no
ciclo administrativo, notadamente, como funcao preventiva e nao apenas
corretiva. Com isso, a “controladoria”, passou a desfrutar de muita intensida-
de na literatura técnica centrada na gestao.
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3.1 Evolucao da controladoria

O tema controladoria tornou-se visivel e recorrente, aglutinando mui-
tos autores que, no inicio, posicionaram-se céticos em relacao ao fato de que
a controladoria, além de alcancar status de disciplina nos curriculos académi-
cos, ainda ganhou destaque na estrutura organizacional, seja como 6rgao de
linha e, nao raras vezes, até mesmo como 6rgao de staff, ligado diretamente
a clpula da organizacao.

Segundo Mossimann, Alves e Fisch (1993, p.81),nao era nitida a exis-
téncia da controladoria como disciplina, notando-se duas grandes definicoes
mutuamente excludentes por representarem categorias logicas diversas, em-
bora consistindo “em um corpo de doutrinas e conhecimentos relativos a
gestao econdmica”.

As duas vertentes eram assim definidas: a) como 6rgao administrativo,
com missao, funcao e principios norteadores definidos no modelo de gestao
do sistema empresa; e b) como uma area de conhecimento humano, com
fundamentos, conceitos, principios e métodos oriundos de outras ciéncias
(MOSSIMANN; ALVES; FISCH,1993 apud FIGUEIREDO, 1995, p.4).

A globalizacdo e a criacao de blocos econémicos resultaram no au-
mento da complexidade das organizacbes privadas e, ao mesmo tempo,
passaram a exigir maior eficiéncia das empresas para que elas nao percam
competitividade.

O setor publico também sofreu fortes influéncias com o avanco da
gestao publica gerencial, reforcada pelos principios capitulados no art. 37
da Constituicao Federal de 1988: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, exigindo, portanto, melhor gestao dos recursos.

Outros fatores também contribuiram para que a controladoria ganhas-
se importancia entre os estudiosos da gestao econdmica e financeira dos re-
cursos, tais como: maior grau de interferéncia governamental na economia,
diferenciacao nas fontes de financiamentos das atividades e, principalmente,
a cobranca de padroes éticos e de transparéncia na conducdo dos negocios
publicos e privados.

Tornou-se, portanto, imperioso criar-se um sistema de controle conta-
bil e de processos administrativos adequados a uma gestao mais efetiva, apa-
relhando o melhor gerenciamento das financas e do patriménio. Com isso
surge, portanto, um clima favoravel ao desenvolvimento da controladoria.
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3.2 Funcoes executadas pela controladoria

A controladoria possui funcdes que estao ligadas a um conjunto de
objetivos.

Sob a dtica interna, compete a controladoria subsidiar o processo de
gestdao ajudando na adequacao do processo de gestao a realidade da orga-
nizacao, dentro do seu meio ambiente;apoiar a avaliaciao de desempenho,
elaborando a andlise de desempenho econémico dos gestores e da propria
area;apoiar a avaliacao de resultado, elaborando a analise de resultado eco-
ndmico dos produtos e servicos, monitorando e orientando o processo de
estabelecimento de padroes e avaliando o resultado de seus servicos.

Controle Interno, segundo a NBC TA 315:

Controle interno é o processo planejado, implementado e man-
tido pelos responsaveis pela governanga, administracao e outros
empregados para fornecer seguranca razoavel quanto a realiza-
¢ao dos objetivos da entidade no que se refere a confiabilidade
dos relatorios financeiros, efetividade e eficiéncia das operacoes
e conformidade com leis e regulamentos aplicaveis (CONSE-
LHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2014).

Sob o prisma das relacoes com os diversos stakeholders, compete a
controladoria gerir os sistemas de informacao e atender aos agentes do mer-
cado, interagindo com o meio ambiente como um sistema aberto, trocando
os mais diferentes tipos de recursos, produtos e informacoes.

Para executar tais funcoes, a controladoria utiliza diversas ferramentas
gerenciais em diferentes atividades organizacionais e processos decisorios,
organizando, analisando e interpretando as informacoes disponiveis.

3.3 Controladoria no setor publico

A insercao de valores voltados a produtividade, a qualidade, a eficién-
cia e a eficacia no ambito publico fez que modernos mecanismos de gestao
e de controle fossem solicitados. Tal fato tem o designio de aprimorar o fun-
cionamento da Administracao Publica perante as demandas sociais. Assim, a
controladoria emergiu como instrumento essencial nos processos administra-
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tivos, uma vez que gerencia a informacao para facilitar o processo decisério
(PEREZ JR.; PESTANA; FRANCO, 1997, p.77).

Sob essa perspectiva, o Decreto n° 5.683, de 24 de janeiro de 2006,
revogado pelo Decreto n° 8.109, de 17 de setembro de 2013, aprovou a
Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao
e das Funcoes Gratificadas da Controladoria-Geral da Unido. No seu art.
1, estabeleceu que a Controladoria-Geral da Uniao serd o 6rgao central do
Sistema de Controle Interno, do Poder Executivo Federal e integrante da es-
trutura da Presidéncia da Republica, dirigida pelo ministro de Estado Chefe
da Controladoria-Geral da Uniao.

O art.1 ressalta também que a controladoria terd como competéncia
assistir, direta e imediatamente, ao Presidente da Reptblica, no desempenho
de suas atribui¢cbes quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do
Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimonio publico, ao controle
interno, a auditoria publica, a correicao, a prevencao e ao combate a corrup-
cdo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestao
no ambito da administracao publica federal (BRASIL, 2013).

Compete ainda, a Controladoria-Geral da Uniao, exercer a supervisao
técnica dos orgaos que compdem o Sistema de Controle Interno, o Siste-
ma de Correicao e das unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal,
prestando, como érgao central, a orientacao normativa que julgar necessaria
(BRASIL, 2013).

Com isso é crivel perceber a relevancia da controladoria para apoiar
e orientar os gestores de recursos publicos quanto a melhor e mais eficiente
forma de aplicacao do gasto publico. Isso é realizado por meio do fornecimen-
to de informacoes estratégicas. Desempenha, ainda, o acompanhamento e o
planejamento das acoes, bem como a definicao de metas e o seu acompanha-
mento, que visam a racionalizacdo do gasto e a qualidade do servico prestado.

4 CONCLUSAO

A gestao eficiente e eficaz dos recursos é uma forma de justificar es-
colhas de gestores comprometidos com essas premissas, evitando desvios,
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desperdicios e outras inadequacoes. A melhor forma de se fiscalizar efetiva-
mente a gestao com autonomia, independéncia e seguranca é por meio do
exercicio de um cargo integrante de uma das carreiras da area de controle.

Por outro lado, considerando a diversificacao da origem e da aplicacao
dos recursos, mais do que escolher um cargo, ficou provado que é necessario
estruturar um 6rgao, dentro da propria organizacao, com atribuicoes, fun-
coes e atividades coordenadas, visando o melhor uso dos recursos, inclusive
considerando a melhor qualidade possivel dos servicos a serem prestados.

Nao resta duvida, portanto, de que, na seara da gestdo publica a con-
troladoria deve funcionar como 6rgao, de linha e ou de staff, dentro da es-
trutura organizacional, atuando de maneira preventiva, visando a otimizagao
da aplicacao dos recursos e correcao de rotas, quando forem detectados des-
vios, em relacdo aos objetivos estratégicos.
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