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RESUMO

Este estudo objetiva identificar os fatos recorrentes geradores de ressalvas do
controle interno do Incra na aplicacdo dos créditos instalagdo aos beneficiarios da
reforma agraria no estado do Parana, nos processos concluidos no periodo de 2008
a 2012. Para tal, realizou-se pesquisa de carater exploratorio técnico, sisteméatico e
exato, com abordagem qualitativa do problema, por meio de um estudo de caso na
Divisdo de Desenvolvimento do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréria, na Superintendéncia de Curitiba, estado do Parana. No delineamento
escolhido para esse trabalho, inicialmente foi realizado um levantamento
bibliografico sobre a reforma agraria no Brasil, o Incra e informag¢des sobre os
créditos destinados aos beneficiarios da reforma agraria. Depois foram apresentados
conceitos pertinentes ao controle interno e aspectos de legalidade, razoabilidade e
economicidade. Os instrumentos de pesquisa utilizados na coleta de dados em
campo consistiram em um questionario, aplicado a dez servidores responséavel pela
aplicacdo dos créditos instalacdo, e pesquisa documental, realizada em quarenta
procedimentos administrativos de créditos concluidos. Além do levantamento
bibliografico sobre o tema, os questionarios e a pesquisa documental, utilizou-se
ainda a observacao do pesquisador sobre as praticas de aplicagao e controle interno
adotados na Autarquia. Na analise dos dados, de acordo com o objetivo do estudo,
realizou-se investigacdao de conteldo dos questionarios, da pesquisa documental e
os outros dois meios apontados para fins de cruzamento dos dados. Os resultados
do estudo mostraram a importancia e a necessidade de se criar uma metodologia de
controle interno sob os pilares da eficiéncia, eficacia e efetividade, de modo a
otimizar as rotinas, tornando o exercicio da funcao publica mais produtivo, além de
reduzir os riscos de fraudes e irregularidades. Conclui-se, com essa pesquisa, que
uma instituicdo publica que lida com recursos voltados para a¢des de cunho social
precisa se adequar aos procedimentos de controle interno e aproveita-los de modo a

tornar-se um modelo de exceléncia.

Palavras-chave: Controle interno. Créditos instalagdo. Incra. Servigo publico.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

O Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra) € uma
autarquia federal, que tem como missao implementar a politica de reforma agraria e
realizar o ordenamento fundiario nacional, para contribuir ao desenvolvimento rural
sustentavel (Incra, 2013). Sendo uma instituicdo que lida com o gerenciamento de
recursos publicos voltados para os clientes da reforma agraria, o controle interno
pode ser compreendido como um procedimento que determina quais resultados

devem ser alcancados nas rotinas estabelecidas por meio de normativos.

Silva (2004, p. 208) registra que desde 1922 j& existia interesse de controle
no setor publico. Porém, tal controle era focado na legalidade e formalidade, voltado
somente para atender aos 6rgaos de fiscalizacao externa e sem uma analise de
como era a qualidade da prestacao do servigo publico. Somente com a promulgacao
da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, que versa sobre as normas gerais de
direito financeiro para elaboragédo e controle dos orcamentos e balangos da Unido,
dos estados e dos municipios, que foram introduzidos os termos “controle interno” e
“controle externo”. Na abrangéncia da instituicdo, o primeiro € exercido por
servidores internos, com atribuicbes especificas, e o segundo por 6rgaos de
controle, tais como Controladoria Geral da Unido e Tribunal de Contas da Uniéo.

Mais adiante, conforme Pereira (1996), numa tentativa de fazer a primeira
reforma gerencial da administracao publica brasileira, foi publicado o Decreto-Lei n®
200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde sobre a organizacao da administracao
federal e estabelece diretrizes para a reforma administrativa. A partir dai foram
instituidos como principios de racionalidade administrativa o planejamento e o

orcamento, a descentralizacdo e o controle dos resultados.

Com a promulgacdo da Carta Maior, em 05 de outubro de 1988, as
instituicbes publicas foram compelidas a atenderem aos dispositivos legais
pertinentes a todas as formas de fiscalizagdo. Para tanto, foi preciso adotar nos seus

regimentos internos o0s conceitos de eficiéncia, eficacia, efetividade e
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economicidade. E para aprimorar ainda mais tais dispositivos, em 04 de maio de
2000, foi publicada a Lei Complementar n? 101, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal. Com base nela, todas as instituicdes publicas passaram a
ser alvo de fiscalizagdes, obrigando-as a cumprir os aspectos direcionados a
aplicacdo dos pressupostos legais que avaliem e monitorem a sua gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial para controlar e acompanhar o
desenvolvimento do atendimento das metas estabelecidas no plano de gestédo
publica.

Percebe-se, a exemplo o Portal da Transparéncia, que para o cidadao, a
participacdo e o controle social estdao diretamente interligados. Nao s6 intervindo na
tomada da decisdo administrativa, como também, exercendo o controle sobre a acao
do Estado, por meio da exigéncia da prestacdo de contas da atuacdo do gestor
publico. Essas prerrogativas estdo previstas na Constituicdo Federal, no art. 37,

inciso XXII, § 32, que assim dispoe:

§ 32 A lei disciplinara as formas de participagado do usudrio na administragdo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacgdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutengdo de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliagao periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

Il — 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacgdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 52, X e XXXIII;

lIl — a disciplina da representagéo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou fungdo na administragéo publica.

Depreende-se que o tema envolve crescente interesse da sociedade. De
modo particular, neste estudo focaliza-se na cobranga e na fiscalizacdo da
sociedade para que a aplicacdo dos recursos publicos seja executada de forma
eficiente, eficaz, efetiva, transparente e correta. Isso torna pertinente a realizacao de
estudos sobre os principais fatos geradores de ressalvas na aplicacao dos créditos
destinados aos beneficiarios da reforma agraria.

Uma anadlise dos procedimentos da aplicagdo dos créditos aos clientes da
reforma agrédria e o seu controle € também de interesse académico e,
consequentemente, todas as pesquisas que possam vir a ser realizadas sob tal

tema. Portanto, o trabalho que ora se apresenta esta em sintonia com os anseios da
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sociedade, que reconhece o impacto da qualidade do servigo publico prestado com

o ideal de construir uma administracdo moderna, efetiva e transparente.

1.2 PROBLEMA DA PESQUISA

Criar rotinas de procedimentos, que possibilitem a aplicacdo de créditos com
eficiéncia, eficacia e efetividade, que possam ser aplicadas nas mais diversas
realidades é um desafio. Especialmente quando se depara com agravantes como:
normativos  internos  confusos; quantidade insuficiente de  servidores;
descumprimento do planejamento com alteracdo de prioridades de forma
extemporanea que interferem diretamente na execugdo dos trabalhos; limitacao

orcamentaria e financeira para a realizacao dos trabalhos; entre outros.

Nao raro, processos sao iniciados e concluidos por varios servidores, em
funcdo da morosidade dos tramites. Ademais, percebe-se a existéncia de
procedimentos inconsistentes, tanto na execu¢ao quanto na analise da prestacao de
contas deste erario, uma vez que a aplicacdo do recurso e o encerramento da conta

bancaria destinada ao crédito é considerada suficiente para aprovacao das contas.

Implementar um sistema de controle interno requer segregacgao, tanto das
atribuicbes quanto das responsabilidades, possibilitando assim a introducdo de
mecanismos que reduzam a ocorréncia de praticas inadequadas (PEIXE, 2002).
Implantar um controle interno eficiente requer um estudo do perfil de trabalho
praticado na instituicdo, o que pode gerar alteracdes na rotina, bem como adaptar
modelos ja existentes na administracdo publica ou privada, observando o
atendimento as exigéncias dos 6rgaos de controle.

Diante da situacao apresentada, esse estudo busca abordar o tema com foco
nas praticas de aplicacao e controles de gestao dos recursos publicos. Portanto, o
problema de pesquisa da presente investigacao é: quais sdo os fatos recorrentes
geradores de ressalvas do controle interno nas acdes de aplicacdo de créditos
instalacao destinados aos beneficiarios da reforma agraria no estado do Parana?
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1.3  OBJETIVOS

1.3.1 Objetivo geral

O objetivo geral deste trabalho é identificar os fatos recorrentes geradores de
ressalvas do controle interno do Incra na aplicacdo dos créditos instalacdo aos
beneficiarios da reforma agraria no estado do Parana, nos processos concluidos no
periodo de 2008 a 2012.

1.3.2 Objetivos especificos

Com base no objetivo geral tem-se o0s seguintes objetivos especificos:

a) ldentificar os pressupostos legais que estabelecem as regras para a
execucao dos trabalhos de ordem administrativa na aplicacéo dos créditos

instalacao destinados aos clientes da reforma agraria;

b) Averiguar os pontos criticos na aplicagdo dos créditos instalacdo de maior

reincidéncia neste cenario;
c) Verificar como se da o controle interno no Incra no estado do Parang; e

d) Analisar as agdes que podem ser implementadas para diminuir as
incidéncias dos fatos causadores de ressalvas do controle interno.

1.4 JUSTIFICATIVA

E comum identificar falhas na execucdo das agdes pactuadas nos programas
de governo. Estes erros tendem a serem recorrentes pela imposicao do habito, tao
arraigado na cultura das instituicbes publicas. Dai a motivacdo para desenvolver
esta monografia, visto a dificuldade em padronizar tanto a metodologia da aplicacao

de créditos quanto o seu controle interno.

A Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, em
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inglés International Organisation of Supreme Audit Intitutions (INTOSAI, 2007),
orienta que o controle interno tem a funcao de prevenir, detectar e corrigir 0s erros,
além de compensar controles débeis onde os riscos de perda sao elevados e sao
necessarios controles adicionais. Complementa ainda que, estruturas de controle
interno sdo definidas como planos de uma organizacao, incluindo atitude gerencial,
métodos, procedimentos e medidas que proporcionem seguranca razoavel de que
0s objetivos estdo sendo alcangados.

Com este enfoque, pretende-se no trabalho ora apresentado colaborar com
informacdes coletadas na bibliografia sobre o tema e confronta-las com uma analise
in loco de como se da, na pratica, a execucao de tal politica de governo, apontando

limitacoes e conveniéncias verificadas no decorrer desta pesquisa.

Para Meirelles (2009), o controle na administracdo publica é a faculdade de
vigilancia, orientacdo e correcdo e, sendo interno, é todo aquele realizado pela
entidade responsavel pela atividade controlada no ambito da prépria Administracéo.

Nunes (2005), em seu estudo sobre o controle interno no Incra, conclui que
sem controle ndo ha e nem poderia haver responsabilidade publica, uma vez que
esta depende de uma fiscalizacao eficaz dos atos de quem responde pelo Estado.

Com a exigéncia crescente da sociedade, atuante como fiscalizadora das
contas publicas, atrelada a modernizacdo dos métodos de gestdo administrativa,
estudos que buscam agregar conhecimentos, diagnoésticos e metodologias no
aperfeicoamento dos atos da administracdo e seu controle interno com o propésito
de otimizar tempo e resultado, tendem a ser Uteis aos gestores publicos que estao

dispostos a aprimorar as suas tarefas administrativas e gerenciais.

Pesquisas que abordam este tema, principalmente estudos in loco, séo
relevantes para o aprimoramento dos processos internos. O estudo de caso
proporciona o conhecimento de determinada realidade com seus procedimentos e
comportamentos. Como principal caracteristica, este método cientifico permite uma
descricao e explicacdo do estudo proposto, tendo como critério a natureza do objeto
ao qual se aplica e o objeto que se tem em vista (FACHIN, 2001).
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1.5 ORGANIZACAO DO TRABALHO

O trabalho esta organizado em cinco capitulos. Inicia com a introdugéo do
estudo, em que se destaca, primeiramente, a contextualizacdo do tema e o
problema objeto da pesquisa. Seguem os objetivos geral e especificos, a justificativa
do estudo e a sua organizagao.

No segundo capitulo apresenta-se a revisdo da literatura. Inicia-se com a
reforma agraria, com énfase no seu histérico no Brasil e um relato sobre o Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra). Em seguida, discorre-se sobre
os créditos destinados aos beneficiarios da reforma agraria, com énfase na origem,
operacionalizagdo e modalidades do Crédito Instalacdo e como se da a prestacéo de
contas destes créditos. Por fim, apresenta-se o controle interno, com destaque aos
conceitos e diferencas entre controladoria versus auditoria e controle interno versus

controle externo, além dos aspectos de legalidade, razoabilidade e economicidade.

O terceiro capitulo evidencia a metodologia da pesquisa. Inicialmente discorre
sobre a classificacdo da pesquisa. Na sequéncia, define a populacdo e amostra, o
construto da pesquisa, os instrumentos de pesquisa, 0os procedimentos de coleta de
dados e a forma de andlise dos dados coletados.

No quarto capitulo faz-se a descricdo e analise dos resultados. Na primeira
secao apresenta-se o perfil do profissional que aplica o crédito instalacdo, os
requisitos ideais do profissional da controladoria e a adequacgédo da qualificacéo
profissional. Na sequéncia, expdem-se 0s pontos criticos na aplicagao e controle dos
créditos. Em seguida, apresentam-se os principais fatos geradores de ressalvas do
controle interno e uma proposicao de as agdes que podem ser implementadas para

diminuir as incidéncias dos fatos causadores de ressalva do controle interno.

No quinto capitulo expde-se a conclusdo do estudo realizado e
recomendagdes para futuras pesquisas, além de sugestoes para aplicacao pratica
na Superintendéncia do Incra, estado do Parana.
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2 REVISAO DA LITERATURA

Neste capitulo apresenta-se a fundamentacdo tedrica da pesquisa,
imprescindivel a compreensdo dos conceitos abordados durante seu

desenvolvimento.

2.1 REFORMA AGRARIA

Nesta secao apresenta-se um breve histérico da reforma agraria no Brasil e a
atuacao do Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra) na execugao
das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento rural.

2.1.1 Histoérico da reforma agraria no Brasil

A politica fundiaria e a constituicdo de bases legais para a reforma agraria
iniciaram no Brasil com a Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964, conhecida como
Estatuto da Terra. Tal Lei foi promulgada pelo governo militar de Castelo Branco,
gue na mensagem presidencial encaminhada ao Congresso Nacional a definiu como

‘mais do que uma lei de reforma agraria”, uma lei que promovera
desenvolvimento rural” (SILVA, 2008, p. 6).

(0]

O Estatuto da Terra criou as condigOes institucionais que possibilitaram a
desapropriacdo por interesse social como caminho para eliminar os conflitos no
campo. No entanto, no rearranjo de forcas politicas que se seguiu ao Golpe, a
possibilidade de uma reforma agraria com base na desapropriacéao foi posta de lado,
em favor de um modelo fundado no apoio a modernizacao tecnoldgica das grandes
propriedades, com incentivos fiscais e crédito farto e barato (SILVA, 2008).

Decorridos mais de 20 anos, a questao agraria ganhou destaque também na
Constituicao de 1988, que introduziu no capitulo | — dos direitos e deveres
individuais e coletivos, art. 5, o inciso XXIIl, dando a garantia de que “a propriedade

atendera a sua funcao social’. Mais adiante, no art. 189, é assegurado que “os
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beneficiarios da distribuicdo de imdveis rurais pela reforma agraria receberao titulos
de dominio ou de concessao de uso, inegociaveis pelo prazo de dez anos”. Porém,
para dar efetividade a este beneficio se faz necessaria a implementacao de politicas
publicas que visem estruturar os lotes dos assentados a ponto de torna-los
autossuficientes (SILVA, 2008).

Partindo do pressuposto que o tema oscila na sua importancia de acordo com
as prioridades de governo, verifica-se que cada presidente tratou do assunto de
forma distinta, o que refletiu estatisticamente nos resultados sociais das respectivas
politicas de governo implantadas, conforme Quadro 1.

Quadro 1 — Assentamentos de familias por periodos de governo

Periodo Familias Assentadas
1985-1989 (governo José Sarney) 89.950
1990-1992 (governo Fernando Collor de Mello) 38.425
1993-1994 (governo ltamar Franco) 21.763
1995-2002 (governo Fernando Henrique Cardoso) 540.704
2003-2010 (governo Luiz In&cio Lula da Silva) 614.088
2011-2012 (governo Dilma Rousseff) 45.096

Fonte: INCRA/MDA e DT/Gab-Monitoria — Sipra Web 31/01/2013 (trés dltimos governos).

O governo de José Sarney (1985-1989), além da promulgacao da Carta Maior
em 1988, teve como principal contribuicdo a criacdo do Plano Nacional de Reforma
Agréria (PNRA), em 1985, reacendendo a discussao sobre o tema e provocando um
alinhamento de forgas politicas favoraveis e contrarias a proposta. Porém, o seu
resultado foi frustrante, pois apenas 89.950 familias foram beneficiadas, quando a
meta era de assentar no prazo de quatro anos 1,4 milhdo de trabalhadores rurais
sem terra ou com pouca terra (SILVA, 2008).

Fernando Collor de Mello, por sua vez, no governo de 1990 a 1992, prometeu
assentar 500 mil familias a titulo de campanha eleitoral num periodo de quatro anos.
Porém, logo apds a sua posse o Ministério da Reforma Agraria foi extinto, ficando
evidente que a reforma agraria ndo seria prioridade na sua gestao (SILVA, 2008).

O governo de ltamar Franco (1993-1994) resgatou a iniciativa de desenvolver
projetos de reforma agraria. Com a promulgacao da Lei Complementar n® 76, de 06
de julho de 1993, que dispde sobre o procedimento contraditério especial, de rito
sumario, para o processo de desapropriacao de imdével rural, por interesse social,
para fins de reforma agraria, o governo retomou o processo de desapropriacao,
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lancando em 1993 um Programa Emergencial para o assentamento de 80 mil
familias, porém, o saldo final do seu mandato foi de pouco mais de 27% da
programacao inicial (SILVA, 2008).

Fernando Henrique Cardoso, ao longo dos oito anos de governo (1995-2002)
estabeleceu algumas tendéncias importantes, tais como: aumento da pressao dos
movimentos sociais envolvidos na luta por terra, estimulando a mobilizacdo de
outras categorias sociais; implantacdo de uma grande quantidade de assentamentos
rurais, o que desencadeou a introducao de programas especiais para 0s agricultores
familiares, antes exclusivas aos interesses dos grandes produtores; separacao da
questdo agraria da questdo agricola, com a criacdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), através da Medida Proviséria n® 1.911-12, de 25 de
novembro de 1999, um ministério voltado para os agricultores familiares e
assentados; criacdo de programas definidos para buscar novas alternativas para a
questao agraria (MATTEI, 2004).

Entre 2003 e 2010, sob a gestdo do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, o
governo de inicio estabeleceu um conjunto de politicas para atender os
assentamentos em estado de precarizacdo, uma vez que a sua estratégia se
concentrou na qualificacdo dos assentamentos ja existentes. Para tanto, iniciou-se a
elaboragéo de uma politica de assisténcia técnica, em que foi retomada a politica de
educacao para os assentados e foi formada uma equipe para a elaboracdo do |l
PNRA, que tinha como meta assentar 400 mil familias em quatro anos de governo.
Dados oficiais divulgados pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario indicaram
éxito nas acdes previstas, faltando apenas 4,65% para cumpri-la. J4 no seu segundo
mandato, e sem inovacoes significativas, Lula deu continuidade a sua politica de
melhorar a qualidade da reforma agraria e, num ritmo mais lento, assentou 232.669

familias.

Por fim, a presidente Dilma Rousseff (2011-2014), apesar de ainda nao ter
concluido o seu mandato, vem demonstrando que impulsionar a reforma agraria nao
€ prioridade no seu governo, uma vez que as acoes previstas para a reforma agraria
estado voltadas para a qualificagdo e emancipacao dos assentamentos ja existentes.
Ha também indicativos de que se pretende fazer uma reestruturacdo do Incra com
uma descentralizacdo das suas atividades para o Ministério das Cidades (Programa

Minha Casa, Minha Vida), Ministério da Integracdo Nacional (agua para o0s
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assentamentos), Ministério de Minas e Energia (Programa Luz para Todos),

Ministério do Desenvolvimento Social (selecdo das familias por Cadastro Unico).

2.1.2 O Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria

Pelo Decreto-Lei n® 1.110, de 09 de julho de 1970, o presidente da republica
General Emilio Garrastazu Médici criou o Instituto Nacional de Colonizacédo e
Reforma Agraria (Incra), entidade autarquica atualmente vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), com sede em Brasilia e superintendéncias

regionais em todo o territério nacional.

A histéria do Incra pode ser dividida em trés grandes marcos. O primeiro,
antes mesmo da sua criacdo, com a sanc¢ao da Lei conhecida como o Estatuto da
Terra n® 4.504, de 30 de novembro de 1964, quando os militares incluiram a reforma
agraria entre suas prioridades e criaram também o Instituto Brasileiro de Reforma
Agréria (Ibra) e o Instituto Nacional de Desenvolvimento Rural (Inda), que uma vez
extintos tiveram todos os direitos, atribuicdes, competéncias e responsabilidades

passados ao Incra (Incra, 2013).

O segundo momento foi do periodo de 1985 a 1994, que marca a reabertura
democratica, em que o governo Sarney elaborou ja de inicio o PNRA, conforme
previsto no Estatuto da Terra, e criou o Ministério Extraordinario para o
Desenvolvimento e Reforma Agraria (Mirad), extinto em 1989 e com as suas
atribuicoes repassadas ao Ministério da Agricultora. O Incra, por sua vez, que ficou
extinto entre o periodo de 1987 e 1989, teve sua retomada sem representatividade

por falta de verba e de apoio politico.

O ultimo marco inicia em 1995, no governo FHC, e vai até os dias de hoje.
Por conta da crescente pressao da sociedade, a reforma agraria volta para a pauta
das liderancas politicas, tornando-se prioridade de governo. Neste, a questido
agraria ficou diretamente vinculada a Presidéncia da Republica com a criacdo do
Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria, que imediatamente incorporou o
Incra. Desde entdo a reforma agraria foi impulsionada. Destaca-se ainda a criagao

do Ministério do Desenvolvimento Agrario em 2000, ao qual o Incra foi vinculado.

A missao do Incra & implementar a politica de reforma agraria e realizar o
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ordenamento fundidrio nacional, contribuindo para o desenvolvimento rural
sustentavel através das seguintes diretrizes estratégicas: a implementacdo da
reforma agraria de forma participativa reafirmando os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, contribuindo para o
fortalecimento das parcerias com a sociedade civil organizada; e a qualificacdo dos
assentamentos rurais, mediante o licenciamento ambiental, 0 acesso a infraestrutura
basica, o crédito e a assessoria técnica e social e a articulacdo com as demais
politicas publicas, em especial a educacgao, saude, cultura e esportes, contribuindo
para o cumprimento das legislacées ambiental e trabalhista (Incra, 2013).

2.2 CREDITOS DESTINADOS AOS BENEFICIARIOS DA REFORMA AGRARIA

Nesta secao aborda-se a origem, operacionalizagdo, modalidades do Crédito
Instalacdo e a forma como se da a prestacdo de contas da aplicacdo dos recursos
publicos destinados a esta acao.

2.2.1 Origem, operacionalizacdao e modalidades do Crédito Instalacao

Com o objetivo de fazer investimentos na qualidade dos assentamentos
implantados pelo Incra, em 1985 foi disponibilizado pela primeira vez o “Crédito
Instalacdo”, a fim de possibilitar aos beneficiarios da reforma agraria acesso a
financiamento de recursos para suprir as necessidades basicas iniciais, fortalecer as
atividades produtivas, desenvolver os projetos de assentamentos e auxiliar na

construgao de unidades habitacionais (Incra, 2013).

Entre o lapso temporal de 2008 a 2012, periodo que abrange o objeto de
estudo desta pesquisa, com o proposito de orientar o fluxo operacional de
concessao, aplicacao e prestacdo de contas dos créditos instalacdo no ambito dos
projetos de assentamento integrantes da reforma agraria, o Incra publicou a Norma
de Execucéao n® 67, de 29 de novembro de 2007, substituida pela NE n® 79, de 26 de
dezembro de 2008, que teve nova redagcao dada na NE n? 86, de 04 de novembro de
20009.
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Ainda neste periodo foram publicadas as Instru¢des Normativas n® 50, de 22
de dezembro de 2008; n® 53, de 19 de junho de 2009; n°® 54, de 22 de julho de 2009;
n® 58, de 05 de margco de 2010; n? 93, de 05 de marco de 2010; n® 67, de 15 de
junho de 2011; n® 68, de 16 de agosto de 2011; e n? 74, de 14 de novembro de
2012. Esta ultima é a instrucdo em vigéncia até o periodo de abrangéncia deste

estudo. Todas fixaram valores e normas gerais para a implementacao do crédito

instalacéo aos beneficiarios da reforma agraria.

No Quadro 2, verifica-se as linhas de crédito financiadas pelo Incra, a que se

destina cada modalidade e os valores disponiveis conforme IN n® 74/2012.

Quadro 2 — Modalidades, destinacao e valores do Crédito Instalacéo

Modalidade Destinacao Valor R$
Se destina a seguranca alimentar e nutricional das familias
Apoio Inicial | assentadas, ao suprimento de suas necessidades basicas bem como 3.200,00
ao fomento inicial de seu processo produtivo.
Busca promover a insercdo e a participagdo das mulheres na
Apoio Mulher |dindmica produtiva e econémica, bem como contribuir na superagéao 3.000,00
da desigualdade de género no meio rural.
Ahﬁzftﬁifif g: Se destina a aquisicdo de materiais e pagamento de mao de obra 55 000.00
- necessarios a construcdo das habitagdes rurais nos assentamentos. T
Construcao
Fomento Se destina a garantir a seguranca alimentar <‘jas fam~|l|as e a geragao 3.200,00
de excedente produtivo, visando dar suporte a geragao de renda.
Adicional do |Se destina a consolidar a seguranca alimentar das familias e
= . 3.200,00
Fomento fortalecer o processo de geracdo de excedente produtivo.
Se destina a atender as necessidades de seguranga hidrica das
familias nos PA's localizados nas areas circunscritas ao semiarido,
Semiarido reconhecidas pelo IBGE. Essa modalidade se destina a apoiar 2.000,00
solugcbes de captacdo, armazenamento e distribuicdo de agua para
consumo humano, animal e produtivo.
~ Se destina a aquisicdo de materiais para melhoria habitacional,
Recuperacao / ; .= ST .
i apontadas por meio de laudo técnico individual e planilha
Materiais de - AT ; 8.000,00
= orgamentdria, que indicagdo a necessidade e os valores a serem
Construgao |, .
investidos.
I Se destina a recuperar a capacidade de acesso a novos créditos as
Reabilitacdo de - . ) : o
- familias que contrataram financiamentos exclusivamente no ambito
Crédito de ) . L 6.000,00
= do Programa Especial de Crédito para a Reforma Agréaria (Procera),
Producao s o - . . .
possibilitando a quitacdo das dividas contraidas, adimplentes ou nao.
Se destina a financiar o plantio de arvores e a realizagao de tratos
Crédito culturais, durante dois anos, a partir da instalagdo do sistema 5 400.00
Ambiental agroflorestal (SAF), necesséria a reestruturagdo ambiental da area de U

reserva legal dos assentamentos.

Fonte: IN n® 79/2008, n® 54/2009, n° 86/2009 e NE n® 74/2012.

Observa-se no Quadro 2, que as linhas de crédito abrangem desde a

instalacao inicial do assentado, como os recursos do Apoio Inicial e Fomento;
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passando por questées sociolégicas, como o Apoio Mulher; a instalacdo adequada
das familias, com os créditos de Aquisicio e Recuperacdo de Materiais de
Construcao; questdes regionais, como o Semiarido; até por temas ambientais, como

no caso do Crédito Ambiental.

A IN n® 74/2012, em seu art. 2°, assim define o crédito instalacao:

Consiste no provimento de recursos financeiros, sob forma de concesséao de
crédito, aos beneficiarios da Reforma Agraria, visando assegurar aos
mesmos 0Ss meios necessarios para instalagcdo e desenvolvimento inicial
e/ou recuperacao dos projetos do Programa Nacional da Reforma Agraria.

Ocorre que a gestédo da coisa publica exige distincao no uso da lei, conforme
define Meirelles (2009, p. 85):

Na Administrag@o Publica nao ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto
na administragdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na
Administragéo Publica sé é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o
particular significa “pode fazer assim”; para o administrador publico significa
“deve fazer assim”.

Para tanto, recorre-se a definicdo de Meirelles (2009, p. 186-187), no que

concerne aos procedimentos instrutivos usuais nas instituicdes publicas, a saber:

Instru¢cdes sdo ordens escritas e gerais a respeito do modo e forma de
execucao de determinado servico publico, expedidas pelo superior
hierarquico com o escopo de orientar os subalternos no desempenho das
atribuicbes que lhes estdo afetas e assegurar a unidade de agédo no
organismo administrativo [...]. Por serem internos, ndo alcancam os
particulares nem lhes impdem conhecimento e observancia, vigorando,
apenas, como ordens hierarquicas de superior e subalternos.

Dai justifica-se porque o servigo publico recorre a atos ordinatérios, tais como
instrucbes normativas e normas de execucao. O propédsito € disciplinar o
funcionamento da Administracdo, bem como a conduta dos servidores publicos para
orienta-los no desempenho de suas atribuicdes, a fim de padronizar e garantir a
seguranca juridica dos atos administrativos (MEIRELLES, 2009).
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2.2.2 A prestacao de contas do Crédito Instalacao

Nao obstante a Carta Maior, de 1988, ter determinado a manutengédo de um
sistema de controle interno de forma integrada nos trés Poderes, fazendo referéncia
nao s6 ao aspecto da legalidade, deve também avaliar os resultados da gestao
quanto a eficiéncia e eficacia, além de subsidiar o controle externo, conforme

estabelecido em seu art. 74:

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

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

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

lll - exercer o controle das operagbes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido;

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

§ 12 Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela darédo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Uni&o.

Segundo Peixe (2002, p. 98), a prestacao de contas pode ser definida como:

obrigagéo indeclinavel de todo aquele que administra bens, valores ou
dinheiros publicos. E decorréncia natural da administragdo, como atividade
exercida em relagdo aos interesses alheios e, no caso do administrador
publico, essa regra é muito mais imperativa porque a gestdo se refere a
bens e interesses da coletividade, e assume o carater de um encargo para
com os cidaddos de um modo geral.

No ambito do controle da aplicacdo dos recursos do Crédito Instalacdo, o
Incra se orienta pelas NE's n® 79/2008 e n? 86/2009, nos artigos 35 e 36, que
estabelecem:

Art. 35. A prestagdo de contas final dos recursos repassados as
associagdes/representantes, bem como dos residuos ou eventuais valores
nao utilizados pelos beneficiarios, quando existentes, realizar-se-4 com a
concluséo de sua efetiva aplicagédo, por modalidade.
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Paragrafo Unico: A Comissao de Crédito devera prestar contas, mesmo que
parcial, ao Superintendente Regional, no més de fevereiro, referente ao
exercicio anterior.

Art. 36. Além da documentagdo prevista no paragrafo § 1° do Art. 22,
deverdo ser juntados ao processo de Concessdao do Crédito Instalacao
quaisquer outros relatérios e documentos que facilitem o entendimento da
operacionalizagao dos recursos.

A relacédo de documentos a que se refere o art. 22 da NE n® 79/2008, ajustada
pela NE n® 86/2008, lista os seguintes itens:

| - copia da Portaria de Criagéo do PA;

Il - copia do ato de nomeacdo da(s) Comissdo(6es) de Crédito, com
indicacdo do nome dos servidores, responsaveis pelo acompanhamento da
aplicacao dos recursos;

lll - RB atualizada, emitida pelo SIPRA ou outro sistema que o INCRA
adote;

IV - copia do estatuto da associagao dos assentados e da ata de eleigéao e
posse da diretoria; ou ata de eleicdo dos dois representantes dos
beneficiarios do PA, eleitos em assembleia, com delegag¢éo para atuarem
como titulares da conta corrente, bloqueada e vinculada, acompanharem e
operacionalizarem o crédito;

V - copia do oficio de solicitagédo de abertura de conta corrente bloqueada
vinculada para operar os recursos, em nome da associagdo ou dos
representantes indicados pelos beneficiarios, bem como de aplicacdo
financeira dos recursos em fundos de investimentos

lastreados em titulos publicos ou em caderneta de poupanga (Anexo VII);

VI - cépia da solicitagéo e autorizagdo de empenho;

VIl - cépia do oficio emitido pela Instituicdo Financeira que comprove a
abertura e a regularizagdo da conta corrente bloqueada vinculada;

VIII - Nota de Empenho (NE) dos recursos orgamentarios;

IX - comprovante de emissdo da Ordem Bancaria (OB) do repasse
financeiro para a conta corrente bloqueada vinculada;

X - recibo de entrega de copia da Instrugcdo Normativa e da Norma de
Execugédo do Crédito Instalagdo, a associagdo ou aos representantes dos
beneficiarios;

XI - primeiro extrato da conta corrente aberta pela Instituicdo Financeira;

XIl - copia de todos os contratos de concessao de crédito dos beneficiarios
emitidos pelo SIPRA, ou outro sistema que o INCRA adote;

XIll - copia da Licenga Prévia - LP emitida pelo érgdo ambiental, do Termo
de Ajuste Conduta ou instrumento similar assinado entre a superintendéncia
regional e o0 6rgao ambiental;

XIV - cépia ou original do Plano de Exploracdo Anual (PEA) ou Plano de
Aplicacao;

XV - pesquisa de pregos, com no minimo trés propostas;

XVI - notas fiscais e/ou recibos, emitidos em nome da associacdo ou dos
representantes, devidamente atestadas e relatério técnico correspondente;
XVII - Termo de Recebimento dos produtos e/ou servigos (Anexo Xll);

XVIIl - Relatérios da Comissdo de Crédito que atestem a prestagao/
fornecimento de servigos/materiais;

XIX - cépia do oficio enviado a Instituicdo Financeira que autoriza a
liberagéo dos recursos (Anexo X);

XX - extratos da conta corrente atualizados, no minimo, semestralmente;
XXI - relatério conclusivo da aplicacdo dos recursos (Anexo );

XXII - copia do demonstrativo da aplicagéo do Crédito Instalagdo (Anexo 1V)
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XXIII - relatério gerencial do SIPRA ou de outro sistema que o INCRA adote,
atualizado, que demonstre os recursos concedidos por PA;

XXIV - termo de aprovagédo da Prestagcdo de Contas da(s) modalidade(s)
assinado pelo Superintendente Regional.

Infere-se que o controle interno se concretiza por meio de uma estrutura
organizacional com mecanismos estabelecidos pela prépria administragdo, através
de normas internas que definem as atribuicbes dos servidores, rotinas de tarefas,

procedimentos para revisao, registro e aprovacao de operagdes.

2.3 CONTROLE INTERNO

Nesta secdo apresentam-se 0s aspectos conceituais de controladoria versus
auditoria e controle interno versus controle externo, com énfase nas suas diferengas,

bem como os pressupostos de legalidade, razoabilidade e economicidade.

2.3.1 Controladoria versus auditoria

Nao raro as definicbes e funcdes da controladoria e da auditoria sao
confundidas. Para tanto, faz-se necessario um aprofundamento do estudo da
origem, conceito e atribuicées de tais termos.

A origem da controladoria esta relacionada ao processo de evolucao dos
meios sociais e de producdo impulsionados a partir da revolucdo industrial e
influenciados pelo aumento em tamanho e complexidade das organizacgées;
globalizacdo fisica das empresas; crescimento nas relacées governamentais com
negocios das companhias; e aumento no numero de fontes de capital (SCHMIDT;
SANTQOS, 2006).

A etimologia da palavra controle é assim definida por Peixe (2002, p. 29):

corresponde a faculdade e dever dos individuos em estabelecer
comparacoes entre padrdes preestabelecidos e as suas pretensdes. A acao
poderé ocorrer se, nesta comparacgao, houver a sang¢éo correspondente. Em
qualquer hipdtese, o individuo deve estar pronto para prestar contas de seu
ato e receber eventual punigdo cabivel, em caso de transgressdo das
regras.
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No ambito da administracdo publica, Araujo e Arruda (2006, p. 13) definem o

termo controle como a “atribuicdo de acompanhamento, vigilancia, verificagao,

orientacdo e correcdo que um poder, érgao ou agente publico exerce sobre a

atuacao de outro ou sobre sua prépria atuagao”.

Gerigk et al. (2007, p. 07) valoram a atribuicdo do controle na administracao

publica, quando afirmam que:

z

As administracdes publicas necessitam de formas alternativas de controles,
ndo apenas controles formais, que objetivam atender estritamente as
determinagdes legais, mas também os controles gerenciais, que atendam
as exigéncias legais e priorizem o atendimento dos resultados, detectando
antecipadamente o0s problemas e corrigindo as possiveis distorgoes,
fazendo com que a gestédo publica cumpra seu papel de forma eficiente e
eficaz.

E comum a similaridade dos conceitos entre planejamento e controle, o que

fortalece ainda mais o significado da palavra controle, assumindo que o0 processo de

gestdo € um processo de controle dos fins institucionais. Catelli (2001, apud
OLIVEIRA, 2001, p. 170) postula:

Controle liga-se diretamente a fungéao de planejamento, ja que seu propdsito
€ assegurar que as atividades da organizagdo sejam desempenhadas de
acordo com o plano. Isso é efetuado por um sistema de informagdes que
fornece o feedback, o que possibilita a comparacdo do desempenho
efetuado com as metas planejadas, sendo o controle necessario em relagédo
aos planos de longo e de curto prazos.

Na Figura 1 demonstra-se o processo de gestdo do controle, com suas

informacdes de entrada, as comparagdes e o produto final.

| Processo de gestio

Controle

| Entradas | | Processo de controle | | Saidas
~ - Comparacdes entre o orcamento bdsico, o
- Informacdes sobre . . .
~ . o) or¢amento programado, o volume realizado = - medidas corretivas
transacdes realizadas e . - . .
revistas valorizado pelos padrdes e o volume - eficécia organizacional
p realizado valorizado pelos precos reais
Sistemas de informacdes Simulacdes SI - operacionais =) Relatdrios de avaliagdo de
QI - Gecon desempenho e de resultados

Figura 1 — Processo de gestao do controle
Fonte: Catelli (2001 apud OLIVEIRA, 2001, p. 170)
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Na Figura 1, resta comprovado que o controle é imprescindivel também as
instituicdes publicas, uma vez que contribui diretamente no cumprimento das metas
estabelecidas pelo governo. Sendo assim, a controladoria surgiu com o propdsito de
atender as necessidades dos gestores, que para tomar decisdo necessitam de

controles eficazes e informacgdes precisas.

A controladoria sob o enfoque de um érgao administrativo com missao,
fungbes e principios norteadores definidos no modelo de gestdo tem por finalidade
garantir informacdes adequadas ao processo decisorio e colaborar com os gestores
para otimizar os resultados da empresa (MOSIMANN; FISCH, 1999).

Nesse contexto, Schmidt e Santos (2006, p. 42) destacam que o profissional
da controladoria deve apresentar, principalmente, as seguintes qualificagdes:

possuir profundo conhecimento de contabilidade e finangas;

entender os principios de planejamento, organizagao e de controle;

entender os principais conceitos de tecnologia de informagao;

conhecimento geral do mercado em que a entidade compete, incluindo
forgas politicas, econdmicas e sociais (visao sistémica);

e) conhecimento completo da entidade, incluindo tecnologia, produtos,
processos, politicas, objetivos, histéria, organizacédo, crencas e valores,
misséo etc.;

f) habilidade de gerenciar pessoas e conflitos organizacionais;

g) habilidade para entendimento e comunicagdo com todos os niveis da
administragdo, entendendo os problemas funcionais relacionados com
engenharia, producéo, rela¢des industriais, marketing etc.;

h) habilidade para expressar suas ideias claramente de forma escrita ou
através de apresentagdes informativas;

i) habilidade para motivar outras pessoas para novas agdes na busca dos

objetivos definidos.

Diante das definicbes apresentadas pode-se caracterizar o controle como um
processo de avaliagdo e regulamentacdo dos desempenhos operacionais da
entidade com o propdsito de atingir eficiéncia e eficacia por meio do cumprimento
das metas preestabelecidas, além de salvaguardar os seus ativos e controlar os

exigiveis por meio de registros contabeis confiaveis.

A auditoria, por sua vez, surgiu como parte da evolugao capitalista ocorrida na
Inglaterra do século XVIIl. E como a Revolucao Industrial aperfeicoou a atividade
econbmica, estimulou também a ciéncia contabil a evoluir, com readaptacao das

técnicas até entao existentes.

Motta (1992, p. 15), de forma abrangente, a define:
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Auditoria é o exame cientifico e sistematico dos livros, contas,
comprovantes e outros registros financeiros de uma companhia, com o
propésito de determinar a integridade do sistema de controle interno
contabil, das demonstragbes financeiras, bem como o resultado das
operagdes e assessorar a companhia no aprimoramento dos controles
internos, contabeis e administrativos.

Crepaldi (2004, p. 23) define a auditoria como “o levantamento, estudo e
avaliacao de sistematicas das transacdes, procedimentos, operacoes, rotinas e das
demonstracdes financeiras de uma entidade”.

A auditoria interna, conforme o item 12.1.1.1 da NBC T 12, do Conselho
Federal de Contabilidade, compreende “o0 conjunto de procedimento técnicos que
tem por objetivo examinar a integridade, adequacéao e eficacia dos controles internos
e das informacdes fisicas, contdbeis, financeiras e operacionais da Entidade”.

Almeida (2003) apresenta de forma simplificada o fluxo de como se procede a

auditoria, conforme demonstrado na Figura 2.

AUDITOR

'

Planeja o trabalho

|

v v
Avalia o controle Efetua a revisdo
interno analitica

v

Executa os
procedimentos de
auditoria

.

Colhe as
evidéncias

!

v
Avalia as

evidéncias

'

Emite o parecer

Figura 2 — Passos de auditoria
Fonte: Aimeida (2003, p. 47).
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A Secretaria Federal de Controle, com o objetivo de definir diretrizes,
principios e conceitos, estabelece a Instrucdo Normativa n® 1, de 06 de abril de
2001, para a atuagao do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,

gue assim conceitua o termo auditoria:

O conjunto de técnicas que visa avaliar a gestao publica, pelos processos e
resultados gerenciais, e a aplicagdo de recursos publicos por entidades de
direito publico e privado, mediante confrontagdo entre uma situagao
encontrada com um determinado critério técnico, operacional ou legal.
Trata-se de uma importante técnica de controle do Estado na busca de
melhor alocacdo de seus recursos, ndao sO atuando para corrigir 0s
desperdicios, a improbidade, a negligéncia e a omissao e, principalmente,
antecipando-se a essas ocorréncias, buscando, de certa forma garantir os
resultados pretendidos, além de destacar os impactos e beneficios sociais
advindos.

Sao varios os parametros adotados na classificacdo das auditorias, entre os
principais pode-se citar aqueles que atendem aos critérios, ao objetivo pretendido, a

posicao do sujeito que as realiza, a sua amplitude ou ainda a sua periodicidade.

O caput do art. 70 da Carta Maior de 1988 especifica trés critérios com que as
auditorias devem ser realizadas: a) legalidade — observancia das leis e regulamentos
aplicaveis; b) legitimidade — adequacao ao interesse publico; e ¢) economicidade —
minimizagdo do custo dos recursos na realizagdo de uma atividade sem

comprometimento dos padrdes de qualidade.

Logo adiante, o inciso IV do art. 71 da Constitucional Federal, que trata do
controle externo a cargo do Congresso Nacional, exercido pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), elenca como tipos de objeto de auditoria as de natureza contabil,

financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial.

O Manual do SCI (2001) classifica as auditorias como: de avaliacdo da
gestado; de acompanhamento da gestao; contabil; operacional; especial; de analise
de processo de pessoal; de tomada de contas especial; e avaliacdo das unidades de

auditoria interna.

Quanto ao critério da posicdo do sujeito que realiza a auditoria, pode ser
interna ou externa. Para Almeida (2003), as suas principais diferencas sao as

apresentadas no Quadro 3.
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Quadro 3 - As principais diferencas entre o auditor interno e externo

AUDITOR INTERNO

AUDITOR EXTERNO

E empregado da empresa auditada;

Nao tem vinculo empregaticio com a empresa auditada;

Menor grau de independéncia;

Maior grau de independéncia;

Executa auditoria contabil operacional;

Executa apenas auditoria contabil;

Os principais objetivos sao:

- verificar se as normas internas estao
sendo seguidas;

- verificar a necessidade de aprimorar
as normas internas vigentes;

- verificar a necessidade de novas
normas internas;

- efetuar auditoria das diversas areas
das demonstragdes contdbeis e em
areas operacionais.

O principal objetivo € emitir um parecer ou opinido sobre as
demonstragbes contabeis, no sentido de verificar se estas
refletem adequadamente a posicdo patrimonial e
financeira, o resultado das operagdes, as mutagbes do
patriménio liquido e as origens e aplicagbes de recursos da
empresa examinada. Também, se essas demonstragdes
foram elaboradas de acordo com o0s principios contabeis e
se esses principios foram aplicados com uniformidade em
relacdo ao exercicio social anterior.

Maior volume de testes (tem maior
tempo na empresa para executar 0s
servigos de auditoria).

Menor volume de testes, j4 que o auditor externo esta
interessado em erros que individual ou cumulativamente
possam alterar de maneira substancial as informacdes de
demonstracdes contabeis.

Fonte: Aimeida (2003, p. 26).

As democracias modernas dispdem de varios mecanismos de controle,

constituidos de instancias relativamente autbnomas, com poderes de revisdo sobre

a atuagao de instituicdes. Mileski (2005, p. 32) explica que:

Em género, sdo muitos os critérios existentes para serem classificadas as
modalidades de controle. No entanto, independentemente da forma, existem

alguns elementos que constam sempre como

referéncia no meio

doutrinario. O controle pode ser interno ou externo. Quanto ao 6rgdo que o
executa, pode ser administrativo, legislativo ou judiciario, e se efetua de

forma prévia, concomitante e a posteriori,

envolvendo aspectos de

legalidade e de mérito.

Uma vez extraidos os conceitos apresentados, infere-se que o controle trata

de um poder de fiscalizacdo que os poderes Judiciario, Legislativo e Executivo
exercem sobre a administracdo publica, sendo um poder-dever dos 6rgaos a que a
lei atribui esta funcdo. Enquanto que auditoria € um conjunto de métodos,
procedimentos e técnicas utilizados para realizar fiscalizacbes de ordem contabil,
financeira, orgcamentaria e patrimonial. Oportuno conceituar fiscalizagcdo como parte
do poder de policia do Estado atribuida a um érgao ou agente publico para exercicio

de um controle e dar-lhe eficacia.



34

2.3.2 Controle interno versus controle externo

O Decreto-lei
administracao publica,

n? 200/1967, tratando sobre o sistema de controle na
determina que:

Art. 13. O controle das atividades da Administragdo Federal devera exercer-
se em todos os niveis e em todos os oOrgados, compreendendo,
particularmente:

a)

b)

c)

o controle, pela chefia competente, da execugao dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgao
controlado;

o controle, pelos 6rgaos proprios de cada sistema, de observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens
pelos 6rgaos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

A Constituicdo Federal, no seu art. 70, aborda sobre o sistema de controle

interno de cada poder. Peixe (2002, p. 103) assim descreve as finalidades do

controle interno:

Criar condigbes indispensaveis para assegurar eficacia ao controle
externo e regularidade a realizag@o da receita e da despesa;
Acompanhar a execugao de programas de trabalho e a do orgcamento;
Avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a
execugao dos contratos; e

Andlise do custo/beneficio.

Mais adiante, Peixe (2002, p. 103-104) estabelece quais as questdes basicas

que um sistema de controle interno deve responder:

a)

Abrangéncia: definir a area a ser controlada, bem como se os registros,
informacdes e ajustes contabeis abrangem a totalidade dos atos e fatos
administrativos.

Exatidao: identificar se a execucdo do trabalho, a avaliacdo dos
elementos patrimoniais e as informagdes estao exatas.

Legalidade: € uma questdo fundamental no exercicio do controle interno
para verificar se os atos praticados obedecem a legislagao vigente.
Disseminagdo das informagdes: saber quem vai prestar as informagdes e
quem deve recebé-las, analisa-las e tomar as medidas necessarias.
Oportunidade: indicar se os trabalhos de controle estdo sendo realizados
na época mais adequada; basicamente, um sistema de informagdes,
podendo, pois, ser utilizado o processamento eletrénico de dados com
alta eficiéncia.
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Necessario também atentar-se aos principios basicos do controle interno,
classificados em trés, conforme Viana (1980 apud ARAUJO, 2011, p. 22):

a) A organizacao do controle deve estar ligada a organizacdo. O controle
deve exercer-se especialmente sobre cada célula do plano. Deve
localizar as responsabilidades com a mesma precisdo com que sao
determinadas (autoridade e responsabilidade);

b) O agente controlador deve ser considerado independente daquele que
controla (segregacéao de funcoes);

c) O controle deve ser estabelecido de tal maneira que seja automatico e
que por instrumentos apropriados se controle a si mesmo reduzindo ao
minimo os riscos de erro (processo de comprovagcdo € provas
independentes).

Para a INTOSAI (2007), o controle interno € um processo integral realizado
pela geréncia e pelos funciondrios de uma entidade, desenhado para enfrentar os
riscos e para garantir razoavel seguranca de que, na consecucado da sua missao
institucional, os seguintes objetivos sejam alcancados: execugdo correta, ética,
econbmica, eficiente e efetiva das operacdes; cumprimento das prestacbes de
contas; cumprimento das leis e regulamentacées; e garantia contra perdas, abuso

ou dano de recursos.

Quanto a classificacdo, o Conselho Federal de Contabilidade, na Resolucéao

CFC n® 1.135/08, item 4, estabelece para o controle interno as seguintes categorias:

a) operacional — relacionado as ag¢des que propiciam o alcance dos
objetivos da entidade;

b) contabil — relacionado a veracidade e a fidedignidade dos registros e das
demonstracdes contabeis;

¢) normativo — relacionado a observancia da regulamentagao pertinente.

Sob o enfoque contabil, o controle interno tem a finalidade de salvaguardar os
ativos e assegurar a veracidade dos componentes patrimoniais; dar conformidade ao
registro contabil em relacdo ao ato correspondente; propiciar a obtencdo de
informacdo oportuna e adequada; estimular adesdo as normas e as diretrizes
fixadas; contribuir para a promocao da eficiéncia operacional da entidade; e auxiliar
na prevencdo de praticas ineficientes e antieconébmicas, erros, fraudes,

malversacao, abusos, desvios e outras inadequacoes (Resolucao CFC n® 1.135/08).

Ademais, o controle interno deve ser exercido em todos 0s niveis e
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compreender a preservacao do patriménio publico; o controle da execucao das
acOes que integram os programas; e a observancia as leis, aos regulamentos e as
diretrizes estabelecidas (Resolucdo CFC n? 1.135/08).

A Secretaria Federal de Controle, através da Instrucao Normativa n® 01/2001,
lista como sendo de responsabilidade do controle interno administrativo o alcance

dos seguintes objetivos especificos:

I. relacdo custo/beneficio - consiste na avaliagdo do custo de um controle
em relacao aos beneficios que ele possa proporcionar;

Il. qualificagdo adequada, treinamento e rodizio de funcionarios - a eficacia
dos controles internos administrativos esta diretamente relacionada com a
competéncia, formacdo profissional e integridade do pessoal. E
imprescindivel haver uma politica de pessoal que contemple:

a) selecao e treinamento de forma criteriosa e sistematizada, buscando
melhor rendimento e menores custos;

b) rodizio de fungdes, com vistas a reduzir/eliminar possibilidades de
fraudes; e

c) obrigatoriedade de funcionarios gozarem férias regularmente, como
forma, inclusive, de evitar a dissimulagao de irregularidades.

lll. delegagao de poderes e definigdo de responsabilidades - a delegagao de
competéncia, conforme previsto em lei, serd utilizada como instrumento de
descentralizagdo administrativa, com vistas a assegurar maior rapidez e
objetividade as decisdes. O ato de delegacao devera indicar, com precisao,
a autoridade delegante, delegada e o objeto da delegacdo. Assim sendo,
em qualquer unidade/entidade, devem ser observados:

a) existéncia de regimento/estatuto e organograma adequados, onde a
definicdo de autoridade e conseqlentes responsabilidades sejam claras e
satisfagam plenamente as necessidades da organizagao; e

b) manuais de rotinas/procedimentos, claramente determinados, que
considerem as fungdes de todos os setores do érgdo/entidade.

IV. segregacao de fungdes - a estrutura das unidades/entidades deve prever
a separacao entre as funcdes de autorizacdo/aprovagdo de operagodes,
execugdo, controle e contabilizacdo, de tal forma que nenhuma pessoa
detenha competéncias e atribuicbes em desacordo com este principio;

V. instrugdes devidamente formalizadas - para atingir um grau de seguranga
adequado € indispensavel que as agdes, procedimentos e instrugbes sejam
disciplinados e formalizados através de instrumentos eficazes e especificos;
ou seja, claros e objetivos e emitidos por autoridade competente;

VI. controles sobre as transagcbes - é imprescindivel estabelecer o
acompanhamento dos fatos contdbeis, financeiros e operacionais,
objetivando que sejam efetuados mediante atos legitimos, relacionados com
a finalidade da unidade/entidade e autorizados por quem de direito; e

VII. aderéncia a diretrizes e normas legais — o controle interno administrativo
deve assegurar observancia as diretrizes, planos, normas, leis,
regulamentos e procedimentos administrativos, e que os atos e fatos de
gestdo sejam efetuados mediante atos legitimos, relacionados com a
finalidade da unidade/entidade.

Meirelles (2009, p. 713) sintetiza a fung&o do controle interno, como segue:
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O controle interno objetiva a criagdo de condi¢des indispensaveis a eficacia
do controle externo e visa a assegurar a regularidade da realizacdo da
receita e da despesa, possibilitando o acompanhamento da execucdo do
orgcamento, dos programas de trabalho e a avaliagdo dos respectivos
resultados, inclusive a luz dos principios da eficiéncia e economicidade, ou
“o emprego racional dos recursos publicos”. E, na sua plenitude, um
controle de legalidade, conveniéncia, oportunidade e eficiéncia.

Ultrapassadas as questdes relativas ao controle interno, Meirelles (2009, p.

713), ao mencionar controle externo, assim o diferencia:

O controle externo visa a comprovar a probidade da Administracéo e a
regularidade da guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiro publicos,
assim como a fiel execugédo do orgamento. E, por exceléncia, um controle
politico de legalidade contabil e financeira, o primeiro aspecto a cargo do
Legislativo, o segundo, do Tribunal de Contas.

Por sua vez, Peixe (2002, p. 136) disciplina que:

O trabalho do controle externo sera apoiado na sua misséao institucional pelo
controle interno, que exerce papel relevante, dependendo dele a prépria
qualidade do servigo do Tribunal de Contas. Verifica-se [...] que o controle
interno é responsavel pela fiscalizagdo preventiva, continua, exaustiva, néo
obstante o Tribunal de Contas efetuar inspecdes periddicas que dificilmente
conseguem abranger a totalidade das transagbes realizadas na gesta
administrativas.

Ainda que as atividades exercidas pelos controles interno e externo
apresentem similaridades, convém esclarecer que o controle interno faz parte da
administragdo, subordinando-se ao administrador, que deve acompanhar a
execucao dos atos, indicar as acdes a serem realizadas em consonancia com 0s
pressupostos legais. O controle externo, por sua vez, caracteriza-se por ser exercido
pelo Poder Legislativo na figura dos tribunais de contas, 6rgdos autbnomos e
independentes da administracdo, e quem tém o dever de verificar se os atos
praticados pela administracdo estdo em conformidade com as normas vigentes nos
aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais.
Ademais, enquanto o controle interno tem carater opinativo, o tribunal de contas

possui poderes para imposicoes corretivas e punitivas.

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo pode ser considerado
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politico, uma vez que o ato administrativo é passivel de ser analisado sob a ética da
conveniéncia (mérito) e oportunidade, o que numa apreciacao judicial ja nao é

possivel ocorrer, pois se limita exclusivamente a legalidade.

O controle financeiro, exercido pelo Tribunal de Contas, se da na aprovacao
do Plano Plurianual (PPA) da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e da Lei
Orcamentaria Anual (LOA). E apesar de ndo serem de iniciativa privativa do Poder
Legislativo, passam por discussdes antes de serem aprovados. Em sintese, o ciclo
se inicia quando o Legislativo dita as normas para que a Administracdo possa
executar o Plano dentro dos limites estabelecidos, prossegue com o
acompanhamento da execug¢ao orcamentaria, salvaguardando assim o principio da

legalidade e se encerra com o julgamento efetivo das contas de cada exercicio.

Por fim, o Poder Legislativo também pode exercer o controle externo por meio
de comissdes parlamentares de inquérito, que tem por atribuicdo a avaliacdo dos
atos relacionadas a Administracdo, consoante disp6e o inciso X do art. 49 da Carta

Maior, que trata da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

Art. 491...]
X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s
atos do Poder Executivo, incluidos os da administragao indireta;

Cumpre salientar que o controle externo possui limitagdes na fiscalizacao, que
sao supridas pelos sistemas de controle interno nos aspectos que dizem respeito a
verificacdo da legalidade dos atos e do cumprimento do programa de trabalho, a
avaliacao da legitimidade, economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade na
administragédo publica.

2.3.3 Aspectos da legalidade, razoabilidade e economicidade

Dentre os pressupostos legais que embasam a execucédo, fiscalizacdo e
controle do erario, faz-se necessario recorrer especialmente e com frequéncia aos ja
mencionados instrumentos normativos: Lei n® 4.320/1964, Decreto-Lei n® 200/1967,
Constituicao Federal de 1988 e Lei Complementar n® 101/2000, que juntas e
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complementarmente formam os pilares da administragéo publica.

Mesmo decorridos 50 anos da sua publicacdo, a Lei n® 4.320/1964, que

estatui normais gerais do direito financeiro para elaboracdo e controle dos

orcamentos e balanco em todas as esferas, mostra-se inovadora ao consagrar 0s

principios do planejamento, orcamento e controle. Os fundamentos do controle

interno na Administragdo Publica Brasileira estabelece em seu art. 76 que o Poder

Executivo exercera trés tipos de controle mencionados no art. 75, além das

atribuicdes do Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente, quais sejam:

Art. 75. O controle da execucao orcamentaria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagéo da receita ou a
realizagdo da despesa, o nascimento ou a extin¢do de direitos e obrigagoes;
Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragéo, responsaveis por
bens e valores publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabalho expresso em térmos
monetarios e em térmos de realizagao de obras e prestagao de servigos.

Estes trés principios sdo os pilares da execugdo do controle orgcamentario.
Silva (2007, p. 212-213) assim os define:

a)

Legalidade: estd relacionado ao principio que trata o art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988. No servigo publico, s6 é permitido fazer o
que a lei determina ou autoriza. Assim, para exercer o controle, é
necessario verificar se os atos que resultem na arrecadacéo da receita,
realizagdo da despesa, no nascimento ou na extingdo de direitos ou,
ainda, se as obrigagdes estdo amparadas por lei.

Fidelidade: numa acepgédo ampla, representa o fiel cumprimento da lei
por parte dos agentes publicos que sejam responsaveis pela atribuicao
que o cargo ou a funcdo lhe impde, executando suas tarefas com
lealdade, zelo e sinceridade.

Cumprimento do programa de trabalho: o controle, em relagcdo a
realizagdo do programa de trabalho, deve ser traduzido no resultado
alcancado quanto aos objetivos e metas de cada programa, delineado
por ocasidao da aprovacdo do orcamento. Ao alcangar esse resultado,
completa-se, por dependéncia, a legalidade e fidelidade.

O Decreto-Lei n? 200/1967, por sua vez, foi a primeira tentativa de se fazer

uma reforma gerencial da administragdo publica brasileira, com vistas a superar a

rigidez burocratica, dar énfase a descentralizagdo mediante a autonomia da

administragdo indireta e dar maior eficiéncia a administracdo descentralizada,

promovendo a transferéncia das atividades de bens e servicos para autarquias,
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fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista. Foram instituidos
como principios de racionalidade administrativa o planejamento e o orcamento, a
descentralizagdo e o controle de resultados como forma de buscar maior eficiéncia
nas atividades econémicas do Estado e assim fortalecer a aliangca politica entre a
alta tecnoburocracia estatal, civil e militar, e a classe empresarial. Entretanto, tal
decreto facilitou a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas e fisiolégicas ao permitir
a contratacdo de servidores sem concurso publico, enfraqguecendo dessa maneira o
nucleo estratégico do Estado. Ademais, ndo foi dada énfase as mudangas
necessarias no ambito da administragéo direta central (PEREIRA, 1996).

Mesmo com o seu fracasso, deve-se dar o devido mérito ao ato normativo
que inaugurou os conceitos de planejamento, supervisdo, coordenacao e controle na
administracdo publica, conforme consta no § 2 do art. 10, que trata da
descentralizacdo da execucéao das atividades da administracao federal:

§ 2° - Em cada 6rgao da administracao federal, os servicos que compdem a
estrutura central de direcdo devem permanecer liberados das rotinas de
execucgdo e das tarefas de mera formalizacdo de atos administrativos, para
que possam concentrar-se nas atividades de planejamento, supervisao,
coordenacao e controle.

Em 5 de outubro de 1988, promulgada a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, percebe-se uma evolucdo na fiscalizacdo e controle da

Administracdo, conforme disposto:

Art. 70. A fiscalizagdo contébil, financeira, or¢amentéaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencoes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Além do principio da legalidade, a Constituicdo consagrou, dentre outros, o0s
principios da legitimidade e economicidade quando instituiu que a fiscalizagdo deve
incidir nas areas contabil, operacional e patrimonial. (NUNES, 2005)

Mais adiante, com a publicacdo da Lei n® 9.784/1999, houve a consolidacao
desses e de outros principios da administragéo publica:
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Art 22 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de:

| - atuacao conforme a lei e o Direito;

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a rendncia total ou parcial
de poderes ou competéncias, salvo autorizagédo em lei;

[ll - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promogéao
pessoal de agentes ou autoridades;

IV - atuagdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa -fé;

V - divulgacéo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipéteses de
sigilo previstas na Constituicao;

VI - adequacado entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacoes,
restricbes e sangbes em medida superior aquelas estritamente necessarias
ao atendimento do interesse publico;

VIl - indicag@do dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a
deciséo;

VIl - observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados;

IX - adocao de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de
certeza, seguranca e respeito aos direitos dos administrados;

X - garantia dos direitos a comunicacdo, a apresentacdo de alegacgdes
finais, a producao de provas e a interposicao de recursos, nos processos de
que possam resultar sangbes e nas situagdes de litigio;

XI - proibicdo de cobranca de despesas processuais, ressalvadas as
previstas em lei;

XIl - impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da
atuacao dos interessados;

X1l - interpretagéo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de
nova interpretagao.

No ano seguinte, com o propésito de regular o art. 163 da CF/88, foi publicada
a Lei Complementar n? 101, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
Seu objetivo principal é aprimorar a responsabilidade na gestao fiscal dos recursos
publicos, sob pena de severas sancdes, por meio de acao planejada, eficaz,
eficiente, sobretudo, transparente, que possibilite prevenir riscos e corrigir desvios

capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

Sobre os pilares da LRF, Khair (2000, p. 15-16) menciona quatro:

a) Planejamento: é aprimorado pela criacdo de novas informagdes, metas,
limites e condicbes para a renuncia de receita e para a geragao de
despesas, inclusive com pessoal e de seguridade, para a assungao das
dividas, para a realizacdo de operagdes de crédito, incluindo ARO, e
para a concessao de garantias.

b) Transparéncia: é concretizada com a divulgagdo ampla, inclusive pela
internet, de quatro relatérios de acompanhamento da gestao fiscal, que
permitem identificar receitas e despesas: Anexo de Metas Fiscais, Anexo
de Riscos Fiscais, Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria e
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Relatério da Gestéo Fiscal.

c) Controle: é aprimorado pela maior transparéncia e pela qualidade das
informagdes, exigindo uma agéo fiscalizadora mais efetiva e continua
nos tribunais de contas.

d) Responsabilizagdo: devera ocorrer sempre que houver o
descumprimento das regras, com a suspensdo das transferéncias
voluntarias, das garantias e da permissdo para a contratacdo de
operacoes de crédito, inclusive ARO. Os responsaveis sofrerdo as
sangbes previstas na legislacdo que trata dos crimes de
responsabilidade fiscal.

E notavel a importancia do controle interno para o acompanhamento do

cumprimento das disposi¢des da Lei n® 101/2000, conforme segue:

Art 592 O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de
Constas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizardao o cumprimento das normas desta Lei Complementar,
com énfase no que se refere a:

| — atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias;

Il — limites e condigbes para realizacao de operagdes de crédito e inscrigao
em Restos a Pagar;

[.-]
§ 12 Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgaos referidos no
art. 20 quanto constatarem:

V — fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou
indicios de irregularidades na gestao orcamentaria.

Sem substituir a Lei n® 4.320/1964, a LRF inovou ao aperfeigcoar e ampliar o
rigor do controle das despesas governamentais, suprindo caréncias que pudessem
atravancar o objetivo de responsabilizar o agente publico por todos os seus atos ou
omissdes. Os instrumentos propostos para o controle (PPA, LDO e LOA) se
tornaram os pilares do planejamento estratégico desde a sua concepgéao,

elaboracdo, mensagem, tramitacao até a sua execucao e controle.

De forma a reforgar a importancia e abrangéncia do controle interno, em 2001
foi publicada a Lei n® 10.180, que organiza e disciplina os sistemas de planejamento
e de orgamento federal, de administracdo financeira federal, de contabilidade federal

e de controle interno do poder executivo federal, conforme segue:

Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a
avaliagdo da acao governamental e da gestdo dos administradores publicos
federais, por intermédio da fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, e a apoiar o controle externo no exercicio de sua
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missao institucional.

Art. 20. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem as
seguintes finalidades:

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

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial nos érgéos e
nas entidades da Administragéo Publica Federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado;

lll - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido;

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

Portanto, verifica-se que o Sistema de Controle Interno é estruturado para que
no cumprimento de suas finalidades constitucionais atue de modo a acompanhar e
avaliar a execugdo das agdes governamentais, a aplicacdo dos recursos
orcamentarios na execucdo dessas acOes e a gestdo dos agentes publicos

responsaveis por sua implementacao.



44

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A definicdo da metodologia deve determinar 0 modo de se fazer a pesquisa.
Para tanto, é necessario que se faga a distincdo do método, que de acordo com
Lakatos e Marconi (1992, p. 106), “se caracteriza por uma abordagem mais ampla,
em nivel de abstracdo mais elevado, dos fenbmenos da natureza e da sociedade”.
Além disso, a técnica, pode ser definida como um conjunto de preceitos ou
processos de que se serve uma ciéncia (LAKATOS; MARCONI, 1992).

Cervo e Bervian (2005, p. 27) aduzem que:

Existe, pois, um método fundamental idéntico para todas as ciéncias, que
compreende um certo nimero de procedimentos ou operagdes cientificas
levadas a efeito em qualquer tipo de pesquisa. Estes procedimentos [...]
podem ser resumidos da seguinte maneira: a) formular questdes ou propor
problemas e levantar hipéteses; b) efetuar observagbes e medidas; c)
registrar tdo cuidadosamente quanto possivel os dados observados com o
intuito de responder as perguntas formuladas ou comprovar a hipétese
levantada; d) elaborar explicacdes ou rever conclusdes, ideias ou opinides
que estejam em desacordo com as observagbes ou com as respostas
resultantes; e) generalizar, isto é, estabelecer conclusdes obtidas a todos os
casos que envolvem condigbes similares; a generalizacdo é tarefa do
processo de indugdo; f) prever ou predizer, isto é, antecipar que, dadas
certas condigoes, € de se esperar que surjam certas relagdes. Entretanto, o
método pode e deve ser adaptado as diversas ciéncias, a medida que a
investigacdo de seu objeto impde, ao pesquisador, lancar mao de técnicas
especializadas.

Portanto, para o desenvolvimento dessa pesquisa a metodologia utilizada foi
dividida em duas etapas: classificagdo da pesquisa e procedimentos metodolbgicos.
Quanto a sua classificagao apresenta-se a abordagem de pesquisa, o delineamento
da pesquisa, a populacdo e amostra e os instrumentos utilizados. Com relacao aos
procedimentos metodoldgicos abordam-se as técnicas de pesquisa utilizadas, o tipo
de questionario e a forma de andlise de dados adotada para esse estudo.

3.1 DELINEAMENTO DA PESQUISA

De acordo com Gil (2008), com base em seus objetivos, uma pesquisa pode

ser classificada em trés modalidades: a) exploratéria, que busca se familiarizar com
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um assunto ainda pouco conhecido e promover uma significativa interacao,
contextualizacéo e atualizacao das ideias a respeito do objeto de estudo, visando a
torna-lo mais compreensivel; b) descritiva, que narra as caracteristicas de
determinadas populacdées ou fendbmenos, e uma de suas peculiaridades esta na
utilizacdo de técnicas padronizadas de coleta de dados, como o questionario e a
observacdo sistematica; e c) explicativa, que procura identificar os fatores que
determinam ou que contribuem para a ocorréncia dos fenémenos, explicando o

porqué e a razao das coisas.

Com relacao ao objetivo de estudo, a classificacdo dessa pesquisa tem cunho
de exploragao técnica, sistematica e exata, que Lakatos e Marconi (1990, p. 17)

assim a caracteriza:

O investigador, baseando-se em conhecimentos teéricos anteriores, planeja
cuidadosamente o método a ser utilizado, formula problemas e hipoteses,
registra sistematicamente os dados e os analisa com a maior exatidao
possivel. Para efetuar a coleta dos dados, utiliza instrumentos adequados,
emprega todos 0os meios mecanicos possiveis, a fim de obter maior exatiddo
na observagdo humana, no registro e na comprovagao de dados.

Quanto a classificacdo com base nos procedimentos técnicos de coleta de
dados utilizados que determinam o seu delineamento, uma pesquisa pode ser:
bibliografica, documental, experimental, ex-post facto, estudo de corte,
levantamento, estudo de campo, estudo de caso, pesquisa-acdo, pesquisa

participante e pesquisa de opiniao.

A metodologia empregada para a coleta dos dados para essa monografia
demarca o seu delineamento em pesquisa de estudo de caso. Este, conforme

Fonseca (2002, p. 33), € assim caracterizado:

Um estudo de caso pode ser caracterizado como um estudo de uma
entidade bem definida como um programa, uma instituicdo, um sistema
educativo, uma pessoa, ou uma unidade social. Visa conhecer em
profundidade o como e o porqué de uma determinada situagdo que se
supde ser Unica em muitos aspectos, procurando descobrir o que ha nela de
mais essencial e caracteristico. O pesquisador nao pretende intervir sobre o
objeto a ser estudado, mas revela-lo tal como ele o percebe.

O estudo de caso pode decorrer de acordo com uma perspectiva
interpretativa, que procura compreender como é o mundo do ponto de vista
dos participantes, ou uma perspectiva pragmatica, que visa simplesmente
apresentar uma perspectiva global, tanto quanto possivel completa e
coerente, do objeto de estudo do ponto de vista do investigador.
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A analise e interpretacdo dos dados desse estudo, de acordo com a
abordagem do problema, é qualitativa, uma vez que busca verificar um fenémeno
por meio da observacao e estudo do mesmo. A interpretagcdo dos fendmenos e a
atribuicao dos significados sdo basicas no processo desse tipo de pesquisa, onde o
ambiente natural € a fonte direta para a coleta de dados e o pesquisador € o
instrumento-chave. Por ser descritiva, o pesquisador tende a analisar seus dados
indutivamente, sendo o0 processo e seus significados os focos principais da
abordagem (LAKATOS; MARCONI, 1992).

3.2 POPULACAO E AMOSTRA

Para Marconi e Lakatos (1992, p. 37), universo ou populacao “é o conjunto de
seres animados ou inanimados que apresentam pelo menos uma caracteristica em
comum”. E amostra, segundo os mesmos autores, “¢ uma porcdo ou parcela,
convenientemente selecionada do universo (populacdo); € um subconjunto do

universo”.

O processo de amostragem possui duas divisbes: a) probabilistica ou
aleatéria, que tem como caracteristica primordial o poder de ser submetida a
tratamento estatistico, permitindo compensar erros amostrais e outros aspectos
relevantes para a representatividade da amostra; e b) nao probabilistica ou nao
aleatoria, que se caracteriza por nao fazer uso de formas aleatérias de selegéo, o
que a torna invidvel para a aplicagdo de férmulas estatisticas (MARCONI;
LAKATOS, 1991).

No caso especifico dessa pesquisa, classificada como um estudo de caso,
tais conceitos passaram por adaptagdes, uma vez que a escolha da amostra se
baseia no interesse do caso em relagcdo ao fenbmeno em estudo e as variaveis
relevantes. Ademais, o numero de casos selecionados também se relaciona as
replicacdes tedricas necessarias ao estudo, isto €, da certeza que se quer ter € nao
de critérios estatisticos relacionados aos niveis de significancia (CESAR, 2005).

A abrangéncia dessa pesquisa teve como universo a Superintendéncia do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria, do estado do Parang, e a
amostra extraida dessa populacao esta dividida em grupos animados e inanimados.
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O primeiro grupo engloba os supervisores dos projetos de assentamento
responsaveis pela aplicagdo dos créditos instalacdo, especificamente apoio inicial,
aquisicao de materiais de construcado, fomento, adicional do fomento, recuperacao/
materiais de construcdo. Todos os servidores ativos e operantes, que ocupam
cargos de nivel médio, receberam o questionario, mas de um universo de 14

colaboradores 10 o responderam, o que corresponde a uma amostra de 71,43%.

O segundo grupo abrange a analise dos processos de aplicacao dos créditos
instalacdo que tiveram as suas contas bancarias encerradas no periodo de 2008 a
2012. No universo de 53 procedimentos concluidos foi coletada uma amostra de 40,
processos localizados no arquivo geral da instituicao, o que corresponde a 75,47%.

3.3 CONSTRUTO DA PESQUISA

Como instrumentos metodolégicos foram desenvolvidos os construtos da
pesquisa com base nos objetivos especificos. Para verificacdo processual foi
elaborada analise de conteldo, categorizada com critérios previamente definidos,

conforme se apresenta no Quadro 4.

Quadro 4 — Construto da pesquisa para a analise de conteudo

Critérios Principais fatos geradores de ressalvas do controle interno

Controle Conciliagdo bancéaria — comparativo entre as movimentagdes existentes em uma
financeiro conta bancaria e as existentes no controle financeiro.

Controle Controle de legalidade ou legitimidade - objetiva verificar a conformacao do ato ou

administrativo | do procedimento administrativo com as normas legais que o regem.

Planejamento Estimar o cumprimento das metas previstas no plano de trabalho.

Controle de mérito — medida normativa da utilizacdo dos recursos na execucao de

Eficiéncia o . ~ .
um ato administrativo, estabelecendo uma relacdo entre custos e beneficios.

Eficacia Avalia a extensdo em que os multiplos objetivos foram alcangados.

Fonte: Elaboragéo propria.

Para os executores dos créditos instalacdo foi aplicado um questionario

pautado no construto apresentado no Quadro 5.
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Quadro 5 — Construto da pesquisa para os executores dos créditos instalacédo

OBJETIVOS

ESPECIFICOS il
Perfil do Género / idade / forma de ingresso / tempo que trabalha no Incra / tempo de
profissional experiéncia na aplicacdo de créditos / formacao académica e area de formacao.
1) Conhecimento amplo da NE n? 79/2008 e suas alteragdes.
2) Experiéncia e conhecimento técnico em processo administrativo com énfase
Perfil da aos preceitos legais estabelecidos pela Lei 9.784/1999.
qualidade do 3) Conhecimento e acompanhamento de todos os procedimentos relacionados a
conhecimento do | aplicacdo dos créditos instalagao.
profissional 4) Conhecimento de técnicas de demonstracdes contabeis.

5) Conhecimento e aplicagdo dos principios constitucionais pertinentes a
administracdo publica, elencados no art. 37 da CF de 1988.

Pontos criticos na
execucao e
aplicacao dos
créditos

1) Aderéncia a diretrizes e normas legais; 2) Planejamento; 3) Oportunidade; 4)
Conveniéncia; 5) Exatidao; 6) Estrutura fisica e logistica; e 7) Treinamento.

Opinido sobre o
perfil ideal do
profissional
responsavel pelo
controle interno
dos créditos

1) Possuir profundo conhecimento em contabilidade e finangas.

2) Entender os principios de planejamento, organizacao e de controle.

3) Entender todas as ferramentas do SIPRA.

4) Conhecimento geral sobre a politica de reforma agraria.

5) Conhecimento completo do Incra, incluindo sistemas, processos, politicas,
objetivos, historia, organizagéo, crengas e valores, etc.

6) Habilidade de gerenciar pessoas e conflitos organizacionais.

7) Habilidade para entendimento e comunicacdo com todos o0s niveis da
administragdo, entendendo os problemas funcionais relacionados a aplicacdo
dos créditos instalacao.

8) Habilidade para expressar suas ideias claramente de forma escrita ou através
de apresentagdes informativas.

9) Habilidade para motivar outras pessoas para novas agdes na busca dos
objetivos definidos.

Fonte: Elaboragao propria.

3.4 INSTRUMENTO DE PESQUISA

A selecao do instrumental metodologico esta diretamente relacionada com o

problema a ser estudado e tal escolha dependera da natureza dos fenébmenos, o

objeto da pesquisa, os recursos financeiros, a equipe humana, entre outros
(MARCONI; LAKATOS, 1990).

Gerhardt e Silveira (2009, p. 68-69) explicam que:

A coleta de dados é a busca por informagdes para a elucidagcdo do
fendmeno ou fato que o pesquisador quer desvendar. O instrumental
técnico elaborado pelo pesquisador para o registro e a medigao dos dados
devera preencher os seguintes requisitos: validez, confiabilidade e preciséo.

Para esse estudo os instrumentos de pesquisa utilizados sdo o questionario

aplicado e a analise de conteldo, realizada a partir de pesquisa documental.
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3.5 PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS

As técnicas de coleta de dados para o desenvolvimento dessa pesquisa foram
delimitadas conforme os delineamentos de pesquisa adotados e o objetivo geral da
investigagdo. Segundo Gerhardt e Silveira (2009, p. 56), “a coleta de dados
compreende o conjunto de operagdo por meio das quais 0 modelo de analise é

confrontado aos dados coletados”.
Para o desenvolvimento dessa pesquisa foram adotadas a seguintes técnicas:

a) Referencial teérico — realizado através de levantamento bibliografico em
literatura especifica, tais como livros técnicos, periddicos cientificos, leis e
normativos referentes ao tema, trabalhos académicos e materiais

disponibilizados na internet;

b) Questionarios — estruturados de modo a seguir um roteiro de perguntas
previamente determinadas para elucidar os questionamentos que deram

origem a esse estudo;

c) Pesquisa documental — a apreciacdo detalhada dos processos
administrativos de aplicacdo dos créditos instalacdo serviu de
embasamento para fazer a analise, compreensao e interpretacdo do

conteldo de cunho qualitativo;

d) Observacao participante do pesquisador — no estudo de caso a
observacéao se da in loco, de modo a assumir uma posicao epistemoldégica,
em que a definicdo e os limites do objeto de estudo preestabelecido nao
estdo alicercados como verdades absolutas, mas sao construidos ao
longo da pesquisa e sujeitos a eventuais ajustes conforme a sua evolucéao.

O referencial teérico ou revisao da literatura é a fase do estudo em que sao
selecionadas informacdes documentais sobre os conhecimentos ja acumulados
acerca do tema da pesquisa. Entende-se por literatura, nesse tipo de abordagem, o
conjunto de obras cientificas, técnicas e sociais sobre o assunto objeto de estudo
(GERHARD; SILVEIRA, 2009).

Questionario € um instrumento de coleta de dados, constituido por uma série
ordenada de perguntas que devem ser respondidas por escrito e sem a presenca do
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entrevistador (MARCONI; LAKATQOS, 1990).

Andlise de conteudo é um conjunto de técnicas de analise das comunicacoes
visando obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do contetudo
das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a interferéncia de
conhecimentos relativos as condicbes de producao/ recepcao (variaveis inferidas)
destas mensagens (BARDIN, 2006).

Segundo Marconi e Lakatos (1990), para a analise de conteddo sao aplicadas
as mesmas etapas de uma pesquisa cientifica, onde a determinacéao do objetivo e a
escolha da amostra estao interligadas, sendo a representatividade da amostra um
fator importante. Ja para a elaboragdo dos instrumentos de analise devem ser
levados em consideragdo a determinacdo das categorias de classificagdo e o0s
aspectos importantes do material a ser classificado.

Quanto a observacéao in loco tem-se como caracteristica principal a insercao
prolongada do pesquisador no meio estudado. Tal instrumento permite descrever o
que € observado, mas também faz surgir questdes sobre o que se procura
compreender dos pontos analisados e a compreensado dessas questoes devem ser
construidas.

Os questionarios, a pesquisa documental e a observagao participante sao
técnicas bastante utilizadas em estudos qualitativos e cabe ao pesquisador
comunicar aos atores envolvidos sobre os objetivos do estudo, a finalidade do
questionario, a necessidade da coleta de dados e a importancia da participacao de
todos que, de alguma forma, possa colaborar para um resultado fidedigno do estudo.

3.6 FORMA DE ANALISE DE DADOS

Gerhardt; Silveira (2009, apud QUIVY e CAMPENHOUDT, 1995, p. 243)
definem a andlise das informacées como ‘[...] a etapa que faz o tratamento das
informacdes obtidas pela coleta de dados para apresenta-la de forma a poder
comparar os resultados esperados pelas hipoteses”.

Marconi e Lakatos (1990, p. 32) explicam que a analise “é a tentativa de

evidenciar as relacdes existentes entre o fendbmeno estudado e outros fatores”. Ha
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de se ponderar que a analise e a interpretacdo sao atividades distintas, mas
estreitamente relacionadas. A elaboracdo da andlise, segundo Marconi e Lakatos
(1990, p. 32), é realizada em trés niveis:

a) Interpretagdo. Verificagao das relagdes entre as variaveis independente e
dependente, e da varidvel interveniente (anterior a dependente e
posterior a independente), a fim de ampliar os conhecimentos sobre o
fendmeno (variavel dependente).

b) Explicagdo. Esclarecimento sobre a origem da variavel dependente e
necessidade de encontrar a variavel antecedente (anterior as variaveis
independente e dependente).

¢) Especificagdo. Explicitagdo sobre até que ponto as relagcdes entre as
variaveis independente e dependente sdo vélidas (como, onde e
quando).

Ainda de acordo com Marconi e Lakatos (1990, p. 32), interpretacao é:

a atividade intelectual que procura dar um significado mais amplo as
respostas, vinculando-as a outros conhecimentos. Em geral, a interpretagéao
significa a exposi¢éo do verdadeiro significado do material apresentado, em
relagdo aos objetivos propostos e ao tema. Esclarece nao s6 o significado
do material, mas também faz ilagées mais amplas dos dados discutidos.

A andlise dos dados coletados para esse estudo foi realizada de forma
qualitativa. Para analisar, compreender e interpretar o material qualitativo fez-se
necessario realizar revisao do referencial tedrico e, posteriormente, a avaliacao e
selegdo do material coletado, que foi devidamente codificado. Os resultados obtidos
dessa avaliacdo foram processados de forma a criar um banco de dados, no qual
foram inseridas as informacdes coletadas ao longo dessa pesquisa, permitindo

estabelecer uma interacéo entre as caracteristicas levantadas.

Os dados obtidos da coleta das informacdes processuais foram classificados
de modo a eleger os elementos de maior relevancia para dar condicées a realizacao
de uma anadlise de conteldo, no qual a interpretagcdo exige como caracteristicas
metodoldgicas a objetividade, a sistematizacédo e a inferéncia. E tais informacdes
foram trabalhadas de modo a evitar que a andlise seja confundida com uma

interpretacao subjetiva aleatéria.

Quanto aos dados dos questionarios, estes foram levantados através de
pesquisa com survey, que se caracteriza por ser um tipo de pesquisa que busca
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informacédo diretamente com um grupo de interesse a respeito dos dados que se
deseja obter e pode ser referida como sendo a obtencdo de dados sobre as
caracteristicas ou as opinides de determinado grupo de pessoas, indicado como
representativo de uma populacao-alvo (GERHARDT; SILVEIRA, 2009).

De acordo com Marconi e Lakatos (1990, p. 33), “mesmo com dados validos,
€ a eficacia da analise e da interpretagcdo que determinara o valor da pesquisa”.
Seguindo-se as etapas descritas, foi possivel elaborar o préximo capitulo, que

aborda a descricao e analise dos resultados da pesquisa.
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4 DESCRICAO E ANALISE DE DADOS

Nesse capitulo sdo apresentadas as analises dos dados coletados, conforme
0 questionario aplicado aos responsaveis pela aplicacao de crédito e do conteudo
dos processos de execucgdo e prestacao de contas dos créditos instalacdo no Incra,
no estado do Parana.

4.1 O PROFISSIONAL QUE APLICA O CREDITO INSTALAGAO

Nessa secdo, apresentam-se as caracteristicas do profissional que aplica o
crédito instalacao, com a analise do perfil do profissional e verifica-se também a sua
respectiva adequacdo da qualificacdo profissional. Segue-se com o0s requisitos
ideais do profissional da controladoria.

4.1.1 Perfil do profissional

De acordo com o art. 117 do Regimento Interno do Incra, compete a Divisao
de Desenvolvimento acompanhar a execucado fisica e orgcamentaria para a
viabilizacdo do desenvolvimento dos projetos de assentamento por meio da
aplicacao dos créditos instalacdo, em todas as suas modalidades.

A funcdo de controladoria dos créditos instalacdo € realizada na prépria
Divisdo de Desenvolvimento e na figura de um unico servidor. Quanto a aplicagéo
dos créditos, atualmente o Incra no estado do Parana possui um quadro de 14
servidores responsaveis por essa atividade. Desse universo, essa pesquisa esta
trabalhando com uma amostra de 10 colaboradores.

Conforme Tabela 1, que traca o perfil dos servidores que aplicam os créditos
instalacdo, o que se verificou nos questionarios respondidos corresponde ao
panorama da realidade atual da Autarquia. A faixa etaria predominante dos ativos,
que corresponde a 80% dos respondentes, tem mais de 50 anos e, paralelo a isso,

verifica-se esse mesmo quantitativo trabalha no Incra ha mais de 30 anos.
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Tabela 1 — Perfil dos servidores que aplicam os créditos instalacao

Perfil Qtde %
Género
Masculino 10 100%
Feminino 00 0%
Idade
Entre 30 e 35 anos 01 10%
Entre 46 e 50 anos 01 10%
Acima de 50 anos 08 80%
Ingresso no Incra
Aprovagao em concurso publico 07 70%
Efetivado pela Constituicdo Federal de 1988 02 20%
Anistiado pela Lei n? 8.878/94 01 10%
Tempo que trabalha no Incra
Até 5 anos 01 10%
Entre 6 e 10 anos 01 10%
Acima de 30 anos 08 80%
Tempo de experiéncia nos créditos instalacao
Até 5 anos 02 20%
Entre 5 e 10 anos 01 10%
Entre 11 e 15 anos 05 50%
Entre 16 e 20 anos 02 20%
Formacéao académica
Médio completo 06 60%
Superior completo 04 40%

Fonte: Pesquisa direta, 2014.

Um aspecto positivo € que, mesmo nao havendo exigéncia de nivel superior
para o desempenho da atividade de aplicagdo de crédito, 40% dos servidores
questionados possuem formacado académica em nivel superior, situacdo que se
repete em todo o Executivo, segundo pesquisa realizada em 2013 pela Escola

Nacional de Administragcao Publica.

Quanto a experiéncia na execucao da aplicacao dos Créditos Instalagdo, 50%
possui entre 11 e 15 anos e 20% entre 16 e 20 anos exercendo essa atribuicao,
enquanto somente 20% tem experiéncia de até 5 anos. Considerando que tal politica
publica foi implantada em 1985, infere-se que os profissionais tem conhecimento
suficiente para o desempenho efetivo do trabalho.
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O perfil dos profissionais analisados esta dentro dos parametros do Executivo,
porém, um aspecto que desperta atencao é a faixa etaria elevada, que se nao for
suprida com novos servidores em até dez anos podera ter o desempenho de tal
tarefa inviabilizada por falta de recursos humanos. Essa agravante € recorrente em

todos os setores do Incra.

A Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) realizou um estudo em
2013 para tracar um panorama da forca de trabalho na administragao publica. Do
total de servidores que compdéem o quadro do poder Executivo, 54% sao homens e
46% mulheres. A faixa etaria de 51 a 55 anos de idade é a que possui maior numero
de servidores. J& quanto ao nivel de escolaridade, 45,9% possuem nivel superior,

4,0% fizeram pds-graduacao, 6,5% tem mestrado e 10,1% sao doutores.

4.1.2 Adequacao da qualificacao profissional

Com base na fundamentacdo tebérica e observacdo in loco foram
estabelecidos cinco critérios para anélise dos respondentes quanto ao nivel de
importancia de conhecimento para viabilizar a execucado da aplicacdo dos créditos
instalacao. Conforme Tabela 2, que aponta o perfil da qualidade do conhecimento
profissional, percebe-se que o desenvolvimento do trabalho ndo é uniforme entre os
respondentes.

Tabela 2 — Perfil da qualidade do conhecimento profissional

Conteudo analisado 1 2 3 4 5
Conhecimento amplo da Norma de Execugéo n® 79/2008 e suas 10% 60% 30%
alteracoes.
Experiéncia e conhecimento técnico em processo administrativo 10% 20% 50% 20%
com énfase aos preceitos legais estabelecidos pela Lei
9.784/1999.
Conhecimento e acompanhamento de todos os procedimentos 20% 30% 50%
relacionados a aplicacdo dos créditos instalagéo.
Conhecimento em técnicas de conciliagdo bancaria e/ou 10% 50% 10% 30%
demonstragdes contabeis.
Conhecimento e aplicagdo dos principios constitucionais 10% 30% 30% 30%
pertinentes a administracdo publica, elencados no art. 37 da
CF/88.

Fonte: Pesquisa direta, 2014.

A norma de execucgdo é um ato expedido por uma chefia para regulamentar o

cumprimento de servicos de sua competéncia ou procedimentos complementares as
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instruc6es normativas, portanto, trata-se do vetor da execugéao do trabalho. Possuir
conhecimento aprofundado da NE é fundamental para o desempenho da fungéao foi
apontado por 60% como muito importante e 10% elegeram apenas como importante
0 seu conhecimento, restando somente 30% opinando como de maxima importancia
ter um conhecimento amplo da NE n® 79/2008. Cumpre salientar que todo o trabalho
desenvolvido pelo servidor publico deve ter respaldo legal, e ter o total dominio dos
preceitos normativos e do dever de fazer e nao fazer é imperativo para a correta

instrumentalizacao dos trabalhos.

A experiéncia e conhecimento técnico em processo administrativo com énfase
aos preceitos legais estabelecidos pela Lei n® 9.784/1999 também foi analisada.
Apenas 20% dos respondentes consideraram-na de maxima importancia, enquanto
que 50% acreditam ser de muita importancia e 20% como sendo importante e, mais
um agravante, 10% consideraram-na como de pouca importancia. Verifica-se que tal
conhecimento é tratado de forma diferenciada entre os servidores e o reflexo disso
pode ser verificado nas instrucdes processuais que estdo sob a responsabilidade de
cada um e, como consequéncia, ha falta de uniformidade nos procedimentos.

Quanto ao acompanhamento dos procedimentos pertinentes a aplicacao dos
Créditos Instalacdo, 50% dos respondentes consideraram-no de maxima
importancia, enquanto 30% avaliaram como sendo muito importante e 20%
elegeram como um conhecimento importante. Para os respondentes acompanhar os
tramites procedimentais é tido como mais importante do que conhecer os preceitos
legais do processo administrativo. Se por um lado esse interesse pode se refletir

como eficiente, por outro ndo garante a eficacia do ato administrativo.

Preocupante é a constatacdo de que 50% dos respondentes consideraram
que conhecimentos em técnicas de conciliacdo bancaria e/ou demonstracdes
contabeis é apenas importante. A apresentacado da adequacao entre o estimado e o
executado através da conciliacdo bancaria representa o processo de continua
demonstracdo, pelo agente, de que a execucdo estd alinhada as diretrizes
previamente fixadas. Muito além de se limitar a obrigacao de informar, o colaborador

deve cultivar a necessidade de informar.

Outro ponto analisado foi o conhecimento e a aplicagdo dos principios
constitucionais pertinentes a administracao publica e elencados no art. 37 da CF/88.

Verifica-se na Tabela 2 que as respostas variaram em quase todos os niveis de
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importancia, o que demonstra que falta um entendimento uniforme quanto as bases
da administracé@o publica e, portanto, deve-se trabalhar tais conceitos, uma vez que
sao imprescindiveis para a uma condicdo equanime, eficaz, efetiva e eficiente das

acOes conexas a aplicagao dos Créditos Instalagao.

4.2 REQUISITOS IDEAIS DO PROFISSIONAL DA CONTROLADORIA

Tao importante quanto a aplicagdo dos Créditos Instalacao é a verificacao da
regularidade do trabalho executado, que se da através do controle interno, que pode
ser definido como um autocontrole, por ser exercido dentro da sua esfera
administrativa, visando disciplinar rotinas e evidenciar procedimentos em desacordo

com a eficiéncia, legalidade ou legitimidade do ato administrativo.

Para identificar o perfil ideal do profissional que desenvolve esse trabalho, foi
questionado entre os respondentes aspectos qualitativos, solicitando informar o grau
de importancia de cada quesito, conforme apresentado na Tabela 3.

Tabela 3 — Perfil ideal do controlador do crédito instalacao

Conteudo analisado 1 2 3 4 5
Possuir profundo conhecimento em contabilidade e finangas. 30% 40% 30%
Entender os principios de planejamento, organizacdo e de 40% 40% 20%
controle.
Entender todas as ferramentas do SIPRA. 10% 30% 40% 20%
Conhecimento geral sobre a politica de reforma agraria. 10% 20% 30% 40%
Conhecimento completo do Incra, incluindo sistemas, 30% 20% 20% 30%
processos, politicas, objetivos, histéria, organizag¢ao, crengas e
valores, etc.
Habilidade de gerenciar pessoas e conflitos organizacionais. 10% 40% 40% 10%
Habilidade para entendimento e comunicagcdo com todos os 20% 80%

niveis da administragcdo, entendendo os problemas funcionais
relacionados a aplicacdo dos créditos instalagao.

Habilidade para expressar suas ideias claramente de forma 10% 40% 50%
escrita ou através de apresentacgdes informativas.
Habilidade para motivar outras pessoas para novas agdes na 10% 40% 50%

busca dos objetivos definidos.
Fonte: Pesquisa direta, 2014.

O conhecimento em contabilidade e financas para 30% dos respondentes é
tido como de pouca importancia. Preliminarmente foi levantado que para execucao

da aplicacao dos Créditos Instalacdo conhecimento similar & apenas importante para
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50% dos respondentes. Reiterando a constatacao observada na Tabela 2, tanto para
a execugao quanto para a verificagdo é necessario um processo permanente de
comprovacao, pelo controlador, de que a execucdo estad alinhada as diretrizes
previamente fixadas, seja pela legalidade ou pela legitimidade. Sendo assim, muito
além de se limitar a obrigacdo de verificar, a figura do controlador deve cultivar a

capacidade técnica de constatar possiveis irregularidades.

Entender os principios de planejamento, organizacdo e controle como
ferramentas do processo administrativo foi considerado entre os respondentes de
importante a maxima importancia. Tais habilidades se tornam indispensaveis uma
vez que ao planejar o controlador estabelece seus objetivos, especificando as
formas como serdo alcancados; ao organizar cria-se uma coordenacdo dos recursos
disponiveis, alocando-os da melhor forma segundo o planejamento estabelecido; e
ao controlar, além de permitir minimizar a probabilidade de ocorréncia de erros,
constitui-se padroes e medidas de desempenho que permitam assegurar

compatibilidade com o objetivo da institui¢ao.

O Incra possui um Sistema de Informacdes de Projetos de Reforma Agraria
(Sipra) que se destina ao tratamento, sistematizacéo e recuperacao de dados sobre
os projetos de reforma agraria desde a criacao até sua emancipacao. Esse banco de
dados propicia 0 conhecimento das areas de assentamento, com informacbes dos
aspectos econOmico-sociais e registro dos programas desenvolvidos, além do
cadastro atualizado de todos os clientes da reforma agraria. Questionado aos
respondentes sobre a importancia de que o controlador tenha dominio dessa
ferramenta, 10% considerada-na de pouca importancia, 30% importante e 60%

avaliaram como sendo de muita ou maxima importancia.

Conhecimento geral sobre a politica publica voltada para a reforma agraria foi
levado em questdo e 70% dos executores do Crédito Instalacao consideraram-na de
muita ou maxima importancia, enquanto 10% opinaram como sendo de pouca
importancia. Ha de se considerar que a Administragdo Publica é um conjunto de
meios institucionais, patrimoniais, financeiros e humanos, organizados e necessarios
para executar as decisdes politicas, quais sejam, os objetivos governamentais.
Sendo assim, o dominio sobre a politica da reforma agraria agrega na qualificacao

profissional dos servidores do Incra em qualquer instancia.

Ter um conhecimento geral da instituicdo, que abrange sistemas, processos,
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politicas, objetivos, histéria, organizagao, crencas, valores, etc, para uma adequada
atuacado como controlador da aplicacdo dos Créditos Instalacdo também foi
verificado entre os respondentes que assim se manifestaram: 30% consideraram-a
de pouca importancia; 20% informaram como sendo importante; 20% atribuiram
muita importancia e 30% elegeram como de maxima importancia. A visdo sistémica
ocorre quando os profissionais estdo envolvidos nos processos de forma a conseguir
visualizar a instituicio como um todo e entendé-la como um sistema integrado e,
sendo assim, o desempenho de um componente pode afetar ndo apenas a prépria
Autarquia, mas todas as partes interessadas.

Quanto a habilidade em gerenciar pessoas e conflitos organizacionais, 40%
dos servidores consideraram-a como sendo importante, enquanto outros 50%
elegeram como sendo de muita ou maxima importancia e apenas 10% opinaram
como um quesito de pouca importancia. Entende-se como administragéo de conflitos
a escolha e implementacao das estratégias mais adequadas para lidar com cada
tipo de situacado. Porém, o conflito pode ser visto como algo positivo quando existe
uma tendéncia a estagnacao, e a habilidade em como lidar com ele é que o torna
uma ferramenta importante em situagdes tais como: experiéncia de frustracdo de
uma ou ambas as partes; diferencas de personalidade; metas diferentes; diferencas

em termos de informacgdes e percepcodes, entre outras.

Outro requisito avaliado foi a habilidade para entendimento e comunicacao
com todos os niveis da administracdo, compreendendo os problemas funcionais
relacionados a aplicacdo dos Créditos Instalacdo. 80% dos respondentes avaliaram
como sendo uma habilidade de muita importancia, e 20% consideraram-na apenas
importante. Quando o foco da instituicdo é o seu recurso humano a comunicagao
torna-se um agente de gestdo que facilita o alcance das metas e € uma peca
fundamental na partilha de informagdes e mobilizacao das pessoas. Para que ele se
dé de forma eficaz deve-se investir nos canais formais de comunicagéo, na estrutura

de autoridade, na especializacdo do trabalho e na propriedade da informacao.

Sobre a habilidade para expressar de forma clara ideias por escrito ou através
de apresentagdes informativas, 40% dos respondentes consideraram-a importante e
outros 50% avaliaram-a como uma habilidade de muita importancia, restando 10%
acreditando ser de pouca importancia. Ter habilidade para expressar as ideias com

0 propésito de otimizar o trabalho da equipe e melhorar o fluxo das informacdes
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torna mais transparente a execucéao do erario e auxilia também no controle externo.

Por fim, a habilidade para motivar outras pessoas para novas a¢des na busca
dos obijetivos definidos foi avaliada por 50% como sendo de muita importancia,
enquanto 40% consideraram-na importante e 10% de pouca importancia. Apesar de
nao ser um papel precipuo do controlador motivar as pessoas que trabalham ao seu
redor, a titulo de uma qualidade que agrega valor ao profissional, 0 mesmo pode
criar um ambiente motivador em que o0s colaboradores busquem satisfazer suas

necessidades profissionais e assim atender ao objetivo da instituicdo.

4.3 PONTOS CRITICOS NA APLICACAO E CONTROLE DOS CREDITOS

Na Tabela 4 apresentam-se os resultados da pesquisa relativa aos pontos
criticos na aplicacao do controle do crédito instalacao.

Tabela 4 — Pontos criticos na aplicacao e controle do crédito instalacao
Conteudo analisado 1 2 3 4 5

Aderéncia a diretrizes e normas legais — o controle interno 30% 50% 20%
administrativo deve assegurar observancia as diretrizes,

planos, normas, leis, regulamentos e procedimentos

administrativos, para que os atos e fatos de gestdo sejam

efetuados mediante atos legitimos, relacionados com a

finalidade da unidade/entidade.

Planejamento — o controle, em relagdo a realizagdo do 50% 30% 20%
programa de trabalho, deve ser traduzido no resultado

alcancado quanto aos objetivos e metas de cada programa,

delineado por ocasido da aprovacdo do orgcamento e

programacao das atividades anuais.

Oportunidade — indicar se os trabalhos de controle estao sendo 50% 30% 20% 0%
realizados na época mais adequada; basicamente, um sistema

de informagdes, podendo assim ser utilizado o processamento

eletrénico de dados com alta eficiéncia.

Conveniéncia — interferéncia politica em decisdes que possam 10% 40% 20% 20% 10%
alterar as prioridades do Incra e modificar o plano de trabalho

das acdes pré-estabelecidas.

Exatidao — identificar se as informagdes pertinentes a execucao 10% 10% 40% 40% 0%
do trabalho séo exatas.

Estrutura fisica e logistica do trabalho — criar condigées para 10% 20% 20% 20% 30%
que o trabalho seja desenvolvido com eficiéncia.

Treinamento — aquisicdo de conhecimento, habilidades e 20% 10% 20% 30% 20%
competéncias voltadas para a area de atuacao.

Fonte: Pesquisa direta, 2014.

Como pode ser observado na Tabela 4, que aponta os pontos criticos da
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aplicagdo e controle dos créditos instalagdo, verificou-se no quesito de
operacionalizagdo da execucao e prestacao de contas que a aderéncia as diretrizes
e normas gerais oscila entre os respondentes de importante a maxima importancia,
com 50% elegendo como uma questdao de muita importancia. Trata-se de se fazer o
controle interno administrativo de forma a assegurar a observancia as diretrizes,
planos, normas, leis, regulamentos e procedimentos administrativos para que os
atos e fatos de gestdo sejam efetuados mediante procedimentos legitimos,
relacionados com a finalidade da unidade/entidade. Infere-se que os aspectos legais
nao tém a valoragdo merecida, o0 que pode ocasionar atos administrativos invalidos,

uma vez ser imprescindivel, ou seja, de importancia maxima, tal observancia.

Constatou-se que o controle em relacdo a realizagdo do programa de
trabalho, qual seja, o planejamento do que esta previsto e do que foi efetivamente
realizado é tido como de maxima importancia somente para 20% dos respondentes
e 50% consideraram-o apenas importante. E preocupante tal verificagdo, uma vez
que o planejamento é a ferramenta administrativa que permite perceber a realidade,
avaliar o percurso e construir uma referéncia do futuro através da estruturagdo dos
tramites necessarios para avaliar todo o processo a que se destina e, sendo assim,

pode-se classifica-lo como sendo o lado racional da agéo.

Outro aspecto, um dos pilares do controle, € a indicagdo de que os trabalhos
estdo sendo realizados na época mais adequada através de um sistema de
informacdes que deve ser utilizado para o processamento de dados com grande
eficiéncia. Apenas 20% dos colaboradores consideraram essa ferramenta como
sendo muito importante, enquanto 50% elegeram-a como de pouca importancia para
a aplicacdo e controle dos créditos instalacdo. Cumpre salientar que uma
comunicacao eficiente no servico publico é imprescindivel para que se tenha eficacia
e efetividade no resultado final do trabalho proposto. Sugere-se que esse conceito
seja discutido entre os envolvidos, haja vista a insercédo necesséria de programas de
controle e acompanhamento eletrénicos de forma a tornar a participacdo dos
envolvidos oportuna e adequada. Além disso, deve-se verificar a forma como foi
implantada essa ferramenta, uma vez que sua utilizacdo otimiza o trabalho e, no

entanto, ha um baixo interesse pela sua instrumentalizacao.

Conceitualmente é pacifico o entendimento de que nao pode haver conotacéo

politica nas decisdes do Executivo, porém o Incra tem uma particularidade que o
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torna vulneradvel quanto a ocorréncia de decisdes arbitrarias: a pressdo e
interferéncia dos movimentos sociais, em especial o Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra (MST), para que as politicas publicas voltadas aos clientes da
reforma agraria sejam implementadas. Os respondentes se manifestaram em todos
0s niveis de importancia quanto ao tema, o que torna dificil mensurar através dessa
pesquisa a relevancia da conveniéncia das decisbes que competem a Autarquia,
mas é fato que, mesmo que de forma indireta, existe uma interferéncia politica no

sentido da relagao entre os elementos que estdo no poder (governo) e os cidadaos.

Verifica-se ainda que, enquanto 40% dos servidores consideraram de muita
importancia que as informacgdes pertinentes a execugao do trabalho sejam exatas,
20% dos respondentes as consideraram de minima ou pouca importancia. A
exatiddo objetiva viabilizar e assegurar a disponibilidade, a integridade, a
confiabilidade e a autenticidade das informacbées e, sendo assim, deve ser
administrada com uma ferramenta necessdria para que a conclusdo do ato

administrativo seja correta.

Quanto a estrutura fisica e logistica, as respostas variaram entre todos os
niveis de importancia. Apesar da indefinicao através da aplicacdo dos questionarios
quanto a importancia desse quesito, ha de se considerar que tais fatores, além de
motivacionais, se refletem diretamente no resultado do trabalho, especialmente nos

aspectos de resultado, rapidez e continuidade.

No quesito treinamento como ferramenta no processo educacional, 50% dos
respondentes consideraram-o de muita ou maxima importancia, enquanto 30% o
elegeram como um instrumento de minima ou pouca importancia. Oportuno salientar
qgue o treinamento deve ser aplicado de maneira sistematica e organizada para a
aquisicao de conhecimentos, habilidades e competéncias voltadas a area de
atuacao e, se considerada a experiéncia profissional em anos dos respondentes,

compreende-se a resisténcia quanto ao aprimoramento profissional.

4.4 FATOS GERADORES DE RESSALVAS DO CONTROLE INTERNO

Além da verificacdo das informagdes junto aos executores dos Créditos
Instalacdo através de aplicacdo de um questionario, foram analisados 40 dos 53
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processos de prestacdo de contas dos referidos créditos concluidos no periodo de
2008 a 2012. Entende-se por processo concluido os créditos disponibilizados que
tiveram as contas bancarias encerradas com as prestacdes de contas aprovadas e

os documentos arquivados.

Conforme o construto apresentado no Quadro 5, os dados analisados nos
processos de prestacao de contas dos créditos instalacdo foram: controle financeiro;

controle administrativo; planejamento; eficiéncia e eficacia.

O controle financeiro a que se refere essa analise trata do acompanhamento
das fases despesa, quais sejam, empenho, liquidacao e pagamento. A fiscalizacdo
da ultima fase, o pagamento, se da através de um conjunto de recursos, métodos,
procedimentos e processos que visa assegurar a veracidade dos componentes
financeiros, bem como dar conformidade ao registro contabil em relacdo ao ato

correspondente.

Para tanto, conforme se verifica na Tabela 5, foi verificado nos processos a

existéncia dos documentos relacionados ao controle financeiro.

Tabela 5 — Documentacao pertinente ao controle financeiro

Conteudo analisado %
Comprovante de abertura de conta bancaria especifica 80,0%
Empenho 90,0%
Ordem bancaria 90,0%
Notas fiscais e/ou recibos 95,0%
Autorizagdo de pagamento das notas fiscais e/ou recibos 82,5%
Extratos bancarios de todas as movimentagdes financeiras 65,0%
Conciliagao bancaria 00,0%

Fonte: Pesquisa direta, 2014.

Da andlise constatou-se que em nenhum procedimento foi realizada a
conciliacdo bancaria, ou seja, o comparativo entre as movimentagoes existentes na
conta bancaria especifica e as existentes no controle financeiro. Tal verificagcao torna
a analise das contas inconsistente, uma vez que se trata de uma ferramenta de
controle administrativo e contabil, em que o objetivo é corresponder os saldos das

contas contabeis com o demonstrado no extrato bancario.

O controle administrativo, por sua vez, trata da fiscalizacao e correcao que a
Administracao exerce sobre a sua prépria atuagao, considerando os aspectos de
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licitude e mérito, revendo os proprios atos, a fim de detectar situacoes de falhas
quanto a legalidade, oportunidade e conveniéncia. Exemplo desse controle é o
processo administrativo, que é um instrumento que formaliza a sequéncia ordenada

de atos e de atividades a fim de ser atendido o pleito da administracéo.

Para tanto, foi analisada a consisténcia nos procedimentos através da
verificacdo dos documentos relacionados ao controle administrativo, conforme

apresentado na Tabela 6.

Tabela 6 — Documentacéo pertinente ao controle administrativo

Conteudo analisado %
Portaria de criagéo do projeto de assentamento 72,5%
Ordem de servigo com designacao dos servidores 75,0%
Documento informando os assentados responsaveis pela conta bancaria 80,0%
Relacao dos beneficiarios 82,5%
Contrato de crédito devidamente assinado 100%

Fonte: Pesquisa direta, 2014.

O controle esta diretamente relacionado ao planejamento, uma vez que o seu
objetivo é assegurar que as atividades de uma instituicdo sejam desenvolvidas de
acordo com o plano. Para a sua efetivagdo é necessario um sistema de informacdes
que disponibilize um posicionamento que possibilite a comparagédo do desempenho
efetuado com as metas planejadas.

As ferramentas de controle disponiveis para a aplicacao do crédito instalagao
estdo relacionadas na Tabela 7, que apresenta a documentacdo pertinente ao
planejamento. Para verificacdo da efetividade do planejamento foi levantada a
frequéncia dos documentos nos processos.

Tabela 7 — Documentacéo pertinente ao planejamento

Conteudo analisado %
Ata de reuniao com a comunidade para tratar sobre o crédito instalacao 82,5%
Relatorio situacional das familias 47,5%
Projeto basico de aplicagéo dos créditos 55,0%
Orcamento dos materiais a serem adquiridos 80,0%
Contrato de aquisicdo dos materiais adquiridos 55,0%
Plano de aplicacao simplificado 67,5%

Fonte: Pesquisa direta, 2014.
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Das verificagdes do controle administrativo (Tabela 6) e do planejamento
(Tabela 7), percebe-se que em ambos os casos falta uniformidade nos
procedimentos e rigor na exigéncia dos documentos necessarios para o
aprimoramento do controle, que para se tornar efetivo deve ser transparente e ter

qualidade nas informacdes.

Quando a eficiéncia, via de regra, pode-se conceitua-la como uma forma de
empregar recursos de modo a obter a melhor relagao entre custos e beneficios, com
foco para o melhor método, objetivando que os recursos sejam aplicados o mais

racional possivel.

Uma forma de se verificar a eficiéncia € equacionar o tempo previsto para a
realizacdo de um trabalho e o que foi efetivamente gasto. Para tanto,
especificamente nessa pesquisa verificou-se o tempo despendido entre a abertura
do processo e 0 encerramento com a aprovacgao da prestacao de contas (Tabela 8).

Tabela 8 — Tempo de conclusao dos processos de aplicacao de crédito

Conteudo analisado %
De um ano até dois anos 2,5%
De dois anos até trés anos 12,5%
De trés anos até quatro anos 15,0%
De quatro anos até cinco anos 22,5%
De cinco anos até seis anos 17,5%
De seis anos até sete anos 17,5%
De oito anos até nove anos 10,0%
Mais de dez anos 2,5%

Fonte: Pesquisa direta, 2014.

Conforme pode ser observado na Tabela 8, que estima o prazo de finalizacao
dos procedimentos, o tempo necessario para a conclusdo dos processos gira em
torno de quatro até sete anos em 57,5% dos casos. Com esses dados resta
comprovado que varios aspectos podem estar contribuindo para a ineficiéncia do
processo, tais como: falta de recursos; falta de conhecimento empirico para
execugao das tarefas; falta de conhecimento técnico detalhado das tarefas; falta de
dados confiaveis sobre as necessidades da tarefa; e erro de avaliacao e definicdo do
nivel critico das tarefas. Sugere-se aprimoramento através de uma abordagem
diferenciada do conhecimento empirico, uma vez que, o tempo de experiéncia nao é

suficiente para evitar falhas no processo; disponibilizacdo de recursos; maior e



66

melhor acompanhamento das chefias; e aprimoramento das ferramentas

necessarias para a execucao das tarefas.

A eficécia, por sua vez, pode ser considerada como uma medida normativa do
alcance dos resultados. Trata-se de um instrumento para verificar se a execucéo do
trabalho foi realizada exatamente como se deve, ou seja, € uma avaliagdo da
extensdao em que é verificado se os multiplos objetivos foram alcangados com éxito.
Nesta pesquisa, foram analisados os quesitos de eficacia elencados na Tabela 9.

Tabela 9 — Eficacia dos processos de aplicacao de crédito

Conteudo analisado %
Relatério conclusivo — prestagao de contas 95%
Analise da prestacao de contas 65%
Arquivado e aprovado pelo ordenador SEM analise da prestacao de contas 20%
Arquivado e aprovado pelo ordenador COM analise da prestacao de contas 65%
Arquivado sem conclusdo do procedimento 15%

Fonte: Pesquisa direta, 2014.

Cumpre salientar que a analise da prestacdo de contas em todos os
procedimentos verificados limitou-se a um checklist com relatos de atendimento dos
itens exigidos pela NE n®? 79/2008, sem verificagdo pormenorizada da
documentacdo. Como agravante, o relatério conclusivo emitido pelo executor da
aplicacdo do crédito e deferido pelas chefias imediatas e superiores é considerado
como a aprovacao das contas, ou seja, ndo ha um sistema de freios e contrapesos,
uma vez que nao foi identificada a fiscalizagéo e correcdo necessarios para garantir

a conformidade de atuagao com os principios impostos pelo ordenamento juridico.

4.5 PROPOSICAO DE ACOES PARA DIMINUIR AS INCIDENCIAS DOS FATOS
CAUSADORES DE RESSALVAS DO CONTROLE INTERNO

Identificadas as necessidades de aprimorar a qualidade do conhecimento
profissional, estabelecer requisitos basicos para o perfil do servidor responsavel pelo
controle dos créditos instalacdo, superar os pontos criticos na aplicagdo e controle
dos créditos e reduzir a incidéncia de fatos geradores de ressalvas do controle
interno, € importante verificar a adequacdo dos processos adotados frente ao
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atendimento dos principios da administracdo publica, que visa a efetivagdo do
trabalho sob os pilares da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia, planejamento, coordenacdo, descentralizagdo, delegacdo de

competéncia, controle, entre outros.

Em se tratando da qualidade do conhecimento profissional, a analise de
dados demonstrou que a nocdo de entendimento dos preceitos legais, desde os
normativos internos até os principios constitucionais, nao tém a dimensao merecida.
Trata-se de um dado preocupante, uma vez que a sua aplicabilidade é de
fundamental importancia para a eficacia dos processos. Ademais, os conhecimentos
em conciliacdo bancéria ndo foram considerados relevantes, enquanto que para

uma efetiva prestagéo de contas é imprescindivel a pratica dessa técnica.

Como proposta corretiva, sugere-se um trabalho de qualificacdo e
conscientizacdo quanto a significancia dos preceitos legais e de técnicas de
conciliacdo bancaria no desenvolvimento do trabalho, por meio da adogédo de
procedimentos padronizados e detalhados. Torna-se imperativo uma uniformidade
de entendimento quanto a conduta das rotinas.

Quanto as qualidades ideais do profissional da controladoria, no qual os
servidores responsaveis pela aplicagdo do crédito indicaram os quesitos que
acreditam ser importantes para a efetividade do trabalho, percebeu-se que o nivel de
exigéncia € uma continuidade do que se espera dos trabalhos dos avaliados.
Preliminarmente, é necessario o entendimento de que o controle devera ser feito
sempre sobre as atividades e ndo sobre os profissionais que as executam, uma vez
que os mesmos podem e devem contribuir para a efetividade do trabalho na

indicacao das limitacdes enfrentadas nas rotinas dos processos.

No trabalho do controlador interno dos créditos instalacdao, sugere-se uma
atuacgao triplice: de natureza preventiva, com a finalidade de evitar a ocorréncia de
erros, desperdicios ou irregularidades; de natureza concomitante ou detectiva, que é
o controle projetado para detectar erros, desperdicios ou irregularidades no
momento em que eles ocorrem, em tempo de adotar medidas tempestivas de
corregdo; e, por fim, o controle subsequente ou corretivo, que identifica as
irregularidades apds o ocorrido e permite a aplicacao posterior de agdes corretivas.

Quanto aos pontos criticos na aplicacao e controle dos créditos, supde-se que
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serao significantes as adequacdes necessarias nos seguintes quesitos:

a)

Aderéncia a diretrizes e normas gerais — aperfeicoamento continuo do
capital humano envolvido nas agdes de aplicacdo de crédito,
especificamente em todas as leis e normas direta ou indiretamente

pertinentes ao controle interno;

Planejamento — énfase no apoio da alta geréncia; alinhamento estratégico;
processo de priorizacdo; e processo de estimativa dos esforcos
necessarios para o alinhamento das rotinas em observancia as

recomendacdes dos 6rgaos de controle externo;

Oportunidade e conveniéncia — alinhamento dos preceitos legais, missao
da autarquia e satisfacdo do interesse publico de forma eficaz, eficiente e

efetiva;

Exatiddo — investir em um generalista entre especialistas para um
conhecimento aprofundado do Sipra, de forma a instituir um agente
multiplicador da operacionalizagdo dos sistemas de informacdes, tornando
o banco de dados consistente e um elemento importante na
disponibilizacdo das informagbes, de modo a triangulariza-las com os
procedimentos administrativos e o controle interno. Por se tratar de
subsidio as decisdes da alta geréncia, pode-se considerar um fator critico
e, portanto, de necessario esforco para que o controle seja suficiente no
sentido de evitar ocorréncia de erros, garantir o cumprimento do
alinhamento estratégico, realimentar o processo de planejamento, evitar a
ocorréncia de retrabalho, verificar a validade dos custos estimados e os
beneficios declarados antecipadamente, entre outros;

Estrutura fisica e logistica do trabalho — estabelecer o planejamento das
acoes levando em conta a estrutura fisica, financeira e humana, balizando
as limitag6es e poder de interferéncia de cada um desses elementos de

forma interativa;

Treinamento — a necessidade de se criar um padrao de exceléncia depara-
se com a oposicdo a mudancas e a ameaga em alterar a cultura
organizacional. Para garantir resultados positivos em todos os processos é

necessario treinamento e preparacao das pessoas envolvidas nas rotinas,
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especialmente em normatizacao, legislagdo e procedimentos contébeis, e
um planejamento de intervengdo visando a desmistificacdo de novos

paradigmas, bem como a eliminacgao de possiveis resisténcias.

Quanto as condutas de prestacdo de contas, sugere-se como estratégias a

serem adotadas para estabelecer um padrao de rotinas os seguintes procedimentos:

a)

Controle financeiro — como mecanismo de controle auxiliar, implementar a
conciliacdo bancaria como documento de prestacdo de contas dos
recursos utilizados na aplicacao dos créditos instalacao;

Controle administrativo — estabelecer uniformidade nos procedimentos e
rigor na relacdo dos documentos exigidos.

Planejamento — por estar diretamente relacionado ao controle, para sua
efetivacdo é necessdaria a criacdo de um sistema de informacbes que
disponibilize um posicionamento de modo a possibilitar a comparacéo do
desempenho efetuado com as metas planejadas;

Eficiéncia — estipular prazo limite para a aplicagdo dos créditos instalacao
através da implementagdo de rotinas, estabelecimento de metas de
possivel alcance, elaborados de forma conjunta entre a chefia direta e os
responsaveis pela execucao de crédito;

Eficacia — como medida normativa do alcance dos resultados, sugere-se
que a analise da prestacdo de contas seja feita sem a interferéncia
opinativa de quem realizou a execugdo dos créditos. Trata-se de um
sistema interno de freios e contrapesos em que a segmentacdo dos

trabalhos se tornem evidentes, autbnomas e harmoénicas entre si.

Diante dessas sugestdes de adequacdes a serem realizadas nas praticas de

aplicacdo de créditos instalacdo e seus subsequentes controles, infere-se que

quanto mais adequado o sistema de controle as necessidades da administracao

publica, melhor sera o seu desempenho. Segundo Mosimann e Fisch (1999), para

que as informagdes sobre a situacao da empresa sejam precisas, imprescindivel

para a tomada de decisdes mais acertada, é necessdria a implementagcdo de um

sistema de controle ideal.
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5  CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Nesse capitulo apresentam-se as conclusdées do estudo e recomendacdes
para pesquisas futuras sobre o tema investigado.

5.1 CONCLUSOES

Nesse estudo objetivou-se demonstrar quais os fatos recorrentes de ressalvas
do controle interno do Incra na aplicacdo dos créditos instalagédo aos beneficiarios da
reforma agraria no estado do Parand, considerando a metodologia de trabalho usual,
sua importancia e a adequacao necessaria para tornar mais eficientes, eficazes e
efetivas as atuacdes das autarquias que executam as politicas publicas voltadas
para questdes de cunho social.

Os elementos demonstrados na fundamentacdo tedrica evidenciaram a
importancia de se criar uma metodologia de controle interno em sintonia com os
preceitos destacados na literatura, os pressupostos legais e as recomendacdes dos
orgaos de controle externo. Foi esclarecedor demonstrar as diferencas entre
controladoria e auditoria, controle interno e externo e evidenciar os aspectos de

legalidade, razoabilidade e economicidade.

A andlise de dados destaca-se pela importante de cotejar elementos da
pesquisa bibliografica e as informagdes coletadas por meio de questionarios,
pesquisa documental e observacao participante.

As limitacdes nos controles das informagdes, na execucao das tarefas e a
caréncia na uniformidade de procedimentos foram constatadas nas respostas aos
questionarios e confirmadas por meio da pesquisa documental. Percebe-se que
sendo do setor publico, fica estabelecida uma obrigacao legal de criar um sistema de
controle interno, que deve ser implantado, mantido e aprimorado constantemente.
Para tanto, a administragdo deve investir em tecnologia e treinamento continuo dos

servidores envolvidos para o adequado desempenho das atividades.

O estudo realizado demonstrou como é importante manter o controle de todas

as atividades exercidas, desde a selegao da clientela que sera beneficiada com os
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créditos, a abertura do procedimento administrativo, o0 andamento processual, as
atualizacGes necessarias, a execucao dos créditos, até a analise e parecer final da

prestacao de contas do recurso aplicado.

A percepgéao dos servidores envolvidos na aplicagdo dos créditos instalagéo,
bem como a analise documental, evidenciou que no Incra, no estado do Parana, o
controle aplicado na situacao especifica tem relagao direta com o desempenho da
Divisdo de Desenvolvimento, setor responsavel pela execucdo dessa acado, bem
como em toda a Autarquia, uma vez que o ndo cumprimento das metas planejadas

ird se refletir na avaliagao institucional como um todo.

Conclui-se que a forma de aplicacdo dos créditos instalacdo e os
instrumentos de controle precisam de adequacdes, desde 0s normativos internos, as
rotinas de trabalho, até a metodologia de analise e aprovacao das contas. Diante
desse fato, a importancia atribuida nesse estudo e a necessidade de dar énfase ao

controle interno torna-se imprescindivel.

Estabelecer uma rotina na aplicacdo dos créditos e determinar critérios no
controle interno dessas acdes por meio de uma metodologia de analise das contas
pode ter impacto positivo nos resultados. Restou comprovado que a necessidade de
empregar instrumentos de controle nas atividades desenvolvidas é relevante, pois
lidar com recurso publico exige rigor em todas as etapas. O agente publico sé pode

praticar ou deixar de praticar algo, sendo em virtude da lei.

Para tanto, sugere-se como forma de gestdo de um sistema de controle

interno e o implemento efetivo de seus instrumentos:

a) detalhamento de todas as competéncias dos atores envolvidos, que pode
ser efetivado através de um checklist das tarefas, da delimitacado das
atribuicdes de cada segmento responsavel e do planejamento dos gastos

financeiros e de recursos humanos;

b) levantamento do potencial de vulnerabilidade da Administragcéo, referente
ao desperdicio do recurso publico, realizado através do contexto do
trabalho a ser controlado, bem como a verificagdo prévia dos controles e
métodos internos de repressao de irregularidades e fraudes;

C) revisdo pormenorizada do sistema do controle interno sob o enfoque do
seu alcance aos requisitos da eficiéncia, eficacia e efetividade. Para tanto,
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deve-se identificar e documentar todos os atos realizados na atividade
administrativa, avaliar o setor de controle interno existente e adequar seus
procedimentos aos objetivos pretendidos e analisar as informacdes
relativas aos resultados alcangados no exercicio do controle, identificando

as falhas e irregularidades existentes e indicando suas corregdes; e

d) criar uma cultura para elaborar relatérios gerenciais de controle que
permitam a analise das deficiéncias do controle ou o beneficio que
proporcionou ao trabalho controlado.

Na pesquisa realizada, que teve abrangéncia somente no estado do Parana,
verificou-se que tal experiéncia podera ser valorada se compartilhada com outros
estados, pois ficou evidenciado no estudo que a falta de comunicacdo e o
subaproveitamento dos sistemas de informacdes cria impacto negativo nos aspectos
da eficiéncia, da eficacia e da efetividade.

5.2 RECOMENDACOES

Na realizacdo de futuros trabalhos sobre esse tema, tendo em vista um
melhor entendimento sobre o assunto, recomenda-se uma investigacdo do controle
interno em setores diversos do Incra, bem como em outras superintendéncias. Além
disso, recomenda-se desenvolver uma metodologia que possa ser implantada em
todas as regionais, de forma a otimizar a gestdo e se refletir nos resultados

institucionais e na melhoria da qualidade de vida do publico da reforma agraria.
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}ﬂj[‘[‘ : Especializacdo em Controladoria

Prezado(a) colega,
f O presente questiondrio tem como objetivo oferecer subsidios para o
desenvolvimento do projeto de monografia de conclusdo do curso de

U F P R especializacio em Controladoria. Sua colaboragdo serd de
inestimavel valor para o sucesso desse trabalho.
UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA Grata,

Cinara Prado

Obs.: Os dados e informacgdes serdo confidenciais e tratados de forma conjunta, preservando a identidade dos
colaboradores. Favor Preencher os campos numerados, conforme codifica¢do apresentada em cada caso. Favor
ndo deixar nenhuma questdo em branco.

| 1° parte: | Perfil do profissional

1) Género:
( 1 ) Masculino
( 2 ) Feminino

2) Idade:
( 1 ) Acima de 30 e até 35 anos
( 2 ) Acima de 35 e até 40 anos
( 3 ) Acima de 40 e até 45 anos
( 4 ) Acima de 45 e até 50 anos
( 5 ) Acima de 50 anos
3) Forma de ingresso no Incra:
( 1 ) Aprovado em concurso publico
( 2 ) Efetivado pela Constituicdo Federal de 1988
( 3 ) Cedido por outro 6rgao publico
( 4 ) Anistiado pela Lei 8.878/94 no Governo Itamar
) Tempo que trabalha no Incra:

1 ) Até 5 anos

2 ) Acima de 5 e até 10 anos

3 ) Acimade 10 e até 20 anos

4 ) Acima de 20 e até 30 anos

5 ) Acima de 30 anos

) Tempo de experiéncia na aplica¢do dos créditos instalacao:
1) Até 5 anos

2 ) Acima de 5 e até 10 anos

3 ) Acimade 10 e até 15 anos

4 ) Acima de 15 e até 20 anos

5 ) Acima de 20 anos

) Formacgao académica:
2° grau completo
Superior incompleto
Superior completo

Pé6s graduado

~— O

Area de formagio:




2°parte: | Conhecimento técnico do profissional

Assinale cada questdo com um unico X, de acordo com o nivel de importancia de conhecimento que vocé
considera para viabilizar a execucdo da aplicacao dos créditos instalacdo.

1) Conhecimento amplo da Norma de Execucdo n° 79/2008 e suas alteracdes.

Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importincia | Méaxima importancia
€)) @ 3) “) &)

2) Experiéncia e conhecimento técnico em processo administrativo com énfase aos preceitos legais

estabelecidos pela Lei 9.784/1999.

Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Méxima importincia
€)) (@) (€) “ 3

3) Conhecimento e acompanhamento de todos os procedimentos, preliminares e posteriores (desde a

abertura até o encerramento do processo com o parecer final da prestagdo de contas), relacionados a aplicacio
dos créditos instalacdo.

Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Méxima importincia
€)) @ 3) “) &)

4) Conhecimento em técnicas de conciliagdo bancdria e/ou demonstragdes contabeis.

Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importincia | Maxima importancia
@ @ 3) “) &)

5) Conhecimento e aplicacdo dos principios constitucionais pertinentes & administragdo publica, elencados

no Art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988 (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia,
entre outros).

Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importincia | Méaxima importancia

€)) (@) (€) “ 3

3°parte: | Pontos criticos na aplicacdo e controle dos créditos instalacdo

Assinale cada questdo com um unico X, de acordo com o nivel de importincia que vocé€ considera para
operacionalizar a execucdo e prestagdo de contas dos créditos instalagdo.

1) Aderéncia a diretrizes e normas legais — o controle interno administrativo deve assegurar observancia as
diretrizes, planos, normas, leis, regulamentos e procedimentos administrativos, para que os atos e fatos de gestio
sejam efetuados mediante atos legitimos, relacionados com a finalidade da unidade/entidade.

Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Méxima importincia
@ (@) (€) “ (&)
2) Planejamento — o controle, em relacdo a realizacdo do programa de trabalho, deve ser traduzido no

resultado alcancado quanto aos objetivos e metas de cada programa, delineado por ocasido da aprovacdo do
or¢amento e programacao das atividades anuais.

Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Maxima importancia
€)) @ 3) “) &)
3) Oportunidade — indica se os trabalhos de controle estio sendo realizados na época mais adequada;

basicamente, um sistema de informacgdes, podendo assim ser utilizado o processamento eletrdnico de dados com
alta eficiéncia.

Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Méxima importincia
€)) (@) (€) “ (&)
4) Conveniéncia — interferéncia politica em decisdes que possam alterar as prioridades do Incra e

modificar o plano de trabalho das a¢des preestabelecidas.
| Minima importincia | Pouca importincia | Importante | Muita importincia | Maxima importincia |




| 0 | @ | 3) | @ | )
5) Exatiddo — identifica se as informagdes pertinentes a execucdo do trabalho sdo exatas.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importincia | Maxima importancia
€)) (@) 3 “) &)
6) Estrutura fisica e logistica de trabalho — cria condi¢des para que o trabalho seja desenvolvido com

eficiéncia (disponibilizacio de equipamentos, hardware, veiculos, maquindrios etc).

Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Maxima importincia
€)) @) 3) “) &)
7) Treinamento — aquisi¢do de conhecimento, habilidades e competéncias voltados para a drea de atuacdo.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Méxima importincia
€)) @) 3) “) &)
4° parte: | Opinido sobre o perfil ideal do profissional responsdvel pelo controle interno
dos créditos instalacdo

Assinale cada questdo com um tnico X, de acordo com o nivel de importincia que vocé considera para o perfil
ideal do profissional responsdvel pela andlise da execug@o e prestagdo de contas da aplicagdo dos créditos

instalagao.
1) Possuir profundo conhecimento em contabilidade e finangas.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Maxima importancia
@ @ 3) “) &)
2) Entender os principios de planejamento, organizacdo e de controle.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Maxima importancia
@ @ 3) “) &)
3) Entender todas as ferramentas do SIPRA.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Méxima importincia
€)) (@) (€) “ 3
4) Conhecimento geral sobre a politica de reforma agraria.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Méxima importincia
€)) (@) (€) “ 3
5) Conhecimento completo do Incra, incluindo sistemas, processos, politicas, objetivos, histdria,
organizag¢do, crengas e valores, etc.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Méxima importincia
€)) (@) 3) “) &)
6) Habilidade de gerenciar pessoas e conflitos organizacionais.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Maxima importancia
€)) @ 3) “) &)
7) Habilidade para entendimento e comunicagdo com todos os niveis da administracdo, entendendo os
problemas funcionais relacionados a aplicacdo dos créditos instalacdo.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Maxima importancia
€)) (@) (€) “ (&)
8) Habilidade para expressar suas ideias claramente de forma escrita ou através de apresentacdes
informativas.
Minima importancia | Pouca importancia Importante Muita importancia | Méxima importincia
€)) (@) (€) “ (&)
9) Habilidade para motivar outras pessoas para novas acdes na busca dos objetivos definidos.
| Minima importincia | Pouca importincia | Importante | Muita importincia | Maxima importincia
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