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RESUMO

O trabalho visa analisar o Projeto Auditoria Cidada, concebido pelo 6rgao de auditoria interna
do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina para avaliar a presta¢ao dos servigos publicos
“sob a otica do cidadao”. A partir da constatacdo de que esta iniciativa inovadora introduz,
ainda que em pequena escala e sem essa intenc¢ao original, a coprodugao no servigo de avaliagao
da auditoria interna, a pesquisa apresenta proposta de mecanismos indutores da coprodugao e
diretrizes para sua introdu¢ao no Sistema de Controle Interno. Para tanto, ¢ descrita a evolugao
do papel da auditoria no sistema de controle interno do Brasil e no modelo do Public Internal
Control da Unido Europeia, com destaque para os reflexos na sua atuagdo dos modelos tedricos
da administragdo publica e para a identificacdo de principios que possam nortear a proposta
final. Identificou-se o surgimento do processo de auditoria participativa, considerado como uma
terceira geracdo de auditoria (COELHO, 2012; MARINI, 2016), a par das auditorias de
conformidade e operacional, as quais o pesquisador relacionou aos modelos tedricos da
administracdo publica, eis que a auditoria de conformidade traz em si os postulados
epistemologicos do modelo Burocratico, a auditoria operacional os do modelo da Nova Gestao
Publica, e a auditoria participativa os do Novo Servigo Publico. O levantamento de boas
praticas no campo da coprodugao do controle, especialmente relacionadas ao movimento de
engajamento de cidaddos no processo de auditoria (ONU, 2006; 2007; 2011; BANCO
MUNDIAL, 2013, BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015), bem como a sistematizacdo de
mecanismos indutores de coprodugdo e requisitos de implementacao a luz teoria de inovagao
no setor publico (TORFING, 2013; OSBORNE, 2013; ANSELL; TORFING, 2014),
permitiram a formulacdo da proposta de intervengdo. Em termos metodolédgicos, a pesquisa
possui natureza qualitativa, realizada por meio de um de estudo de caso, com enfoque descritivo
e exploratorio, utilizando-se como instrumentos de coletas de dados levantamento documental,
observagdo participante e entrevistas semi-estruturadas com atores-chaves envolvidos na
prestacao dos servigos publicos e na avaliagdo pela auditoria. Como resultado, constatou-se que
o Projeto Auditoria Cidada consiste em instrumento de coproducgdo do controle social, eis que
a técnica de auditoria participativa se constitui em forma de accountability diagonal (ONU,
2013; INTOSALI, 2016). A proposta de intervencao contempla a definicdo de ciclos anuais
regulares de avaliacdo e a introdugdo de mecanismos indutores da coproducdo em todas as fases
da auditoria, segundo diretrizes estabelecidas para afastar ou minorar o efeito das barreiras
diagnosticadas. A implementacao das recomendacdes acarretara na cocriagao de valor ao
trabalho de auditoria interna e ao préprio servigo publico, que passarao a ser planejados e
providos a partir de um processo colaborativo que contemple as percepcdes de todos
envolvidos, mediante utilizacdo das TICs, em uma abordagem construtiva para resolugao
conjunta dos problemas que afetam o desempenho publico.

Palavras-chave: Auditoria Interna. Coproducdo. Auditoria Participativa. Controle Social.



ABSTRACT

The paper aims to analyze the Citizen Audit Project, designed by the internal audit body of the
Executive Power of the State of Santa Catarina to evaluate the provision of public services
"from the point of view of citizens." Based on the finding that this innovative initiative
introduces, although in a small scale and without this original intention, the coproduction in the
assessment service of the internal audit, the research presents a proposal of inductive
coproduction mechanisms and guidelines for its introduction into the Internal Control System.
To that end, the evolution of the role of auditing in Brazil's internal control system and in the
European Internal Public Control model is described, with emphasis on the effects on the
performance of the theoretical models of public administration and the identification of
principles that to guide the final proposal. It was identified the emergence of the participatory
audit process, considered as a third generation audit (COELHO, 2012; MARINI, 2016), along
with the compliance and performance audits, which the researcher related to the theoretical
models of public administration, ie that the compliance audit carries within itself the
epistemological postulates of the Bureaucratic model, the performance audit of the New Public
Management model, and the participatory audit of the New Public Service. The survey of good
practices in the field of social accountability, specially related to the movement of citizen
engagement in the audit process (UN, 2006; 2007; 2011; WORLD BANK, 2013, WORLD
BANK, ACIJ, 2015), as well as the systematization of mechanisms inducers of coproduction
and implementation requirements in light of innovation theory in the public sector (TORFING,
2013, OSBORNE, 2013, ANSELL, TORFING, 2014), allowed for the formulation of the
intervention proposal. Methodologically, the research has a qualitative nature, carried out by
means of a case study, using the exploratory search, documentary analysis, participant
observation and semi-structured interviews with key actors involved in the public services,
public accountability and internal audit assessment. As a result, we found out that the Citizen
Audit Project is an instrument to coproduce social accountability, since the participatory audit
technique is a form of diagonal accountability (UN, 2013, INTOSAI, 2016). The intervention
proposal includes the definition of regular annual evaluation cycles and the introduction of
coproductive induction mechanisms at all stages of the audit, according to guidelines
established to remove or mitigate the effect of the diagnosed barriers. The implementation of
the recommendations will result in the co-creation of value to the internal audit work and the
public service itself, which will be planned and provided through a collaborative process that
contemplates the perceptions of all involved through the use of ICT in a constructive approach
for joint resolution of problems affecting public performance.

Key-words: Internal Audit. Coproduction. Partiticipatory Audit. Social Accountability.
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1 INTRODUCAO

Em tempos de crise econdmica e fiscal, o desemprego ¢ a diminui¢do da renda da
populagdo aumentam a procura pelos servicos publicos e obrigam os governos a se
reinventarem para responder a essa realidade. A elevagdo da carga tributaria ¢ alternativa
inviavel, eis que tem o efeito de dificultar a retomada do crescimento econdmico, restando entdo
a necessidade de a atuagdo estatal aumentar a eficiéncia na alocagdo dos recursos publicos para
atender um maior nimero de demandas sociais com menos recursos, sem, contudo, descurar da
qualidade do servigo (ROCHA; QUINTIERE, 2011). E justamente neste contexto que entra a
missdo da auditoria interna: oferecer propostas e insights que possibilitem o atendimento dos
objetivos da organizacdo, o aprimoramento das suas operagoes, a melhoria da governanga e a
geracao de valor por meio de avaliagdes objetivas e independentes dos processos de gestdo
(ITA, 2017a).

Imbuida deste espirito, a Diretoria de Auditoria Geral (DIAG) da Secretaria de Estado
da Fazenda de Santa Catarina concebeu o Projeto Auditoria Cidada, com o proposito de avaliar
a prestagdo dos servigos publicos “sob a otica do cidadao” (ESTADO DE SANTA
CATARINA, 2016a; 2017a). Iniciava-se assim uma jornada sem precedentes para o 6rgao de
auditoria interna do Poder Executivo Estadual que buscava, de um lado, identificar
oportunidades de melhoria para proporcionar servigos publicos adequados aos cidadaos, e de
outro, auxiliar os gestores publicos estaduais a desempenharem com éxito suas fungdes. Como
toda acdo inovadora, o Projeto Auditoria Cidada passou a desafiar praticas arraigadas na
organiza¢cdo em que se desenvolve. Notadamente, no caso especifico, a abordagem sobre a
conformidade legal dos atos de gestdo e a interlocucdo exclusiva entre 6rgao de auditoria e
organizac¢do auditada, sem considerar, portanto, as demais pessoas ¢ organizagdes envolvidas
nos servigos avaliados. Ao mesmo tempo, desvelava-se um horizonte de possibilidades a partir
da iniciativa de integrar os cidadaos nas avaliacdes realizadas pela auditoria interna, com
potencial de conferir maior assertividade e proporcionar maior valor aos seus trabalhos.

Com efeito, para obter melhores resultados com menos recursos, ¢ indispensavel que
todos os ativos a disposi¢ao da organizagao sejam devidamente considerados e oportunamente
utilizados no processo produtivo. Por outro lado, os cidaddos, com suas experiéncias e seus
conhecimentos especificos do local e das condi¢des em que os servigos publicos sao prestados,
se constituem em um ativo geralmente nao aproveitado na avaliagdo e aprimoramento destes
mesmos servigos (ONU, 2007, BOYLE; HARRIS, 2009; OSBORNE, 2013; BANCO
MUNDIAL, 2014).
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Também no ambito do Projeto Auditoria Cidada, inicialmente ndo foi concebido um
papel ativo aos usudrios no processo de auditoria, sendo corriqueira a expressao de que “os
auditores internos seriam os olhos, os ouvidos ¢ a boca dos cidadaos”. Esse modo de condugao
decorre do insulamento dos profissionais da auditoria interna (OLIVIERI, 2006), ciosos da
manuteng¢ao da necessaria independéncia e objetividade de sua atuagao (ONU, 2007; INTOSALI,
2010a; ITA, 2017a). Entretanto, com a compreensao, advinda da literatura sobre coproducao em
servicos publicos, de que € inexoravel a interacao entre o usuario e o prestador no momento da
realizagdo dos servigos (OSTROM, 1996), bem como que os proprios usuarios possuem as
melhores condigdes para avaliar a efetiva satisfacao de suas necessidades (BOVAIRD, 2007;
BOYLE; HARRIS, 2009; OSBORNE; STROKOSCH, 2013), a tendéncia para o futuro do
Projeto Auditoria Cidada aponta para o estabelecimento de um envolvimento ativo dos cidadaos
no processo de auditoria participativa.

Ademais, ¢ justamente essa a orientacdo de estudiosos proeminentes da accountability.
Ana Maria Campos (1990), ao perquirir sobre as razdes da auséncia no Brasil da tradugdo e
mesmo do conceito para este termo anglicano, pontuou que a cultura politica brasileira precisa
ser amadurecida para alcangar tal compreensao. Para tanto, expde a Autora, um dos caminhos
passa pela organizacao da cidadania e pelo fortalecimento da malha institucional da sociedade
civil, a fim de tornar efetivo o controle sobre o Estado. Sendo que “[u]m desses mecanismos de
controle seria a participacao da sociedade civil na avaliagdo das politicas publicas, fazendo
recomendacgdes a partir dessa avaliagao” (CAMPOS, 1990, p. 6).

Neste mesmo sentido, Behn (1998) propugnava por uma forma de accountability
democratica para avaliar o desempenho governamental, € manifestava sua crenga de que tal
modelo somente seria obtido na pratica, a partir de experimentos que permitissem “que os
cidadaos participem do debate sobre a escolha das metas, e do acompanhamento e avaliacao da
consecuc¢ao delas” (BEHN, 1998, p.38).

Ja para Rocha et al. (2012):

a interagdo continua e dindmica entre formas de controle mais institucionalizadas e
formas de controle menos institucionalizadas € potencialmente mais efetiva na
promogdo da accountability do que os mecanismos estatais e os de controle social
atuando isoladamente, na medida em que tal interagdo forja a coproducgdo de bens e
servigos publicos na atuagdo conjunta de governantes e cidadaos, aproximando-os e
gerando melhores resultados (p. 2).

Como se vé, a partir da criatividade e dedicacdo dos seus Auditores Internos na
formulacao do Projeto Auditoria Cidada, a DIAG passou a trilhar um caminho que pode
convergir para atender orientagdes emanadas da Academia. A missao a que se prop0s a presente

pesquisa consiste na reunido de fundamentos tedéricos que esclarecam os elementos e
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mecanismos de coproducdo do controle ja existentes na referida iniciativa e aqueles que podem
vir a ser agregados, a fim de incentivar a institucionalizacdo do engajamento de cidadaos na
atividade de avaliacao dos servigos publicos.

Em verdade, embora para a equipe da DIAG a ideia do desenvolvimento do Projeto
Auditoria Cidada tenha sido original, o fato ¢ que remonta a meados da primeira década deste
milénio a proposta da Organizacao das Nagdes Unidas - ONU (2007), em conjunto com a
International Organization of Supreme Audit Institutions - INTOSAI, de uma “Auditoria para
Mudanga Social: Uma Estratégia para Engajamento Cidadao no Controle do Setor Publico”
(Auditing for Social Change: A Strategy for Citizen Engagement in Public Sector
Accountability). Segundo esta publicagdo, a boa governanga era vista como pré-condigdo para
o atingimento das Metas de Desenvolvimento do Milénio (Millenium Development Goals),
contexto em que o auditor moderno deveria adotar uma postura de agente catalizador da
mudanga, a funcao auditoria deveria ser mais aberta e participativa, € o processo de auditoria
deveria se tornar uma ferramenta de promocdo da transparéncia mediante o engajamento
cidadao.

De sua parte, o Banco Mundial (2013) encontrou evidéncias de que a participagdo
cidada pode melhorar os resultados em diversas areas, como na prestacao de servicos publicos,
na gestdo financeira do setor publico, para assegurar boa governanca e combater a corrupgao,
na inclusdo social de grupos marginalizados e vulneraveis, na prote¢cao ambiental e na gestao
de recursos naturais. Destarte, em 2014 foi lancou o Esquema Estratégico para Integrar o
Engajamento Cidadao nas Operagdes do Grupo Banco Mundial (Strategic Framework for
Mainstreaming Citizen Engagement in World Bank Group Operations) (BANCO MUNDIAL,
2014), com a finalidade de fortalecer o foco na mensuragdo de resultados de seus
financiamentos mediante a adocdo de mecanismos de avaliagdo e monitoramento com
participagdo dos cidadaos destinatarios das acdes financiadas.

Também no Brasil houve experiéncias em obter contribuicdes de cidadaos no processo
de auditoria. Com efeito, o Tribunal de Contas do Estado do Parand concebeu em 2011 a
realizagio de auditorias sociais (ESTADO DO PARANA, 2011), ao passo que a Secretaria de
Controle Interno da Presidéncia da Republica deflagrou em 2012 uma auditoria participativa
para verificar o impacto das obras para a Copa do Mundo de 2014 (COELHO, 2012; MARINI,
2016). Alias, desta divergéncia de terminologias para um mesmo conceito, verificou-se a
conveniéncia da adogdo de uma nomenclatura padrao, baseada no E-Guia de Engajamento de
Cidadaos no Processo de Auditoria (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015), segundo a qual as

auditorias sociais sdo realizadas de forma autonoma pela Sociedade Civil Organizada, enquanto
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as auditorias participativas sao conduzidas por 6rgdos oficiais de auditoria publica, com a
participacdo de cidadaos e de organizacdes da sociedade civil (OSC).

Do levantamento das boas praticas internacionais no campo da coproducao do controle,
identificou-se o surgimento da social accountability (ONU, 2013; BANCO MUNDIAL, 2014;
GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015), cujo conceito se equipara ao utilizado no Brasil
como controle social (BRASIL, 2012a). Outrossim, verificou-se que a social accountability, ou
seja, o controle social, tanto pode resultar da atuagao exclusiva da sociedade civil organizada,
consistindo na accountability vertical na classica tipologia de O’Donnell (1998), quanto pode
se configurar como accountability diagonal (ONU, 2013; INTOSAI, 2016a) quando a sua
realizagdo pratica envolver a unido colaborativa de esfor¢os de cidadaos e OSCs com 6rgaos
de controle institucional, eis que esses ultimos sao incumbidos da accountability horizontal na
defini¢ao de O’Donnell (1998). Nesta linha de raciocinio, pode-se constatar que a auditoria
participativa, enquanto instrumento de accountability diagonal, possui o conddo de coproduzir
o controle social.

Atualmente, a inducao e a promogao do controle social por 6rgaos de auditoria interna,
tal como realizadas pela Controladoria Geral da Unido (CGU), mediante transparéncia
governamental e agdes de capacitagcdo para cidadaos e conselheiros de politicas publicas, sdo
reconhecidamente vistas como fontes de valor publico decorrentes da atuacao “ativadora das
energias politicas e sociais da cidadania” (TEIXEIRA et al., 2012, p. 66). Seria licito entdo
concluir que o estabelecimento de um processo de auditoria participativa em que os cidadaos
possuam papel ativo na avaliagdo dos servigos publicos teria por efeito alcancar um novo
patamar de colaboracdo entre 6rgdos de auditoria oficial e a sociedade civil, no qual a
flexibilizacdo das fronteiras organizacionais proporcionaria a coproducdo nao apenas do
controle institucional, mas, especialmente, do controle social.

De tal interag¢ao pode resultar uma dinamica ganha-ganha (BANCO MUNDIAL; ACIJ,
2015), na qual o 6rgao de auditoria interna governamental (rectius DIAG) executa sua missao
republicana de assegurar que o Estado alcance seus objetivos de forma transparente, equanime
e assertiva, a0 mesmo tempo em que incita e fornece meios para a participagdo democratica da
sociedade na gestdo publica mediante a manifestacdo de seus conhecimentos e experiéncias
praticas no processo da avaliagao dos servigos publicos.

Com o proposito de contribuir para que o Projeto Auditoria Cidada efetivamente se
constitua em um processo de auditoria participativa com as potencialidades até aqui expostas,
a presente pesquisa analisou os procedimentos e resultados até entdo obtidos pela iniciativa a
luz do arcabougo teodrico sobre controle interno, auditoria, accountability e coprodugao de

servicos publicos. Como referencial para a proposi¢ao final, foram levantados elementos do
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Public Internal Control da Unido Europeia como benchmarking no ambito do controle interno
estatal, reuniu-se um inventario de mecanismos de coproducao do controle a partir de boas
praticas nacionais € internacionais, bem como valeu-se de fundamentos da inovagao no setor
publico para identificar barreiras e sugerir diretrizes ao processo de mudanca.

Destarte, adotou-se por problema de pesquisa a seguinte questdo: Como pode ser
incrementada a coproducdo no processo de avaliacdo dos servigos publicos pela auditoria
interna do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina?

Esta dissertacao foi estruturada em sete capitulos. O primeiro capitulo — a Introdugao —
justificou os motivos e a problematica da pesquisa. O segundo capitulo trouxe os objetivos da
pesquisa. O capitulo subsequente tratou do arcabouco tedrico, buscando: identificar os padroes
internacionais de controle interno e auditoria interna; efetuar benchmarking a partir das boas
praticas do modelo europeu de controle interno; discorrer sobre a evolugao do controle interno
e da auditoria interna no plano nacional; apresentar a perspectiva da atuagao da auditoria em
relagdo aos modelos tedricos da administragao publica; elucidar conceitos sobre accountability
e sua evolucao; dissertar sobre o movimento de engajamento de cidaddos em auditorias;
caracterizar a coproducao em servigos publicos e suas tipologias; levantar na teoria da inovagao
no servigco publico diretrizes para lidar com barreiras existentes nos processos de mudanga; e,
inventariar mecanismos indutores de coprodug¢do do controle. No quarto capitulo, foi
apresentada a metodologia da pesquisa. No capitulo subsequente, informou-se os dados
relevantes sobre o contexto institucional em que esta inserido o Projeto Auditoria Cidada e
sobre a propria iniciativa, objeto do estudo de caso. No sexto capitulo, analisou-se os resultados
da pesquisa, comparando os dados com a literatura e formulou-se a proposta de introdugao de
mecanismos de coproducao do controle no Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Estadual a partir do Projeto Auditoria Cidada. Por fim, realizou-se as consideragdes finais e

sugestoes para pesquisas futuras.
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2 OBJETIVOS

2.1 OBJETIVO GERAL

A presente pesquisa tem por objetivo geral propor mecanismos indutores da coprodugao
do controle e recomendar diretrizes para sua introdu¢ao no Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo do Estado de Santa Catarina, a partir do Projeto Auditoria Cidada.

O foco deste trabalho ¢ trazer luz aos elementos de coproducao ja existentes no Projeto
Auditoria Cidada para incentivar a introducao de novos mecanismos que moldem um processo
da auditoria participativa que coproduza o controle social no bojo do Orgéo de Auditoria Interna
do Poder Executivo Estadual. Esse intento propde que as avaliagdes dos servigos publicos sejam
resultado da soma dos conhecimentos, habilidades e atitudes dos auditores internos e dos
cidadaos, em colaboragao multidisciplinar e inter-relacionada, de cuja contribui¢do mutua
provenha valor publico decorrente das melhorias advindas da aplicagdo dos insights no
redesenho tanto da atividade de auditoria quanto dos servigos avaliados.

Para alcancar tal desiderato, considera-se pertinente inicialmente identificar os padroes
(standards) internacionais de controle interno e auditoria interna, perscrutar as influéncias dos
modelos teéricos da administracdo publica sobre a atividade de auditoria e efetuar
benchmarking a partir das boas praticas do modelo europeu de controle interno (Public Internal
Control) como etapa preparatdria tanto da analise do Projeto Auditoria Cidada quanto da
elaboragdo de proposta de processo de auditoria participativa. Tal esforco na fundamentacgao
tedrica preliminar ¢ justificada, inclusive com a definicdo de objetivo especifico correlato,
porquanto a proposi¢do nao se limitara exclusivamente ao aspecto procedimental, eis que para
o pleno alcance da institucionalizagdo da coproducao no sistema de controle interno estadual
entende-se necessario abordar questdes afetas a estrutura do 6rgdo de auditoria interna, a
postura dos seus profissionais e a propria base epistemologica apta a dar sustentabilidade ao
modelo. Outrossim, torna-se mister o levantamento de mecanismos de coproduc¢do do controle
na literatura académica e técnica, nacional e internacional, a partir do qual serdo selecionados
aqueles que se entender mais adequados ao presente trabalho, sem prejuizo do aproveitamento

dos demais pelo leitor que venha a tomar conhecimento desta obra para fins correlatos.
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2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Descrever a trajetoria do papel da auditoria no sistema de controle interno da administracao
publica;

2. Levantar e analisar mecanismos indutores da coproducao do controle, bem como diretrizes
para sua implementagao no setor publico;

3. Analisar o Projeto Auditoria Cidada no Sistema de Controle Interno do Poder Executivo do
Estado de Santa Catarina a luz dos mecanismos de coproducao, suas barreiras e diretrizes;

4. Sistematizar mecanismos indutores da coproducdo do controle e diretrizes para sua

introduc¢ao na realidade institucional analisada.

2.3 CONTRIBUICAO DO TRABALHO

O desenvolvimento de formas de accountability democratica integra ha anos a agenda
académica voltada a administracdo publica e ao controle sobre o Estado, fundamentado na
reflexdo de que aqueles que atuam em nome do povo nao devem apenas observar as leis, ou
promover entregas ao menor custo possivel, mas também tornar acessivel ao cidadao as
informacodes relativas a tomada de decisao, a implementacdo das politicas publicas e, em
especial, proporcionar-lhe a oportunidade de participar da avaliagdo permanente da atuacgao
estatal (CAMPOS, 1990; BEHN, 1998; ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; DENHARDT;
DENHARDT, 2007; OSBORNE, 2010; ROCHA, 2011; 2012; ROCHA et al. 2012; TEIXEIRA
et al., 2012; SCHOMMER et al., 2015).

Organismos multilaterais e Entidades de Fiscalizagdo Superior — EFS vém adotando
estratégias de integracao dos usuarios nos processos de monitoramento e avaliacdo das acdes
publicas para valer-se do feedback real oferecido pelos destinatarios das agdes estatais a partir
de seus conhecimentos especificos sobre as condi¢des e locais em que sdo prestados 0s servicos
publicos (ONU, 2007; INTOSAI 2013a; BANCO MUNDIAL, 2014; BANCO MUNDIAL;
ACIJ, 2015). Também no seio da sociedade civil sdo deflagrados movimentos sob a
denominacgao de controle social (DOIN et al., 2012; TEIXEIRA et al., 2012; SCHOMMER et
al., 2015), ou social accountability no plano internacional (ONU, 2011b; GRANDVOINNET;
ASLAM; RAHA, 2015), que reivindicam o protagonismo da cidadania na condu¢do, ou
minimamente no acompanhamento, das agdes publicas.

No ambito do controle interno, entretanto, a par das escassas iniciativas de envolver

cidadaos no processo de auditoria, salvo raras excegdes, existe uma lacuna na literatura no que
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se refere a implantacao de modelos participativos de avaliacao de servigos no bojo da propria
administracao publica, ou, mais especificamente, no interior o Poder Executivo. Destarte, ha
que se destacar a iniciativa do Orgdo de Auditoria Interna do Poder Executivo do Estado de
Santa Catarina de formular o Projeto Auditoria Cidada, por oportunizar o estudo do fenomeno
da coprodugdo do controle em um ambiente propicio a apresentar significativos resultados, seja
pela maior proximidade com os gestores auditados (em relagdao ao controle externo), seja pelas
formas complementares de avaliacdo e consultoria que caracterizam a atuagdo auditoria interna
(ITA, 2017a).

Dentre as contribuicdes académicas da presente pesquisa, pode-se pontuar a
apresentacado do processo de auditoria participativa como instrumento de accountability
diagonal (ONU, 2013; INTOSALI, 2016) apto a coproduzir o controle social. A concepcao da
“grande divisa” entre estado e sociedade (OSTROM, 1996) também segregava a percepgao das
acoes de controle, de forma que, na cléssica tipologia de O’Donnell (1998), o controle
institucional somente produzia accountability horizontal, enquanto o controle social era obra
exclusiva da sociedade por meio da accountability vertical. Assim, sob a promessa da
coproducdo do controle social, espera-se estimular o protagonismo dos 6rgaos de auditoria
interna em flexibilizar as fronteiras organizacionais e permitir interacdes ativas e colaborativas
com cidadaos e OSCs nos processos de avaliacao de politicas publicas.

Outrossim, a reflexdo sobre a influéncia dos fundamentos epistemoldgicos dos modelos
tedricos da administragao publica na forma de atuacdo da auditoria foi empreendida para
contribuir com a busca por um modelo mental que oriente o esfor¢o da implementacao da
coproducdo do controle segundo as diretrizes de governanca da sociedade moderna,
notadamente pluralista e complexa (OSBORNE, 2006, DENHARDT; DENHARDT, 2007;
SALM; MENEGASSO, 2009). Destarte, ainda que sob o aspecto tedrico, pretende-se despertar
o interesse para a percep¢ao dos valores subjacentes a cada forma de atuacdo a fim de que o
operador da administragdo publica e, em especial, da auditoria interna, possa pondera-los na
sua missao didria e assim trabalhar com a complementaridade das racionalidades instrumental
e substantiva (GUERREIRO RAMOS, 1983a; 1983B;1984; 1989; SALM; MENEGASSO,
2009).

Especificamente no ambiente profissional de origem do pesquisador, o presente trabalho
pretende auxiliar na fixacdo dos conteudos conceituais de accountability e coproducdo de
servicos publicos, eis que tais matérias, embora amplamente praticadas, podem receber maior
zelo técnico-cientifico naquele contexto e assim de qualificar os debates e os resultados.

Ademais, a pesquisa busca esclarecer os beneficios e potencialidades da utilizagao da estratégia
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de coproducao de servigos publicos, a fim de incentivar a incorporagdo das contribui¢des
decorrentes da expertise dos cidaddos na atividade de avaliagao conduzida pela DIAG.

O benchmarking do PIC europeu objetiva trazer contribuicdes aos debates sobre
posturas profissionais e estruturas dos sistemas de controle interno no Brasil, em especial no
Estado de Santa Catarina, a partir de boas praticas relevantes tais como a segregagao de fungdes
de inspecao financeira e auditoria interna, o foco prioritario no resultado inerente a managerial
accountability, ou o estabelecimento de instancias de coordenagao do sistema para harmonizar
entendimentos e relacdes entre profissionais e 6érgaos no decorrer dos trabalhos de auditoria.

De sua parte, a apresentagcdo do inventario de mecanismos de coprodugdo do controle,
além de constituir etapa prévia para a formulagdo da proposta final, tem por finalidade
disponibilizar um arcabougo ferramental para iniciativas similares que possam vir a ser
empreendidas. Também essa foi a intenc¢ao ao expor as diretrizes do processo de mudancga sob
a Otica teorica da inovagao no setor publico (TORFING, 2013; ANSELL; TORFIN, 2014;
BRESSER, 2014).

Por derradeiro, a proposicdo de modelo de auditoria participativa busca promover a
coproducdo do controle institucional e social por meio de mecanismos que permitam interfaces
entre o 0rgao de auditoria, os cidaddos e as OSCs, em um processo dindmico, colaborativo e
sinérgico, no qual a avaliagdo da atuagao estatal sob visdes multidisciplinares sirva de base para

o redesenho dos servicos publicos.
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3 REFERENCIAL TEORICO

No presente capitulo sdo apresentadas as bases conceituais e tedricas que nortearam a
analise do Projeto Auditoria Cidada, dos mecanismos de coproducdo e da proposta de
intervencdo no Sistema de Controle Interno do Poder Executivo estadual. Para facilitar a
compreensao do leitor, o desenvolvimento deste topico € dividido em cinco subcapitulos, sendo
o primeiro dedicado aos conceitos de controle interno, sistema de controle interno e auditoria
interna, o segundo relacionado a accountability, o terceiro a coproducao de servigos publicos,
o seguinte a coprodug¢do como inovagdo no setor publico, ¢ por fim o quinto focado nos
mecanismos de coproducao do controle identificados na literatura e em experiéncias nacionais

€ internacionais.

3.1 CONTROLE INTERNO, SISTEMA DE CONTROLE INTERNO E AUDITORIA
INTERNA

O presente subcapitulo objetiva demonstrar o referencial tedrico que situa a auditoria
interna como funcao integrante do sistema de controle interno destinada a adicionar valor e
melhorar as operagdes de uma organizagao por meio do aprimoramento dos processos de gestao
de risco, controle e governanca (I1A, 2017a).

Para tanto, sera inicialmente tragado um panorama internacional da concepgdo de
controle interno ¢ sua formatacao em sistema, assim como do amadurecimento da fun¢ao de
auditoria interna e seus padrdes profissionais (standards). Na sequéncia, sdo apresentadas as
bases do PIC europeu, a fim de possibilitar o benchmarking no presente estudo de caso. Apos,
¢ apresentada trajetoria do controle interno e auditoria interna no plano nacional. Por fim,
quanto a este topico, sera apresentada a relacdo entre a forma de atuagdo da auditoria e os
modelos teoricos da administragdo publica, a fim de estabelecer conexdes que permitam
compreender o Projeto Auditoria Cidadda como um produto do seu tempo, marcado pelo
surgimento da governanca responsiva (ONU, 2005), da Nova Governanga Publica (OSBORNE,
2006) e do Novo Servico Publico (DENHARDT; DENHARDT, 2007), em que valores como
eficiéncia e hierarquia cedem espagos aos principios de cidadania, democracia, participagao e

interesse publico.
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3.1.1 Padroes Internacionais sobre Controle Interno e Auditoria Interna (International
Standards)

A origem do controle sobre a Administragdo Publica ¢ diretamente relacionada com a
limitagdo do poder do soberano. A outorga da Carta Magna Inglesa pelo Rei Jodo Sem Terra
da Inglaterra, em 1215, marca a instituicio do que se convencionou como a primeira
constituicdo. Nela foram estabelecidos limites ao poder do monarca, especialmente em relagao
a observancia ao devido processo legal (em relagdo a eventuais responsabilizagdes dos nobres)
e a restri¢do das despesas reais, o que veio a ser a génese do orgamento, instrumento tradicional
de controle (Rocha, 2007).

A formatacdo do estado moderno sob influéncia da teoria dos trés poderes de John
Locke e notadamente Montesquieu consolidou o modelo de controle caracterizado pelo sistema
de freios e contrapesos (checks and balances), segundo o qual o exercicio do poder ¢ repartido
em trés esferas, executivo, legislativo e judicidrio, cada qual com sua fungdo primordial,
harmdnicos e indendentes, havendo mutua fiscalizagdo entre eles (LOCKE, 1994;
MONTESQUIEU, 2005; ROCHA, 2007). A partir dessa configuragdo, sao estabelecidas as
formas de controle institucional sobre a Administragcdo Publica, a saber: controle politico,
controle judiciario e o controle administrativo.

Em apertada sintese, cabe mencionar que controle politico ocorre pela fiscalizacao e
acompanhamento dos atos dos gestores publicos pelas casas legislativas, e, em ultima andlise,
pela propria sociedade sobre os que exercem as fungdes publicas. O controle judiciario ¢
exercido pelo Poder Judiciario, ao qual foi conferida a competéncia de fazer cumprir a
constituicdo e as leis, em tipica atuagao de conformidade ou legalidade.

Ja o controle administrativo “pode ser entendido como a atividade de revisao das agdes
governamentais com vistas a avaliagdo e a responsabilizagdo permanente dos gestores publicos”
(ROCHA, 2007), sendo exercido pelo proprio Poder sobre seus respectivos atos, o que se define
como Controle Interno, ou pelo Poder Legislativo com o auxilio dos Tribunais de Contas,
denominado entdo de Controle Externo!.

Quanto a formagao historica do controle interno, no Brasil ¢ no mundo, pode-se
perceber dois movimentos que se repetem de tempos em tempos, a saber: a) de replicacao, para

a esfera publica, das praticas profissionais utilizadas nas empresas privadas (POWER, 2000;

! Também a revisdo dos atos administrativos pelo Poder Judiciario € concebida como controle externo (JUSTEN
FILHO, 2009; BANDEIRA DE MELLO, 2008), porém neste caso ndo se trata de controle administrativo, mas
judicial.
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TCU, 2014); e b) de espelhamento, nos 6rgaos de controle interno, de técnicas utilizadas pelos
orgaos de controle externo.

Exemplos do primeiro fendmeno podem ser destacados como a implantagao do método
de partidas dobradas, por determinacdo do Alvard Régio de 28 de junho de 1808 (BRASIL,
1808), a utilizagao do modelo integrado de controle interno disposto pelo COSO (Committee
of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) (2013), ou ainda conformagao do
sistema de controle interno em trés linhas de defesa, consolidado pela declaragao de
Posicionamento do Instituto dos Auditores Internos (7The Institute of Internal Auditors — 114,
2013). Quanto ao segundo movimento, vale destacar a realizagdo das auditorias de gestdo,
também conhecidas como auditorias de natureza operacional, assim como o envolvimento dos
cidadaos nos trabalhos de auditoria propugnado pela INTOSAI (International Organization of
Supreme Audit Institutions) (ONU, 2007; INTOSALI, 2007; 2013a).

Com efeito, a concepcao do controle interno na administragao publica e a definicao de
sua forma de atuacdo demandaram maior tempo de maturagdo, tanto em relagdo ao controle
externo quanto em relacdo ao controle interno realizado no ambito das corporacdes privadas.
Isso porque desde a definicao do estado moderno com a teoria da reparti¢ao dos poderes, coube
ao Poder Legislativo a fiscalizagao do Poder Executivo, sendo o controle uma fungao principal
das atribui¢cdes dos parlamentos, tendo os mesmos desenvolvido estrutura (as Entidades de
Fiscalizagao Superior — EFS, os Tribunais de Contas) e procedimentos proprios para levar a
efeito esse mister.

Ja no ambito das corporacdes privadas por muito tempo nao houve uma institui¢ao
exterior que fosse responsavel pela sua fiscaliza¢do?, razdo pela qual a propria organizacao teve
de desenvolver estruturas e metodologias para o exercicio das atividades de controle. Ademais,
sendo o controle reconhecido pelas teorias cldssica e cientifica como um principio da
Administracdo (FAYOL, 1976; TAYLOR, 1995), foi no ambito empresarial que as praticas de
controle interno foram inicialmente aperfeicoadas e padronizadas e serviram de modelo para a
organizac¢do do controle no setor publico (POWER, 2000).

Neste sentido, merece destaque a iniciativa independente do setor privado de constituir
0 COSO (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) em 1985,
pelas cinco maiores associagdes profissionais sediadas nos Estados Unidos, para estudar os
fatores causais que podem levar a relatorios financeiros fraudulentos. Esta entidade editou em

1992 uma diretriz de estrutura integrada de controle interno a fim de auxiliar empresas e

2 A instituigdo de agéncias reguladoras, nos Estados Unidos a partir da crise de 1929 e no Brasil com o movimento
da reforma do Estado na década de 1990, por exemplo, constituiram os marcos de tal controle externo da atividade
corporativa privada.
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organizagoes a avaliar e estruturar seus sistemas de controle interno. Desde entdo, a definigdo

de controle interno de COSO passou a ser referéncia para a matéria, nos seguintes termos:

Controle interno é um processo conduzido pela estrutura de governanga,
administracdo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido para proporcionar
seguranca razoavel com respeito a realizagdo dos objetivos relacionados a operagdes,
divulgacido e conformidade. (COSO, 2013, p.6)

Deste conceito se depreende que o controle interno € um processo realizado por pessoas
(da estrutura de governanga, administracdo e profissionais) orientado para atingir os objetivos
organizacionais.

Em sucinta sintese, a estrutura integrada prevé que o controle interno deve ser orientado
para a realizag¢ao dos objetivos corporativos (categorizados como: operacionais, de divulgagao
e de conformidade) por meio de 05 (cinco) componentes integrados (ambiente de controle,
avaliacdo de riscos, atividades de controle, informacdo e comunicagdo, € monitoramento)?,
perpassados por toda a estrutura organizacional. Esta concep¢ao em trés dimensdes deu
origem ao conhecido Cubo COSO I

Para além da prevengdo a fraude e como forma de assegurar a garantia razoavel do
cumprimento dos objetivos, a governanga entrou na agenda das principais organizagdes
privadas.

Na esfera publica, o conceito de controle interno foi adotado pela INTOSAI,
organizacdo que congrega as Entidades de Fiscalizagdo Superior - EFS responsaveis pelo
controle externo dos paises, como os tribunais de contas nacionais (nos paises em que essa
funcdo fica a cargo de um 6rgao colegiado) ou auditorias gerais ou controladorias (quando a
direcdo do o6rgdo auxiliar de controle externo é exercida monocraticamente)*. A INTOSAI
publica normas para as suas EFS afiliadas, as International Standards of Supreme Audit
Institutions - ISSAI, e para os jurisdicionados dessas entidades disponibiliza diretrizes para boa
governanga, as INTOSAI GOV (INTOSALI, 2004; 2016a).

Também em 1992, a INTOSAI publicou suas primeiras diretrizes para padroes de
controle interno, considerando-o uma ferramenta gerencial utilizada para proporcionar razoavel
garantia de que os objetivos da organizacdo serdo alcangados, bem como deixando claro se
tratar de responsabilidade da chefia de cada organiza¢ao governamental a instituicdo, revisao e

atualizagdo da estrutura de controle interno para manté-lo efetivo (INTOSAI, 1992).

3 Aos componentes sdo associados 17 (dezessete) principios que configuram a integracdo do controle por toda
organizagao.

4 A OCDE classifica as EFS em trés tipos: Modelo Westminster (Agéncia Nacional de Auditoria monocratica
vinculada ao parlamento. Ex. Reino Unido); Modelo Judicial ou Napolednico (Cortes de Contas. Ex. Brasil);
Modelo Conselho ou Colegiado (Alemanha, Holanda). OCDE, 2011a.
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Em 2004, pela INTOSAI GOV 9100 (Guidelines for Internal Control Standards for the
Public Sector), foi atualizado o conceito de controle interno da INTOSAI, com o fim de
padroniza-lo ao definido pela estrutura integrada do COSO I. Ao transpor a conceituagdo para
a esfera publica, além das disposi¢des sobre gerenciamento de riscos, as diretrizes incorporaram
o aspecto ético, pelo reconhecimento de que o comportamento ético € importante para a

prevengdo e detec¢dao de fraudes (INTOSAI 2004). Seguem abaixo as ilustragdes dos cubos
COSO1(2013) e INTOSAI GOV 9100 (2004):

Figuras 1 - O CUBO COSO I e o CUBO INTOSAI
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Treadway Commission (COSO). Used by permission.

Fontes: COSO, 2013; INTOSAL 2004

Nota-se que o objetivo de resguardar recursos contra perdas, mal uso ou dano foi
segregado como categoria autonoma, ao passo que na estrutura integrada do COSO este
objetivo estava contemplado na (categoria) operacional. Outrossim, a categoria de objetivos
“divulgacao” (reporting) no modelo COSO passou a ser denominada “Accountability” no
modelo INTOSAI GOV 9100, em razdo da maior abrangéncia deste conceito face ao anterior,
conforme melhor abordado no item 3.2, infra.

Até entdo, as atividades prioritarias do controle interno eram direcionadas a verificagao
de conformidade (compliance) e detecgao de fraudes. Posteriormente, a partir do ano 2001, com
o advento de escandalos decorrentes de fraudes, quebras de negocios de grande repercussao
com prejuizos de grande monta para investidores, empregados e outras partes interessadas,
COSO foi instado desenvolver um modelo que pudesse promover uma melhoria nos processos
de governanca corporativa e de gerenciamento de riscos (COSO, 2007)°. Assim, em 2004
COSO publicou o Gerenciamento de Riscos Corporativos - Estrutura Integrada (Enterprise Risk
Management — Integrated Framework), em que foi mantido o conceito de controle interno do

COSO 1, e definidas orientagdes para que administradores deem adequado tratamento as

> A Lei Sarbanes-Oxley, referéncia em controle da fidedignidade das informagdes constantes nos relatorios
financeiros foi editada em 2002 (BRASIL, 2014a).
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incertezas, aos riscos e oportunidades a elas relacionadas, a fim de melhorar a capacidade de
gerar valor. A partir de entdo, o gerenciamento de riscos passou a ser aspecto essencial da gestao
e ao controle interno foi atribuida a fungdo de executar, supervisionar e coordenar essas
atividades (COSO, 2007).

O Gerenciamento de Riscos Corporativos - Estrutura Integrada, ou Cubo COSO II,
incluiu dentre as categorias de objetivos o “estratégico”, ampliando a importancia do
planejamento e o alinhamento da gestao a missao organizacional. Por sua vez, os componentes
do gerenciamento de risco corporativos foram desdobrados em oito, conferindo destaque as
atividades de tratamento de risco inerentes a fixacdo de objetivos, identificacdo de eventos,
avaliacdo de riscos e resposta aos riscos. Por fim, em 2017 o COSO atualizou esta norma, que
passou a se chamar Gerenciamento de Riscos Corporativos - Integracdo com Estratégia e
Desempenho (Enterprise Risk Management - Integrating with Strategy and Performance), em
que ¢ ressaltada a importancia do alinhamento da formulagdo da estratégica (portanto, da
defini¢ao de objetivos) e do desempenho com o gerenciamento de riscos (COSO, 2017).

Abaixo, a representagdao dos modelos de gerenciamento de risco COSO ERM II e COSO
ERM 2017:

Figura 2 - Cubo COSO ERM 11
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Figura 3 - Modelo COSO de Gerenciamento de Riscos Integrado a Estratégia e Desempenho.
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Nota-se que esta repaginagao eliminou a figura tridimensional do Cubo COSO II para
estabelecer uma estrutura mais aberta a fim de evidenciar uma relagdo complexa (e ndo restrita
apenas ao “ambiente interno’’) entre o gerenciamento de riscos, a estratégia e o desempenho.

Outra Instituicdo importante na padronizacao das praticas de controle interno e auditoria
interna ¢ o Instituto dos Auditores Internos (7The Institute of Internal Auditors - II4) que edita a
Estrutura Internacional de Praticas Profissionais (International Professional Practices
Framework - IPPF). As IPPFs estabelecem normas mandatorias, ou seja, de observagao
cogente para a atividade de auditoria interna, e orientacdes recomendadas, de observancia
facultativa. As orientacdes mandatérias contemplam o cédigo de ética, os principios
fundamentais e demais normas, que se classificam em normas de atributos (que abordam as
caracteristicas das organizagdes ¢ dos profissionais, a exemplo das disposi¢des acerca de
independéncia e objetividade, interagdo direta com o Conselho, proficiéncia e zelo profissional,
desenvolvimento profissional continuo, etc) e normas de desempenho (que descrevem a
natureza das atividades de auditoria interna e fornecem critérios para avaliar o desempenho
desses servigos, tais como disposi¢goes sobre a natureza da atividade, planejamento, execugao,
comunicagdo ¢ monitoramento) (ITA, 2017a). As normas do IPPF sdo internacionalmente
aceitas tanto no Ambito privado como puiblico (INTOSAI, 2004)°.

Segundo o IPPF, a auditoria interna deve possuir um estatuto, entendido como
“documento formal que define o propdsito, a autoridade e a responsabilidade da atividade de
auditoria interna” (IIA, 2017b, p. 1), no qual deve ser reconhecida a natureza mandatoria do
codigo de ética, da definicdo de auditoria interna e dos principios fundamentais para a sua
pratica profissional, tais como independéncia (funcional e organizacional), a interagdo direta
com o conselho, a objetividade, a proficiéncia e o zelo profissional, e assim por diante (IIA,
2017a; 2017b; 2017c). No ambito privado, o estatuto da auditoria interna € aprovado pelo
conselho de administracdo da corporagdao (IIA, 2017b), ao passo que na esfera publica ¢
expresso na legislagdo e pode ser complementado por “aqueles encarregados pela governanga”
(INTOSALI, 2010a, p. 7)’

¢ Complementarmente, e em convergéncia com as IPPFs, as INTOSAI GOV contemplam diretrizes sobre a fungdo
de auditoria interna, tais como as INTOSAI GOV 9140 (sobre independéncia e objetividade), ou a 9150 (sobre
coordenacdo e cooperagdo entre as EFS e os auditores internos no Setor Publico) (INTOSAI, 2010a; 2010b)

7 A definigio de “aqueles encarregados pela governanga” (those charged with governance) recai sobre a(s)
pessoa(s) ou organizagdo(des) que possui(em) a responsabilidade de supervisido da direcao estratégica da entidade
e das obrigacdes de controle (“Those charged with governance — The person(s) or organization(s) (e.g., a
corporate trustee) with responsibility for overseeing the strategic direction of the entity and obligations related to
the accountability of the entity”.) (INTOSAI, 2016b, p. 228). Assim, a defini¢do de tal autoridade (responsavel,
por exemplo, por aprovar o estatuto da auditoria interna, seu planejamento e receber os reportes dos seus trabalhos)
varia conforme a natureza juridica da entidade e reflete influéncias derivadas de sua origem cultural e legal, além
de caracteristicas relativas ao tamanho e sua propriedade (Ibidem).
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Em janeiro de 2013, o IIA langou a Declaragao de Posicionamento: As Trés Linhas de
Defesa no Gerenciamento Eficaz de Riscos e Controles (IIA, 2013), que representou um marco
importante para o controle interno, especialmente no que se refere a sua configuragcdo enquanto
sistema, por consistir “em uma forma simples e eficaz de melhorar a comunicagdo do
gerenciamento de riscos e controles por meio do esclarecimento dos papéis e responsabilidades
essenciais” (ITA BRASIL, 2013).

Antes de abordar o papel das trés linhas de defesa, necessario registrar que no setor
publico cabe ao 6rgao de governanga (conselho de administracdo, conselho de diretores, ou,
nao havendo o6rgaos colegiados deliberativos, o proprio agente politico, tal como ministro de
estado, secretario de estado, etc) a responsabilidade e o dever de prestar contas sobre o
estabelecimento dos objetivos da organizagao, a defini¢do de estratégias para alcancar esses
objetivos e o estabelecimento de estruturas e processos de governanga para gerenciar 0s riscos
que podem vir a afetar a consecucao dos objetivos institucionais (INTOSAI, 2004).

Adentrando propriamente ao modelo, a primeira linha de defesa fica a cargo das
geréncias operacionais, os “proprietarios dos riscos” ou “donos do processo”, a quem cabe
gerenciar os riscos € estabelecer controles internos, no plural, em todas atividades e processos
(ITA, 2013). Neste nivel ha duas atuagdes concomitantes: as atividades de controle conferidas
aos agentes operacionais no ambito das proprias acdes de rotina; € o monitoramento pela
geréncia, checando se os controles estdo atuantes e se o gerenciamento de risco esta em
operacao.

Em verdade, cabe registrar que para a pratica da gestao publica no Brasil, essa atribui¢ao
de responsabilidade pelo controle a todos da organizagdo representa um significativo avango,
pois nao ¢ raro deparar-se com uma expressiva parcela de gestores publicos, tanto de niveis
estratégicos quanto operacionais, que acredita que em sua gestdo o controle cabe a outrem,
ainda que interno na propria organiza¢ao. De mais a mais, estar atento aos eventos do cotidiano
¢ funcao natural da geréncia operacional, logo a mesma cabe adotar medidas corretivas para
sanar deficiéncias em processos € controles, constituindo, portanto, a primeira linha de defesa
(ITA, 2013).

A segunda linha de defesa consiste em instancias de supervisao de riscos e controles, a
quem cabe monitorar os controles e auxiliar “os proprietarios dos riscos a definir a meta de
exposicao ao risco e a reportar adequadamente informagdes relacionada a riscos em toda
organizagdo.” (IIA, 2013, p. 4). Atividades de monitoramento de conformidade (legal,
financeira, ambiental, de qualidade) e sua apuracdo também sdo atribuidas a segunda linha de
defesa. Como se vera no modelo brasileiro, aqui se incluem as assessorias de controle interno

existentes nos ministérios do governo federal (BRASIL, 2017a) ou os setoriais de controle
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interno da administracdo estadual de Santa Catarina (ESTADO DE SANTA CATARINA,
2007), que constituem instancias internas aos 6rgaos e entidades e executam a supervisao dos
controles internos.

Por sua vez, a terceira linha de defesa ¢ constituida pela auditoria interna, com a fungao
independente de avaliagdo objetiva “sobre a eficacia da governanca, do gerenciamento de riscos
e dos controles internos, incluindo a forma como a primeira ¢ a segunda linhas de defesa
alcancam os objetivos de gerenciamento de riscos e controle.” (IIA, 2013, p. 5). A auditoria
interna tem a finalidade de agregar valor a organizacdo ao oferecer formas de aprimorar os
processos de governanca, gerenciamento de riscos e controles, além de fornecer avaliagdao
relevante e objetiva sobre esses aspectos (INTOSAI 2004). O IIA concebe ainda uma fungao
de consultoria (advisory), prescrevendo que a “credibilidade e o valor da auditoria interna sao
aumentados quando os auditores sdo proativos e suas avaliagdes oferecem novos
conhecimentos (insights) e consideram o impacto futuro.” (ITA, 2017e, p.1)

Abaixo, segue a representacao grafica das trés linhas de defesa:

Figura 4 - Modelo das trés linhas de defesa.
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Denota-se do quadro que a primeira ¢ segunda linhas de defesa reportam-se a alta
administracao da entidade, enquanto a auditoria interna deve ter também canal aberto (report
line) com o orgao de governanca (conselho de administracdo) a fim de assegurar a
independéncia de suas posi¢des (ITA, 2013). A direita, ve-se os controles externos e
reguladores, também importantes do ambiente de controle.

Esses padrdes de controle interno e auditoria interna sdo amplamente observados no

modelo Europeu de sistema de controle interno e estdo sendo implementados no plano nacional
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a partir do esforco de convergéncia com as normas internacionais empreendido pela

Controladoria Geral da Unido, conforme passa-se a abordar nos topicos seguintes.

3.1.2 O Modelo Europeu (Public Internal Control - P1C)

Sempre existiu controle interno nos paises da Europa, “de uma forma ou de outra” (EU,
2014). Mas mudangas importantes aconteceram a partir do ano 2000, como consequéncia das
reformas na administra¢ao daqueles paises ocorridas nos anos 1980 e 1990 sob a inspiracao da
Nova Gestao Publica (New Public Management) que buscavam aplicar nos governos europeus
formas e estratégias de gestao inspiradas no setor privado, mediante “reinvencgdes” ou reducdes
(downsizing) de suas estruturas, e contratagdes externas (contracting out), privatizagoes e,
especialmente, pela énfase nos resultados em detrimento dos processos (POWER, 1994;
BARZELAY, 2000).

As reformas desse periodo possuiam a tonica de buscar modernizar a administragao
publica, reduzir despesas e aumentar a qualidade dos servigos publicos, tornar as operagdes do
governo mais eficientes por meio da concessdao de maior discricionariedade aos gestores para
ocuparem-se com a gestao e assim aumentar as chances das politicas eleitas serem mais efetivas
quando implementadas (BARZELAY, 1992; 2000a). Esta nova forma de pensar a gestdo
conferiu maior énfase nos resultados do que nos processos, o que levou as EFS a adotarem essa
mudanca de foco também nas atividades de controle, adotando o modelo das auditorias
operacionais (performance audits) (BARZELAY, 1997; 2000a; ROCHA, 2007; 2011).

Power (1994) relata que as reformas sob a égide da Nova Gestdo Publica trouxeram, de
um lado a orientacao de privatizar e tirar da gestao do governo fungdes de prestagao de servigo
(o que o Autor chamou de “forga centrifuga”), mas por outro lado, havia a intengao de reter o
controle destas funcdes tornadas autonomas por meio de regulacdo e supervisao, via 6rgaos
reguladores e de controle (chamada entdo de “forca centripeta”). Na visdo do Autor, neste
periodo aumentou o interesse por auditorias e praticas de accountability, pois elas se mostraram
como sendo as estratégias mais eficazes para reconciliar essas forcas “centrifuga” e “centripeta”
perante outras alternativas, consistindo em instrumentos “nao intervencionistas” e “apoliticas”,
que vieram a calhar para que o Estado sob influéncia da ideologia liberal mantivesse alguma
forma de controle sobre as atividades descentralizadas. Neste quadro, o estado do bem-estar
social foi substituido pelo estado regulador, e os instrumentos de auditoria e inspecao foram se

tornando mais centrais para a base operacional do governo (POWER, 1994).
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Mas na Europa do inicio dos anos 2000 nao havia padroniza¢ao em termos do controle
interno dos paises europeus, o que criava dificuldades a Comissdo Europeia, pois embora
devesse prestar contas junto ao Parlamento Europeu e ao Tribunal de Contas Europeu, a
execucdo financeira dos seus fundos era realizada entre 80% (oitenta por cento) a 85% (oitenta
e cinco por cento) em regime de parceria, ou seja, descentralizadamente por 6rgaos (ministérios,
agéncias, etc) dos Estados Membros por meio da “gestdo partilhada” (TCCE, 2004;
BARZELAY, 2010; UNIAO EUROPEIA, 2010; LEVY et al, 2015). Restou evidente a
necessidade de estabelecimento de padrdes de controles internos e sua supervisdo pela
Comissao Europeia.

Barzelay et al (2010) e Levy et al (2015), ao analisarem a reforma da gestdo financeira
da Unido Europeia, demonstram o papel fundamental da Comunidade Europeia na atualizagao
dos modelos de controle interno dos Estados-Membros. O Tratado de Maastricht de 1992, ao
instituir a Unido Européia, estabeleceu o Tribunal de Contas da Comunidade Europeia (TCCE)
como uma instituicdo Comunitaria, assim como o Conselho, o Parlamento ¢ a Comissao, e
determinou que o mesmo (TCCE) apresentasse anualmente uma “Declaracdo de
Confiabilidade” (Declaration of Assurance - DAS) acerca da confiabilidade das contas e da
legalidade e regularidade das operagdes subjacentes (Ibidem). Ocorre que desde a instituigao
da DAS, espécie de parecer prévio sobre as contas anuais da Comissao Europeia para posterior
julgamento pelo Parlamento Europeu, jamais havia sido emitida uma manifestacao positiva, ou
seja, pela regularidade das transacdes (LEVY et all, 2015). Novamente se evidenciava a
necessidade de estruturar a supervisdo dos controles internos pela Comissao Europeia, uma vez
que a grande parte dos erros identificados ocorriam nas transagdes geridas pelos Estado-
Membros.

Ante este quadro, a questao do controle interno passou a integrar a agenda tanto do
Parlamento Europeu, quanto do Tribunal de Contas Europeu e da Comissao Europeia (LEVY
et al, 2015). Em abril de 2002, por ocasido da apreciacdo das contas da Comissao Europeia de
2010, o Parlamento Europeu solicitou tanto a Comissao Europeia quanto ao Tribunal de Contas

da Comunidade Europeia um parecer acerca da

exequibilidade de introducdo de um modelo Gnico de auditoria para o orgamento da
Unido Europeia, em que cada nivel de controlo se baseie no nivel precedente, a fim
de reduzir o peso sobre a entidade controlada e reforcar a qualidade das actividades
de auditoria (...). (TCCE, 2004, p.1).

O Tribunal de Contas da Comunidade Europeia emitiu, em resposta, o Parecer n°

02/2004 em que recomenda que seja
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criado um quadro do controlo interno comunitario contendo principios e normas
comuns, que sera utilizado como base para a criag@o de novos sistemas de controlo
interno e para o desenvolvimento dos existentes a todos os niveis da administraggo.
(TCCE, 2004, p. 2).

Nesta feita, o Tribunal ressaltou a falta de coordenagao nos sistemas de controle interno
dos Paises Membros e da propria Comissdo Europeia, razao pela qual apontou pela
conveniéncia do estabelecimento de um modelo segundo uma norma comum, clara e
inequivoca, que estabelecesse coordenagao numa cadeia de procedimentos de controle, sendo
definidos para cada nivel objetivos especificos que levem em consideracdo o trabalho dos
outros niveis, de forma a evitar duplicagdes desnecessarias (Ibidem). Este modelo deveria ter
os custos do controle adequados proporcionalmente aos beneficios apresentados, tanto
financeiros quanto politicos (TCCE, 2004; LEVY et al, 2011; 2015).

De parte da Comissao Europeia, entdo a época do inicio do primeiro mandato (2004-
2009) do Presidente Jos¢ Manuel Barroso, foi estabelecida como meta estratégica a obtengao
de uma DAS positiva no ano 2009 (LEVY et al, 2011; 2015). Em 2005, Barroso enviou ao
Conselho, ao Parlamento e ao Tribunal de Contas um mapa da estrada para a estrutura integrada
de controle interno (Roadmap to an Integrated Internal Control Framework - IICF), como
documento de referéncia para iniciar um debate com essas instituigdes (Ibidem). Embora o
Tribunal ndo tenha contribuido com o debate (LEVY et al, 2015), foi elaborado em 2006 o
plano de ac¢do da estrutura de controle interno integrada®, com as seguintes diretrizes: 1)
simplificar e definir principios comuns de controle; 2) utilizar declaragdes de gestdo e
certificados de auditoria; 3) para aumentar a abordagem de auditoria Uinica: compartilhar
resultados e priorizar controles e auditorias pelo critério do custo-beneficio; e 4) identificar e
preencher lacunas de setores especificos (DE KONING, 2009).

O plano de agao foi implantado pela Comissao, com contribui¢dao dos Estados Membros,
em um processo que Levy et al (2015) classificaram como “pesado top down” em que grassou
ameacas ¢ uma ‘“‘cascata de medo” decorrente das suspensdes de repasses financeiros,
interrupcoes de pagamentos e de imposi¢cao de requisitos de conformidade onerosos. De toda
forma, os relatorios do TCCE demonstram que houve um avango na atuagao do controle
interno, ja que enquanto em 2007 54% (cinquenta e quatro por cento) dos pagamentos auditados
apresentaram erro, esse indice foi reduzido para 43% (quarenta e trés por cento) e 36% (trinta

e seis por cento) em 2008 e 2009, respectivamente (LEVY et al, 2015)°.

8 A meta estratégica de alcancar uma DAS positiva foi posteriormente substituida pela implantacdo de uma
estrutura de controle interno integrada (BARZELAY et al, 2010).

9 Embora Mendez e Bachtler (2011) tenham concluido em sua pesquisa realizada no ano de 2008 de que nao houve
melhora efetiva.
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Com o plano de ag¢do para uma estrutura de controle interno integrado finalizado, a
Unido Europeia consolidou sua politica relativa ao sistema de controle interno em duas
estratégias: o Public Internal Control - PIC e o Public Internal Financial Control - PIFC.

O Public Internal Financial Control - PIFC ¢ uma estrutura de gestdo financeira e
controle interno adotado para servir de referéncia aos paises que desejam ingressar na Unido
Europeia, conforme previsto no capitulo 32 das negociagdes de acesso a EU (COMISSAO
EUROPEIA, 2015; DE KONNIG, 2009). Sua concep¢ao compreende trés pilares: sistema de
gestao financeira e controle, auditoria interna, e unidade de harmonizagao central (Ibidem), que,
por estarem presentes também no Public Internal Control, serdo expostos conjuntamente com
ele na sequéncia.

O Public Internal Control - PIC constitui um arcabougo de orientagdes gerais para a
estruturacao dos sistemas de controles internos dos Estados Membros que permite espaco de
adequacdo as peculiaridades de cada pais relativas a organiza¢ao da administragdo, a forma de
prestacao de contas (accountability) do Poder Executivo junto ao respectivo Parlamento, assim
como as especificidades do sistema de gestdo orcamentaria e financeira. Hoje o PIC ¢
amplamente usado e concebido “como uma parte vital para o sistema de governanca dos
Estados Membros da UE” (COMISSAO EUROPEIA, 2015).

O desenvolvimento do PIC foi resultado do aumento da importancia dada aos objetivos,
ao desempenho da gestdo, ao gerenciamento de riscos e a governanga como um todo, incluindo
accountability, bem com a qualidade do servigo publico entregue e a eficiéncia do custo
(COMISSAO EUROPEIA, 2014a).

O PIC ¢ estruturado a partir de 8 (oito) principios, que buscam proporcionar “unidade
na variedade” no trabalho dos estados membros para alavancar e promover efetivo controle
interno na gestdo publica (COMISSAO EUROPEIA, 2015). Os principios sdo:

1. A boa governanca publica segundo o interesse publico ¢ o contexto, o proposito
e o vetor do PIC;

2. PIC ¢ focado no desempenho;

3. PIC é baseado em COSO e INTOSAI,

4. O triangulo da accountability ¢ a pedra angular do PIC;

5. PIC ¢ organizado de acordo com as trés linhas de defesa;

6. PIC requer fun¢do de auditoria interna independente e ativa;

7. PIC ¢ harmonizado em um nivel apropriado;

8. PIC adota uma perspectiva de melhoria continua; (Ibidem)
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O PIC ¢ considerado para a Comissao Europeia uma parte integrante e vital de um amplo
arranjo de governanga. Sua missdao primordial ¢ apoiar em cada Estado Membro e na
Comunidade Europeia em geral uma gestdo eficaz, eficiente, prudente e financeiramente
responsavel com o interesse publico, perpassando todos os estagios da formulagdo das politicas,
da prestacao de servicos e dos ciclos or¢amentarios (1° principio) (Ibidem).

PIC ¢ orientado para os objetivos, produtos e resultados, sendo que todos devem ser
alcancados com integridade, ou seja, de forma apropriada, legal, ética e responsavel. Por meio
de medicao, andlise e relatério de resultados e produtos reais em relagdo aos objetivos, o PIC
esta no cerne do sistema de gerenciamento de desempenho. Ha a geracdao de informagdes de
desempenho que sdao usadas ndo apenas para prestar contas, mas também para aprender sobre a
geracao de valor para a sociedade mediante a entrega de servigos de qualidade com custos
adequados (2° Principio) (Ibidem).

Deste desenvolvimento, paises como Dinamarca, Franca, Suécia e mesmo Reino Unido
mudaram sua forma de conceber o orcamento, deixando de o considerar como um instrumento
baseado em entradas (input-oriented budget), para passar a elaborar or¢gamentos efetivamente
orientados por programas (output-oriented budget), cuja execucao tenha énfase nas respectivas
entregas e na avaliacdo do atingimento de metas e objetivos das politicas publicas.
(COMISSAO EUROPEIA, 2014a).

O Sistema de Gestao financeira ¢ integrada com o sistema de controle interno, € ambos
sao conduzidos para assegurar razoavel garantia que os objetivos serdo alcancados. Os 5 (cinco)
componentes integrados e interrelacionados previstos nos padroes COSO e INTOSAI GOV
9100 devem estar presentes e funcionando, bem como os 17 (dezessete) principios estruturais
associados a esses componentes (3° Principio) (COMISSAO EUROPEIA, 2014a; 2015).

Accountability’® é concebida como um tridngulo, segundo o qual deve haver
correspondéncia e consisténcia entre autoridade (delegacdo de poder, ou empowerment),
responsabilidade e accountability’ em todos os niveis da entidade publica: ndo ha
responsabilidade sem autoridade (autoridade € precondicao para responsabilidade), assim como
nao hé responsabilidade sem accountability (accountability € uma consequéncia necessaria da
responsabilidade) (Ibidem). Portanto, se a autoridade confere um dever de executar, a

responsabilidade dai decorrente confere ao agente o direito de agir, sujeito a transparéncia das

10 A conceituagdo e os relacionamentos da accountability sdo abordados no topico 3.2, infra.

1 Accountability no contexto do PIC é concebida como “a obrigacdo de prestar contas e responder pela execucdo
das responsabilidades para quem lhe confiou tais responsabilidades (dever de executar). Essas responsabilidades
sdo delineadas pela autoridade do agente (direito de agir). Accountability envolve a disponibilizagdo de informagao
sobre, assim como explicagdo e justificativa das agdes, atividades e escolhas.” (EU, 2015. Livre tradugdo do Autor)
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acoes e justificacdo quanto aos seus resultados. A tonica do controle ndo ¢ de conformidade
(compliance), mas de desempenho (performance). Porém, considera-se que deva estar presente
um equilibrio entre responsabilidades e meios: nenhuma responsabilidade deve ser conferida
ou aceita sem 0s necessarios recursos para prover a entrega (Ibidem).

Essa maior liberdade de atuagao decorrente do direito de agir € fruto do pensamento da
Nova Gestao Publica, segundo o qual os gestores devem ter maior discricionariedade nas suas
acOes e serem cobrados pelos resultados apresentados (BEHN, 1998; BARZELAY, 2000;
ROCHA, 2011a). Deste pensamento se originou o principio de managerial accountability:
fornece-se maior discricionariedade ao gestor para esperar dele melhor desempenho'?. O foco
¢ centrado na entrega, contanto que os meios utilizados sejam aceitaveis (4° Principio)
COMISSAO EUROPEIA, 2014a).

Por exemplo, no Reino Unido o or¢gamento, o arranjo organizacional, assim como as
normas administrativas, conferem maior discricionariedade na gestao dos recursos publicos, de
forma que os departamentos t€ém consideravel liberdade para decidir como eles organizam,
dirigem e gerem os recursos a sua disposi¢cao. Em compensagdo, os gestores sao submetidos a
prestacao de contas nao apenas da legalidade das transacdes, mas especialmente em relacao aos
objetivos alcangados. Assim, os europeus perceberam que quanto mais discricionariedade os
paises dao aos gestores publicos, mais esses paises se concentram no adequado funcionamento
do sistema de controle interno e no relato do progresso no alcance dos objetivos e nas restri¢des
relacionadas (COMISSAO EUROPEIA, 2014).

Um dos instrumentos principais de accountability no PIC consiste na declaragdo de
gestdao que anualmente os gestores de cada entidade (ministérios, agéncias, etc) devem reportar
as EFS acerca do atingimento dos objetivos, de atuagdo €tica, econdmica, eficiente e efetiva
nas operagdes, do cumprimento das obrigagdes de accountability, da adequacao as normas, da
salvaguardas dos recursos contra perdas, mau uso ou corrupg¢ao, da observancia aos principios
de governanga, bem como sobre estado do respectivo sistema de controle interno,
especialmente quanto as suas atividades inerentes ao gerenciamento de risco, controle interno,
funcionamento da auditoria interna (Ibidem).

Para apoiar sua autoridade, responsabilidade e dever de accountability, os 6rgaos de

governanga no PIC utilizam o modelo de trés linhas de defesas do IIA: controles internos e

20 Compendium do PIC faz uma clara contraposicdo entre legal accountability (regularidade) e managerial
accountability (desempenho), deixando claro que a primeira é importante e ndo foi extinta, porém nao € suficiente
para fornecer garantia razoavel do alcance dos objetivos organizacionais. Assim, ambas as formas de controle
devem ser combinadas, eis que sdo complementares. Uma boa pratica observada acerca desta distingdo consiste
na segregacdo de servicos de inspetoria financeira e de auditoria interna, responsaveis, respectivamente, por
verificar a legal accountability e a managerial accountability, eis que inclusive o perfil dos profissionais difere
entre ambas atividades (COMISSAO EUROPEIA, 2014a).
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procedimentos de gestdo de risco pela gestdo operacional no dia a dia (primeira linha);
supervisao da gestao de risco e dos controles internos e realizacdes de inspegdes por instancias
especializadas (segunda linha); avaliacao pela auditoria interna reportada para o mais alto nivel
na organizacao publica que prové aos ministros, corpos governamentais e alta gestao garantias
abrangentes baseadas em altos niveis de independéncia e objetividade em relagdo a entidade
(terceira linha) (5° Principio) COMISSAO EUROPEIA, 2014a; 2015).

O PIC reconhece que a auditoria interna prové garantia de efetividade da governanca,
da gestao de risco e do funcionamento dos controles internos, incluindo a forma com que a
primeira e segunda linhas alcangam seus objetivos (Ibidem, COMISSAO EUROPEIA, 2014b).

Como regra, a alta gestdo deve declarar apoio a auditoria interna e estabelecer seu
proposito (da auditoria interna), autoridade e responsabilidade no respectivo estatuto, e sua
atuacao deve operar com alto nivel de observancia as orientacdes mandatérias constantes das
normas internacionais para a pratica profissional de auditoria interna previstas no IPPF do ITA
tais como, dentre outras, as que estabelecem dever de proficiéncia e zelo profissional (Ibidem).
Em virtude da independéncia da auditoria interna, esta deve possuir linha direta para reportar
a0 ministro, aos corpos governamentais e a alta gestao (6° Principio).

A ampla maioria dos paises membros possuia a Auditoria Interna estabelecida
(COMISSAO EUROPEIA, 2014a). Em 2012, apenas trés atuavam com outros arranjos e
estavam constituindo as bases de suas auditorias internas (Itdlia, Grécia e Luxemburgo)
(Ibidem). A estrutura organizacional da auditoria interna do PIC pode ser centralizada (uma
unidade que atende todos os 6rgaos do poder executivo) ou descentralizada (cada ministério ou
orgdo governamental possui unidade de auditoria interna), geralmente apoiada por um comité
de auditoria ou corpo colegiado similar, que auxilia em especial na transparéncia e legitimagao
de suas acoes (Ibidem).

Interessante registrar, tal como consta na contribui¢ao do Reino Unido ao Compendium
do PIC, que naqueles paises, embora nao exista um mandamento legal que determine a
constituicdo de auditoria interna, seu estabelecimento ¢ pratica consagrada de governanga, e de
fato informam que cada departamento governamental tem um servigo de auditoria interna.
Inevitavel a comparagao deste fendmeno decorrente do sistema juridico common law, em que
o reconhecimento de uma funcao consagrada pelas boas praticas independe de lei formal para

sua institui¢ao e funcionamento, com a realidade adotada no Brasil do sistema civi/ law, em que
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se exigem leis para compelir a adogao de posturas mais que dbvias sob o prisma da moralidade
ou da ética'’.

Alguns paises, como Franca e Portugal, apos a reforma do setor publico ocorreu uma
transi¢do da atuagao (gerencial, orgamentaria e financeira) tradicional e legalista orientada por
entradas (input-oriented system) para uma abordagem orientada pelo desempenho
(performance-oriented system). Esse fenomeno refletiu na atuagdo das auditorias internas,
agora existentes em todos os ministérios, cujo foco voltou-se a confiabilidade e eficiéncia dos
respectivos sistemas de controle interno e a abordagem para agregar valor (value-for-money)
(COMISSAO EUROPEIA, 2014a).

Segundo De Koning (2009), o gestor deve adotar uma postura de valor pelo dinheiro
(value for money), que “ndo significa gastar de acordo com o orcamento; mas de gerir
desafiando praticas consolidadas e falta de vontade e/ou falta de habilidade para mudar ag¢des
administrativas inadequadas ou caras” (DE KONING, 2009, p. 52). Transposto este
entendimento para o ambito de atuacdo da auditoria interna, significa dizer que os paises
membros da Comunidade Europeia entenderam que seus trabalhos (das respectivas auditorias
internas) devem ser voltados primordialmente ndo em atuagdo de conformidade, comparando a
atuacao do gestor com a norma legal, mas avaliando como a gestao empreende esfor¢os para
adotar solu¢des que maximizem a atuacao estatal, repercutindo nas entregas de servigos e valor
a sociedade. Nao se pretende com esse raciocinio defender a extingdo da realizacao das
auditorias de conformidade, que possuem papel relevante no ambito do controle (BARZELAY,
1997, ROCHA, 2011a), mas sim de realcar a prioridade dada no PIC ao emprego de maior
esforco e energia dos profissionais da auditoria interna em abordagem de valor pelo dinheiro
em relagdo a apuragao de eventuais irregularidades. Em Portugal, por exemplo, as auditorias
financeiras foram restritas aquelas operagdes em que hé alto risco (COMISSAO EUROPEIA,
2014a).

Alias, uma pratica do modelo europeu ¢ o estabelecimento de servigos proprios de
inspecao financeira, segregados da fun¢do de auditoria interna (Ibidem). Cerca de metade dos
Estados Membros possuem uma unidade de inspe¢ao financeira centralizada, independente e
externa aos Orgaos inspecionados, € atuam na identificagdo e apuragao de irregularidades e
disfungdes, inclusive impondo san¢des administrativas (IBIDEM).

Exemplos de paises que possuem unidades centrais de inspecao financeira sao Bélgica,

Franca, Grécia, Italia, Portugal e Espanha; ao passo que Dinamarca, Finlandia, Suécia, Estonia,

13 Apenas para citar um de tantos exemplos, veja-se decisdo recente em que dois julgadores de um plenario de sete
ministros participaram de julgamento e apresentaram votos favoraveis a autoridade que ha menos de trés meses
lhes havia indicado para a respectiva corte (BRASIL, 2017b; BRASIL, 2017¢; BRASIL, 2017d).
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Alemanha, Austria e Reino Unido nfo possuem essas unidades especializadas, cujas inspegdes
sao realizadas pela propria geréncia financeira ou pelo sistema de controle interno, notadamente
pelas instancias situadas na segunda linha de defesa (IBIDEM).

Os requisitos de reporte da inspetoria financeira também variam entre os paises, pois
enquanto os 13 Estados Membros que acessaram a Unido Europeia apds 2004 se reportam
normalmente ao Ministro de Finangas, naqueles paises que fundaram a Comunidade Europeia
e possuem EFS com poderes judiciais tais como Franga, Italia, Portugal e Espanha, os relatorios
de inspecao financeira também sdo encaminhados as Cortes de Contas para abertura de processo
de responsabilizacao e eventual ressarcimento por pagamentos indevidos (IBIDEM). De toda
sorte, as inspetorias financeiras, onde existentes, fazem parte do sistema controle interno.

Um conceito central no PIC [e, segundo De Koning (2009), pilar do PIFC] ¢ chamado
de Unidade de Harmonizacao Central - UHC. Ela utiliza meios formais ou informais para
coordenar e harmonizar o sistema de controle interno dos paises e tem por atribui¢ao assegurar
que (COMISSAO EUROPEIA, 2015):

a) estejam presentes as condigdes basicas para a efetiva implementacao do PIC em termos
de estrutura legal, atributos da auditoria interna, condi¢cdes € métodos de trabalho;

b) propor normas e harmonizar padrdes dos varios componentes do controle interno;

c) as expectativas das partes interessadas sejam obtidas, compreendidas, coordenadas e
levadas em consideracgao.

d) o sistema de controle interno opere com qualidade e monitorar seu desempenho;

e) sejam implementados programas de capacitacdo e aperfeigoamento profissional dos

auditores internos e demais agentes; e

f) a coeréncia, credibilidade e adi¢ao de valor do PIC seja visivel e comunicado para

atores relevantes (7° Principio).

Mais da metade dos paises membros possuem uma unidade central de harmonizagao e
coordenacio, sendo a maior parte delas situada no Ministério de Finangas (COMISSAO
EUROPEIA, 2014a). Nos paises membros em que hd o servico de inspe¢do financeira
segregado, pode haver uma Unidade de Harmonizacdo Central especifica para o mesmo, ou
uma unica unidade que coordena e harmoniza ambas as fung¢des (Ibidem, DE KONING, 2009).

Franca, Hungria, Portugal e Reino Unido, em suas contribui¢des para o Compendium,
destacam a importancia atribuida a UHC por criar bons e eficientes arranjos de cooperagao
entre gestores publicos e agentes de controle (COMISSAO EUROPEIA, 2014a).

Tais arranjos sdo importantes na medida em que o PIC ¢ continuamente aprimorado

mediante a implantagdo de normas e boas praticas nacionais ou internacionais, assim como de
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novas solugdes em tecnologia, para fornecer a estrutura de governanca avaliagdes que
permitam melhorar a gestdo por objetivos e performance, o gerenciamento de riscos a niveis
adequados e a entrega de servigos publicos a custos eficientes (8° Principio) (COMISSAO
EUROPEIA, 2014% 2015).

Segundo a Comissdo Europeia, a “Interagdo ativa entre atores externos € internos € uma
postura mental aberta sdo cruciais para um adequado ambiente de aprendizado.” Desta forma,
os profissionais de gestdo financeira e controle, assim como os auditores internos, devem
frequentar qualificagdes especiais e formais, assim como a programas de treinamento de longo
prazo, incluindo certificagdes, muitas vezes provindas (as certificagdes) de instituicdes externas
ao poder publico (COMISSAO EUROPEIA, 2014a).

Em pelo menos metade dos Estados Membros ¢ obrigatorio aos auditores internos
participar de treinamentos para reciclar ou aprimorar os conhecimentos técnicos € a expertise
profissional. Alguns paises, como Dinamarca, Bulgaria, Hungria, Holanda e Eslovénia ¢
obrigatoria a certificagdo especifica dos auditores internos e dos chefes do servigo de auditoria
interna (IBIDEM).

Desafios técnicos e institucionais sdo percebidos no caminho da modernizacdo do
sistema de controle interno na Comunidade Europeia. Dentre os desafios foi destacada a
necessidade de fortalecimento da tecnologia da informagdo no processo de gestao financeira,
que em contrapartida acarreta em uma complexidade tecnolodgica que obriga com que os
trabalhos de auditoria interna sejam voltados para seguranga das informagdes e de sistemas
informatizados, demandando conhecimentos especializados nesta area. Também constam entre
os desafios a extensdo das atividades de controle interno e auditoria para niveis regionais ou
locais e o desenvolvimento do sistema de controle com adequada observancia de padrdes
internacionais e fortalecimento da estrutura regulatdria, voltando-a para performance e nao
apenas regularidade (COMISSAO EUROPEIA, 2014a; 2015)

Das perspectivas futuras, a Comissao Europeia destaca que buscard: aumentar a
transparéncia do governo, em aten¢do ao principio democratico; aprimorar as praticas para
gerar informagdes relevantes destinadas a apoiar a tomada de decisdo e o desenvolvimento de
prestagdes de servigos mais dindmicas para os cidadaos; orientar as atuagdes dos servicos de
auditoria interna para objetivos estratégicos dos programas ou entidades (COMISSAO
EUROPEIA, 2014a).

Cumpre destacar que a concepgao da Unido Europeia do Public Internal Control como
parte vital da gestdao publica, traz incentivo para que no Brasil, e especialmente no Estado de
Santa Catarina, seja trilhado o mesmo caminho. As praticas vistas em execu¢do fornecem

\

padrdes de boas praticas a serem observadas, notadamente no que se refere a necessaria
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independéncia do 6rgado de auditoria, a segregacao entre fungdes de auditoria e inspegao, bem
como a énfase no constante aprimoramento e certificacao dos auditores internos. A adog¢ado das
unidades de harmonizagdo central também poderiam ser uma solucao para os conflitos que
Teixeira et al. (2015) descrevem entre auditores e auditados e que demandam uma “camara de
arbitragem” (p. 188). Por sua vez, a abordagem da managerial accountability nos permite
questionar se ndo ha alternativa ao entendimento dominante no sentido de que o principio da
legalidade exige previsao normativa expressa para os minimos detalhes da gestdo, causando

rigidez e ineficiéncia como se o interesse publico assim estivesse sendo atendido.

3.1.3 O Modelo Brasileiro

O termo controle foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro pela Lei n°® 4.320,
de 17 de margo de 1964, ainda vigente, que “Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboragdo e contrdle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal” (BRASIL, 1964). Nela, se previu os controles de legalidade (art. 75, 1),
disciplinar (art. 75, II), e de cumprimento do programa de trabalho (art. 75, III), este Giltimo um
protétipo do que viria a se denominar de avaliacao de programas. Também pela primeira vez
foi expressamente previsto o termo “controle interno” (Capitulo II do Titulo VIII), com a
determinagdo de que o Poder Executivo exercite os trés tipos de controles mencionados
(Ibidem).

Por sua vez, a estruturagdo de controle interno como um sistema foi disciplinada
inicialmente pela Constituicdo Outorgada de 1967, cuja finalidade se destinava a “criar
condi¢gdes indispensaveis para a eficacia do controle externo e assegurar regularidade a
realizagdo da receita e da despesa” (art. 72, I), “acompanhar a execugdo dos programas de
trabalho e do orgamento” (art. 72, II) e “avaliar os resultados alcangados pelos administradores
e verificar a execu¢ao dos contratos” (art. 72, III) (Brasil, 1967a). Nota-se portanto, a par da
tradicional atuagdao de legalidade, o inicio de uma previsdo de atividades mais voltadas a
verificacao dos resultados apresentados pela gestao.

Também pelo texto constitucional de 1967, pela primeira vez ha a mencao a fungao de
auditoria, notadamente “financeira e or¢gamentaria” (vide artigos 71, §§1°, 3% e 4°, e 72 §5°)
(BRASIL, 1967a), realizada pelos “sistemas de controle interno do Poder Executivo, instituidos
por lei.” (Idem).

Interessante notar que enquanto a Constitui¢ao da Republica de 1967 (de 24 de janeiro
de 1097) disciplinava o sistema de controle interno, o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro

de 1967, ao instituir os “Sistemas de Atividades Auxiliares” (art. 30), ndo contemplou um
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sistema de controle interno, mas sim sistemas de administracao financeira, contabilidade e
auditoria (Brasil, 1967a; 1967b). Embora ambos os normativos tenham entrado em vigor no
mesmo dia (15 de margo de 1967), era de se esperar que o Decreto-Lei utilizasse na sua edigao
da mesma nomenclatura constante na Constituicdo que se encontrava em periodo de vacatio
legis.

Nada obstante essa falta de harmonia entre os diplomas legais, os Sistemas'* de
Administragdao Financeira, Contabilidade ¢ Auditoria foram regulamentados pelo Decreto n°
61.386, de 19 de setembro de 1967, segundo o qual foram criadas “Inspetorias Gerais de
Finangas” em cada Ministério Civil, sendo a do Ministério da Fazenda constituida como 6rgao
central dos referidos sistemas, ¢ as dos demais Ministérios como 0rgaos setoriais dos tais
sistemas (BRASIL, 1967¢).

O expediente de criar sistemas administrativos com 0rgdos centrais com funcdes de
orientagdo normativa, supervisao técnica e fiscalizagdo especifica sobre a execugdao dos
servicos incumbidos nos 6rgdos setoriais tinha por finalidade propiciar a descentralizacao
executiva das atividades sistémicas!. Do rol de considerandos do mencionado Decreto, foi
expressada a ‘“conveniéncia de que cada o6rgdao publico proceda a contabilizagdo de suas
despesas, passo inicial para que se promova a reforma dos instrumentos de controle do servigo
publico (...)”, (Ibidem) do que se constata uma relagdo estreita, na génese das atividades, do
servico de contabilidade com a atividade de controle. De fato, primitivamente a auditoria
publica surgiu a partir das analises de balancetes e balangos, em atuagdo eminentemente
contabil. Tanto que os servigos de contabilidade e auditoria compunham um mesmo sistema.

Com efeito, Olivieri (2006) constata da evolugao historica das estruturas de controle
interno que este, o controle interno, “sempre esteve muito proximo da gestdo financeira e da
administracao or¢gamentdria”, a partir do que permite a Autora “imaginar que o controle interno
atue na mesma ldogica de gestdo pouco responsiva e mais insulada que caracteriza a gestao da
economia e das finangas publicas no Brasil” (p. 10).

Pelo Decreto n® 84.362, de 31 de dezembro de 1979, que “dispde sobre a estrutura de
controle interno aplicavel a recursos de qualquer natureza, estabelece novos instrumentos de
fiscalizacdo e acompanhamento da despesa publica e da outras providéncias™, as “Inspetorias
Gerais de Finangas” dos Ministérios foram transformadas em “Secretarias de Controle Interno”
(CISETs), permanecendo vinculadas aos Ministros de Estado (BRASIL, 1979). O Orgio

14 0 Decreto 61.386/67 deixa duvida se se tratava de um sistema ou mais, ja que a ementa, o artigo 1° e 2° utilizam o vocabulo
“sistemas” no plural, enquanto o artigo 10 o utiliza no singular (BRASIL, 1967c¢).
15 Da leitura da Lei Complementar Estadual n° 381, de 07 de maio de 2007, que dispde sobre o modelo de gestio e a estrutura

organizacional da Administracdo Publica Estadual, denota-se que seu texto foi inspirado no Decreto-Lei 200, de 1967 (vide,
por exemplo, os artigos 22, 23, 29 e 31 da LC 381/07 em relacéo aos artigos 13, 14 e 30 do DL 200/67) (BRASIL, 1967b.
ESTADO DE SANTA CATARINA, 2007).
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Central do Sistema passou a chamar-se “Secretaria Central de Controle Interno” e migrou do
Ministério da Fazenda para a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica (art. 10),
a época titularizada por Delfin Neto (Gomes, 1994, apud OLIVIERI, 2006).

Esse normativo segregou atividades de auditoria contdbil e de auditoria de programas
(art. 18), sendo a primeira de carater auto-explicativo e a segunda de cunho eminentemente
avaliativo (BRASIL, 1979).

A criacao da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) pelo Decreto n® 92.452, de 10 de
mar¢o de 1986, em substituicdo a Secretaria Central de Controle Interno, entdo extinta,
deslocou novamente o 6rgao central dos Sistemas de Administragdo Financeira, Contabilidade
e Auditoria para a alcada do Ministério da Fazenda (BRASIL, 1986). Neste Decreto fica
explicita e previsao de sistema especifico de Auditoria, cuja competéncia de 6rgao central
restou sob a égide da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) (art. 5° p. un.) (idem). No ano
seguinte, em 1987, foi criado o Sistema Integrado de Gestao Financeira - SIAFI, importante
instrumento eletronico para fornecer informagdes gerenciais e possibilitar o controle do fluxo
or¢amentdrio e financeiro (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; OLIVIERI, 2006).

Outro marco importante na evolugdo do controle interno foi a criagdo, no quadro do
Ministério da Fazenda, dos cargos de Analista de Finangas e Controle, de nivel superior, e de
Técnico de Finangas e Controle, de nivel médio, pelo Decreto-Lei n° 2.346, de 23 de julho de
1987 (BRASIL, 1987). Posteriormente, a Lei n° 13.327, de 29 de julho de 2016, denominou
esses cargos da carreira de Finangas e Controle, respectivamente, de Auditor Federal de
Financgas e Controle e Técnico Federal de Financas e Controle (BRASIL, 2016).

Atualmente, o sistema de controle interno ¢ previsto nos artigos 70 e 74 da Constitui¢ao
da Republica de 1988, que determina que os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio

mantenham-no de forma integrada, com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos ¢ entidades da administra¢do
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;
IIT - exercer o controle das operagdes de crédito, avais ¢ garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional. (BRASIL,
1988, art. 74)

Nota-se que sob o aspecto normativo, foram aprimoradas as competéncias
constitucionais relativas a avaliacdo, desdobrando-se quanto aos aspectos de eficacia e

eficiéncia da gestao (Ibidem). Percebe-se nesta incorporagdo ao texto constitucional reflexos
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da teoria da Nova Gestao Publica que estabelece o foco da gestao no atingimento dos objetivos
propostos, o que repercutiu na diretriz a atividade de controle em efetuar a avaliacdo do
desempenho dos gestores (BARZELAY, 2000a).

Apos a Lei n° 8.490, de 19 de novembro de 1992, recriar a “Secretaria Central de
Controle Interno”, retirando as competéncias correlatas da STN (GOMES, 1994, apud
OLIVIEIRI, 2006), o entao presidente Itamar Franco editou a Medida Proviséria n® 480, de 27
de abril de 1994, a qual criou a “Secretaria Federal de Controle” e também a “Corregedoria
Geral do Controle Interno” (BRASIL, 1994). Até 1994, o controle interno do Poder Executivo
federal se encontrava fragmentado, sendo desempenhado pelas Secretarias de Controle Interno
(CISET) vinculadas a cada ministério, sendo que a partir de entdo, estes departamentos
passaram a ser vinculados ao Ministério da Fazenda, por meio da Secretaria Federal de Controle
(OLIVIERI, 2006; TEIXEIRA et al, 2012).

Teixeira et al (2012) destacam que a criacdo da Secretaria Federal de Controle no
Ministério da Fazenda em 1994 pode ser considerada como o primeiro passo da reforma do
controle interno, pontuando que esta Secretaria desenvolveu, até o ano de 2000, um processo
de reformulacdo das atividades de controle interno e de reorganizacgao institucional. Por meio
desta reformulagao, as atividades de auditoria e controle passaram a abranger também agoes de
avaliacdo de eficiéncia e efetividade das politicas publicas, adotando um papel de parceiro do
gestor auditado na busca de solugdes para as suas dificuldades, e ndo apenas com o viés de
apontar irregularidades (OLIVIERI, 2010).

Seguiram-se intimeras reedicdes da Medida Provisoria n°® 480, de 1994'6, sendo
relevante destacar a Medida Provisoria n® 1.893-67, de 29 de junho de 1999, portanto no
governo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, a qual segregou definitivamente os
Sistemas de Administra¢ao Financeira, Contabilidade ¢ Auditoria, estabelecendo a STN como
orgao central dos Sistemas de Administracao Financeira e de Contabilidade, enquanto o 6rgao
central do Sistema de Controle Interno passou a ser a novel Secretaria Federal de Controle
(BRASIL, 1999). Finalmente, a Medida Provisoria foi convertida na Lei n° 10.180, de 06 de
fevereiro de 2001, sendo valido mencionar que tais sistemas permaneciam sob a égide do
Ministério da Fazenda (BRASIL, 2001).

A publicacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000), representou um importante marco na estabilizagdo do ajuste fiscal iniciado com

o plano real (ABRUCIO, 2003) com o estabelecimento de: limites para despesas em relacao a

16 Até a publicacdo da Emenda Constitucional n° 32, de 11 de setembro de 2001, as medidas provisorias que
perdessem vigéncia por decurso do prazo de apreciagdo pelo Congresso Nacional podiam ser reedidadas
repetidamente.
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receita (pessoal, endividamento); imposicdo da apresentagdo da estimativa do impacto
or¢amentario e financeiro decorrente da geracao da despesa e a obrigatoriedade do ordenador
da despesa em declarar que a sua criagdo (da despesa continuada) tem adequagdo com os
instrumentos orcamentarios (PPA, LDO e LOA); proibicao da inscri¢do de restos a pagar sem
a respectiva disponibilidade financeira ao final do mandato, entre outras (BRASIL, 2000;
ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

Mas talvez o principal avanco desta Lei foi implementado no campo da transparéncia,
mediante a institui¢do dos relatorios resumido de execucao orcamentaria e de gestao fiscal, os
quais, juntamente com os instrumentos or¢amentarios, passaram a ter de ser publicados em
meio eletronico na internet (BRASIL, 2000a). Atualizagdes por leis complementares
posteriores expandiram as informagdes a serem geradas e disponibilizadas na internet, em
tempo real, de forma “pormenorizada”, sobre a execucdo or¢amentdria e financeira e demais
dados contébeis e fiscais, a serem observados por todos os Poderes de todos entes Federagao.
Estas disposi¢des aumentaram a possibilidade da sociedade acompanhar a gestdo publica e
vieram no sentido de fortalecer a cultura de accountability no pais, eis que como sera visto
adiante, a accountability demanda a disponibilizagao de informagdes para que os cidaddos a
tornem efetiva (ROCHA, 2007; ROCHA et al, 2012; SCHOMMER et al, 2015).

A Lei de Responsabilidade Fiscal também determinou o incentivo a participagao
popular, notadamente mediante a realizacdo de audiéncias publicas durante os processos de
elaboragdo e discussao dos planos, leis de diretrizes or¢amentarias e orgamentos. Criou ainda
do Conselho de Gestao Fiscal, a ser composto por representantes de todos os Poderes e esferas
de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade para a
realizagdo permanente do acompanhamento e avaliagao da politica e execugdo da gestao fiscal.
Dentre as atribuigdes deste colegiado constam a harmonizacao e coordenagdo entre os entes da
Federagdo, bem como a definicdo de normas e padrdes das contas publicas e das prestagdes de
contas “necessarios ao controle social”. Digno notar que esta foi a primeira mengao ao termo
“controle social” na legislagao federal patria (BRASIL, 2000a).

Em que pese a importancia do Conselho de Gestao Fiscal, que poderia ter papel
fundamental na consolidacdo do controle social e no fortalecimento da cultura de accountability

no Brasil, este colegiado até hoje nio foi instalado'’, uma vez que a LRF determinou que outra

17 Necessario registrar que tal lacuna do conselho de gestdo fiscal esta dando azo a conflito interfederativo no
Brasil. Segundo o §2° do artigo 50 da LRF, enquanto ndo instalado este colegiado, a Secretaria do Tesouro
Nacional exerce a competéncia de dispor sobre normas gerais de contabilidade publica. Ocorre que decisdes da
STN como a adotada na alteracdo do Manual de Demonstrativos Fiscais para o exercicio de 2018, na qual
determinou sejam computadas nas despesas com pessoal (arts. 18 e 20 da LRF) aquelas decorrentes de contratos
de gestdo firmados com organizagdes sociais, impactam sobremaneira Estados e Municipios, inclusive
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lei definisse sua composicao e forma de funcionamento, lei esta cujo projeto tramita ha 18 anos
e ainda ndo foi aprovada sequer pela Camara dos Deputados (Brasil, 2000b) '8,

Em 02 de abril de 2001 foi criada a Corregedoria-Geral da Unido pela Medida
Provisoria n® 2.143-31, de 2001, vinculada diretamente a Presidéncia da Republica, com
fungdes “atinentes a defesa do patrimonio publico” (art. 6°-A) e a apuragdao de denuncias e
supervisionar a tramitacdo de sindicancias ou processos administrativos, inclusive com
competéncia para avocar tais processos “para corrigir-lhes o andamento, inclusive promovendo
a aplicacdo da penalidade administrativa cabivel (art. 14-A) (BRASIL, 2001b). Embora a
Corregedoria-Geral da Unido estivesse fora do sistema de controle interno, sua criacao se trata
de um ponto importante na historia do controle publico por ser o 6rgao central de correigdo para
apuragdo administrativa de delitos e adog¢ao de providéncias para recompor o Erario Nacional
e aplicacao de sangdes disciplinares.

O Decreto n° 4.118, de 07 de fevereiro de 2002, transferiu as competéncias de controle
interno e auditoria publica para a algada da Casa Civil da Presidéncia da Republica (BRASIL,
2002a). Mas essa configuragdo foi muito breve, ja que em 28 de marco de 2002, desta feita pelo
Decreto n° 4.177, de 2002, a Corregedoria Geral da Unido foram incorporadas as fungdes
relativas ao controle interno (deslocando a Secretaria Federal de Controle Interno da Casa
Civil), a auditoria publica e a ouvidoria geral (deslocando a Ouvidoria-Geral do Ministério da
Justica) (BRASIL, 2002b).

Por fim, pela Medida Proviséria n® 103, de 01 de janeiro de 2003, a Corregedoria Geral
da Uniao foi transformada na Controladoria Geral da Unido, ainda vinculada a presidéncia da
Republica (arts. 1° e 17) (BRASIL, 2003a). Por ocasidao da conversao desta Medida Provisoria
na Lein® 10.683, de 28 de maio de 2003, foram acrescentadas aquelas competéncias as relativas
ao “incremento da transparéncia da gestdo no ambito da Administracao Publica Federal”, bem
como foi instituido o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao (que embora
possua composicao paritaria entre representantes da sociedade civil organizada e representantes
do governo federal, possui competéncia meramente consultiva), e ainda foi transformada a
denominagdo do cargo de “Ministro de Estado Chefe da Controladoria Geral da Unido” em
“Ministro de Estado do Controle e Transparéncia (BRASIL, 2003a; 2003b).

extrapolando os limites até entdo observados pela regra antiga, enquanto a repercussao no ambito da Unido Federal
ndo tem relevancia ante a margem disponivel para este efeito (BRASIL, 2000; 2018a, p. 502).

'8 Ha ainda em tramitagdo no Congresso Nacional o PLP 210/15, ja aprovado no Senado Federal, o qual propde
a alteragdo do artigo 67 da LRF, sob o argumento de viabilizar a instalacdo e funcionamento do Conselho de
Gestdo Fiscal, quando, em verdade, além de ndo estabelecer a necessaria composicdo para sua instalacdo ainda
retira da redagdo da lei a atribui¢do de normatizar e padronizar os instrumentos necessarios ao controle social.
(BRASIL, 2015)
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Teixeira et al. (2012) afirmam que o processo de centralizagdo e fortalecimento do
controle interno, inclusive com a elevagao da CGU ao status de ministério, foram fundamentais
para a superagao do quadro de grande ineficiéncia do controle interno decorrente da
pulverizagao dos agentes, subordinados cada qual ao gestor que deveriam controlar.

Interessante mencionar que, segundo o relatorio Internal Control and Internal Audit:
Ensuring Public Sector Integrity and Accountability, preparado para o aniversario de 50 anos
da OCDE, em que expde o resultado de pesquisa (survey) com 12 paises (Australia, Brasil,
Bulgéria, Canada, Finlandia, Franga, Japao, Holanda, Africa do Sul, Suécia, Reino Unido e
Estados Unidos) sobre boas praticas e forma de atuagdo relacionadas a deteccao de fraudes e
combate a corrupgao por 6rgaos de controle interno e auditoria interna, somente as autoridades
do Brasil informaram manter linha de reporte diretamente ao Chefe de Estado. Todos os demais
reportam-se aos ministros da area auditada e/ou ao ministro de financas e, em grande parte,
também a respectiva Corte de Contas (OCDE, 2011Db).

Para ilustrar, segue abaixo o grafico consolidando as respostas do quesito da linha de

reporte da auditoria interna:

Figura 5 - Resultado de Survey da OCDE sobre linha de reporte da Auditoria Interna.
Figure 1. Internal audit reporting line
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Fonte: OCDE, 2011b

Essa excecao apontada, na visdo do pesquisador, confirma a regra de necessidade de
independéncia do 6rgdo central de Auditoria Interna, ja que o Brasil apresenta um déficit de

¢ética e cultura de accountability (CAMPOS, 1992) tal, que se tornou necessario envolver o
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Chefe de Estado para que sejam observadas as recomendagdes emanadas da auditoria interna
(TEIXEIRA et al, 2012).

Voltando ao processo de estruturagao da CGU, apds discussodes acerca da nomenclatura
e status de ministério ocorridas por ocasido do governo Michel Temer, atualmente a mesma
possui a denominacao de Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido,
mantendo a sigla ja consolidada “CGU” (BRASIL, 2017¢).

A composi¢do atual da CGU possui as chamadas macrofungdes de controladoria,
auditoria governamental (ambas exercidas pela Secretaria Federal de Controle Interno),
ouvidoria, correi¢ao e ainda as de transparéncia e prevengao da corrupgdo. A atuacao pioneira
da CGU reunindo as macrofungdes em um unico 6rgdo com posi¢do ministerial representa
efetivo fortalecimento do controle interno no pais, seja pela atuagao em prol do Governo
Federal, seja por incentivar a difusdo da pratica do controle interno para os governos
subnacionais (OLIVIERI, 2011; TEIXEIRA et al, 2012).

Neste sentido, para fortalecer o controle interno nos niveis estaduais € municipais,
tramita do Senado Federal, desde 06 de outubro de 2009, a Proposta de Emenda a Constituigao
n°® 45/2009, que propde o acréscimo de inciso XXIII ao artigo 37 da Constitui¢ao da Republica,
para estabelecer um modelo nacional de sistema de controle interno, reconhecendo-o como
essencial ao funcionamento da administracao publica, a ser composto por 6rgaos de natureza
permanente, cujas atividades sejam desempenhadas por servidores organizados em carreiras
especificas, contemplando em especial as macro-funcdes de ouvidoria, controladoria, auditoria
governamental e correicdo (BRASIL, 2009). Tal proposicao, além de constitucionalizar as
macro-fungdes ja desempenhadas pela CGU, objetiva homogeneizar a formatagao dos sistemas
de controle interno nos Estados, Municipios e no Distrito Federal. Dada a importancia da
matéria, a 1* Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social - CONSOCIAL
estabeleceu como diretriz da proposta n° 3 (Controle Interno) a aprovacao da PEC n°® 45/2009
(BRASIL, 2012b).

As medidas mais recentes e atuais no campo do controle interno e auditoria interna sao
consubstanciadas em um movimento de convergéncia as normas internacionais de controle
interno e auditoria interna.

Primeiro o Tribunal de Contas da Unido - TCU publicou, em 2013, o Referencial Basico
para Governanga. Neste documento restou definido que a governancga no setor publico tem por
fungdes “avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da gestdo, com vistas a condugao de politicas
publicas e a prestacao de servigos de interesse da sociedade.” (BRASIL, 2014%, p. 6). O

exercicio dessas fungdes se realiza por meio dos mecanismos de lideranga, estratégica e



52

controle, sendo a auditoria interna posicionada como componente do mecanismo controle, a

par da gestao de riscos e controle interno (C1) e da Accountability e transparéncia (C3):

Figura 6 - Componentes dos mecanismos de governanga.
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Fonte: BRASIL, 2014a

Nessa concepcdo, a auditoria interna ¢ considerada como instancia interna de apoio a
governanga, ao lado de ouvidoria, conselho fiscal, as comissdes e os comités. Cumpre
esclarecer que a conceituagdo de auditoria interna no Referencial de Governanca do TCU foi
inspirada no IPPF do IIA, sendo portanto concebida como atividade desenhada para adicionar
valor e melhorar as operagdes de uma organizacgao, auxiliando-a na realizagdo de seus objetivos
mediante avaliagdes objetivas e independentes, com vistas a melhorar a eficacia e dos processos
de gestao de riscos, controle e governanca (BRASIL, 2014a).

Em 2014 a ATRICON, Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil,
aprovou a Resolug¢dao n°® 05/2014, estabelecendo “Diretrizes de Controle Externo ATRICON
3204/2014 - Controle Interno: Instrumento de Eficiéncia dos Jurisdicionados.” (ATRICON,
2014). Nela, sao trazidas as defini¢des de COSO para controle interno, com adaptagdes para a
esfera publica brasileira, e definidas diretrizes para que as Cortes de Contas promovam agdes

para que seus jurisdicionados implantem e mantenham em efetivo funcionamento os



53

respectivos sistemas de controle interno, estabelecendo como referéncia as normas INTOSAI
GOV (Ibidem).

Os passos seguintes na trilha da convergéncia as normas internacionais foram dados
pelo Governo Federal, notadamente pela Controladoria Geral da Unido. Com a edigdo da
Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU n° 01, de 2016, foram tracadas diretrizes de
sistematizacdo de praticas relacionadas a gestao de riscos, aos controles internos, a auditoria
interna e a governanga (BRASIL, 2016b). Trata-se de importante avanco infralegal que
incorpora praticas consolidadas internacionalmente no ambito da auditoria interna, tais como:

a) a estruturagdo do sistema de controle interno em trés linhas de defesa, a exemplo da
Declaragao de Posicionamento do ITA (BRASIL, 2016b; IIA, 2013);

b) a determinagdo da implementacdo, manutencdo, monitoramento e revisdo de
processo de gestao de riscos por todos 6rgaos e entidades do Poder Executivo federal a partir
das diretrizes do modelo de Gerenciamento de Riscos Corporativos (COSO, 2004), e também
alinhados com os principios e conceitos de gestao de riscos do Orange Book (REINO UNIDO,
2004);

c) a explicitacdo de principios e diretrizes de governanga, em consonancia com o
Referencial do TCU, orientando a alta administracao na ado¢ao de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle para avaliar, direcionar ¢ monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a
conducao de politicas publicas, a prestacao de servigos de interesse da sociedade e ao alcance
dos objetivos do 6rgdo ou entidade. (BRASIL, 2014A; 2016b)

Esta Instru¢do Normativa inova também no contexto do arcabou¢o normativo federal

ao trazer a expressa mengao a accountability, concebida como o

“conjunto de procedimentos adotados pelas organizagdes publicas e pelos individuos
que as integram que evidenciam sua responsabilidade por decisdes tomadas e a¢des
implementadas, incluindo a salvaguarda de recursos publicos, a imparcialidade e o
desempenho das organizagdes” (art. 2°, I) (BRASIL, 2016b, p. 1).

Nesse contexto, a accountability foi definida como principio de governanga (art. 21, VI)
e seu cumprimento foi contemplado como objetivo geral dos controles internos da gestao (art.
2° v, “b”), ou seja, da primeira linha de defesa, portanto sob responsabilidade de todos niveis
de gestao da organizacao, tanto operacionais, taticos como estratégicos (BRASIL, 2016b).

Em 2017, a CGU editou a Instru¢ado Normativa n° 03, de 09 de junho de 2017, que
“Aprova o Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder
Executivo Federal”. O fez de forma a constituir “instrumento de convergéncia das praticas da
auditoria interna governamental no ambito do Poder Executivo Federal com normas, modelos

e boas praticas internacionais” (BRASIL, 2017a, p. 3). Para tanto, organizou o sistema de
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controle interno em trés linhas de defesa a exemplo do posicionamento do IIA, assim como
estabeleceu a defini¢do da auditoria interna!®, seus principios, normas de atributos e
desempenho em harmonia com o IPPF (IBIDEM; IIA, 2017a)

Ao padronizar conceitos, em convergéncia com as normas internacionais, as Instrugdes
Normativas MP/CGU n° 01, de 2016, ¢ CGU n° 03, de 2017, contribuem muito com o
aprimoramento da atuagdo do sistema de controle interno do Poder Executivo federal e servem
como referéncia aos outros Entes Federados. Essa necessidade da padronizacao de conceitos e
praticas € uma bandeira do Conselho Nacional de Controle Interno - CONACI, que congrega
os orgaos de controle interno da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios de Capitais
(CONACI, 2014), pois ¢ fundamental que haja concordancia semantica € compreensao
uniforme dos termos e expressdes utilizadas entre os diversos atores que se relacionam para
Instituir arranjos € ambientes voltados ao controle interno e a auditoria interna.

Loureiro et al (2010), por exemplo, expdem a que existe uma sobreposi¢ao natural entre
controle interno e externo no Brasil, em razdo da coincidéncia entre sujeitos e objetos de
fiscalizacao e controle de ambos. A clareza dos conceitos e do modelo de gestao do sistema de
controle interno, entretanto, permite uma coordenacdo com lastro técnico entre 6rgaos de
controle interno e externo, para o estabelecimento de uma atuacao harmonica (Ibidem). Nada
obstante, enfatizam os autores que além da ‘“nocdo compartilhada da finalidade e das
modalidades de controle”, este processo de cooperagdo “requer mesmo assim esforgo e cuidado
para que haja sinergia e colaboracao, em vez de lacunas ou redundancias.” (LOUREIRO et al.,
2010).

Neste sentido, ao editar o Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde
sobre politica de governanca para a administragcdo federal, o governo federal comungou da
nog¢ao de governanca com as func¢des de avaliar, direcionar € monitorar a gestdo, por meio dos
mecanismos de lideranca, estratégia e controle, e demais disposi¢des concernentes ao sistema
(de governanga) auxiliado por instancias internas, com diretrizes €ticas, amparado por
gerenciamento de risco e auditoria interna, tal como definido no Referencial Basico de
Governanca do TCU (BRASIL, 2017f).

As datas dos normativos aqui citados demonstram como ¢ recente a concepgao do
sistema de controle interno, estruturado em trés linhas de defesa e baseado em gerenciamento
de risco (COSO, 2007; 1IA, 2013; ATRICON, 2014; BRASIL, 2016). O mesmo ocorre com a

19«1 A auditoria interna governamental é uma atividade independente e objetiva de avaliagdo e de consultoria,
desenhada para adicionar valor e melhorar as operagdes de uma organizagdo. Deve buscar auxiliar as organizagdes
publicas a realizarem seus objetivos, a partir da aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar
e melhorar a eficacia dos processos de governanca, de gerenciamento de riscos e de controles internos.” (BRASIL,
2017a,p. 4)
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funcdo de auditoria interna enquanto instrumento de adi¢ao de valor que visa melhorar as
operagdes das organizagdes para o alcance de seus objetivos por meio do aprimoramento dos
processos de gerenciamento de riscos, de controle e governanca (BRASIL, 2016; BRASIL,
2017).

A andlise da evolugdo da atuacao do controle e da auditoria interna passara agora pela
ponderacao dos reflexos vindos das reformas da administragdo publica e dos modelos tedricos

da administragdo que embasaram esses movimentos.

3.1.4 Os modelos teoricos da administraciao publica e sua influéncia na fun¢ao auditoria

Antes de iniciar este topico, € necessario fazer um esclarecimento ao leitor: a iniciativa
de tracar um paralelo entre a forma de atuacao da auditoria com os modelos teodricos da
administracao publica pretende demonstrar que a auditoria também se desenvolve conforme o
espirito de seu tempo (zeitgeist). Assim, as formas de atuacao da auditoria ndao se substituem
umas as outras, mas se complementam com evolucdes decorrentes das demandas da sociedade
em que estdo inseridas (BARZELAY, 1997; ROCHA, 2007). De igual forma, os paises nao
implementam modelos puros de administracdo tal como sdo concebidos em teoria, pois a
realidade ¢ muito mais complexa, de modo que caracteristicas de modelos distintos podem
conviver em uma mesma organizagao em um mesmo periodo de tempo (RAMOS, 1983a;
1989).

Auditoria tem sua origem etimologica ligada a palavra latina “audire” (ouvir) eis que
em seu principio essa atividade envolvia (como ainda hoje envolve) uma audiéncia entre auditor
e auditado (POWER, 1994). Em uma acepcao tradicional, auditoria caracteriza-se por ser uma
verificacdo mediante comparacdo entre critérios usualmente aceitos e as transagdes
efetivamente realizadas (Chemlinksy, 1985, apud Barzelay, 1997). Por exemplo, Power (2000),
ao definir auditoria financeira, a concebe como uma pratica inferencial que procura tracar
conclusdes a partir de uma inspecao limitada de documentos, tais como or¢gamentos, com a
adicao de entrevistas verbais (as “audiéncias”, de onde derivou o termo auditoria) e observagao
direta.

Nao por acaso, auditoria ficou marcada (a ponto de ter seu nome dai derivado) pela fase
de coleta de dados em havia o contato pessoal entre aquele de deve verificar a exatidao e
adequacdo dos dados, fatos e procedimentos aos parametros estabelecidos. Em tais situacoes,
as relagdes entre as partes eram de contraposi¢do, notadamente pela ocorréncia da defesa pelo

auditado de suas acdes frente a um apontamento do auditor (POWER, 2000).
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Este tipo de verificacdo ou pratica inferencial constitui o que atualmente se chama de
auditoria tradicional, de regularidade ou de conformidade (compliance accountability)
(POWER, 2005, BARZELAY, 1997; ROCHA, 2007). Essa forma de atuagdo se desenvolveu
sob os postulados do modelo burocratico (WEBER, 1978), também chamado de maquina
burocratica por Mintzberg (1983) e Barzelay (1992), de velha administragdo publica por
Denhardt e Denhardt (2007) ou administragao publica tradicional por Rocha (2011). Esta
corrente formou-se a partir de um modelo mental formado a partir dos seguintes pensamentos:

a) da burocracia de WEBER (1978), legitimada pela dominagdo racional legal e
concebida como um tipo ideal que pressupde que a atuacdo administrativa seja exercida por
critérios técnicos, especializados e impessoais, dentro de uma hierarquia baseada no
conhecimento e segundo os limites estabelecidos pelos preceitos legais, os quais (0s preceitos
legais) sdo necessariamente impessoais. Segundo essa visdo de mundo, “o mais alto grau de
eficiéncia” (WEBER, 1978, p. 24) seria produto da atuacao de uma organizagao hierarquizada
em que os ocupantes dos cargos sejam nomeados conforme o conhecimento técnico, € as
atividades especializadas segundo a divisdo do trabalho, cujos trabalhadores sigam as normas
e regras técnicas de forma impessoal (Ibidem).

b) da teoria administrativa de Woodrow Wilson que defende a existéncia de uma
separacao entre politica e administracao a tal ponto de configurar uma dicotomia que mantenha
as areas estanques. Nesta linha de raciocinio, a atividade administrativa ndo possui
discricionariedade, pois ao gestor somente cabe implementar as politicas publicas concebidas
e planejadas na esfera politica (BEHN, 1998; DENHARDT; DENHARDT; 2007).

¢) a administragao cientifica de Frederick Winslow Taylor, baseada na racionalizagao
instrumental e na divisdo do trabalho por tarefas. O foco na eficiéncia e a concepgao
instrumental de mundo, segundo calculo utilitario para otimizar os resultados do trabalho sem
consideragdo para a condi¢do humana dos trabalhadores, marcam este modelo de
administracao, desenhado para o setor privado, mas que influenciou também a gestao publica
(BEHN, 1998; DENHARDT; DENHARDT; 2007).

Pelo modelo burocratico, a eficiéncia seria o produto necessario da racionalidade
aplicada em uma organizagao estruturada sobre hierarquia e separagdo absoluta das fungdes de
planejamento e implementacao das politicas publicas. Portanto, a imagem caracteristica do
funcionamento governamental segundo o conceito de auditoria tradicional ¢ aquela em que
especialistas situados na tecnoestrutura estabelecem politicas e procedimentos que os
servidores publicos em unidades de linha sdo orientados a seguir sob a supervisao de seus
superiores hierarquicos (BARZELAY, 1997).
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Neste modelo mental, a verificagdo efetuada pela auditoria examinava os atos, fatos e
processos a luz “exclusiva” das normas legais, as quais seriam impessoais, gerais € abstratas
(WEBER, 1978). Portanto, a utilizagdo de um parametro “objetivo” tinha por fim afastar
qualquer aspecto que pudesse ser visto como subjetivismo do auditor, que atuava
preferencialmente de forma posterior (ex post)*?, também para ndo afetar o objeto de analise,
possibilitando assim uma avaliagdo “neutra”. Power (2005), entretanto, alertou que este

21 pois embora objetiva, a analise

expediente fomentava um “mito da neutralidade da auditoria
do auditor acaba influenciada por aspectos do 6rgao de auditoria ou do préprio auditor.

Ocorre que o modelo burocratico de administragdo restou questionado em razao de
efeitos chamados de disfungdes da burocracia, especialmente relacionadas a maior énfase ao
processo que ao seu resultado, a impossibilidade fatica da completa distingao entre a atuagao
técnica e politica dos agentes publicos, a falta de flexibilidade, ao excessivo numero de regras
e a baixa eficiéncia (MERTON, 1978; BEHN, 1998; MAXIMILIANO, 2000; DENHARDT &
DENHARDT, 2007; SALM e MENEGASSO, 2009), efeitos esses que também se faziam
presentes na auditorias tradicionais (BARZELAY, 1997; ROCHA, 2011a; OLIVIERI, 2011).

A critica a doutrina burocratica ante sua alegada ineficiéncia e um periodo de restricdes
or¢amentdarias (a partir da década de 1980 e principalmente na década de 1990) deram lugar a
um movimento de reformas sob influéncia do modelo da Nova Gestao Publica (New Public
Management), também conhecido como gerencialismo, cujos principais fundamentos sao
atribuidos a Hood (1991), Hook e Jacson (1991) Barzelay (1992), e Osborne e Gaebler (1992)
(BARZELAY, 2000; DENHARDT & DENHARDT, 2007; SECCHI, 2009; ROCHA, 2011a).
Barzelay (2000b) a considera como um campo de discussdo politica e profissional sobre
assuntos relacionados a gestdo publica, que incluem politicas de gestao publica, lideranca
executiva, desenho (design) de organizagdes programaticas e operagdes governamentais.

Dentre as ideias principais da Nova Gestdao Publica destacam-se:

20 Quanto ao momento de agdo, as auditorias sdo classificadas como: prévia (ex ante) quando a analise precede o
ato administrativo; concomitante quando a analise € feita no decorrer da acdo estatal, ou; posterior (ex post) quando
a analise se volta a atos passados.

21 power critica a neutralidade da auditoria tal como a tem verificado em duas vertentes: De um lado, porque o
“julgamento” do auditor acaba afetado pela realidade social em que esta situado o 6rgéo de auditoria, pelos tipos
de capacitagdo recebida, pela adog@o ou ndo de técnicas de coleta e tratamento de dados, tal como a estatistica em
suas diversas variagdes (POWER, 2000). De outro lado, embora tratando da auditoria operacional, Power aduz
que ha interferéncia dos auditores na defini¢do dos critérios que posteriormente serdo adotados para a comparagio
com a execucdo pelo auditado, o que retira a suposta neutralidade da atuacdo da auditoria (POWER, 2000). Esse
mesmo raciocinio pode ser transposto para a auditoria de regularidade, eis que a interpretagdo do auditor da
legislacdo pode enviesar a defini¢@o dos critérios que serdo utilizados na analise. Portanto, Power (2000) afirma
ser necessario reconhecer que a auditoria ndo opera de forma neutra e que provoca efeitos sobre o auditado, os
quais devem ser ndo apenas considerados, mas sim conscientemente dirigidos, j4 que s@o consequéncias
necessarias do processo (Power, 1994; Power, 2000).
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a) a busca pela implementagao na administragao publica de técnicas de gestao utilizadas
nas corporagdes privadas, notadamente mediante a atribui¢do de maior liberdade, ou
discricionariedade, ao gestor. E deste periodo a expressdo “Deixe o gestor gerir” (Let the
manager manage),

b) a defesa da reducdo do aparato estatal (downsizing) por atribui¢do a terceiros da
prestagao dos servicos por via de privatizacdo, descentralizagdo para agéncias autdnomas,
concessao ou contratagdo externa (contracting out) (terceirizagao);

¢) estabelecimento de um regime de competicao entre organizagdes publicas ou entre
publicas e privadas, em um regime de mercado, ou quase-mercado, a fim de que concorréncia
faca melhorar a qualidade dos servigos publicos prestados e otimize a relagdao custo-beneficio,
repercutindo em maior eficiéncia;

d) a concepgao dos cidadaos como clientes ou consumidores, com liberdade de escolha
entre os prestadores de servigos publicos que melhor atendam as suas necessidades. Essa 6tica
ressaltava que a administracdo deve ser voltada a aperfeicoar a prestacao dos servigos publicos
(service-oriented), cujas melhorias devem ser direcionadas a atender as demandas dos clientes
(costumer-driven services). A €nfase nos “clientes” também tem a finalidade de substituir o
centralismo autorreferenciado da atuacao estatal, pautando as agdes do governo segundo as
demandas da sociedade;

e) a atuacdo do governo orientado por resultados (output-oriented government),
adotando uma administragdo voltada ao atingimento de objetivos em lugar do mero
cumprimento legal como finalidade da gestdo administrativa. Esta diretriz pugnava pela
mudancga do paradigma or¢amentario: trocar o raciocinio de pagar os custos para o de adquirir
resultados;

f) avaliagdo de desempenho, uma vez que ao gestor € conferida liberdade para atuar, os
resultados devem ser medidos para o acompanhamento da gestdo e da implementagao das
politicas publicas.

Ante esse quadro mental de maior discricionariedade aos gestores e de gestao voltada a
resultados, nesse novo modelo de gestdo era necessario que fosse medido o desempenho dos
gestores, a sua capacidade em entregar os servicos que dele se esperavam. Isso ocasionou o que
Rocha (2007) chamou de “evolugdo natural da auditoria tradicional” (p. 12), passando da
verificacao sobre o cumprimento das normas e o adequado registro contabil, para tornar-se uma

avaliacdo?? abrangente sobre o desempenho da organizac¢do, com especial énfase aos aspectos

2 Barzelay (1997) destaca que a auditoria de desempenho se trata em verdade de uma avaliagdo que envolve um
“julgamento instrumental” sobre o objeto analisado, por exemplo, a otimizacdo de processos de produgéo ou de
desenho de programas. Difere, portanto, da mera “verificacdo” da conformidade do objeto analisado em relagéo
ao parametro estabelecido. Assim, para o Autor a auditoria operacional somente possui o rotulo de “auditoria”,
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da economicidade, eficécia e eficiéncia da gestao (Ibidem). Nascia assim o conceito de auditoria
de desempenho, ou, entre os brasileiros, auditoria operacional?®®.
Necessario neste ponto abrir breve parénteses para esclarecer que a auditoria

operacional ¢ internacionalmente conhecida como o

exame independente, objetivo e confidvel das iniciativas, sistemas, operagdes,
programas, atividades e organizagdes governamentais estdo funcionando de acordo
com os principios de economia, eficiéncia e efetividade e se ha espago para
aperfeicoamentos e melhorias. (INTOSALI, 2013b, p. 2; em livre tradugdo do autor).

A propria definicdo ja traz um elemento diferenciador da auditoria tradicional, ao
estabelecer que a finalidade da auditoria operacional ndo se restringe a corrigir o ato analisado
(eventualmente inquinado em erro) tornando-o conforme a norma, mas também de recomendar
adequacgdes ao processo de gestdo para aprimorar seus resultados, inclusive mediante a
apresentacao de novas ideias, conhecimentos ou valores na forma de insights (INTOSAI,
2013Db).

No Brasil, conforme definido na Constituicao da Reptblica e no Manual do TCU, além
dos 3 “E”’s citados ha também a explicita¢ao do principio da eficacia (BRASIL 1988; BRASIL,
2010). Neste ponto, inescapavel uma breve conceituagdo dos principios norteadores da
auditoria operacional:

I.  Economicidade refere-se a minimizacdo dos custos dos recursos utilizados.
Relaciona-se ainda com a utilizagao dos recursos no tempo adequado, com
quantidades e qualidades apropriadas e ao melhor pregco (BRASIL, 2010;
INTOSALI, 2013Db);

II.  Eficiéncia significa fazer o maximo com os recursos disponiveis. E relacionada
ao exame do custo-beneficio, segundo analise entre os recursos empregados e
os produtos entregues em termos de quantidade, qualidade e oportunidade
(timing) (Ibidem);

III.  Eficacia significa o cumprimento das metas ou objetivos imediatos ou de curto
prazo. Sua andlise relaciona-se principalmente as causas que eventualmente
tenham impedido de serem alcancadas as metas planejadas para determinada
atuacao estatal (ROCHA, 2007; BRASIL, 2010); e,

mas ndo pode ser considerada como categoria subordinada ao género auditoria, tal como ocorre com a auditoria
tradicional.

3 Do inglés performance audit, termo utilizado nos paises anglo-saxdes. Em paises de lingua neo-latina ¢ utilizada
com mais frequéncia a expressao auditoria de gestdo (auditoria de gestion). No Brasil utiliza-se principalmente o
termo auditoria de natureza operacional tal como utilizado pelo Tribunal de Contas da Unido em seu manual, ou
simplesmente auditoria operacional (ROCHA, 2007; BRASIL, 2010)
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IV. Efetividade possui um sentido mais amplo e se relaciona ao cumprimento de
metas ou objetivos finalisticos de uma agdo governamental, mediante o
“efetivo” atendimento das necessidades da populagdo-alvo. Esse atendimento
pode ser resultado direto da agdo estatal, quando ¢ chamado “efeito”, ou indireto,

quando tem recebe o conceito de “impacto” (Ibidem).

O esquema abaixo representa a relacao entre os principios € o objeto de sua andlise:

Figura 7 - Relagdo entre os Principios da Auditoria Operacional.

Efetividade
Economicidade
Compromisso Insumos Acio/Producio Produto Resultados
objetivos recursos agdes bens e servigos objetivos
definidos alocados desenvolvidas providos atingidos
. Eficiéncia
Eficacia

Fonte: BRASIL, 2010

A abordagem sobre os resultados da gestao e a criagao de métricas de desempenho para
avaliar a atuacdo governamental fizeram com que a auditoria operacional ganhasse um papel
central da implementacdo das reformas da Nova Gestao Publica (BARZELAY, 2000a;
POLLIT, 1999). Afinal, em uma época de recursos limitados em que o governo deveria ser
voltado a resultados, o monitoramento das entregas a avaliagdo de desempenho se tornou
essencial para acompanhamento e justificagdo das mudangas propostas.

Power (1994) relata como nos anos 90, especialmente no ambito corporativo privado,
houve uma onda pela qualidade que se utilizou amplamente da auditoria. Os programas de
avaliacdo da qualidade demandavam que as organizagdes e respectivas subsididrias
estabelecessem objetivos, definissem medidas de desempenho que refletissem esses objetivos,
monitorassem o desempenho e informassem o resultado desse monitoramento para os gestores.
Esse processo desenvolveu também a auditoria interna, em um fendmeno Power (1994; 2000)
chamou de “controle do controle”, uma vez foi percebida a necessidade de monitorar nao
apenas o desempenho das etapas isoladamente enquanto parte de um sistema, mas também o

funcionamento do sistema como um todo, em um exercicio de auto avaliagao.
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Na visdao de Power (1994), como a ideia de auditoria congrega um cluster de valores
que contempla “validacdo independente, eficiéncia, racionalidade, visibilidade
independentemente dos mecanismos da pratica, e em ultima analise, a promessa de controle”
(idem, p. 13), houve uma ampla procura por sua atuagdo, o que ocasionou uma “explosao da
auditoria” (idem).

Inclusive no setor publico a ideia de auditoria transitava em todas as areas, tanto da
eficiéncia do servico publico, como da governanca corporativa, ou dos sistemas de
gerenciamento, de forma que “todas essas aparentes virtudes fizeram com que a auditoria®* se
tornasse a parte central da ‘reinven¢do do governo’” (Power, 1994, p. 14), referindo-se a Nova
Gestao Publica, mais precisamente a mudanga de paradigma proposta por Osborne e Gaebler
(1992).

Assim, como a auditoria operacional passou a ser um instrumento de mudanga da
administracao publica, os 6rgaos de auditoria passaram a ter um olhar mais abrangente sobre a
politica publica, bem como passou-se a exigir dos auditores conhecimentos interdisciplinares e
uma atuagao mais proativa (BARZELAY, 1997).

Para Barzelay (1997), a nova gestao publica opera com uma visao de accountability de
desempenho (performance accountability) que consiste em uma ideia simples: “as organizagdes
deveriam poder (e podem) responder pelos resultados do que fazem, ao invés de como o fazem.”
(p.240).

No Brasil, a nova gestao publica inspirou a reforma do estado promovida nos anos 1990,
sob o governo de Fernando Henrique Cardoso, cujas principais marcas foram a iniciativa de
reducdo do estado mediante privatiza¢des, publiciza¢des ou terceirizagdes” de empresas, a
redefini¢ao do papel regulador do estado na economia, a busca por recuperar a governanga na
Administragdo Publica Federal (BRESSER-PEREIRA, 1997) e a aprovacao da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ja mencionada.

Em 2000, o Banco Mundial publicou o relatério Reformando Instituigdes Publicas e
Fortalecendo Governanga (Reforming Public Institutions and Strengthening Governance), em
que orienta os paises em desenvolvimento, seus clientes, a fortalecerem a governanca,

reformarem o estado e aumentarem capacidade do estado como forma de proporcionar redugao

24 Necessério registrar que o desenvolvimento das auditorias operacionais e o papel destacado nas implementacdes das
reformas da nova gestdo publica ocorreram no ambito do controle externo, por atuacdo das Entidades de Fiscalizagdo Superior
(BARZELAY, 1997). A organizagdo e certo protagonismo da auditoria interna é mais recente, como visto nos topicos
anteriores. Neste sentido, Power (2000) observou em meados da década de 1990 que, embora seja importante, o surgimento da
funcdo de auditoria interna ¢ relativamente pouco pesquisada.

25 “Privatizagdo é um processo de transformar uma empresa estatal em privada. Publicizaggo, de transformar uma
organizacao estatal em uma organizacgdo de direito privado, mas publica ndo-estatal. Terceirizagdo € o processo de
transferir para o setor privado servigos auxiliares ou de apoio.” (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 19)
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da pobreza e desenvolvimento equanime. A teoria base era a Nova Gestao Publica com seus
principios de aumentar a efetividade do estado por meio da descentralizacdo de
responsabilidades fiscais, politicas e administrativas do governo central para governos locais
ou para o setor privado (Banco Mundial, 2000). Porém, junto com o apelo a governanca comega
a ser introduzida na pauta das reformas da administragao publica a questao da responsividade
do estado e da necessidade de dar “voz” aos cidadaos (Banco Mundial, 2000). Algo novo estava
surgindo para além da logica de mercado e a eficiéncia ao menor custo possivel.

Cabe registrar que neste relatoério, o Banco Mundial destacou a importancia do
estabelecimento de sistemas de controle interno e auditoria interna [“internal accounting and
auditing systems (...) and other internal watchdog bodies (that often report to Parliaments)”
(Banco Mundial, 2000)] tanto para controlar a execugdo descentralizada pelos governos
locais?®, quanto para prevenir avangos da corrup¢do no espago aberto pela maior
discricionariedade conferida aos gestores (Banco Mundial, 2000).

Foi nesse contexto que a ONU comecou uma estratégia de engajamento de cidadaos
para alavancar o alcance das Metas de Desenvolvimento do Milénio (Millenium Development
Goals) (ONU, 2005). O Comité de Experts em Administragdo Publica (Committee of Experts
on Public Administration - CEPA) vinculado ao Conselho Econdémico e Social das Nagdes
Unidas, nas terceira e quarta sessoes realizadas entre 29 de marco a 8 de abril de 2005,
recomendou a evidenciagdo na agenda da comunidade internacional dos temas relativos a
integridade, participacdo e accountability, bem como afirmou a necessidade de aprofundar
processos governamentais que assegurassem engajamento dos cidaddos para o alcance das
metas de desenvolvimento do milénio, incentivando, ainda, o Secretariado “a providenciar
ferramentas analiticas, capacidade de pesquisa e servigos de consultoria para esse fim.” (ONU,
2004a; ONU, 2004b; STERN, 2005)*".

Cabe destacar que no ultimo trimestre de 2003, a Assembleia Geral das Nac¢des Unidas
havia editado a Resolucao n°® 58/4 de 31 de outubro de 2003, que aprovou a Convengao das

Nacdes Unidas Contra a Corrupgao (ONU, 2003a). No artigo 13 desta Convengao ¢

26 Similar a0 processo que Oliveri (2010) aborda da imposiggo de controles politicos sobre a burocracia ao abordar
as auditorias realizadas pela Controladoria Geral da Unido em municipios brasileiros na execugdo de programas
federais.

27 No relatorio da reunido seguinte do Comité de Experts em Administragdo Publica, ocorrida entre 27 e 31 de
marco de 2006, consta como recomendagdo a criagdo de um ambiente propicio a mudanga gerencial, ao
gerenciamento de riscos e a inovagdo como forma de prover melhores servigos aos cidaddos. Constou também o
“Encorajamento aos Estados Membros para fortalecer a confianga dos cidaddos no governo pelo fomento da
participag@o publica em processos chaves da politica ptblica de desenvolvimento, na prestacdo dos servigos
publicos e no controle publico (public accountability).” (ONU, 2006, p. 2). Vale destacar que gerenciamento de
riscos e participagdo dos cidaddos nos servicos e no controle publicos sdo institutos de origem contemporanea
(como visto, langamento do modelo COSO ERM remonta a 2004), e nada obstante, enquanto o primeiro se tornou
carro chefe da atuaco da auditoria interna em nivel mundial, o segundo esta restrito a esparsas experiéncias.
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estabelecida a importancia da Participacdo da Sociedade nas a¢des contra a corrup¢ao, em cujo
contexto também possuem papel fundamental a integridade, transparéncia e accountability
(ONU, 2003a).

Como os temas relativos a integridade, transparéncia e accountability ja eram tratados
pelas Entidades de Fiscalizagdo Superior a anos, a ONU, por meio do Departamento de
Assuntos Sociais € Econdmicos, reconheceu que a auditoria poderia ser uma parte integrante
dos processos para cumprimento das Metas de Desenvolvimento do Milénio e desta forma
estabeleceu uma rede de relacionamentos com governos, a sociedade civil e a comunidade
profissional da auditoria, notadamente a INTOSAI. Por ocasido do 6° Forum Global de
Reinvencao do Governo, em 2005, foi formado um grupo de experts para desenvolvimento de
capacidade nesta area (ONU, 2007).

Assim, em 2007 nascia o programa Auditoria para a
Mudanga Social: Uma Estratégia para o Engajamento de

Auditing for Social Change:

Cidadaos na Accountability do Setor Publico (Auditing for

A Strategy for Citizen Engagement
in Public Sector Accountability .

D

Social Change: A Strategy for Citizen Engagement in Public
Sector Accountability) (ONU, 2005; ONU, 2007), com a
principal intencdo de explorar como a funcao de auditoria
poderia ser realizada de forma mais aberta e participativa,

tornando-a uma ferramenta para o empoderamento de cidadaos ’ \v
para promoc¢do de transparéncia e consecuc¢ao das metas de

desenvolvimento do milénio. Nesta obra, hd o registro de uma

contribuicdo de um representante do IIA que informa estarem

. L. .. L Figura 8 - Auditing for
surgindo praticas revolucionarias em algumas auditorias internas Social Change.

de diversas cidades dos Estados Unidos, tal como incluir cidadaos (Fonte: ONU, 2007)
no comité consultivo de auditoria (audit advisory committees) (ONU, 2007).

Neste mesmo contexto, em 2005, a ONU publica seu Relatorio do Setor Publico
Mundial com o tema “Desbloqueando o Potencial Humano para o Desempenho do Setor
Publico” (“Unlocking the Human Potential for Public Sector Performance: World Public
Sector Report 20057) (ONU, 2005), em que registra estar surgindo uma nova forma de
governanga, voltada a criar valor publico: a governanca responsiva, que agrupa um conjunto
emergente de tendéncias no sentido de que o governo seja mais aberto e transparente, que
responda as demandas manifestadas pela sociedade, que forme parcerias com a sociedade civil
e com o setor privado, que fomente a participacdo comunitaria e que forneca “voz” aos

cidadaos, incluindo-os como participantes e ndo apenas satisfazendo-os como “clientes” (ONU,
2005).
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O Relatorio de 2005 da ONU também enfatiza a importancia da utilizacdo das
ferramentas da tecnologia da informacdo e comunicagao (TIC) como forma de possibilitar a
atuacao estatal em uma ampla rede envolvendo todas as partes interessadas, coletando sugestdes
e feedbacks, comunicando-se apropriadamente e fornecendo transparéncia das suas agdes
(ONU, 2005). Dentre as solugdes cogitadas sdo incluidas a cria¢do de interfaces para que as
comunicagoes de governos com cidaddos, empresas ou servidores publicos sejam realizadas
por meio eletronico, tanto para entregas de servicos publicos quanto para facilitar a troca de
informacdes e mobiliza¢des politicas, inaugurando formas de “democracias digitais” (ONU,
2005).

Por ocasido do afloramento da governanca responsiva, o modelo da Nova Gestao
Publica também passou a receber criticas, em especial por ser voltado excessivamente para a
propria organizagdo, sem consideragdo, portanto das inter-relagdes e interdependéncias
inerentes ao desenvolvimento das sociedades modernas, sabidamente plurais e complexas
(OSBORNE, 2006). Outrossim, embora a Nova Gestdo Publica direcionasse esforgos para
prestar servigos de acordo com as necessidades das pessoas (costumer-driven services), a
concepeao destas como clientes e ndo como cidaddos denota o baixo conteudo democratico de
seus fundamentos (DENHARDT & DENHARDT, 2007; SALM e MENEGASSO, 2009).

A partir destes enfoques de esgotamento ou insatisfacdo com a Nova Gestao Publica
surgiram novos modelos teoricos da administragao, tais como a Nova Governanga Publica (New
Public Governance) (OSBORNE, 2006) ¢ o Novo Servigo Publico (New Public Service)
(DENHARDT & DENHARDT, 2007).

A nova governanga publica, inicialmente cogitada por Stephen Osborne (2006), aponta
para a necessidade reconhecer a atual conjuntura do estado plural e pluralista’®, de forma que
deve estar apto a lidar com a complexidade e fragmentagao da sociedade. Verifica-se assim a
necessidade de promover a coordenagdo dos atores, instituigdes e setores interdependentes com
uma abordagem colaborativa em que as fronteiras organizacionais sdo flexibilizadas para
aprimorar os servi¢os publicos. Nesse contexto, o foco da atuacdo estatal deixa de ser

intraorganizacional para ser interorganizacional e a métrica de desempenho também deixa de

28 Como bem apontou Osborne (2006), a abordagem em trés estagios sucessivos dos modelos de administracio
publica consiste em uma simplificagdo, eis que elementos de cada modelo podem persistir no amago da gestao
parametrizada por outro modelo. O Autor cita o exemplo da hierarquia, fundamental na burocracia e que continuou
presente, ainda que de forma diferente, na Nova Gestéo Publica. Assim, a utilizagdo dos arquétipos tem a finalidade

de auxiliar na analise e discussdo conceitual e pratica do desenvolvimento da administragdo publica. (OSBORNE,
2006)

29 0 Estado ¢ plural & medida em que a multipla interdependéncia entre os atores contribui para a prestacdo dos

servigos publicos. E também pluralista, dada a diversidade de processos que compdem o sistema de formulagio
das politicas ptblicas. (OSBORNE, 2006)
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ser interna, segundo os produtos ou entregas (outputs) geradas, para focar os resultados
(outcomes) efetivamente sentidos na sociedade (OSBORNE, 2006).

Um reflexo no Brasil da abordagem de fortalecimento da governanca mediante a
colaboracao de diversos setores da sociedade foi a instituigdo da Politica Nacional de
Participagao Social pelo Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, que instituiu a Politica
Nacional de Participacao Social e o Sistema Nacional de Participacao Social com “o objetivo
de fortalecer e articular os mecanismos e as instdncias democraticas de dialogo e a atuagdo
conjunta entre a administragio publica federal e a sociedade civil” (BRASIL, 2014b).3°

Ja o Novo Servigo Publico foi concebido por Janet ¢ Robert Denhardt (2007) com a
proposta de que a administragdo publica deve servir e ndo dirigir a sociedade. Esta proposi¢ao
buscava contrapor a linha da Nova Gestao Publica que recomendava que o governo se afastasse
cada vez mais de um papel de prestacao de servigos (que eles chamavam de "remo"), para
voltar-se exclusivamente ao desenvolvimento de politicas (que eles chamavam de "direcao").
No Novo Servigo Publico, entretanto, ¢ defendida a ideia de que a missao do servidor publico
¢ servir os cidaddos e as comunidades, ajudando-os a articular e alcangar seus objetivos
compartilhados, em vez de tentar controlar ou orientar a sociedade em novas dire¢des
(DENHARDT; DENHARDT, 2007; 2015)

Assim, postulam os Autores a alteracdo do paradigma da Nova Gestao Publica fundada
em competicao, loégica de mercado e cidadaos vistos como consumidores, para um modelo
mental em que sdo valorizadas a democracia, a cidadania e o interesse publico. Marcam esse
modelo uma forte énfase ética e o reconhecimento de valores como dignidade humana,
confianca, comunidade, respeito pelo proximo, equidade, responsividade, respeito e
comprometimento, os quais devem estar presentes no modelo de gestdo e ser tdo considerados
para a avaliagdo da atuagdo estatal quanto o aspecto da eficiéncia (DENHARDT &
DENHARDT, 2007; 2015; SALM e MENEGASSO, 2009; ROCHA, 2011a).

Ambos os modelos (Nova Governanga Publica ¢ Novo Servigo Publico) destacam o
papel central da lideranga, que deve ser ética e compartilhada, a fim de obter colaboragao e
sinergia para a adogao solugdes para os problemas complexos segundo uma visdo sistémica e
sustentavel. Também a questdo dos servigcos publicos ¢ ponto fundamental de ambos os
modelos teoricos, que defendem o engajamento dos cidadaos tanto na prestagdo em si, como

nos processos de tomada de decisdo, fenomeno este conhecido como coprodugdo (OSTROM,

30 Maiores informagdes sobre a Politica Nacional de Participacdo Social, especialmente relacionadas aos
instrumentos de conselhos setoriais, nacionais e regionais, as conferéncias e audiéncias serdo abordadas adiante
juntamente com os mecanismos de coprodugao.
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1996, OSBORNE, 2006; DENHARDT & DENHARDT, 2007, PESTOFF, 2011), melhor
abordado adiante.

Na promog¢ao do engajamento dos cidaddos para a avaliagdo e monitoramento de
politicas publicas, o Banco Mundial vem desempenhando um papel relevante que merece ser
destacado. A Instituicao havia exaltado em seu Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial de
2004 os beneficios da consulta aos cidaddos para aumentar a efetividade da prestacdo de
servicos as pessoas pobres. Trabalhou mais intensivamente com conceitos de inclusdo social,
social accountability, governanga e anticorrupgao a partir de 2007, quando, ao definir seu
posicionamento estratégico, incluiu o tema do engajamento de atores destinatarios de servigos
publicos (BANCO MUNDIAL, 2013). Em 2012 atualizou essa estratégia para contemplar o
“apoio a iniciativas que possibilitem maior abertura nos governos e interacao proxima entre
cidadaos, setor privado e o estado” (Ibidem). Ainda em 2012 langou a Parceria Global para
Accountability Social (Global Partnership for Social Accountability - GPSA) para promover
mecanismos para geragao de capacidade em organizagdes da sociedade civil para implantar
programas de accountability social em paises onde os governos concordem com essa
abordagem (Ibidem).

Em 2013, o Banco Mundial aprovou um esquema estratégico para integrar o
engajamento do cidadao nas suas operacoes (Strategic Framework for Mainstreaming Citizen
Engagement in World Bank Group Operations) (BANCO MUNDIAL, 2014). Tal iniciativa
teve por finalidade fortalecer o foco na mensuragado de resultados de suas intervengdes mediante
a adogao de mecanismos de avaliagao e monitoramento com participacao de cidadaos.

Em 2015, o Banco Mundial em parceira com a Asociacion Civil por la Igualdad Y la
Justicia - ACIJ publicam o Guia Eletronico sobre o Engajamento de Cidadao no Processo de
Auditoria (E-Guide on Engaging Citizens in the Audit Process) com a finalidade de orientar
dirigentes e servidores publicos de EFS e representantes da sociedade civil com ferramentas e
informacdes para o estabelecimento de politicas institucionais participativas (BANCO
MUNDIAL; ACIJ, 2015).

Atualmente, a partir de 2016, a Instituigdo Multilateral passou a abordar mais
fortemente o engajamento digital dos cidadaos, estudando e repercutindo experiéncias e
praticas que utilizem a tecnologia de informagdo e comunicagdo para possibilitar a
comunicac¢do dos responsaveis pelos programas avaliados com os cidadaos que participam das
avaliacdes (BANCO MUNDIAL, 2016).

Como resultado das contribui¢des da ONU, do Banco Mundial ¢ da INTOSAI o
engajamento ou participacao dos cidaddos no processo de auditoria acarretou no fortalecimento

do controle social, uma ideia ja existente mas pouco praticada, e, em especial, no
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desenvolvimento de novos instrumentos para sua pratica: as auditorias social e participativa
(BANCO MUNDIAL, 2014; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015).

As primeiras auditorias sociais remontam a década de 1970 e surgiram no setor privado
por empresas que buscavam responder as demandas de seus consumidores ou de movimentos
ambientalistas. Adotaram, portanto, esta estratégia de envolver comunidades e partes
interessadas no processo de tomada de decisdo para melhor compreender as necessidades dos
envolvidos e os impactos de seus produtos, com o fim de aumentar produtividade e lucros
(ONU, 2011b). Segundo o Guia Pratico para Auditoria Social como uma Ferramenta para
Fortalecer Governanga Democratica (ONU, 2011b), posteriormente o conceito de auditoria
social comecgou a migrar da esfera privada para a publica em resposta as novas tendéncias de
governanga democratica.

Segundo o Tribunal de Contas do Estado do Parand, pioneiro no Brasil na adogao dessa

modalidade:

A auditoria social ¢ um modelo de auditoria norteada pela inclusdo do cidaddo no
controle do gasto publico. Ela conta com a participagdo da sociedade para verificar,
monitorar e controlar a gestdo destas despesas. Trata-se, portanto, de uma importante
ferramenta para o desenvolvimento da cidadania e da participagdo popular, que tem
como objetivos a transparéncia e a melhoria da eficiéncia administrativa. (ESTADO
DO PARANA, 2011)

De outra parte, o Guia Eletronico sobre o Engajamento de Cidadaos no Processo de
Auditoria faz a diferenciagdo entre auditoria social’!, realizada por cidaddos e OSCs, da
auditoria participativa, realizada por 6rgaos institucionais de auditoria com a participagdo do
cidadao em suas diversas etapas (BM & ACIJ, 2015. No mesmo sentido, BANCO MUNDIAL,
2014).

De igual sorte, a Unido Federal utilizou o termo “auditoria participativa” quando
envolveu cidaddos nas avaliacdes das obras para a copa do mundo de 2014 (COELHO, 2012;

MARINI, 2016). Neste contexto foi concebida a auditoria participativa como:

a acdo de controle desenvolvida, em todas ou algumas de suas etapas, com a
participagdo da sociedade civil organizada, sob a coordenagdo do 6rgdo de controle.
A auditoria participativa serve para auditar, fiscalizar ou avaliar atividades ou projetos
governamentais que possuem consideravel impacto na sociedade, e sobre os quais a
sociedade possua conhecimento ou capacidade de produzir informagdes. (MARINI,
2016)

31 Na obra “Abrindo a Caixa Preta” do Banco Mundial, é feita a diferenciagdo entre os instrumentos com logica
colaborativa e aqueles com logicas confrontativas (confrontational logic), sendo que a auditoria social é
enquadrada nesta tltima categoria, pois é muitas vezes usada para externar contestacdes entre cidaddos e oficiais
estatais (Grandvoinnet et al., 2015). No mesmo sentido, GOETZ; JENKINS, 2001.
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Das duas descrigdes do conceito, tanto do TCE/PR quando da Unido Federal, constata-
se referirem-se ambas a0 mesmo instrumento. Assim, considerando a conveniéncia da adocao
de um termo especifico para cada técnica distinta (sob a coordenagdo do 6rgao de controle ou
de forma independente pela sociedade civil), a estratégia de engajamento de cidaddos no
processo de auditoria realizada pelo 6rgao de auditoria interna sera doravante chamada de
Auditoria Participativa.

Tal discussao sobre nomenclatura do conceito tem lugar em razdo da auséncia de
normativos internacionais tais com INTOSALI ou IIA sobre o conceito e métodos de participagao
dos cidaddos nos processos de auditorias oficiais.

Com efeito, embora no 22° Simposio ONU/INTOSAI realizado em Viena, Austria, em
2013, tenha havido uma sugestao um tanto provocativa por parte da representante da ONU a
INTOSAI para que esta aprove uma ISSAI disciplinando padrdes para engajamento de cidadaos
nas auditorias (INTOSALI, 2013a), as previsdes normativas existentes nao definem conceito ou
método, apenas incentivam a que as EFS sejam abertas, receptivas e que incentivem o
engajamento dos cidaddos nas auditorias®2. O maior detalhamento encontrado consta da Diretriz
INTOSALI (2013c¢) quanto a comunicagdo e promog¢ao do valor e dos beneficios das EFS, em
que ¢ disciplinado que as EFS devem manter sua independéncia e objetividade durante o
processo em que cidaddos tomam parte, bem como que a autoridade para toda a tomada de
decisdao permanece sob responsabilidade da EFS, incluindo a avaliacao das sugestdes das partes
interessadas, a analise de auditoria e a conclusdo baseada nessa analise®’.

Necessario registrar que a pesquisa permitiu concluir que as primeiras iniciativas de
engajamento de cidaddos ao processo de auditoria oficial ocorreram no ambito das EFS,
portanto sob al¢ada do controle externo (ONU, 2007; 2011; INTOSAI, 2007; 2013a BANCO
MUNDIAL & ACIlJ, 2015), sendo raras as praticas relatadas em que o 6rgao de auditoria interna
foi protagonista ou mesmo coadjuvante nesta interacado (SENDUGWA, 2014; COELHO, 2012;
MARINI, 2016).

Sobre a evolu¢ao da atuacao da auditoria, a Secretaria de Controle Interno da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica, quando desenvolveu o projeto de auditoria participativa
para avaliar a condugdo das obras para a Copa do Mundo de 2014, classificou as auditorias de

conformidade como sendo de primeira geracdo, as auditorias operacionais como sendo de

32 Neste sentido, vide Declaracdo de Beijing (INTOSAI 2013d), ISSAI n° 12 (INTOSALI 2013e), ISSAI n° 20 (INTOSAI,
2010b), ISSAI n° 21 (INTOSAL 2010c) e ISSAI 5530 (INTOSAI, 2013f).
3Dpo original: “It is important to note that 1) although citizens can play a role in the audit process, the SAI must retain its

objectivity and independence and 2) all decision making authority, including evaluating stakeholder input, performing all audit
analysis, and reaching conclusions based on the analysis, remain the responsibility of the SAL” (INTOSAI, 2013c, p. 8)
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segunda geragdo, ao passo que as auditorias participativas seriam de uma terceira geragao que
vem despontando ultimamente (COELHO, 2012; MARINI, 2016).

De fato, percebe-se uma clara relagao entre as geracdes de auditoria com os modelos
tedricos que norteiam a Administragao Publica, dada a comunhao de ideias que os perpassam,
de forma que as auditorias de conformidade sdo inerentes a concepcao da Administragdo
Publica Tradicional ou Burocratica (SALM; MENEGASSO, 2009; ROCHA, 2011a; 2011b),
as auditorias de desempenho estdo imbuidas da filosofia na Nova Gestao Publica (BARZELAY,
2000; ROCHA, 2011a; 2011b), e a auditoria participativa alinha-se com a visdo do Novo
Servigo Publico (DENHARDT; DENHARDT, 2007) e da Nova Governanca Publica
(OSBORNE, 2006; 2010).

Conforme advertiu Osborne (2006), a abordagem dos modelos teoricos da
administracao publica em trés estagios sucessivos consiste em uma simplificagdo para auxiliar
da anélise e a discussao do desenvolvimento da administragdo publica. No campo da auditoria
ha raciocinio similar, conforme leciona Rocha (2007), segundo o qual um tipo de auditoria ndo
substitui o anterior, mas o complementa trazendo diferentes formas de auxiliar o 6rgdo auditado
a proporcionar valor publico®.

Esse progresso da atuagdo da auditoria impacta ndo somente na organizagao do 6rgao
de auditoria e em sua gestao, mas também na postura dos auditores. Segundo Marini (2016),
presidente do IIA Brasil no periodo 2014-2016, a mudanga do conceito de auditoria deve ser
acompanhada da mudanga do perfil do auditor. Como visto precedentemente, o processo de
auditoria interna passou a se basear na gestao de risco, “o que requer a evolugdo técnica dos
auditores para alterar a orientacdo, os objetivos e resultados de seus trabalhos” (MARINI,
2016). Tal evolugdo consiste em deixar “de ser um profissional que inspeciona e revé atuagdes
e decisoes historicas, convertendo-se num profissional qualificado, conhecedor do negocio e
adquirir um maior compromisso com o futuro da organizacao” (MARINI, 2016).

Portanto, a auditoria participativa surgiu de uma abordagem por governanca responsiva
a partir de diretrizes democraticas para o engajamento dos cidaddos na esfera publica,
especialmente nos aspectos relacionados a prestagdo de servigos publicos. Nao se trata, assim,
de buscar verificar apenas de cumprimento da lei, nem tampouco de obter a maior eficiéncia na
provisao dos servigcos, mas sim de propiciar que estes servigos sejam avaliados a luz das
necessidades das pessoas a eles destinados, aumentando destarte o efeito e o impacto de seu
resultado, e ainda incremento na transparéncia das atividades estatais. Necessario, portanto, que

tanto o 6rgdo de auditoria quanto os auditores estejam alinhados com as diretrizes e valores da

34 No mesmo sentido, vide INTOSAI GOV 9100 (INTOSAI 2004).
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governanga responsiva e do engajamento de cidaddos ao processo de auditoria a fim de que esta
produza efeitos no maior grau possivel.

Alberto Guerreiro Ramos (1981) diria que este movimento representa uma guinada da
racionalidade instrumental até entdo dominante para uma racionalidade substantiva, em que o
calculo utilitdrio de consequéncias traduzido pela primazia dos governos pela busca da
eficiéncia em termos de menores custos passou a dar espaco para implementacao em maiores
graus de uma governanga democratica imbuida de valores de emancipacao humana e equidade.

O estudo passa agora a abordar dois conceitos necessariamente presentes na auditoria
participativa, a accountability social e a coproducdo, para apOs apresentar os instrumentos

disponiveis para sua realizacao.

3.2 DA ACCOUNTABILITY AO CONTROLE SOCIAL

3.2.1 Da Accountability como expressdo do Principio Republicano

E preciso falar de accountability. No Brasil, definitivamente, é preciso falar de
accountability. Todo esforco ¢ valido para ampliar entre os brasileiros a concepcao deste
conceito que € tao caro para paises que se destacam pela maturidade de suas democracias e pelo
valor conferem a cidadania (CAMPOS, 1990; ROCHA, 2013).

Ana Maria Campos questionava-se, nos idos de 1990, quando se poderia traduzir
accountability para o portugués, oportunidade em que reconheceu nao apenas a auséncia da
palavra correspondente, mas do seu proprio conceito, em razao da “indigéncia politica” e da
“fraqueza do tecido institucional” caracteristicas da democracia brasileira (CAMPOS, 1990).
Assim, a Autora atribuiu a cultura politica marcada pelo clientelismo e pelo baixo
desenvolvimento institucional dos 6rgdos de controle a apatia com que, de forma geral, os
cidadaos brasileiros exercitam o direito de saber como o poder ¢ exercido em seu nome e de
proporcionar a devida reagdo a conduta do representante ou do respectivo subordinado
(CAMPOS, 1990).

E bem verdade que a Autora escreveu o artigo em pleno periodo de redemocratizagéo,
quando sequer a Constituicdo de 1988 havia sido promulgada e as sombras do periodo de
excecao nao haviam se dissipado. Na atualidade, com a Constitui¢ao da Republica e o regime
democratico em vias de completarem 30 (trinta) anos, pode-se dizer que houve algum

amadurecimento institucional. Demonstram isso, por exemplo, os avancos no sistema de
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controle interno descritos no topico 3.1.3, supra, somados a uma maior independéncia e
garantias conferidas ao Tribunal de Contas da Unido e aos Tribunais de Contas Estaduais, a
edicao da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei de Acesso a Informagao n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011 (BRASIL, 2000a; 2011; ABRUCIO;LOUREIRO, 2004; OLIVIERI, 2006;
PINHO; SACRAMENTO, 2009; TEIXEIRA et al., 2012; SCHOMMER; DAHMER;
SPANIOL, 2014; TEIXEIRA et al, 2015; SCHOMMER et al., 2015).

Nada obstante, ndo se pode asseverar que a cultura politica no Brasil tenha evoluido na
mesma propor¢ao, em razao do baixo envolvimento dos cidaddos nas questdes politicas, do
carater de “democracia delegativa” em lugar de democracia participativa, e do forte sentimento
de “estadocentrismo” ainda dominante na sociedade brasileira (O’DONNELL, 1998; ROCHA,
2007, 2013; SCHOMMER, DAHMER E SPANIOL, 2014). Talvez ndo por acaso, poucos
atores da administragdao publica e da sociedade civil dominam o conceito de accountability,
salvo excegdes circunscritas a nichos profissionais especializados tais como a academia e
adjacéncias.

Assim, urge frisar e reforgar o conceito de accountability em sua amplitude, a fim de
incutir maior interesse e vontade aos brasileiros para zelarem pela res publica e exigirem junto
a gestores, servidores, bem como demais particulares que de alguma forma servirem-se de bens
publicos que esclarecam, justifiquem e prestem conta do uso que deles fizeram ou da
responsabilidade a eles confiada.

Heidemann (2009) nos leciona que accountability tem origem etimologica na expressao
latina ad+computare e significa “contar para, prestar contas a, dar satisfagao a, corresponder a
expectativa de” (HEIDEMANN, 2009, p. 303). Diversas sdao as conceituagdes modernas do
termo, que em geral remetem a ideia de que toda a pessoa que atua em nome do publico lhe
deve esclarecer e justificar suas decisdes e agdes, responder as demandas, submeter-se ao
controle e ser responsavel pelas consequéncias, tudo de forma ética e transparente (CAMPOS,
1990; CENEVIVA, 2006; ROCHA, 2007; 2013b). Inerente a submissao ao controle, deve
existir alguma reacdo a conduta do gestor, de premiacdo ou puni¢do, ainda que meramente
simbodlica ou entdo acessoéria (mediante provocacao ao Orgao com competéncia legal de
imposicao da reprimenda) (ROCHA, 2013Db).

No plano juridico brasileiro, a fundamentacao constitucional mais evidente para o dever
de accountability estd prevista no paragrafo tinico do artigo 70 da Constituicdo da Republica,

que disciplina que

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional ¢ patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas, sera
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exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacoes de natureza pecuniaria. (BRASIL, 1988, sem grifos no original).

Destarte, o nucleo normativo deste dispositivo refere-se ao dever de prestar contas, de
forma que contempla apenas parcialmente as obrigagdes antes descritas, sem englobar, por
exemplo, aspectos essenciais do conceito de accountability relativos a responsividade e a
atuagdo ética. Com efeito, a CGU utilizou o sentido limitado ao definir o conceito de

accountability na Instrucao Normativa n° 03, de 2017, senao vejamos:

Accountability: Obrigacdo dos agentes e das organizagdes que gerenciam recursos
publicos de assumir integralmente as responsabilidades por suas decisdes e pela
prestacdo de contas de sua atuagdo de forma voluntaria, inclusive sobre as
consequéncias de seus atos e omissdes. (BRASIL, 2017a, p.30)

Ante este quadro, procede o raciocinio de Rocha (2013b) ao advertir que o termo
“prestacdo de contas” no Brasil ¢ utilizado com um sentido formal e restritivo, relativo no mais
das vezes ao processo de apresentacdo e julgamento de contas de administradores publicos.
Assim, esta acepcao nao contempla a “profundidade e amplitude da accountability nos EUA”
(ROCHA, 2013b, p. 64), que estende a obrigagao de esclarecer e justificar suas decisoes e agdes
para além do plano formal ou legal, incluindo aspectos morais e éticos, € sem restricdo no
ambito subjetivo ao agente ordenador de despesa, por vincular todo aquele que atua em nome
do povo (agente politico ou servidor /ato sensu) ou que se utiliza de bens publicos (ONU, 2005;
DENHARDT e DENHARDT, 2007). Importante destacar, ainda, que a transparéncia ¢
considerada elemento fundamental da accountability, sendo que os dois conceitos sdo
associados a tal ponto que Power (1994) afirma serem termos geralmente intercambidveis.

Portanto, nesta caminhada de incorporagdo da accountability na cultura politica
brasileira, melhor seria concebé-la em um sentido ampliado de controle decorrente do Principio
Republicano® de bem comum, da comunidade. Sob esta otica, para além do dispositivo que
trata da prestacdo de contas (art. 70, p. Un.), a accountability deve ser reconhecida com

fundamento constitucional no Principio Republicano (art. 1°), na democracia representativa

33 No sentido classico: “Com res publica os romanos definiram a nova forma de organizacdo do poder apos a
exclusdo dos reis. E uma palavra nova para exprimir um conceito que corresponde, na cultura grega, a uma das
muitas acepgdes do termo politeia, acepgdo que se afasta totalmente da antiga e tradicional tipologia das formas
de Governo. Com efeito, res publica quer por em relevo a coisa publica, a coisa do povo, o bem comum, a
comunidade, enquanto que, quem fala de monarquia, aristocracia, democracia, realga o principio do Governo
(archia).” (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998)
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(art. 1°, p. un.), na separagdao dos poderes (art. 2°), nos direitos fundamentais de acesso a
informacao (art. 5°, XXXIII), de peti¢ao em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso
de poder (art. 5°, XXXIV), na inafastabilidade da apreciacao judicial (art. 5°, XXXV), nos
instrumentos de exercicio direto da soberania popular do voto eleitoral, plebiscito, referendo e
iniciativa popular (art. 14), nas elei¢cdes do Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos
(arts. 77, 28 € 29, 1 e 11 da Constituicao de 1988), no controle externo, nos Tribunais de Contas
(arts. 31, 70, caput, 71,73 e 75) e no sistema de controle interno (arts. 31, 70, caput, e 74), entre
tantos outros (BRASIL, 1988).

3.2.2 Da Accountability e dos modelos tedricos da Administracao Pablica

Como algo inerente a gestdo do estado, a accountability também sentiu em sua evolucao
a influéncia dos modelos tedricos da administracao publica (ROCHA, 2011; DENHARDT e
DENHARDT, 2007). Os Denhardt (2007) afirmam que da dicotomia entre politica e
administracao formou-se a versao de accountability do modelo burocratico, segundo o qual os
servidores respondem perante os seus chefes politicos, e somente por meio deles aos demais
cidadaos. Outrossim, como se trata de modelo burocratico, a responsabilidade cingia-se ao
cumprimento da lei (DENHARDT & DENHARDT, 2007; ROCHA, 2011a; 2011b).

No contexto da Nova Gestdo Publica, a accountability era realizada mediante a
avaliacdo do desempenho do gestor em entregar resultados. Como a 16gica da administragao
publica devia seguir o padrao de mercado, destinatario do dever de accountability eram os
“consumidores” do servigo publico e a razdo da avaliagdo baseia-se no custo-beneficio
(DENHARDT e DENHARDT, 2007; ROCHA, 2011).

Para a Nova Governanga Publica, a pratica da accountability torna-se tao intrincada
como o contexto da propria gestdo, dada a multiplicidade de atores e setores envolvidos. Neste
modelo, a accountability ndo se da somente frente aos politicos pela implementagao da politica
publica, mas também nos relacionamentos entre agentes publicos e gestores de fora do governo
(entidades da sociedade civil, empresas contratadas, e assim por diante) que atuam na prestagao
de servicos (OSBORNE, 2010).

Ja no modelo do Novo Servigo Publico, os ideais de cidadania e interesse publico sao
centrais para a accountability. Ela ¢ multifacetada e reconhece a complexidade do contexto de
governanga contemporanea ¢ das fungdes dos gestores publicos, os quais devem “prestar
contas” perante todos. Postulam os Autores deste modelo tedrico que a accountability seja

realizada mediante um processo participativo em que os servidores publicos e os politicos
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eleitos sdo avaliados por observar a lei e cumprir com as entregas e objetivos organizacionais,
sem descurar dos valores da comunidade, padrdes profissionais, dos aspectos éticos € morais,
das preferéncias dos cidadaos e, em ultima analise, do interesse publico (DENHARDT e
DENHARDT, 2007).

No mesmo sentido, 0 modelo da governanga responsiva defende o desenvolvimento de
formas complexas de accountability em 360 (trezentos e sessenta) graus, em que todos os
atores, do governo ou da sociedade, possam reivindicar o direito de serem ouvidos e
respondidos. Marcam esse modelo a transparéncia e a abertura, que demandam novas
habilidades e liderancgas por parte dos servidores publicos para que atuem de forma impessoal,
mas socialmente responsiva na situagao e politicamente atenta e sensitiva (ONU, 2005).

O paralelo ora apresentado entre a concepgao da accountability com os modelos tedricos
da administra¢do publica, tem a inten¢ao de evidenciar a similitude do desenvolvimento de

ambos e destacar a intima relacao da accountability com o conceito ampliado de controle.

3.2.3 Da Social Accountability e do Controle Social

Em verdade, ¢ senso comum e ligdo basica que os 6érgaos de controle sdo instrumentos
de accountability e integram a categoria de accountability horizontal na classica definicao de
Guilhermo O’Donnell (1998). Segundo essa classificacao, concebe-se a accountability em duas
vertentes, sendo a vertical caracterizada por “agdes realizadas, individualmente ou por algum
tipo de acdo organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posigdes em
institui¢des do Estado, eleitos ou nao” (O’DONNELL, 1998, p. 28). A atuagdo por exceléncia
da accountability vertical ¢ exercida pelos cidadaos quando das eleigdes, oportunidade em que
podem “punir ou premiar um mandatério votando ao seu favor ou contra ele ou os candidatos
que apoie” (Ibidem, p. 28), ou ainda mediante reivindicagdes sociais asseguradas pela liberdade
de imprensa (Ibidem).

Ja a accountability horizontal ¢ caracterizada pela “existéncia de agéncias estatais que
tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar acdes
legais ou até o impeachment contra acdes ou omissoes de outros agentes ou agéncias do Estado”
(Ibidem, p. 40). Trata-se, portanto, da atua¢ao do controle institucional, tanto pelos 6rgaos de
controle interno no ambito dos respectivos Poderes, quanto de um Poder em relagdo a outro, no
sistema de freios e contrapesos (checks and balances) (Ibidem; ABRUCIO e LOUREIRO,
2004; ROCHA, 2007; INTOSALI, 2016).
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A esta classificacdo foi acrescida a forma de accountability diagonal®®, adotada na
INTOSAI GOV 9160 a partir do Guia de Linguagem Clara Anticorrup¢ao de 2009, elaborado
pela Transparéncia Internacional, como sendo “quando os cidaddos usam as instituigdes do
governo para obter uma melhor supervisao das agdes do estado e, no processo, se engajam na
formulacao de politicas, orgamentos, rastreamento de despesas e outras atividades.” (INTOSALI,
2016a, p.9, traducao nossa). Cabe destacar que tal conceito consta da INTOSAI GOV 9160:
Melhorando a Boa Governanga para Ativos Publicos (Idem), constituindo-se, portanto, como
boa pratica de auditoria internacional a ser observada pelos jurisdicionados das EFS.

O Compéndio de Praticas de Engajamento de Cidadaos pelas EFS, editado pela ONU
em 2013 relata o surgimento de um “quarto tipo” de accountability: a social accountability, um
termo que segundo os Autores vem sendo cada vez mais usado para descrever situacdes em que
cidadaos ou organizagdes da sociedade civil, valendo-se de mecanismos formais ou informais,
realizam avalia¢des para cobrar responsabilidade do governo (ONU, 2013, p. 8). O Compéndio
destaca que a accountability social também pode configurar a accountability diagonal, desde
que tais agcoes de engajamento civico (que envolvem os cidadaos como atores da accountability
vertical) interajam com oOrgdos de controle institucional (tidos como mecanismos de
accountability horizontal) (Idem).

Ao trazer o termo social accountability para a realidade brasileira, constata-se a

identidade com o conceito de controle social, ja que no dizer da CGU:

O controle social pode ser entendido como a participagdo do cidaddo na gestdo
publica, na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle das agdes da Administragdo
Publica. Trata-se de importante mecanismo de prevencdo da corrupcdo e de
fortalecimento da cidadania. (BRASIL, 2012, p. 16)

A partir da identificacado de controle social com a social accountability utilizada
internacionalmente, aliada ao fato deste ultimo conceito ser contemplado tanto como
mecanismo de accountability vertical quanto diagonal (ONU, 2013; INTOSAI, 2016a), pode-
se entender que o controle social, além de instrumento de accountability vertical (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2004), também pode ser contemplado como accountability diagonal quando a
sua realizacao pratica envolver a unido colaborativa de esfor¢os de cidadaos e organizacdes da
sociedade civil com 6rgaos de controle institucional.

Neste sentido, reforca-se a constatacao que a auditoria participativa, tal como vista no

topico precedente, configura-se como um mecanismo de accountability diagonal,

36 Embora utilizado pela Transparéncia Internacional, o termo accountability diagonal ou hibrida ¢ creditado a
Goetz ¢ Jenkins (2001) (SCHOMMER et al., 2015; LUHRMANN et al., 2017).
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accountability social ou controle social. Digno notar que o desenvolvimento da auditoria
participativa enquanto instrumento de accountability diagonal vem ao encontro das licdes de
tedricos da accountability que pregavam a necessidade da integracdo dos cidadaos no processo
de avaliagdo realizados pelos 6rgaos de controle institucional.

Campos (1990) defendia que os mecanismos de controle interno burocraticos nao sao
suficientes para garantir que o servigo publico seja prestado segundo os padrdes normativos do
regime democratico. Assim, a Autora entendia ser necessario expandir as fronteiras do controle
para desenvolver mecanismos que contassem com a “participagao da sociedade civil na
avaliacdo das politicas publicas, fazendo recomendagdes a partir dessa avaliacao” (CAMPOS,
1990, p.6). Tal agdo resultaria no “desenvolvimento da consciéncia popular (que) € a primeira
pré-condicdo para uma democracia verdadeiramente participativa e, portanto, para a
accountability do servigo publico.” (Ibidem, p. 6).

Abruccio e Loureiro (2004), criticando a auséncia de instrumentos que obriguem aos
politicos eleitos a cumprir com suas promessas de campanha, defendem a necessidade de
“constituir instrumentos de fiscalizacdo e participacdo dos cidaddos nas decisdes da
coletividade durante o mandato dos eleitos” para controlar, inclusive, “os ocupantes de cargos
publicos nao-eleitos, os burocratas, que crescentemente adquirem importancia na definicdo dos
rumos das agdes estatais.” (Ibidem, p. 8). Para os Autores citados, “[O] processo de
responsabilizacdo sera cada vez mais efetivo se funcionar de forma multidimensional,
envolvendo ao mesmo tempo e de forma complementar os instrumentos de controle vertical e
horizontal.” (Ibidem, p. 26).

Por sua vez, Rocha et al. (2012) também destacam a importancia do estabelecimento de

processos de avaliacdo e responsabilizacdo que contem com a participacao do cidadao:

Em regimes democraticos, uma das atividades sociais mais importantes consiste em
desenvolver formas e instrumentos de accountability, isto é, processos de avaliagdo e
responsabilizagdo permanente dos agentes publicos que permitam aos cidaddos
controlar o exercicio do poder concedido aos seus representantes e aos servidores
publicos em geral. (ROCHA et al, 2012, p. 2)

Mas para que seja possivel a participagdo dos cidaddos no processo de avaliagdo e
responsabilizacdo dos agentes publicos, ¢ necessaria a aproximagao entre sociedade € o governo
(CENEVIVA, 2006; ROCHA, 2013; SCHOMMER et al., 2014). Rocha (2013) sugere que tal
aproximacao se dé mediante o envolvimento “dos beneficiarios na avaliagdo de desempenho,

299

tornando-a mais ‘interpretativa’ (Ibidem, p. 73), ou ainda pelo mecanismo conhecido como

“‘auditoria social’, em que as varias partes interessadas estdo envolvidas na negociacdo e
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periodicamente avaliam um conjunto de critérios pelos quais a organizacao deve ser julgada”
(Ibidem, p. 73).

Por sua vez, Behn (1998), ansiando por uma forma de accountability democratica que
permitisse avaliar o desempenho governamental da entdo emergente Nova Gestdo Publica,
pontuou que somente na pratica seria possivel desenvolver esse novo modelo (da accountability
democratica), a partir de experimentos de gestores corajosos que busquem defini-lo e esclarecé-
lo. Na visao do Autor, os tedricos viriam depois, para auxiliar na codificagdo dos fracassos,
sucessos ¢ ligdes. Mas, como se tratava da verificacdo da adequacao do desempenho
governamental para atendimento das necessidades dos cidaddos, estes necessariamente
deveriam estar envolvidos nos tais experimentos praticos. Pois, para Behn, “qualquer
mecanismo de accountability deve permitir que os cidaddos participem do debate sobre a
escolha das metas, e do acompanhamento e avaliagdo da consecucdo delas” (BEHN, 1998,
p-38).

Com efeito, o Projeto Auditoria Cidada, nascido na pratica da gestao publica estadual,
constitui-se em um desses esperados experimentos que busca avaliar se os servigos publicos
estdo atendendo as demandas dos cidaddos. Mas antes de descrevé-lo e analisa-lo, é necessario
ainda tecer consideragdes acerca do fendmeno da coproducao, decorrente do envolvimento dos
cidadaos nas atividades de controle institucional, bem como explorar mecanismos de
coproducdo que possam ser agregados ao processo, com o fim de apresentar uma proposta para

aperfeicoa-lo.

3.3 COPRODUCAO DE BENS E SERVICOS PUBLICOS

A origem do termo coproducao ¢ atribuida a economista prémio nobel Elinor Ostrom e
seus colegas do Workshop em Teoria Politica e Analise de Politicas da Universidade de Indiana
no final dos anos 1970 (OSTROM, 1996; BOYLE; HARRIS, 2009, PESTOFF, 2011). Ele foi
desenvolvido para descrever achados de suas pesquisas que apontavam que os servigos publicos
apresentavam melhores resultados (seja em termos de equidade na entrega, seja em termos de
menores custos) quando havia uma sinergia entre os provedores “regulares” (servidores com
contato com o publico, tais como policiais, professores, profissionais da satde) com “clientes”
que desejavam se transformar em pessoas mais seguras, melhor educadas ou mais saudaveis

(OSTROM, 1996). De inicio, Ostrom (1996) nao concordava com o termo “clientes”, pois
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possuem uma conotacdo passiva e a coproducao implica que os cidaddos desempenham um
papel ativo no ato da produ¢ao do bem ou servigo.

Por coproducao, Ostrom definia “o processo pelo meio do qual os insumos usados para
produzir um bem ou servico sdo fornecidos por individuos que nao estdo ‘na’ mesma
organiza¢do™7 (1996, p. 1073, traducdo nossa).

Ostrom (1996) apontava uma complementaridade incompativel para a visao dominante
a época, no sentido de que havia “uma grande divisa” entre o estado e o mercado, ou entre o
governo ¢ a sociedade civil. De fato, a Autora demonstra a artificialidade deste “muro” ao
demonstrar que a prestacao de servigos dificilmente ¢ realizada sem uma participacao ativa
daquele a quem se destinam os servigos, tal como ocorre na necessaria dedicacao dos estudantes
no campo da educag¢io ou no cuidado proprio do paciente na 4rea da saude (OSTROM, 1996)3.

Em sendo inevitavel a interagdo entre aparato estatal (sua estrutura, seus servidores ou
quem lhes facam as vezes) e o destinatario do servico prestado, coube a academia refinar o
conceito da coproducao e categoriza-lo, com o fim e entender o fendmeno e otimizar seus
resultados.

Uma definicdo bastante concisa embora instrumental, oferecida pela Governanga
Internacional (2018) afirma que a coproducdo diz respeito a profissionais e cidaddos fazendo
melhor uso dos ativos, recursos e contribuigdes uns dos outros para alcangar melhores
resultados ou aumentar a eficiéncia.

Por sua vez, o Professor José Francisco Salm apresenta uma defini¢ao bastante completa

e substantiva:

Coprodugio ¢ uma estratégia que permite a producdo de bens e servigos publicos por
meio do compartilhamento de responsabilidades e poder entre agentes publicos,
agentes privados e cidaddos. Essa articulagio se estabelece por meio da sinergia que
ocorre na realizacdo dos servigos publicos compartilhados entre governo, comunidade
e cidaddos que, obrigatoriamente - assim como o aparato administrativo do Estado -
interagem para a producdo dos bens e servigos publicos. Essa interagao se efetua por
meio de redes e parcerias ou outros arranjos societarios dos quais participa o cidaddo.
(SALM, 2014, p. 42)

Diversas sdo as vantagens que fundamentam o uso consciente da coprodugdo como

estratégia de prestacdo de servigos publicos:

37 Do original: “By coproduction, I mean the process through which inputs used to produce a good or service are
contributed by individuals who are not “in” the same organization.” (Ostrom, 1996, p. 1073)

38 De forma mais categodrica, em pesquisa sobre coproducdo na area da educacdo, Davis e Ostrom (1991) afirmam
a inseparabilidade do destinatario na prestagdo do servico.
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> 0 ganho em eficiéncia com a reducao de custos - tanto para o Estado como para o
cidaddo (OSTROM, 1996; BRUDNEY; ENGLAND, 1983, SALM; MENEGASSO,
2010)

> aumento da efetividade ao proporcionar o atendimento de demandas realmente
esperadas pela sociedade - em lugar de outras planejadas centralizadamente em
gabinetes distantes das ruas (BOYLE; HARRIS, 2009; ROCHA et al., 2012;
STROKOSCH, 2013; TORFING, 2013; BRANDSEN; HONINGH, 2015);

> aumento de legitimidade do setor publico, de capital social e de coesdo social
(PESTOFF, 2011; BRANDSEN; HONINGH, 2015; RANTAMAKI, 2016);

> fortalecimento da comunidade, da autorrealizagdo humana ¢ da sustentabilidade da

biosfera (SALM; MENEGASSO, 2009; PESTOFF, 2011; SALM, 2014,

RANTAMAKI, 2016).

Embora Ostrom (1996) tenha dito que todos bens e servigos publicos sao potencialmente
produzidos também por cidadaos, com a devida vénia a prémio Nobel em economia, ha que se
considerar que nem todos os servigos publicos sdo passiveis de serem coproduzidos
(SCHOMMER; TAVARES, 2017).

Especificamente em relacdo ao controle sobre a atuagdo estatal, colegas do Grupo de
Pesquisa Politeia afirmam que se trata em esséncia de um bem publico, com raizes republicanas
e democraticas (SALM, 2009; ROCHA et al. 2012; DOIN et al. 2012; SCHOMMER et al.,
2015), de forma que o servigo a ele inerente, sempre que nao houver dever de sigilo que
justificadamente se imponha, pode (ou deve?) ser coproduzido a fim de acrescentar-lhe valor.

Assim, firmada a premissa da possibilidade da realizacao da coprodugdo do controle
publico, cumpre brevemente pontuar que esta iniciativa estard sujeita aos mesmos reflexos
decorrentes das bases epistemologicas que informam os modelos teoricos da administragao
publica, tal como visto por ocasido da evolugdo da atuacdo da auditoria e da accountability.
Uma vez mais, portanto, fica a ressalva no sentido da conveniéncia na utilizacdo de forma
complementar das caracteristicas de cada modelo tedrico segundo a natureza do servigo a ser
coproduzido ou do respectivo mecanismo a ser utilizado (SALM; MENEGASSO, 2009;
PESTOFF, 2011, ROCHA, 2011).

Salm e Menegasso (2009) sugerem utilizar a teoria da delimitacdo dos sistemas sociais
de Ramos (1981) para efetuar o exercicio de complementariedade entre os modelos tedricos da
administracao. Ramos (1981) defendia uma visdo de sociedade multicéntrica, composta por
diversos enclaves sociais tais como, por exemplo, politica, economia, relagdes sociais ou

individualidade de cada pessoa, sendo que o contexto e logica de cada enclave deve ser



80

delimitado a sua respectiva area de atuacdo. Portanto, ndo hé que se aplicar pura e diretamente
regras de mercado na administragdo publica, tampouco impor o comportamento administrativo
no espago de realizacao pessoal dos individuos. Ha, assim, que se buscar uma integracdo em
que os valores de cada modelo sejam considerados no seu ambito préprio de atuagdo,
convivendo com os demais conforme a abordagem e o objeto em questao.

Com isso, trazendo o foco para a coprodugao do controle, quer-se dizer que nao ha mal
em seguir uma abordagem burocratica quando a inten¢do de determinada verificagdo importar
em constatar a observancia ou ndo da legislagdo de regéncia na prestagdo de determinado
servico. Porém, sera tanto melhor se complementarmente houver a avaliagdo das entregas
efetuadas e sua relacdo com os custos incorridos, como prega a Nova Gestao Publica. Pode-se
ainda acrescer a observacao da governanca inerente aquela prestacao de servigo, a fim de
constatar como estdo sendo conduzidos os processos de tomadas de decisdo e a repercussao no
ambiente em que se insere. Outrossim, ha a faceta do destinatario do servico que merece ser
abordada para avaliar a adequagado da prestagdo a condicdo humana esperada.

Cabe aqui um exemplo para ilustrar: a avaliagdo do servico de internacao de
determinada unidade hospitalar. As condicdes sanitarias podem ser objeto da verificagdo
mediante aplicacdo de checklist com as normas técnicas aplicaveis. E conveniente, entretanto,
que a abordagem seja complementada com a avaliagdo da quantidade de internagdes em
determinado periodo, a taxa de ocupagdo e o tempo médio de permanéncia associados ao custo
com pessoal e materiais. Para uma abordagem mais assertiva, ndo seria necessario a
envolvimento dos conselhos profissionais dos servidores em questdo, assim como das
comissdes internas da unidade envolvidas, do conselho de saude e de representantes de
usuarios? E como constatar se os pacientes e respectivos familiares estdo sendo tratados com
urbanidade e decoro, sendo mediante a participacdo dos proprios, ou esse aspecto pode ser
relevado?

Nao bastasse a complexidade deste quadro, hd ainda a questdo democratica do
envolvimento dos cidadaos no decorrer do processo para assegurar que os critérios utilizados
na analise sejam ponderados pelas experiéncias e necessidades reais de quem utiliza
frequentemente o servigo. Tal ¢ o desafio com que se depara a Auditoria Cidada e que demanda
garantias institucionais, capacidades estatais e da sociedade civil, definicdes procedimentais,
formas de intera¢ao adequadas, posturas das liderancas e condutas dos profissionais a altura
para sua realizacao.

Feito o esclarecimento, cumpre por ora voltar as classificacdes tedricas erigidas em

torno do conceito de coproducgao.
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3.3.1 Tipos de coproducao

Brudney e England (1983) desenvolveram uma tipologia de coprodugdo a partir da
literatura de seus contemporaneos e de suas analises da estratégia de envolvimento de cidadaos
levadas a efeito no Municipio de Detroit, frente a crise fiscal do inicio dos anos 1980. Para eles,
coproducdo ¢ uma redefinicao do padrdo tradicional de prestagdao de servigos e se constitui na
conjugacao (mix) de esforgos e insumos (inputs) por parte de prestadores “regulares” e usuarios
para a produgdo dos servicos (BRUDNEY; ENGLAND, 1983). Para que haja coprodugao,
ainda segundo os autores, a colaboragao dos cidadaos deve ser voluntaria para esse fim, e ndo
mero cumprimento de dever legal tal como ocorre, por exemplo, na manutengao do siléncio
noturno (Ibidem).

A tipologia entdo proposta previa trés amplos tipos de coprodugdo: individual, grupal
ou coletiva, escalonadas segundo a natureza dos beneficios gerados e o grau de intersecao entre
as atividades dos provedores regulares e dos usudrios (Ibidem).

A coproducao individual contempla o comportamento voluntario que cidadaos adotam
para seu proprio beneficio, tal como dar destinacdo adequada ao lixo indevidamente jogado
proximo a sua casa. Trata-se de a¢do que ndo requer organizacdo ou coordenacao e produz
reduzido beneficio, por vezes sendo dificil de diferencid-la da nocao de dever civico (Idem).

A coproducao grupal por sua vez envolve um maior nimero de pessoas contribuindo
voluntariamente e pode requerer mecanismos formais de coordenagdo entre os servidores
publicos e os grupos de cidaddos. Embora a interagdo com o aparato estatal seja maior, o nivel
de beneficio ainda ¢ limitado, geralmente ao proprio grupo que esta engajado em colaborar.
Exemplo desse tipo de coprodug¢do ¢ o programa vizinhanca segura, em que conselhos
comunitdrios se organizam para manter um relacionamento direto com a policia para aumentar
a seguranca do bairro (Idem).

Por fim, na coprodugdo coletiva os beneficios podem ser proporcionados para toda a
comunidade. Servi¢os voluntadrios para auxiliar no trabalho de bombeiros, policia, controle
animal, manuten¢do de espagos publicos tais como parques, bibliotecas e quadras esportivas
sdao exemplos deste tipo de coprodugdao. O ambiente da prestagao de servico ¢ caracterizado
pela cooperagdo entre o aparato estatal e os usuarios ¢ a extensao da coproducdo ¢ mais

substancial que os tipos anteriores (Idem).
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Por sua vez, Brandsen e Pestoff (2006) ao analisarem o papel das organizagdes do
terceiro setor’® na prestagdo de servigos publicos sistematizam os tipos de coprodu¢do ndo
quanto a extensao dos seus beneficios, mas segundo os niveis organizacional ou individual
em relagdo aos atores envolvidos, e conforme as fases do ciclo das politicas publicas. Assim,
quando a contribui¢do se dad nas fases de planejamento e execugdo, referem-se a co-
governanga, ao passo que chamam de co-gestao a colaboragcdo apenas na fase de execugao.
Por fim, a coproducio como espécie designa a colaboracao individual na fase de execugao
(Idem).

Bovaird (2007), sem diferenciar entre niveis individual e organizacional, formulou uma
matriz de coproducao para representar o escalonamento da interagcdo entre profissionais do
servico publico e cidadaos ou organizagdes da sociedade civil a partir das fases de planejamento
(design) e execugao, cruzadas com a intensidade da interacdo com os profissionais do servigo
publico. Assim, a escala parte do modelo tradicional de prestagao de servi¢o publico, em que
somente se consideram as atuacdes dos profissionais estatais no planejamento e execucao.
Estagios intermediarios contemplam coproducao no planejamento € na execugdo, € avancam
para fases em que os cidadaos e comunidades coproduzem sem a contribui¢ao dos profissionais
estatais nas etapas de planejamento ou execucdo. Por fim, ha a fase de automobilizagdo
comunitdria em que o servigo publico € produzido sem a contribuicdo de profissionais estatais.

Osborne e Strokosch (2013) trabalharam a combinacdao da literatura em gestdo de
servicos da area empresarial com aquela dedicada a administragdo publica para formular um
entendimento a coproducao de servigos publicos sob a integragao das perspectivas destes dois
campos. A partir da gestao empresarial de servigos, os Autores identificaram as caracteristicas
da inseparabilidade da producao e do consumo no momento da entrega dos servicos, o qual ¢
considerado a “pedra angular da coprodu¢ao” (p.37). Observaram ainda a natureza intangivel
dos servigos, que se consistem mais em uma experiéncia vivenciada pelo usudrio do que um
fato que possa ser objetivamente mensurado, como ocorrem com os bens materiais. Disso
decorre que a coproducdo € inerente a prestacao do servico, sendo, portanto, “componente
inalienavel da produgdo de servigos publicos” (Ibidem, p. 38). Assim, a partir da ampla
utiliza¢ao do modelo self-service no setor privado, que nada mais ¢ do que a propria coprodugao
na pratica, os Autores formularam o tipo coproducio de consumo, que busca engajar o usudrio

no nivel operacional do processo de produgdao dos servicos a fim de equilibrar as suas

39 Por organizacdes do terceiro setor entendem-se aquelas que ndo se referem ao setor publico ou ao setor
empresarial, lucrativo. Sdo associa¢des civis sem fins econdmicos nas suas diversas formas (organizagdes nao-
governamentais, conselhos comunitarios, organizacdes sociais, OSCIPs, etc) ou fundagdes privadas que
desempenham atividades em assisténcia social, saude, educacao e assim por diante.
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expectativas com a experiéncia do servico, cuja finalidade consiste no empoderamento do
usuario (Ibidem).

Ja na perspectiva da administragao publica, Osborne e Strokosch (2013) constatam que
a coproducao desafia o discurso tradicional e ortodoxo segundo o qual compete exclusivamente
aos agentes estatais a responsabilidade pelo planejamento (design) e prestagao dos servicos,
cabendo aos cidaddos “apenas” demandar, consumir e avalia-los. Por conceber a coprodugao
como algo “externo” ao servico publico, ela deveria ser adicionada ao processo de produgao
para aumentar a qualidade daquele, mediante a ado¢cdo de mecanismos participativos na etapa
estratégica de planejamento e design. Tais mecanismos podem possuir a gradagao exposta por
Arnstein (1969) em sua “ladeira de participagdo cidada”, que contempla estagios unilaterais
(via Unica prestador para usudrio) como a informagao, passa por formas bilaterais como
consultas e inclui atuagdes integradas por parcerias, ou por delegacdo de poder e controle ao
cidaddo (OSBORNE; STROKOSCH, 2013; SALM; MENEGASSO, 2010). Tem-se nesta
vertente o tipo de coproducio participativa, que utiliza mecanismos participagdao na etapa
estratégica de planejamento e design da producdao de servigos, em que a finalidade ¢ a
participagdo do usuario.

Por sua vez, a partir da integragdo das perspectivas empresarial e de gestdo publica,
Osborne e Strokosch (2013) formulam o tipo de coproduc¢ao aprimorada (enhanced co-
production), que consiste na combinagdo da abordagem operacional com a estratégica e que
desafia o atual paradigma de prestacao de servigos com a diretriz de novas formas de provisao
do servigo publico por meio de um processo de inovacao liderado pelo usuario (“user-led
innovation of new forms of public service”) (Ibidem, p. 37). Para Osborne e Strokosch (2013),
este nao seria uma adi¢ao aritmética dos dois modelos anteriores, mas entendem-no como uma
progressao geométrica em que a inovagdo guiada pelo usuario pode induzir a uma
transformagao no proprio paradigma de prestacdo de servicos ao combinar suas experiéncias
(do usuario) no nivel operacional de entrega com seu engajamento no nivel estratégico - “mas
neste caso nao simplesmente para planejar o desenvolvimento de servigos existentes, mas antes
para desafiar seu design geral” (Ibidem, p. 39).

O esclarecimento dos tipos de coprodugdo ajuda a entender como ¢ possivel organizar
uma estratégia de incentivo a coproducdo e moldar mecanismos para tal, conforme as
possibilidades de interacao com o Projeto Auditoria Cidada por parte de cidadaos, organizagdes
da sociedade civil ou comunidades, seja nas etapas de planejamento das operacdes (design),

seja nas de execucao.
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3.3.2. Modelos de coproducio

Salm e Menegasso (2010) propuseram modelos de coproducao a partir de tipologias de
participacdo que haviam sido elaboradas por Arnstein (1969), Pretty (1995) e White (1996).
Estes modelos foram elaborados para buscar entender melhor o fendmeno da coprodugao
publica e possibilitar uma sistematizagao qualitativa de suas manifestagcdes conforme o grau de
participacao do cidaddo nelas presentes.

Antes de adentrar aos modelos em si, cumpre pontuar a caracterizagdo da participagao

cidada, valendo-se para tanto da li¢ao de Teixeira (1997):

[E]ntende-se participacdo cidadd como um processo complexo e contraditorio de
relagdo entre sociedade civil, Estado e mercado. Neste processo, os atores redefinem
seus papéis no fortalecimento da sociedade civil, através da atuac@o organizada dos
individuos, grupos, associagdes, tendo em vista, de um lado, a assun¢do de deveres e
responsabilidades politicas e, do outro lado, a criacdo e exercicio de direitos, no
controle social do Estado e do Mercado em fung@o de parametros definidos e
negociados nos espagos publicos. (TEIXEIRA, 1997, p. 191)

Com base em uma revisao sistematica de estudos produzidos entre 2005 e 2015 sobre o
tema, Struecker e Hoffmann (2017) evidenciam que a participagao tem sido tratada na literatura
numa perspectiva que extrapola o mero exercicio de direitos e deveres para incorporar uma
preocupacdo efetiva quanto a interacdo entre Estado e sociedade, de forma a envolver
compartilhamento das decisdes e responsabilidades na conducao das agdes publicas.

Nessa linha, Salm e Menegasso (2010) associam a participacdo do cidaddo na esfera
publica com o principio democratico, com o poder e com o controle. Neste sentido € com base
na literatura, esclarecem que a participagdo em geral ¢ entendida como “participagdo em ou
participagdo sobre”, sendo a “participagao em” relacionada ao aspecto do cidadao ser ou ter
parte em uma comunidade para decidir sobre algo que ¢ do interesse daqueles que a compde.
Ja a “participacao sobre d& a ideia de controle, tipificado pelo caso da participacdo na
comunidade para exercer o controle social sobre as atividades do poder publico.” (SALM,;
MENEGASSO, 2010, p. 4).

As tipologias da participacdo com base nos trés autores ja citados foram agrupadas e
escalonadas conforme o nivel de poder exercido pelo cidaddo quando de sua participagdo, da
seguinte forma: “ndo participacdo ou participagdo por convengdo, participacdo nominal,
participagdo simbdlica, participacdo em parceria ou funcional, participacdo representativa com
sustentabilidade e participagdo do cidadao no controle sobre o estado e de mobilizagdo da
comunidade.”(SALM; MENEGASSO, 2010, p. 1).
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A partir destes tipos de participagdo, Salm e Menegasso (2010) propde os modelos de

coproducdo conforme o quadro abaixo:

Quadro 1 - Modelos de Coproducdo a partir das tipologias da participagdo

Quadro 1. Modelos de coproducdo a partir da tipologia de

participacdo
Coprodugio A coprodugdo nominal é uma estratégia para a
nominal producdo dos servigos publicos, por meio do

compartilhamento de responsabilidades entre
pessoas da comunidade, preferencialmente
voluntarios, e o aparato administrativo publico
do estado, com o propdsito, apenas, de tornar
eficientes esses servicos. Ndo ha participacdo
efetiva do cidadao.

Coprodugio A coproducdo simbolica é uma estratégia para
simbolica envolver os cidaddos na produgdo dos servigos
publicos para demonstrar a presenca do estado,
geralmente de carater manipulativo.

Coprodugio A coprodugdo funcional é uma estratégia
funcional utilizada pelo aparato publico do estado para
produzir os servigos publicos de maneira mais
eficiente e eficaz com a participacdo do
individuo, do grupo ou da coletividade. A
participagdo busca, em geral, reduzir custos para
o estado ou para o cidaddo.

Coprodugio A coproducio representativa com
representativa sustentabilidade ¢ o resultado da sinergia que se
com estabelece na realizagdo dos servigos publicos

sustentabilidade | de que participam os cidaddos, as organizagdes
da comunidade e o aparato administrativo do
estado que, no seu conjunto, interagem em prol
do bem comum. Neste modelo ha delegacdo de
poder do estado para o cidaddo e/ou comunidade
no processo de planejamento ou execugdo de
servicos publicos.

Coprodugio A coprodug@o para a mobilizag8o comunitaria é
para a uma estratégia para a realizacdo dos servicos
mobilizago publicos de que participa toda a comunidade,
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comunitaria orientada por principios éticos e pela
democracia ideal, com o propdsito de manter a
sociedade permanentemente mobilizada e
superar o modelo burocratico. Trata-se de
modelo heuristico, de tipo ideal, para orientar
acdes de transformagdo da comunidade e do
aparato publico do estado.

Fonte: SALM; MENEGASSO, 2010

Salm e Menegasso (idem) advertem que estes modelos constituem simplificagdes da
realidade fundamentados basicamente nas tipologias de participacdo e na literatura sobre a
coproducdo, sendo que para melhor compreender o fendmeno estudado € conveniente integrar
outros elementos, tais como formagdo, lideranca, coordenacdo e organizacdo da rede de
coproducdo dos servicos publicos. Outrossim, orientam a exploragdo de aspectos de
implementa¢ao da coproducdo em relacao a intensidade da interagdo com os cidadaos, suas

barreiras e diretrizes, o que ¢ também objetivo do presente trabalho.

3.3.3. Tipos de participacao cidada na coproducao

Pestoff (2011) percorreu o caminho inverso a Salm e Menegasso (2010), ou seja, a partir
do estudo da coproducao de servigos sociais na Europa, envolvendo entidades do terceiro setor
sob a dtica da Nova Governanga Publica, identificou diferentes tipos de participacdo cidada nas
experiéncias analisadas.

Assim, estudando como se dava a coprodugdo a partir da participagao dos pais nos
servicos de educacdo pré-escolar, Pestoff (2011, p. 19) formulou sua classificagdo com os tipos
econdmico, politico, social e especifico para o servi¢o, conforme demonstrado no quadro

abaixo:

Quadro 2: Tipos de Participagdo Cidada na Coprodugado.

Quadro 2. Tipos de participagdo social na coprodugao

Econdmico Participacdo ~ econdmica  envolve a
contribui¢do material ou de tempo para o
funcionamento ou a manuten¢ado da escola.

Politico Participacdo politica compreende
envolvimento em discussdes e tomadas de
decisdo que afetem o ambiente e o servigo
escolar.

Social Participacdo social contempla o planejamento
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e contribui¢des em eventos sociais, tais como
festas juninas, natalinas, etc.

Especifico Participacdo especifica para servigo pode
para o envolver desde a contribui¢do na gestdo e
Servigo manuten¢do da escola como a substituigdo de

professores ou demais profissionais em
auséncias esporadicas, tais como motivadas
por doengas ou para participagdo em cursos
de especializagdo.

Fonte: PESTOFF, 2011; SCHOMMER; TAVARES, 2017

Pestoff (2011) destaca que os tipos econdmico € politico promovem uma participagao
mais substancial quando ha organizacdo coletiva dos pais para obter maior qualidade ou
diferentes tipos de servicos do que aqueles oferecidos pelo estado ou pelo mercado.

A compreensao dos tipos de participacao na coprodugdo pode auxiliar na analise de
experiéncias - como a do Projeto Auditoria Cidada -, bem como orientar abordagens para a
introducao de mecanismos indutores de coproducao por considerar padrdes testados e aceitos

de engajamento dos cidaddos no servigo publico.

3.3.4. Estagios de incorporacao da accountability na cultura politica a partir do nivel de

coproduciao do controle

Schommer et al (2015), desenvolvendo o modelo de anélise proposto por Rocha et al.
(2012), apresentam uma escala de quatro estagios para identificar o grau de incorporagao da
accountability na cultura politica de um pais por meio da forma e extensao da coproducao de
informacao e controle. Para os Autores, a qualidade e a perenidade das praticas de coprodugao
do controle de uma sociedade decorrem diretamente do processo de aprendizagem constante no
bojo de inter-relagdes de multiplos atores, propiciado por mecanismos suportados por
capacidade técnica e maturidade politica e institucional (ROCHA et al., 2012; SCHOMMER et
al., 2015). Destarte, identificando-se as caracteristicas da coproducao de informagao e controle
poder-se-ia constatar o estagio da incorporacdo da accountability na cultura politica de
determinado contexto (nacional, regional, local), segundo os seguintes niveis tradicional,

transversal (cross-sectional), sist€émico e difuso, conforme defini¢des do quadro abaixo:



Quadro 2 - Estagios de incorporagdo da accountability na cultura politica

Quadro 3: Estagios de incorporacdo da accountability na cultura

politica

Tradicional

Estagio em que ndo ha coprodugdo. A
accountability é concebida conforme definigdo de
O’Donnell (1998) em dois eixos (vertical e
horizontal) que praticamente ndo interagem.
Informagdo e controle sdo produzidos quase que
exclusivamente pelo aparato estatal e o principal
mecanismo de puni¢do e recompensa consiste no

processo eleitoral.

Transversal

Estagio em que ha coprodugdo esporadica e
periférica. A interagdo entre orgdos de controle
institucional e atores de controle social comega a
se tornar constante e hd algum compartilhamento
de recursos e capacidades. O controle social
aumenta sua capacidade de influéncia sobre os
orgdos de controle institucionais, mas estes
permanecem com a mesma estrutura. As
informagdes ¢ o controle continuam a ser
produzidos  pelo  aparato  estatal, com
compartilhamento de algumas atividades. Ha
maior grau de influéncia da sociedade sobre

processos de responsabilizacao.

Sistémico

Estagio em que ha coprodugdo de informacédo e
controle de varias formas e em niveis diferentes de
institucionalizagdo. O engajamento mutuo entre
cidaddos e servidores publicos afeta os efeitos e
impactos das acdes publicas, contribuindo para
moldar a estrutura estatal ¢ tornar sua atuagdo mais
alinhada aos interesses da sociedade. A estrutura
estatal e suas responsabilidades especificas estdo
presentes, mas assumem uma forma mais flexivel
para possibilitar a interacdo. O sistema adquire
uma natureza organica tal que a eventual falta de
um componente possa ser suprida pela atuagdo de

outro.

Difuso

Este estagio consiste de um tipo ideal. Informacao
e controle sdo produzidos por diversos agentes
sem uma estrutura central ou processos fixos. A

coproducdo ¢ exercida com baixo grau de

88
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institucionalizag¢@o e ndo necessariamente envolve

o0 aparato estatal.

Fonte: SCHOMMER et al., 2015

Denota-se a importancia da articulagao entre aparatos estatais, especialmente os 6rgaos
de controle institucional, e organizacdes da sociedade civil e cidaddos para a incorporagao da
accountability na cultura politica. Assim, necessario fortalecer as capacidades técnicas tanto
dos agentes estatais quanto dos atores da sociedade civil, bem como conceber mecanismos ¢
formas propicias a conjugacao de esfor¢os, conhecimentos e agdes para o desenvolvimento da
coproducdo do controle e informagao e da propria democracia (ROCHA et. al., 2012).

Para a analise da coproducdo de informagdo e controle, os Autores recomendam a
utilizagdo das seguintes categorias: politico-cultural, valorativa, organizagdo sistémica e
producdo. A questdo politico-cultural constitui a base da abordagem da incorporagdao da
accountability e perpassa o contexto das demais categorias de analise. A categoria valorativa
se refere ao significado e ao valor atribuidos a accountability e a coproducao de informagdes e
de controle como um bem publico. A organizagdo sistémica ¢ relativa as formas que ocorrem
as interagdes entre agentes ¢ mecanismos de coproducdo, as redes e sua governanga quanto a
aspectos de papeis, responsabilidades, normas, procedimentos ou praticas de gestdo. Ja a
producdo constitui a categoria de analise que se volta a experiéncias concretas e especificas de
coproducdo de informagdes e controle social da administragdo e quais licdes elas podem
oferecer (SCHOMMER et al., 2015).

Tais estagios de incorporagdo da accountability na cultura politica e as categorias de
analise da coproducao de informacao e controle possibilitardo oportunamente o exame do
Projeto Auditoria Cidada e sua leitura contextual. Por ora, passa-se a abordagem das formas de

atuacao coletiva da coproducao.

3.3.5. Formas de atuac¢io coletiva em coproducao

Desde a constatacdo da coprodugdo enquanto fendmeno inevitdvel na prestacao de
servicos, dado o carater da inseparabilidade da interagdo com o usuario (DAVIS; OSTROM,
1991; OSTROM, 1996; STROKOSCH, 2013), a literatura sobre o tema aborda o
estabelecimento de arranjos organizacionais cooperativos, a fim de criar sinergia e

comunicagdo entre a administragdo publica formal e os diversos segmentos da sociedade civil
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organizada enquanto estratégia para provisao de servigos publicos coproduzidos (OSTROM,
1996; BRUDNEY; ENGLAND, 1983; BRANDSEN; PESTOFF, 2006; BOVAIRD, 2007;
DENHARDT; DENHARDT, 2007; SALM; MENEGASSO, 2009, 2010; BOYLE; HARRIS,
2009; OSBORNE, 2010; ROCHA et al., 2012; STROKOSCH, 2013; SCHOMMER et al.,
2015).

Também a revisdo sistematica da literatura demonstrou forte correlacdo entre a
coproducdo e o estabelecimento de redes na sua relagdo com a inovagao no setor publico € com
a accountability social (TAVITS, 2006; GOLDSTEIN, 2008; KOPPEJAN et al., 2009,
LANDRY; ANGELES, 2011; FUNG, 2012; AMANADIOU et al., 2014; BUTCHER, 2015;
MARSTON et al, 2016; BURGESS, 2016).

Com efeito, independentemente da concepcao de estado que se utilize, desde o liberal
(estado minimo) até o de bem estar social (estado provedor), a abordagem coletiva para a
estruturacao da prestacao dos servigos publicos constitui-se em ponto pacifico para a melhoria
de sua pratica e/ou aumento de alcance aos destinatarios.

Assim, para fins do presente estudo sobre o Projeto Auditoria Cidada considera-se
necessario estabelecer como dimensao de analise as formas de atuagdo coletiva da coprodugao
e seus mecanismos de governanca, utilizando-se para tanto as seguintes categorias de analise:
a) redes; b) conselhos; ¢) parcerias; d) colaboragdes informais.

Cumpre esclarecer que tais categorias nao sao mutuamente excludentes. Ao contrario,
a atuagao em rede, por exemplo, sera mais efetiva se envolver em seus elos conselhos de
politicas publicas ou de usuarios, entidades do terceiro setor, bem como permitir interagdes com
cidadaos sem estabelecimento de formas prescritas, eis que assim o movimento colaborativo
ganhara capilaridade e sera enriquecido pela diversidade de conhecimentos e visdes

complementares.

a) Redes

O estabelecimento de redes de mutua colaboragdo ¢ considerado por uma vasta gama de
autores uma forma de maximizar os efeitos € o alcance da coproducao de servigos publicos.
Brudney e England (1983) entendiam que quanto maior a sobreposi¢ao entre as esferas de
“produtores regulares” e cidaddos, mais substancial seria a coproducao, razao pela qual
orientavam pela coordenacao de das atividades para que fosse possivel o aumento dessa
interagao.

Para Salm e Menegasso (2009), “[a] coproducdo em rede do bem publico ¢ uma

estratégia, por exceléncia, para que os servigos publicos sejam produzidos de maneira eficaz.”
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(p. 113) Nao por acaso, Salm (2014) inclui a constituicdo em rede no préprio conceito de
coprodugado.
Rocha et al. (2012) ensinam que o arranjo em rede ¢ fundamental para ocorrer a

coproducdo. Segundo sua concepgao,

Redes [sdo] entendidas, nesse contexto, como conjunto de atores estatais e ndo estatais
que se unem e se estruturam em torno de valores e interesses compartilhados, formal
e/ou informalmente, determinando a incorporagdo de atores ndo estatais no processo
politico e exigindo arranjos institucionais e estratégias de governanca publica que
favoregam as parcerias entre governo e sociedade. (ROCHA et al, 2012)

Depreende-se, portanto, que o estabelecimento de redes busca reunir, harmonizar e
compartilhar visdes, necessidades e interesses de diversos atores e organizagdes, aproximando
agentes publicos, privados e do terceiro setor, de forma a ampliar perspectivas, promover
aprendizagem e capacidade para a atuagao conjunta (ROCHA et al., 2012).

A propria ascensao de teorias do Novo Servigo Publico, da Nova Governanga Publica e
da Governanga Responsiva sdo decorrentes da presenca cada vez mais constante e decisiva da
multipla intera¢do entre organizagdes, setores e individuos, em uma relagdo interdependente
destes atores em que as fronteiras institucionais tem se tornado cada vez mais permeaveis
(RHODES, 1996; ONU, 2005; OSBORNE, 2006, DENHARDT; DENHARDT, 2007, ROCHA
etal., 2012), .

Dentre os beneficios da atua¢ao em rede sao destacados como o estabelecimento de uma
governanga decorrente da integracdo de visdes complementares entre os componentes do
arranjo (vindos nao somente dos quadros da administragdo publica, de cidaddos e de
organizagoes da sociedade civil organizada, mas também de empresas contratadas,
fornecedores destas, oOrgdos reguladores e de controle externo, e assim por diante)
possibilitando aprendizagem coletiva, alinhamento de expectativas ¢ o desenvolvimento de
solucdes compartilhadas para problemas complexos; o aumento de transparéncia, sinergia e
confianca entre agentes do estado e da sociedade civil; a geracao de capital social, de
comprometimento com a efetividade da provisao dos servigos.

Por outro lado, diversos também sdo os desafios para o estabelecimento desta forma de
atuacdo, especialmente relacionados a dificuldade de coordenacao de multiplos atores com
distintas caracteristicas e visdes de mundo e o perfil da lideranga para atuar neste contexto; a
complexidade do processo de tomada de decisdao envolvendo contribui¢des dispares que muitas
vezes sdo vistas, em um primeiro momento, como excludentes entre si; a diminuta capacidade
estatal e da sociedade civil para a gestdao colaborativa; a desconfianga entre os membros da rede

decorrente do distanciamento mituo ou de experiéncias anteriores; possibilidade de énfase em
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abordagens politico-partidarias em detrimento de debates proativos em torno de busca por
solugoes.

As diretrizes para lidar com os desafios e destarte proporcionar ou maximizar os
beneficios da atuagdo em rede serdo tratados adiante, conjuntamente com a exposi¢ao da

inovagao no servigo publico.

b) Conselhos

Conselhos de Politicas Publicas sdo instancias colegiadas tematicas permanentes de
dialogo entre a sociedade civil e o governo para, na respectiva area de atuagdo, propor diretrizes
das politicas publicas, acompanhar a implementacdo, monitoramento e avaliacdo de tais
politicas (BRASIL, 2014b). Tratam-se, portanto, de espagos de participacdo cidada da
sociedade civil na deliberagdo da politica publica e na implementacdo dos servigos publicos
(SCHOMMER; TAVARES, 2017). Sua institui¢do se da por lei nas esferas de governo (federal,
estadual e municipal), ato normativo este que disciplina as atribuigdes (consultiva,
assessoramento, deliberativa) e composi¢do, geralmente paritaria, entre representantes da
administracao publica, destinatarios da respectiva politica publica e prestadores envolvidos na
provisao do servico. Em geral, o marco legal da respectiva politica publica estabelece
atribui¢des gerais e a obrigatoriedade da instalacdo do conselho, cabendo ao respectivo Ente
Federativo a composicao, regulamentacao de seu funcionamento e definicao de atribuicdes
especificas que entender pertinentes. Exemplos desta forma de atuagdo coletiva sdo os
conselhos de saude*’, de educacdo*! e de assisténcia social*?, de meio ambiente®’, da cidade,
etc.

No campo do controle publico, como visto, a LRF criou o Conselho de Gestao Fiscal,
porém condicionou sua composi¢do e funcionamento a edi¢ao de outra lei, ainda nao editada.
Na auséncia de uma lei organica sobre controle interno ou sobre auditoria interna, cada Ente

Federativo vem disciplinando a matéria a sua maneira**,

40 vide Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, que disciplina o Sistema Unico de Satde - SUS, e a Lei n°
8.142, de 28 de dezembro de 1990, que dispde sobre a participagdo da comunidade na gestdo do SUS.

41 vide Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educac@o nacional.

42 Vide Lei n° 8.742, de 07 de dezembro de 1993, chamada de lei orgénica da assisténcia social (LOAS).

43 Vide Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a politica nacional de meio ambiente.

44 Neste sentido, vide a novissima Lei Estadual n® 7.989, de 14 de junho de 2018, que cria a Controladoria Geral
do Estado do Rio de Janeiro e o Conselho Superior de Controle Interno, que conta exclusivamente com membros
internos a Controladoria. O Estado de Minas Gerais dispde do Conselho Estadual de Controle Interno, que

congrega representantes dos Poderes para “promover o didlogo interinstitucional € a padronizagdo de
procedimentos, métodos e técnicas de controle interno” (ESTADO DO ESPIRITO SANTO, 2012), bem como o
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O conselho na area de controle interno e auditoria interna poderia ter atribuicdes de
harmonizar o sistema de controle interno e dar solucao ao que Teixeira et al. (2015) expdem
quando recomendam a criagdo de camaras de arbitragem para solucionar impasses e conflitos
estabelecidos entre equipe de auditoria e orgdos auditados no decorrer dos trabalhos de
auditoria.

No ambito internacional, a INTOSAI GOV 9160 recomenda que os Orgados
juridicionados possuam comités de auditoria, os quais, embora nao se constituam em conselhos
de politicas publicas tal como os aqui abordados, tém por similaridade contemplar a reuniao de
um colegiado de pessoas independentes com objetivo de supervisionar e aconselhar a gestao do
orgdo de auditoria (INTOSALI, 2016). Segundo a OCDE (2011b), o estabelecimento de um
conselho constitui em boa pratica de auditoria interna e promove a transparéncia por contar
com integrantes externos a administragao publica.

Além dos conselhos de politicas publicas, sao também instancias de coprodugdo em
forma coletiva os conselhos de usudrios, previstos pela Lei n® 13.460, de 2017 (art. 18), que
tem atribui¢des de acompanhar a prestacdo dos servigcos, participar da avaliagdo, propor
melhorias e contribuir na defini¢ao de diretrizes para o adequado atendimento ao usuario, além
de acompanhar e avaliar a atuagdo do ouvidor (BRASIL, 2017f). E ainda, pertencem a essa
categoria os colegiados especificos para determinada unidade administrativa ou servigo
publico, como os conselhos de cada unidade de conservagao estabelecidos pela Lei do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC) (BRASIL, 2000c), os Conselhos Deliberativos
Escolares no ambito da rede estadual de ensino de Santa Catarina (ESTADO DE SANTA
CATARINA, 1998), e assim por diante.

Com efeito, a presente categoria possibilita a compreender a coproducao do controle em
duas frentes, de um lado envolvendo os conselhos de politicas publicas e os conselhos de
usudrios existentes para contempla-los nas atividades de avaliagao dos inerentes aos respectivos
setores, e de outro lado mediante a incorporagdo no sistema de controle interno de um colegiado
com participacao da sociedade civil para conferir transparéncia e mesmo para debater e decidir
questdes tdo relevantes como o planejamento das atividades, monitoramento de agdes e

assessoramento para a harmonizagao sistémica.

Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrup¢do do Estado, com atribuigdes consultivas e de
assessoramento na area de transparéncia e combate a corrupgdo. (ESTADO DO ESPIRITO SANTO, 2011)
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c) Parcerias

Parceria consiste no ajuste formal entre a administracdo publica e organizacdes da
sociedade civil, em regime de mutua cooperagdo, para a consecucao de finalidades de interesse
publico e reciproco, mediante a execugdo de atividade ou de projeto expressos nos respectivos
instrumentos (BRASIL, 2014d). A celebracdo de parcerias se insere no contexto da
descentralizacdo das atividades estatais, em que a entidade parceira executa atividades de
interesse coletivo, ou ainda no da arregimentacdo de contribuicdes técnicas para o
desenvolvimento de atividades conjuntas. Suas peculiaridades sdo distintas conforme variam a
origem da proposta de colaboragdo, a existéncia ou ndo de repasse financeiro entre as entidades
parceiras.

Assim, parceria se refere ao género, do qual sdo espécies o termo de colaboracao, o
termo de fomento e o acordo de coopera¢do®’. Os termos de colaboragdo sdo decorrentes de
propostas formuladas pela administragdao publica, as quais acorrem organizacdes da sociedade
civil para realizacao das acdes de forma descentralizada. Por sua vez, os termos de fomento sao
derivados de propostas apresentadas pelas organizacdoes da sociedade civil e que a
administracao publica aprova e financia sua execucao. Diferente das espécies anteriores, 0
acordo de cooperagdo nao envolve repasse de recursos entre os participes, limitado a
conjugacao de esforcos para consecucdo de finalidade de interesses publicos e reciprocos
(Ibidem).

Em geral, a celebragao de termos de colaboragdo e de fomento sdo precedidos de selecao
disciplinada em chamamento publico e sua execucdo nos moldes do respectivo termo de
trabalho aprovado. J4 os acordos de cooperagdo, justamente por ndo envolver repasses
financeiros, dispensam a sele¢do publica e, quando destinados a troca de expertise ou
informacodes sdo denominados acordos de cooperagao técnica.

As parcerias, por constituirem-se em meios formais de cooperagdo, demandam cuidados
especiais pelos seus operadores quanto a observancia das regras estabelecidas na legislacao ou
nos respectivos instrumentos, tais como prazos de vigéncia, procedimentos prescritos (p. ex.

prestacao de contas financeira) ou obrigacdes especificas (p. ex. clausula de confidencialidade).

BA presente definicdo baseou-se na redagdo literal da Lei 13.019, de 2014, conhecida como Marco Regulatério
das Organizagdes da Sociedade Civil, porém seria licito incluir entre as espécies de parcerias aquelas celebradas
com organizagdes com naturezas juridicas especificas, como: a) os convénios, celebrados exclusivamente entre
orgdos e entidades das administragdes diretas e indiretas dos Entes da Federacdo, regidos pelo artigo 116 da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993; b) os contratos de gestio, celebrados com organizacdes sociais na forma da Lei
n°® 9.637, de 15 de maio de 1998; c) termos de parcerias celebrados com organizacdes da sociedade civil de
interesse publico - OSCIPs, na forma da Lei n® 9.790, de 23 de marco de 1999; d) Parcerias Publico Privadas
celebrados com empresas, na forma da Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004.
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Nesta categoria se inserem as relagdes formais entre os Entes Estatais e as Organizagdes
do Terceiro Setor, que possuem papel relevante na coproducao de servigos publicos, sendo
inclusive considerada a forma mais efetiva de realizagdo desta estratégia (PESTOFF, 2011;
VERSCHUERE; BRANDSEN; PESTOFF, 2012). No Brasil, o estabelecimento de parcerias
com Organizacdes do Terceiro Setor foi incentivado por ocasido da Reforma do Estado dos
anos 1990, como forma de reducao e delimitacdo do tamanho do Estado, por meio do eixo de
publicizacdo, ou seja, de transferéncia de servigos para o setor publico ndo-estatal (BRESSER-
PEREIRA, 1997). Sob a forma de entidades sem fins econdmicos, as organizacdes do terceiro
setor atuam nos servigos publicos com a flexibilidade formal e de gestdo inerente ao setor

privado.

d) Colaboragdes informais

A cooperagao também pode ocorrer de maneira informal. Conforme visto na defini¢ao
de rede elaborada por Rocha et al (2012), sua operagdo pode ser informal. Goldstein (2008),
por exemplo, relata como se formaram em San Diego (CA) no ano de 2003, por ocasido de um
grande incéndio na regido, redes denominadas “Skunkworks” fora de hierarquias oficiais ou
estruturas reguladoras ou de controle, cuja liberdade de atuagdo permitiu uma dinamica
interativa derivada da aprendizagem organizacional, do compartilhamento de propdsitos e da
troca de conhecimento e expertise entre seus membros. Esse arranjo cooperativo composto por
voluntérios, organizagdes nao-governamentais e agéncias oficiais atuou livre das fronteiras
institucionais e das amarras burocraticas para formular solugcdes que pudessem ser uteis em
outros eventos futuros e demonstrou a existéncia de abertura para mudangas comportamentais
e de politicas publicas (GOLDSTEIN, 2008).

Também no campo especifico da coprodugao do controle e de informagdes, o
relacionamento entre os agentes pode ocorrer por meios informais (ROCHA et al., 2012;
SCHOMMER et al., 2015). A informalidade possui vantagens inerentes a celeridade, liberdade
de atuacdo e simplicidade, porém pode ter seus resultados limitados pela falta de clareza dos
papéis dos participantes, por problemas de coordenacdo diante da auséncia de regras
predeterminadas ou ainda pela limitagao de acesso a informagdes ou espagos que demandem
tratativa especifica e formal. Todos esses aspectos devem ser ponderados na formulagdao de

propostas para introducao de mecanismos indutores da coprodugdo no servigo publico.
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3.4 DA COPRODUCAO DO CONTROLE COMO INOVACAO NO SERVICO PUBLICO

O presente estudo nao poderia deixar de passar pela literatura da inovagao no servigo
publico. Primeiro, pelo fato de seu objeto consistir em uma iniciativa sem precedentes no
ambito da organizagdo Secretaria de Estado da Fazenda, derivada da criatividade de
profissionais imbuidos de muita disposi¢ao e espirito publico que buscaram estabelecer um
novo processo de auditoria, desafiador dos padrdes estaticos impregnados de disfuncdes
burocraticas, envolvendo servidores, 6rgaos auditados e cidadaos para realizar avaliagdes do
servico publico que de fato criassem valor para sociedade. Ainda que assim nao fosse, a propria
tematica do controle na atual sociedade moderna exige uma abordagem complexa, local e
coproduzida em um processo inovador apto a formatar um estado responsivo que de fato sirva
as pessoas (ONU, 2005; DENHARDT; DENHARDT, 2007; OSBORNE, 2010).

Por sua vez, ao buscar avaliar como sao prestados os servigos publicos “sob a 6tica do

2

cidadao”, a DIAG enveredou, ainda que originalmente sem essa intengdao, em um caminho de
gestdo*® da coproducdo nas avaliagdes que realiza. E a propria coprodu¢io, conforme expde
Bovaird (2007), consiste ela mesma em um sistema complexo adaptativo, portanto inovador,
que ocorre no ambito de redes em que multiplas partes interessadas interagem.

Entender os aspectos tedricos relativos as barreiras na gestdo da inovagdo no setor
publico e buscar diretrizes para lidar com elas ¢ o objeto do presente tdpico, como etapa
preparatdria para o quarto objetivo especifico, qual seja, sistematizar mecanismos indutores da
coproducdo do controle e diretrizes para sua introdu¢ao na realidade institucional.

Considerado como autor seminal na area de inovagao, Schumpeter (1997) a considera
como o emprego de novas combinagdes dos meios produtivos que acarretam na introdugado de
um novo bem ou numa nova qualidade a um bem conhecido; na formulagao de um novo método
(ou processo) de producao; na abertura de um novo mercado, na conquista de uma nova fonte
de matéria-prima; ou, ainda, no estabelecimento de uma nova organizagio (Ibidem, p. 76). A
inovagdo Schumpeter (1997) atribui a origem do desenvolvimento econdmico, conceito de
maior impacto do que o mero crescimento econdmico decorrente do aumento de quantidades
de producao nos moldes tradicionais. Neste sentido, enquanto o crescimento € necessariamente
limitado até a sobrevinda do préximo ciclo econdmico, a inovagao tem o condao de inaugurar

novos ciclos com a abertura de mercados inéditos e a criagdo de demandas até entdo

46 Osborne (2013) aponta que, em decorréncia da inevitabilidade da interagdo entre usudrio e provedor, a
coproducdo ¢ inerente a prestacdo de servicos, de forma que ndo se trata de incluir coprodugio no processo, € sim
de geri-la e trabalhar com seus efeitos.
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desconhecidas pelos consumidores, mas que logo se tornam sua preferéncia e impulsionam o
desenvolvimento de novos e melhores produtos (Ibidem).

De forma bem simples, inovagdo costuma ser compreendida como novas ideias que
funcionam (MULGAN; ALBURY, 2003, apud TORFING, 2013). Mas sua implementacgao
nem sempre ¢ facil e espontanea, razao pela qual € conveniente a ado¢ao de método intencional
e dirigido para o desenvolvimento, adocdo e propagagdo de ideias novas e criativas, que
desafiem os padrdes convencionais e tragam uma mudanca qualitativa nas praticas
estabelecidas (TORFING, 2013; STROKOSCH, 2013; ANSELL; TORFING, 2014).

No setor publico, a inovagdo pode ser organizacional, de processo, de servico, de
politica publica ou ainda de sistema, conforme o objeto da mudanga (OCDE, 2004; TORFING,
2013). Seu tipos sdo denominados: incremental, quando se promovem adapta¢des no seu
objeto (processo, servico, organizacao, etc) existente; radical, quando provoca significativas
alteragdes em seu objeto, porém sao mantidos os atributos do objeto anterior; ou entdo
disruptiva, quando o objeto ¢ absolutamente novo em relacdo aos padrdes anteriores, sao
rompidos com os atributos vigentes, tornando-os obsoletos e inaugurando-se um novo conceito
de politica publica, estrutura organizacional, provisdo de servigo publico, etc (OCDE, 2004;
ANSELL, TORFING, 2014).

O senso comum, em geral, concebe o setor publico como incompativel com a inovagao
(ANSELL; TORFING, 2014; STROKOSCH, 2013). Entretanto, o poder publico tem um papel
fundamental no desenvolvimento de sistemas nacionais, regionais € internacionais de inovagao
para propiciar um ambiente de colaboracdo baseado em aprendizagem e interacdo entre
empresas, bem como entre estas € a academia e o proprio setor publico (LUNDVALL, 1992).
Ademais, ¢ preciso vencer preconceitos e admitir que a administracdo publica deve se
reinventar para melhor atender aos cidadaos que justificam sua existéncia.

Loureiro et al., 2012, descrevem a trajetéria da CGU e destacam como ela foi
protagonista de uma série de inovagdes no controle interno da administra¢do publica federal:
Primeiro com a inovagao organizacional ocorrida pela constituicdo de um 6rgao central, a época
com status de ministério (hoje, como visto precedentemente, além de status a CGU se constitui
efetivamente em Ministério de Estado), albergando os departamentos (CISETSs) esparsos sob
uma orientacdo técnica Unica e sistematizada. Os Autores destacam também a inovagao no
processo de auditoria quando a CGU passou a adotar as auditorias operacionais em lugar das
auditorias de conformidade. Ou ainda, quando fomentou o controle social mediante o incentivo
a participacao da sociedade civil no controle da administragao publica por meio da promogao
da transparéncia, da formagao técnica de conselheiros e das conferéncias sobre controle social
(LOUREIRO et al., 2012).
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Assim, havendo campo para a inovagao nas organizagoes publicas, necessario observar
as recomendacodes tedricas para que as iniciativas possuam maior chance de dar certo, uma vez
que o risco do insucesso ¢ da natureza do processo (BOVAIRD, 2007; TORFING, 2013). Para
minimizar esse risco e de fato implantar praticas inovadoras, Ansell e Torfing (2013) propdem
a utilizacao de colaboracio e design. A estratégia consiste na unido de visdes e conhecimentos
complementares em uma dinamica de concepgao aberta e aplicada para auxiliar na obtengao de
solugdes novas e criativas.

Ansell e Torfing (2014) destacam que a ligagcdo entre colaboragao e inovag¢ao ocorre
por meio de trés mecanismos: a sinergia, o aprendizado e o comprometimento. A sinergia
contempla a unido de recursos, capacidades e conhecimentos complementares em regime de
cooperacao. “Aprendizado ¢ o processo pelo qual mudangas cognitivas ocorrem como resultado
de interacdo com outras partes interessadas, que podem transformar ou reformular o senso
coletivo de possibilidades ou gerar novas ideias” (Ibidem, p. 11, em livre tradugdo pelo Autor).
Por comprometimento ¢ entendido o estabelecimento, entre os participantes de determinado
projeto, de consenso, sentimento de pertencimento € apoio a concep¢ao ¢ implementacdo da
inovagao publica pretendida. Advertem os Autores que sem comprometimento, 0s mecanismos
de sinergia e aprendizagem pouco poderao fazer (Ibidem).

A colaboragdo e design resultante da interagdo dos mencionados mecanismos deve
perpassar todo o ciclo da inovagao, que segundo Torfing (2013), ¢ constituido por quatro fases,
a saber: a geracdo de ideias, a selecdo de ideias, a implementagdo de novas ideias, € a
disseminagdo de novas praticas. Na fase de gerac¢ao de ideias ¢ importante existir liberdade,
para que possam surgir “ideias de fora da caixa”. Esse trabalho consiste no desenvolvimento,
apresentacao e enriquecimento de ideias e deve partir da identificacdo de problemas ou
oportunidades, do esclarecimento de metas e valores relevantes, bem como questionar a
sustentabilidade da proposta a longo prazo (Ibidem). A selecdo de ideias envolve a decisdao
sobre quais delas valem o investimento. Torfing (2013) recomenda o debate interdisciplinar
com atores chaves, inclusive de fora da organizagao, a fim de diminuir possibilidades de vetos.
Em tese, o ideal € que as propostas tenham potencial transformador, mas que sejam exequiveis.
Nesta etapa normalmente ocorrem negociacdes em torno das opgdes, sendo recomendavel,
quando necessario, uma abordagem ou mesmo instrumentos de mediacdo e conciliagdo entre
os participantes. Na fase de implementacio reside o desafio: converter as ideias em novas
estratégias, procedimentos ou praticas muitas vezes exige a mudanca de comportamentos
arraigados. Nesta hora ¢ fundamental que a lideranga busque difundir comprometimento e
incentivos positivos para alcangar €xito. Por fim, a disseminacio de novas praticas para outros

departamentos ou organizagdes dependera da efetiva percepcao de beneficios, os quais devem
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ser destacados para despertar interesse e disposic¢ao por parte daqueles a quem sdo apresentados.
Nesta etapa, novas adaptagdes podem ser necessarias a fim de harmonizar a solugdo as
especificidades que forem encontradas no contexto de destino (Ibidem).

Cada etapa do ciclo de inovagdo deve ser reforcada com a colaboracdo de atores
relevantes e a utilizacdo de métodos e técnicas de design thinking, tais como brainstorming,
surveys, benchmarking, seminarios, conferéncias de consenso, construgdes de cenarios,
prototipagem e teste (ALAM, 2006; ANSELL, TORFING, 2014; TORFING, 2013).

Na utilizagao do design thinking deve-se atentar para pelo menos trés de seus
componentes: abordagem para o problema (ou para o futuro); dispositivos heuristicos e
arenas interativas (ANSELL, TORFING, 2014). A abordagem para o problema ou para o
futuro € chave no processo criativo, pois orienta tirar o foco da forma como o objeto a ser
inovado ¢ atualmente concebido para possibilitar insights e solugdes que vao além de meras
adaptacdes ou que sejam limitadas a alterar a aparéncia ou estética das praticas correntes. A
utilizacao de dispositivos heuristicos significa a elaboracao de tipos ideais que possam tornar
mais concretas e tangiveis as propostas concebidas. Destina-se a estimular o desenvolvimento
de conceitos que sejam criativos, derivados de estimulos intuitivos, imaginativos e estéticos,
mas ao mesmo tempo pragmaticos e possiveis (ANSELL; TORFING, 2014). A defini¢dao do
tipo ideal do modelo de coprodugao para a mobilizagdo comunitaria por Salm e Menegasso
(2010) ou o do estagio difuso de incorporacao da accountability na cultura politica proposto
por Schommer et al. (2015) sdo exemplos deste esforco de ideacdo do possivel futuro vir a ser
por meio da utilizagdo de dispositivos heuristicos. Por sua vez, Ansell e Torfing (2014)
recomendam utilizar arenas interativas para assegurar que todos os atores relevantes que forem
afetados pela mudanga estejam envolvidos no processo do design thinking, a fim de que a
solucdo em desenvolvimento possa ser refor¢ada com as diferentes experiéncias, recursos €
competéncias que eles possam oferecer.

Especificamente sobre a inovagao em servigos publicos, Osborne e Strokosch (2013), a
partir da ja mencionada combinagdo entre as perspectivas da administragdo publica com a de
gestao de servicos, defendem que a abordagem da inovagdo seja orientada ao servigo e que os
usudrios sejam tidos como elemento fundamental a liderar a inovacao (user-led innovation).
Segundo expdem os Autores, com base na involuntéria e inevitavel interacao do usudrio do
servico com a sua producao, a literatura de gestao de servigos sugere que usudrios sao melhor
posicionados para fazer inovagdes funcionais, pois eles tém maior compreensdo de suas
proprias necessidades, possuem competéncias proprias que ndo podem ser replicadas e,
portanto, possibilitam a geragao de insights a partir de suas impressdes. Ademais, como o

servico possui natureza intangivel e se consiste em uma experiéncia vivenciada (apenas) pelo
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usudrio, somente este estd apto a efetuar a avaliacdo real da qualidade de sua provisdo
(OSBORNE; STROKOSCH, 2013). Nesta linha de raciocinio, em vez de se conceber os
usudrios como sujeitos passivos na provisao do servico publico, deve-se outorgar a eles papéis
ativos na avaliagdo dos servigos e proposi¢dao de ideias, induzindo uma colaboragdo que
propicia cocriagao de valor a atuacao estatal e ao proprio individuo pela contribuigdao que dele
partiu (Ibidem). Santos e Hoffmann (2015) vao ao encontro dessa abordagem quando propdem,
como elemento central de uma metodologia para o design e a implementacdo de servigos
publicos efetivos, os processos colaborativos com o usudrio.

Neste sentido, também Boyle e Harris (2009) veem os usuarios de servigos publicos como
“um imenso recurso escondido que pode ser usado para transformar servigos — e fortalecer seus
bairros a0 mesmo tempo” (p. 03). Na visdo dos autores, os servigos publicos na atualidade
encaram desafios tao inéditos de crescimento de demanda, aumento de expectativas, problemas
sociais intricados e or¢gamentos apertados, que nao seria possivel resolvé-los efetivamente em
uma reforma. Somente com a inovacao radical no setor publico mediante o incremento da
coprodugdo, em que os usuarios estejam no centro do modelo de prestacao de servigos, sera
viavel vencer os desafios da sociedade moderna (Ibidem). Portanto, o estabelecimento de
parcerias entre profissionais e cidadaos ¢ fundamental para melhorar os servigos publicos.

Com efeito, também o prestador do servigo tem um papel importante na constatacao de
oportunidades de melhorias, na captagdo do feedback dos usuarios ou na identificagdo de
conhecimentos tacitos que podem ser empregados para incrementar a qualidade do servigo
(KLIKSBERG, 1999; OSBORNE; STROKOSCH, 2013; BOVAIRD, 2007). Por certo, esta
observagao se aplica tanto aos prestadores de servigos externos a administracao publica, tais
como empresas contratadas, organizagdes da sociedade civil que proveem servigos por meio de
parcerias celebradas, ou ainda aos servidores publicos, que ndo raras vezes se veem excluidos
do planejamento das atividades que executam (SCHOMMER et al., 2015).

De fato, o contato direto e diario com o que Norman (1991) chamou de “momento da
verdade”, ou seja, a interacdo com o usudrio no momento da entrega do servico, confere ao
profissional amplo dominio dos fatores que podem interferir na extensao ou na qualidade do
servico (TORFING, 2013; STROKOSCH, 2013).

Outrossim, ¢ fundamental que os auditores internos estejam dispostos a interagir,
aprender e a ter comprometimento com o processo colaborativo de incremento da coprodugao
nas avaliagdes de servigo. Para tanto, ¢ indispensavel que percebam o acréscimo de valor ao
seu trabalho e a melhoria no processo para obtengao dos objetivos pela organizacao auditada
(OSBORNE; STROKOSCH, 2013). Esta postura inclusive encontra amparo nas normas

internacionais, tal como, por exemplo, a ISSAI n° 300 que ao estabelecer os principios
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fundamentais da auditoria operacional determina que “os auditores devem exercitar o ceticismo
profissional, mas também estar receptivos e dispostos a inovar”, sendo que “a inovagao se
aplica ao proprio processo de auditoria, mas também aos processos ou atividades auditados”
(INTOSAL, 2013b, p. 10).

Do exposto extrai-se a constatacdo de que a capacidade de inovacao baseada em
principios genuinamente democraticos, capaz de transcender o modelo gerencial de
administracdo publica, implica a incorporacdo de praticas colaborativas (KLUMB;
HOFFMANN, 2016). Porém, a organizagdo ¢ coordenacdo de interacdes colaborativas entre
multiplos atores desafia diversas barreiras, que precisam ser identificadas e trabalhadas a partir
de diretrizes para que a proposta de inovagao no processo da auditoria cidada possa atingir os

resultados esperados.

3.4.1 Das barreiras e diretrizes a inovacao em coproducao no servico publico

As primeiras barreiras que se apresentam as tentativas de inovagao no setor publico em
geral sdo aquelas relacionadas ao modelo burocratico de administragao: centralizagdo do
planejamento, execucdo técnica sem margem de discricionariedade, rigidez normativa e
procedimental, estrutura organizacional hierarquica, verticalizada e rigida, divisao do trabalho
de forma estanque e aversdao ao risco (TORFING, 2013; OSBORNE, 2013; ANSELL;
TORFING, 2014; AGRANOFF, 2014; BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017).

Por outro lado, tampouco o modelo da Nova Gestdo Publica se apresenta imune a
barreiras a inovagdo, embora tenha sido proposto para superar a alegada ineficiéncia da
burocracia ao incutir na gestao estatal um espirito empreendedor e revigorar o servigo publico
(Osborne; Gaebler, 1992). Neste sentido, Torfing (2013) aponta que a énfase pela competi¢ao
deste modelo limita seu o potencial de colaboragdo, uma vez que os 6rgaos e agéncias estatais,
assim como as organizacoes da sociedade civil e empresas estdo disputando entre si contratos
e recursos publicos. Por sua vez, a logica extremada sobre custo-beneficio ¢ refrataria a
discussdes sobre conteudo ou qualidade do servigo publico, os quais consistem no principal
interesse para cidaddos e atores externos se engajarem na colaboragdo inovativa. O papel
privilegiado dos gestores publicos, a quem foi conferida maior liberdade de gestdo, tende a
excluir participagdes importantes dos servidores, usudarios e politicos eleitos. Ainda em relagdo
a Nova Gestao Publica, ha a limitagdo decorrente da demanda por servigcos padronizados, com

documentacao das atividades e mensuracao da performance realizada em termos de tempo e
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recursos, que acaba por inibir a atuagdo inovadora em razao da possibilidade de alteragdao do
indice quantitativo de atendimento para aprimoramento do aspecto qualitativo. Além disso, em
geral as praticas inovadoras nao possuem o mesmo rigor na documentagao das atividades, o
que poderia trazer o risco de agéncias publicas serem penalizadas por inovarem (TORFING,
2013).

Diversas outras barreiras a inovacdo no setor publico se fazem presentes,
independentemente do modelo tedrico de administragcdo publica que se considere. Por exemplo,
a dificuldade na coordenagdao de multiplos atores, que nao raras vezes se apresentam em
posi¢des de conflito e podem requer técnicas de mediagdo e conciliagdo (OSBORNE, 2013;
TORFING, 2013; ANSELL; TORFING, 2014). A revisdo sistematica da literatura apresentou
resultados convergentes com a pesquisa na literatura de inovagdo ao demonstrar que a miriade
de interesses que subjazem a atuacdo de cada organizagao envolvida, assim como dos cidadaos
vistos isoladamente, demandam um processo de coordenacao da atuagao em rede que possibilite
a harmonizacao das proposta e a pacificagdo do processo de decisao (GOLDSTEIN, 2008;
KOPPENJAN et al., 2009, LANDRY & ANGELES, 2011; FUNG, 2012; AMANATIDOU et
al, 2014).

A comunicacao possui fungdo muito relevante no processo inovativo por se constituir
em fator chave para gerar sinergia, integrar os diversos participantes e nivelar seus
conhecimentos. Assim, a auséncia da comunicagdo ou sua realizagao de forma limitada, seja
pela utilizag¢ao de linguagem inadequada para o publico envolvido ou pela abrangéncia restrita
de destinatarios, representa importante barreira a inovagdo, especialmente quando esta ¢
relacionada ao engajamento de cidaddos na coproducao de avaliagdes de servicos (GOETZ;
JENKINS, 2001; ONU, 2007; BANCO MUNDIAL, 2013; EFFECTIVE INSTITUTIONS
PLATFORM, 2014). Também na relacdo entre auditores e gestores a comunicagdo deve ser
trabalhada, eis que Teixeira et al. (2015) destacam que o didlogo entre as partes e a existéncia
de formas de coordenacgdo possuem “importancia fundamental” (p. 186) para a realizagcdo do
controle como instrumento de boa gestao publica.

Vinculado ao desafio da comunicagao, a literatura aponta a barreira da assimetria das
informacdes como limitador da inovacao, especialmente se relacionada a coprodugdo do
controle. Para que cidadaos e organizagdes da sociedade civil possam efetuar o controle social
ou contribuir para que este seja realizado, ¢ fundamental a transparéncia estatal e a disposi¢ao
de informacgdes acessiveis, acuradas (correta ou precisa e que reflita a realidade), uteis e
atualizadas (GOETZ; JENKINS, 2001; ABRUCIO; LOUREIRO, 2005; ONU, 2011b; ROCHA
et al., 2012; ROCHA, 2013; BANCO MUNDIAL, 2013; SCHOMMER et al., 2015; BANCO
MUNDIAL; ACIJ; 2015; ANSA-EAP, 2018). A revisao sistematica da literatura empreendida
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por Struecker ¢ Hoffmann (2017) também evidencia a comunica¢do como fator determinante
para o sucesso de inovagdes que tém no cerne a participagao social. O uso das tecnologias da
informacao como ferramental para amparar processos de comunicacdo robustos ¢ também
destacado nos trabalhos desenvolvidos nos tltimos dez anos nesse campo € que compuseram o
portfolio de estudos analisados pelas autoras.

Com efeito, se a inovagao no setor publico por si s6 enfrenta desafios consideraveis para
seu desenvolvimento, quando esta nova formulacdo envolve a coprodu¢do de cidaddos e
organizagoes da sociedade civil nos servigos publicos, algumas barreiras ficam ainda mais
evidentes e novas resisténcias sdo constatadas. A comecar pela falta de vontade politica dos
agentes publicos. Isso porque a abertura para consideragdo das propostas vindas da sociedade
a0 mesmo tempo que agrega legitimidade as acdes estatais também restringe a livre
discricionariedade do gestor que a elas se submete. (LANDRY & ANGELES, 2011; FUNG,
2012). Trata-se de um processo em que a participagdo aumenta a accountability do sistema
politico, cuja exposi¢cdo nem sempre ¢ adotada por livre vontade do gestor.

Tampouco os técnicos aceitam livremente a participacao de terceiros no processo de
planejamento e execugdo dos servigos publicos. Osborne e Strokosch (2013) advertem como
os provedores de servicos publicos podem considerar que a coproducdo demande tempo e
recursos, dificulte sua lideranca, ndo necessariamente conduza a algum consenso, além de
“desviar a aten¢ao da tarefa ‘real’ da efetiva prestacao de servigos” (p. 35). Mesmo os cidadaos,
que em tese seriam interessados em participar da coproducao dos servigos publicos podem
adotar uma postura conservadora, com receio de perder os servigcos de que ja dispdoem (GOETZ;
GAVENTA, 2001; OSBORNE; STROKOSCH, 2013). Ante esse quadro, para que a inovagao
possa ocorrer, “[p]rofissionais de servigos e planejadores devem confiar que receberdo algum
retorno da coproducao, enquanto os usuarios do servico devem confiar que suas contribui¢des
serdo reconhecidas, valorizadas e colocadas em pratica.” (OSBORNE; STROKOSCH, 2013, p.
42). Portanto, conforme concluem Struecker e Hoffmann (2017), o amadurecimento dos
processos participativos, necessario a consecucao de inovagdes no setor publico, enfrenta os
desafios inerentes a ado¢do de um novo paradigma, dentre os quais o restabelecimento da
confianca entre agentes publicos e cidadaos ocupa posi¢ao fundamental.

Outra barreira importante diz respeito a falta de capacidade, tanto dos profissionais
estatais quanto dos cidaddos. Do lado do aparato estatal, ¢ necessaria a existéncia de pessoal
capacitado, recursos financeiros e infraestrutura adequada, inclusive de tecnologias da
informacao e comunicagao, para assegurar as condi¢gdes para a coproducao das avaliagcdes dos
servicos publicos (BANCO MUNDIAL, ACIJ, 2015). Outro fator que amplifica a barreira da
falta da capacidade dos agentes estatais se refere a alta rotatividade de dirigentes (BRANDAO);
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BRUNO-FARIA, 2017) que provocam descontinuidades nos processos de inovacdo e
prejudicam a construcao acumulativa do conhecimento. J& sob o aspecto dos cidaddos, ha que
se considerar que os problemas sociais sdo complexos, formados por um intricado emaranhado
de normas, interesses e limitagdes. Neste contexto, para uma plena e efetiva participacao do
cidadao no processo de modulagdo, implementacao e avaliagcdo de politicas publicas, torna-se
conveniente o conhecimento de questdes especificas, muitas vezes com nuances estritamente
técnicas, nem sempre disponivel aos cidaddos interessados. Este desafio, decorrente da
complexidade da matéria para a participagdao apropriada, ¢ fator comum em Autores como
Koppenjan et al (2009), Landry e Angeles (2011), Fung (2012) e Osborne (2013), bem como
em publicagdes da ONU (2005; 2007; 2011) e do Banco Mundial (2013; 2014).

Landry e Angeles (2011) defendem que para tornar agdes publicas efetivas pode ser
necessario um numero relativamente pequeno de cidadaos, mas estes precisam investir muitas
horas para adquirir conhecimentos substanciais em areas especificas da politica publica, a fim
de poder contribuir no debate e propor solucdes factiveis. Outra alternativa, afirmam as
Autoras, seria a atuacao de cidaddos que ja dispdem do conhecimento técnico necessario para
cada contexto. Entretanto, depara-se entdo com a limitagdo do tempo disponivel por tais
especialistas para contribui¢ao no processo colaborativo (Ibidem).

Isso porque, como contraparte do desafio da complexidade do assunto, existe outro,
presente ainda quando ndo se demande especializacdo sofisticada, relacionada ao tempo
necessario a ser disponibilizado pelos cidaddos para uma participagao efetiva. Tal limitagao
acaba por afastar tanto aqueles potenciais participantes que detém conhecimento técnico, porém
nao dispdem de tempo habil para todas as intervengdes necessarias no processo; como também
aqueles que, embora entusiastas da participagdo, acabam por nao disponibilizar todo o tempo
que demanda a analise, debate e formagao do processo de inovagao (LANDRY & ANGELES,
2011; FUNG, 2012; OSBORNE; STROKOSCH, 2013).

Diversas outras barreiras ainda poderiam ser citadas, tais como a diferenca de valores
entre os colaboradores no processo de inovagao via coproducao (BOVAIRD, 2007; ROCHA et
al., 2012; BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017), falta de clareza na divisdo dos papeis
(BOVAIRD, 2007), a possibilidade da cooptagdao dos participantes por agentes estatais ou a
oferta de envolvimento meramente simbolico (ARNSTEIN, 1969; SALM; MENEGASSO,
2010; ONU, 2011c; BANCO MUNDIAL, 2013; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2014), ou, ainda,
a preponderancia de interesses politico-partidario na interagao com os particulares. Importante
também destacar a adverténcia de Alam (2006 apud OSBORNE, 2013), segundo o qual ha que

se estipular uma medida adequada para as contribui¢des externas, uma vez que O
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superempoderamento dos usudrios ou a supercustomizacao dos servicos podem levar a
ineficiéncia e ao elevado gasto publico para atender todas as propostas.

Dentre as barreiras encontradas no processo de inovagao por meio do engajamento de
cidadaos para a coproducao do controle, importante destacar duas que sao decisivas: a falta de
comprometimento ¢ a falta de confianga. Ansell e Torfing (2014) advertem que sem
comprometimento nao ha sinergia nem aprendizagem, retirando do processo todos os trés
mecanismos que ligam a colaboracdo a inovagao. Por outro lado, segundo o Guia de
Aprendizagem em Auditoria Participativa Cidada (Citizen Participatory Audit Learning Guide)
a confianga constitui o fundamento do didlogo continuo e da resolucao de problemas (ANSA-
EAP, 2018). Assim, € necessario que tanto cidadaos quanto agentes estatais percebam que sua
atuacdo conjunta possa trazer valor a cada qual, de forma a estabelecer canais de comunicagao
constante, aptos a desenvolver novos aprendizados, gerar entendimentos compartilhados,
comprometimento com o bem publico e engajamento no servigo em prol da comunidade
(DENHARDT; DENHARDT, 2007; ONU, 2011c; PADLEY, 2013; OSBORNE, 2013;
EFFECTIVE INSTITUTIONS PLATFORM, 2014; DENHARDT; DENHARDT, 2015).

Verificadas as principais barreiras do processo de inovagao no setor publico por meio
da coproducao de servigos, a identificacao das diretrizes se torna praticamente um processo
intuitivo, uma vez que ambas (barreiras e diretrizes) consistem polos opostos do mesmo
fendmeno, dois lados de uma mesma moeda que facilita ou inibe a pratica inovadora.

Portanto, em relagdo ao modelo burocratico, vale destacar a licao de Agranoft (2014)
que defende que a burocracia pode continuar sendo uma estrutura hierarquica, porém deve se
adaptar a complexidade moderna e saber interagir de forma proativa, cabendo aos gestores
exercer a lideranga nos arranjos de interrelagdes entre os diversos atores, organizagdes € setores
da sociedade para desenvolver por meios colaborativos formas alternativas de resolver os
intricados problemas que enfrenta. Torfing (2013), por sua vez, expde que a burocracia publica
tem muitos recursos, competéncia e expertise, sendo que as rotinas estaveis podem ser
adaptadas para novos desenvolvimentos por meio de experimentagdo e exploracao e seu grande
tamanho torna possivel absorver os custos de inovagdes que falharem.

Neste diapasao, também Pammer (1992) aponta que o desafio estd no equilibrio entre
burocracia e coprodugao, visto que a primeira busca eficiéncia, hierarquia e regras para reduzir
todas as incertezas, ao passo que a segunda tem em sua esséncia um cunho democratico,
igualitario, responsivo e defende a liberdade. Destarte, as fronteiras organizacionais precisam
ser permeaveis e possibilitar a interacdo com cidaddos e organizagdes da sociedade civil para

gerar a sinergia e comprometimento destinados a desenvolver alternativas e implementar
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solucdes (BOVAIRD, 2007; DENHARDT; DENHARDT, 2015; GUERZOVICH;
SCHOMMER, 2016).

Em relagdo a rigidez de normas e procedimentos, a diretriz aponta para a valorizacao da
flexibilidade, relativizando a énfase excessiva do controle ptublico em formalidades, tal como
recomendado por Teixeira et al. (2015) e Olivieri (2016). O modelo do PIC europeu demonstra
como a managerial acccountability ¢ factivel e prové resultados ao priorizar o enfoque da
auditoria interna no atingimento dos objetivos organizacionais em lugar da mera forma dos atos
de gestao (De Konning, 2009; UE, 2014).

No que toca ao desempenho e respectivo risco decorrente da mudanca, Abrucio (1997),
citando ensinamentos de Metcalfe e Richards (1989, apud ABRUCIO, 1997), pontua que a par
da eficiéncia operacional, vinculada “ao incremento da ‘consciéncia dos custos’ (p. 18), deve
ser buscada também a “eficiéncia adaptativa”, relativa ao aspecto da flexibilidade, que ¢ de
extrema importancia para instituicdes que vivenciam processos de mudangas. Assim, defende
o Autor que em tempos de restri¢ao fiscal e de advento de novas tecnologias, a eficiéncia
adaptativa que possibilite responder melhor as demandas internas e externas possui maior valor
que a propria eficiéncia operacional, a qual, embora importante, produz resultados mais
limitados se considerada como um objetivo em si mesmo (ABRUCIO, 1997)

Neste ponto, ao abordar as diretrizes para vencer as barreiras decorrentes da burocracia
e da nova gestao publica, ¢ necessario abrir parénteses. Conforme abordado anteriormente, a
lente epistemoldgica dos modelos tedricos da administragao publica tem o efeito de definir (ou
minimamente influenciar) caracteristicas organizacionais € comportamentos humanos
(RAMOS, 1984; SALM; MENEGASSO, 2009). Assim, ao buscar alternativas para
implementagdo de um processo inovador de coproducao de controle publico por meio da
auditoria participativa, convém, ainda que brevemente, esbogar o modelo mental que se julga
mais adequado para concretizar este intento.

Para tanto, cabe trazer a lume as licdes de Mary Parker Follett, contemporanea de Max
Weber e Friedrich Taylor, respectivamente fundadores do pensamento burocratico e da
administracao cientifica. Follett buscou insights na psicologia e na assisténcia social para dar
uma nova leitura as teorias administrativas de sua época (STOUT; LOVE, 2017) e apresentar
uma visao de administracdo colaborativa. A missdao do gestor nesta Otica passa a ser a de
coordenar o processo integrativo de unificar fungdes. O processo integrativo em si busca a
harmonia coordenada auto-organizada em vez da ordem externamente imposta (Ibidem).
Portanto, ja tendo vislumbrado a interconexdo entre os diversos agentes € organismos da
sociedade, os quais a gestdo publica nao pode relevar, Follett defende a governanga e

coordenagao desse arranjo em rede. O contexto ambiental ¢ caracterizado como “a situagdo”,
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sendo que “para alcancarem os melhores resultados individuais e sociais, os que estdo agindo
dentro de determinada situacao devem ser responsivos a situacdo emergente imediata e, no
maior grau possivel, a situacao total também” (Ibidem, p. 361). Essa responsividade mutua
constitui a propria accountability (ou controle em um sentido ampliado) e traz embutido o
engajamento daqueles envolvidos na situacdo. A autoridade ndo ¢ concebida como algo
hierarquico, mas como fruto da lideranga que emerge da participacdo ativa em um processo
grupal guiado pelas demandas da situacdo e pelas habilidades dos envolvidos. “A autoridade
deve vir com conhecimento e experiéncia; ¢ ai que se deve obediéncia, ndo importa se acima
ou abaixo no organograma” (FOLLETT apud STOUT; LOVE, 2017, p. 263). Assim,
considerando que a lideranca devera emergir em cada situacdo da aptidao dos envolvidos, em
lugar de dire¢ao gerencial haverdao ordens situacionais consensuadas que balizardo o
planejamento e a tomada de decisdo como um processo participativo. Em lugar do controle
gerencial, esse contexto redundaria em uma coordenacao auto-organizada a partir da integragao
dos conhecimentos e das fun¢des dos trabalhadores. Para Follett, “todos os membros das
organizagdes devem ter capacidade de cooperar e coordenar para permitir que a lideranca
emerja em resposta a situagao” (apud STOUT; LOVE, 2017, p. 289).

A partir das bases do processo integrativo, denota-se como diretriz a necessidade da
aceitagdo da participacdo dos cidadaos, tanto por parte dos agentes politicos, como dos
servidores publicos, técnicos ou contratados vinculados a prestagao dos servigos publicos. Isso
significa que estes precisam proporcionar informagdes, capacitagdes, oportunidades adequadas
e incentivos para os cidadaos participarem, bem como que seja evitada a centralizagao, pois ela
desencoraja a coproducao (OSTROM, 1996). De sua parte, também os cidadaos deverao estar
motivados e engajados na coproducdo do design e da execugao dos servigos, como pré-condi¢ao
para receberem empoderamento e de fato contribuirem no processo. A revisao de Struecker e
Hoffmann (2017) demonstra que parte significativa dos estudos recentes com foco em
participacgdo social tem se dedicado a apontar formas para motivar o cidadao a participar e para
facilitar o processo de aproximagao dele com o agente publico.

A comunicacao deve ser fluida, gerando feedback para todos os envolvidos, em todas
as fases do processo, a fim de assegurar o pleno entendimento entre as partes e favorecer a
aprendizagem constante. A linguagem deve estar adaptada a cada publico, tornando
compreensivel a mensagem conforme a aptiddo dos cidadaos, observando os elementos
técnicos quando voltado aos demais 6rgaos de controle, inclusive atuando conjuntamente com
a midia em colaboracdo com a expertise nessa questao (INTOSAI, 2004; BANCO MUNDIAL
2014; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015; I1A, 2017f). Para tanto, ¢ conveniente a adogao das

tecnologias da informagdo e comunicacdo (TICs) para estabelecer a interface entre os
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envolvidos e proporcionar ferramentas de participagao de forma facil, remota e instantanea
(ONU, 2011b; OSBORNE, 2013; FUNG, 2013; AMRITESH et al., 2013; GRAFF, 2014;
ROYO; YETANO, 2015; DENHARDT; DENHARDT, 2015; BANCO MUNDIAL; ACIJ,
2015; IIA, 2017f). A aprendizagem resultante desses esfor¢os possibilitard o gradativo
amadurecimento dos participantes e a qualificacdo do processo participativo, permitindo que
solucdes mais econOmicas e efetivas possam compensar o tempo € os recursos investidos
(STRUECKER; HOFFMANN, 2017).

Contudo, por se tratar de um processo inovador, havera risco de o resultado nao espelhar
exatamente o planejado, o que demanda uma postura de apetite a algum nivel de risco
(BOVAIRD, 2007; TORFING, 2013). Evidentemente, haverdo também de estar presentes as
diretrizes do ciclo de inovacdo, tais como a aceitacdo de novas ideias, a utilizacdo de
prototipagens e testes, avaliacdes e adaptagcdes constantes, bem como o carater iterativo do
proprio ciclo (TORFING, 2013; BRESSERS, 2013; ANSELL; TORFING, 2014).

Por fim, quanto ao presente topico, vale ressaltar a importdncia da abertura ao
aprendizado e a busca pelo estabelecimento de uma relacao saudavel de mutua confianga entre
as partes, baseada em evidéncias e impulsionada por resultados e solugdes decorrentes da
interacdo como diretriz fundamental para a coproducdo do controle (DENHARDT;
DENHARDT, 2007; ONU, 2011b; PADLEY, 2013; OSBORNE, 2013; EFFECTIVE
INSTITUTIONS PLATFORM, 2014; DENHARDT; DENHARDT, 2015; GUERZOVICH;
SCHOMMER, 2016).

Em sintese, as diretrizes identificadas foram sistematizadas em dois grandes grupos,
subjetivo e objetivo, ou, dito de outra forma, relacionadas aos aspectos de relacionamento entre
os agentes ou relacionadas aos aspectos procedimentais/estruturais, conforme demonstra o

quadro abaixo:

uadro 3. Diretrizes da Coprodugdo como Inovagdo no Servigo Publico.

I. Aspectos Subjetivos (de relacionamento entre
0s agentes)

l.a Aceitagdio da coproducdo pelos agentes
politicos
ILb Aceitagdio da coprodugdo pelos técnicos
(servidores publicos, contratados)
I.c Engajamento pelos cidaddos

I.c  Percepgdo do resultado da
contribui¢do pelos cidaddos
I.d Confianga mutua
I.e Empoderamento dos cidadios

II.  Aspectos Objetivos
(procedimentais/estruturais)

II.a Desenvolvimento de capacidades
II.b Aceitag@o de novas ideias

II.c Aceitagdo do risco

I1.d Flexibilidade procedimental

II.e Comunicacdo em todo o processo
I1.f Prototipagem e teste

II.g Carater iterativo

ILh Avaliagdo e adaptacdo

I1.i Continuidade da interagdo

Fonte: Elaborado pelo Autor
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As diretrizes supra apresentadas irdo compor uma das dimensdes de analise do Projeto
Auditoria Cidada, conforme exposto nos capitulos 4 (Metodologia) e 6 (Analise).

Feitas essas consideragdes sobre a inovacao no setor publico, respectivas barreiras e
diretrizes, o estudo passa agora a abordar os mecanismos de coproducao do controle e métodos

para possivel introdug¢ao no processo integrativo de auditoria participativa.

3.5 MECANISMOS DE COPRODUCAO DO CONTROLE

O presente topico, relacionado ao atendimento do objetivo especifico 2, consiste no
levantamento e analise de mecanismos indutores de coproducao do controle como etapa prévia
ao estudo do Projeto Auditoria Cidada e a sistematizacao destes mecanismos para elaboragao
de proposta de suas introdugdes ao referido projeto. Antes, porém, de adentrar especificamente
nos mecanismos de coprodugao em si, cumpre abordar qual o tipo de auditoria seria adequado
para a utilizagdo dos mesmos, bem como a metodologia segundo a qual poderia haver a
integragao dos mecanismos ao processo de auditoria.

No plano internacional, a INTOSAI prevé na norma ISSAI n° 100 — Principios
Fundamentais de Auditoria no Setor Publico (2013g) 03 (trés) tipos de auditoria no setor
publico, a saber:

Auditoria Financeira (Financial Audit): Destinada a verificar se as informagdes
financeiras ¢ demonstragcdes contabeis de uma entidade publica foram elaboradas de acordo
com as normas aplicaveis e se refletem a situacao financeira da entidade de forma adequada,
sem erros ou fraudes (Ibidem);

Auditoria de Conformidade (Compliance Audit): Destinada a verificar se as atividades,
transagoes financeiras e informacgdes de uma entidade publica estdo em conformidade com as
normas aplicaveis que regem essas entidades (Ibidem); e

Auditoria Operacional (Performance Audit): Destinada a avaliar se as acdes, programas
e instituicoes estdo atuando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e
efetividade e se ha espaco para melhorias (Ibidem).

Quanto a auditoria operacional, a ISSAI n° 300 que trata dos “Principios Fundamentais
de Auditoria Operacional” (2013), dispde que “o principal objetivo da auditoria de operacional
¢ construir de forma construtiva uma governanga econdmica, eficaz e eficiente. Contribui

também para a responsabilizacdo (accountability) e transparéncia” (Ibidem, p. 3). Esta norma
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assegura ao procedimento da auditoria operacional flexibilidade tanto no planejamento quanto
na execucao, orientando que os auditores sejam receptivos e criativos no seu trabalho (Ibidem).

Barzelay (2002), em uma analise na atuacdo de EFS de paises membros da OCDE
encontrou 07 (sete) variagdes na classificagdo das auditorias operacionais: Auditoria de
Eficiéncia; Auditoria de Efetividade de Programa; Auditoria de Capacidade de Gerenciamento
de Desempenho; Auditoria de Informagdes de Desempenho; Avaliagdo de Risco; Revisao da
Melhor Pratica de Gestao; Revisdo Geral da Gestao. Essas varia¢des sao decorrentes de quatro
dimensdes-chaves: unidade de analise, modalidade de revisao, abrangéncia de avaliagao e foco
do trabalho (Ibidem), e demonstram na pratica a flexibilidade possivel neste tipo de auditoria.

Como visto anteriormente, a estratégia de integrar contribuigdes ativas de cidadados e
organizacgoes da sociedade civil ao processo de auditoria tem sido denominado de auditoria
participativa (BANCO MUNDIAL; 2014; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015). Embora o E-
Guia sobre Auditoria Participativa apresente uma metodologia do processo de auditoria
participativa, a seguir apresentado, convém levantar o arcabougo normativo e técnico
atualmente disponivel para adog¢ao desta estratégia no ambito do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina. Isso porque a mera importagdo de uma boa
pratica de coproducdo de controle sem a adaptacao ao contexto de destino simplesmente nao
funciona, eis que seu sucesso depende, entre outros fatores, do contexto politico e cultura,
acesso a informagao, capacidade da sociedade civil, capacidade do estado, sinergia entre estado
e sociedade civil e, no caso presente, institucionalizacdo (MALENA; FORSTER; SINGH,
2004; GUERZOVICH; SCHOMMER, 2016).

Especificamente no ambito da DIAG, o Manual de Procedimentos da Diretoria de
Auditoria Geral, aprovado pela Portaria SEF n°® 157, de 20 de julho de 2009, define a
classificacdo das auditorias nas seguintes espécies: auditoria de conformidade, auditoria de
acompanhamento, auditoria de avaliagdo da gestao, auditoria operacional e auditoria especial.

O quadro abaixo apresenta a descricao destas espécies:

Quadro 4 - Espécies de Auditoria segundo o Manual de Procedimentos da DIAG

A auditoria de conformidade objetiva avaliar a adequacgdo dos
processos, procedimentos e atividades das unidades auditadas
com a legislagdo e os regulamentos aplicaveis, bem como a
legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua
jurisdi¢@o, quanto ao aspecto contabil, financeiro, orgamentario
¢ patrimonial.

A auditoria de acompanhamento objetiva  atuar
tempestivamente sobre os atos efetivos e os efeitos potenciais
positivos e negativos, evidenciando melhorias ou prevenindo
Auditoria de Acompanhamento | gargalos nos processos ou procedimentos. Visa, ainda, avaliar
a conformidade legal e contabil dos atos praticados e a
avaliagdo das solugdes técnicas implantadas, bem como
fornecer informagdes para decisdes gerenciais.

Auditoria de Conformidade
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A auditoria de avaliagdo da gestdo tem por objetivo precipuo
certificar a regularidade das contas nos processos de prestacdo
ou tomada de contas, no que se refere a execugéo de contratos,
acordos, convénios ou ajustes, a probidade na aplicacdo dos
recursos publicos e na guarda ou administragdo de valores ou
outros bens do Estado ou a ele confiados, entre outros aspectos.
A auditoria operacional consiste em avaliar as agdes gerenciais
e os procedimentos relacionados ao processo operacional, ou
parte dele, dos 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica
Estadual, programas de governo, projetos, atividades, sistemas
administrativos ou segmentos destes, com a finalidade de emitir
opinido sobre a gestdo quanto aos aspectos da eficiéncia,
eficacia, efetividade e economicidade. Procura auxiliar a
Auditoria Operacional administracdo na geréncia e nos resultados, por meio de
recomendacdes que visem a aprimorar os procedimentos, a
melhorar os controles e a aumentar a responsabilidade
gerencial. Consiste em uma atividade de assessoramento ao
gestor publico, com vistas a aprimorar as praticas
administrativas, sendo desenvolvida de forma tempestiva no
contexto do setor publico, atuando sobre a gestdo, seus
programas governamentais e sistemas informatizados.

A Auditoria Especial objetiva o exame de fatos ou situagdes
consideradas relevantes, de natureza incomum ou
extraordinaria, podendo ser realizada por determinacdo
expressa do Secretario de Estado da Fazenda para atender a
pedido do Governador, de Secretarios de Estado ou de
dirigentes de entidades da Administracdo Indireta. Classificam-
se também como auditoria especial os demais trabalhos
auditoriais ndo inseridos nas espécies anteriormente definidas.
Fonte: Manual de Procedimentos da DIAG (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2009b

Auditoria de Avaliag¢do da Gestao

Auditoria Especial

As diretrizes do Manual de Procedimentos da DIAG, elaborado em convergéncia as
entdo vigentes normas federais®’ constantes na Instru¢do Normativa n° 01, de 2001, da
Secretaria Federal de Controle, consiste no referencial técnico da atividade de auditoria interna
governamental do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina. Assim, até que nao haja a
previsdo normativa da espécie de auditoria participativa, ¢ conveniente que se utilizem dos
mecanismos de coprodugao do controle em uma (ou algumas) das espécies ja existentes, com
as adaptacoes de procedimento cabiveis.

Em tese, os mecanismos de coproducdo poderiam ser introduzidos em qualquer
procedimento de auditoria, seja para coletar contribui¢cdes na sua fase de planejamento, seja
como instrumento de coleta de dados na fase de execucdo, embora nao paire duvida de que a
abrangéncia dessa utilizacdo nas auditorias financeira ¢ de conformidade seja muito mais

restrita que na auditoria operacional. Nada obstante, analise especifica de quais espécies de

47 A IN SFC n° 01, de 2001, foi revogada pela j4 mencionada Instrugdo Normativa CGU n°® 03, de 2017, que
aprovou o Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal, e
estabeleceu os principios, as diretrizes e os requisitos fundamentais para a pratica profissional da atividade de
auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal. Por sua vez, essa nova IN ndo dispds sobre
classificacdo de tipos de auditorias. (BRASIL, 2017a)
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auditoria seriam adequadas para a utilizacdo dos mecanismos de coprodugdo do controle sera
abordado no capitulo 6.2, infra, por ocasido da sistematizag¢ao e formulacao da proposta.

Por ora, o estudo passara a abordar a metodologia da auditoria participativa do E-Guia
de Auditoria Participativa do Banco Mundial e ACIJ (2015), para apds contemplar modelos e
praticas de coproducdo, e ao final do topico apresentar o inventirio de mecanismos de
coproducdo de controle obtido a partir do levantamento realizado.

O E-guia de Auditoria Participativa pode ser caracterizado como produto do
aprendizado continuo do Banco Mundial em seu relevante papel no esforco global para
desenvolver o engajamento de cidadaos no monitoramento e avaliacdo de politicas publicas.
Evidentemente as iniciativas desta institui¢cao financeira multilateral partiram da intengao de
utilizar os métodos participativos para avaliacao dos resultados das agdes governamentais de
combate a pobreza financiadas com seus recursos, porém as praticas e ferramentas
desenvolvidas servem de referéncia para aplicagao geral em servigos publicos.

Para contextualizar a evolugdo do conceito do engajamento dos cidadaos no decorrer da
atuacao do Banco Mundial, cabe destacar os seguintes marcos:

» O Relatdrio de desenvolvimento mundial de 2000 que define o empoderamento, a

oportunidade e a seguranga como os trés elementos de uma abordagem abrangente
no atendimento direto das necessidades dos pobres (BANCO MUNDIAL, 2000;
2013; 2014);

» O guia do empoderamento de 2002 que identifica quatro elementos chaves: acesso a
informacao, participacdo, responsabilizagdo (accountability) e capacidade
organizacional (BANCO MUNDIAL, 2002; 2013; 2014);

» O relatério de desenvolvimento mundial de 2004 que destaca o papel do poder do
“cliente” e da “voz” para influenciar as relagdes de responsabilizagdo
(accountability) na prestagdo de servicos aos pobres (BANCO MUNDIAL, 2004;
2013; 2014). Nesta publicagdo, o Banco Mundial apresenta dois caminhos para o
cidadao demandar por melhorias na entrega dos servigos: a “via longa” por meio dos
representantes eleitos, € a “via curta” mediante engajamento direto do cidadao com
os provedores do servigo, sendo a combinagdao de ambas percurso ideal para o
controle (accountability);

» A primeira estratégia de desenvolvimento social do Banco, de 2005, que identifica o
controle social (social accountability) juntamente com inclusdo e coesdo como os
trés pilares do desenvolvimento socialmente sustentavel (BANCO MUNDIAL,
2013;2014).
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» Publicacdo em 2006 do documento “Monitoramento e Avaliacdo: Algumas
Ferramentas, Métodos e Abordagens”, com a finalidade de fornecer as entidades
governamentais, gestores de desenvolvimento e sociedade civil meios aperfeigoados
para aprenderem com a experiéncia passada, melhorar a prestagdo de servigos,
planejar e alocar recursos e demonstrar resultados como parte da prestacao de contas
aos principais interessados. A obra apresenta indicadores de desempenho, métodos
participativos, modelos de avaliagdo de impacto, entre outros, destacando seus
conceitos, finalidades, vantagens e desvantagens (BANCO MUNDIAL, 2006). Esta
publicacdo inicia o levantamento de mecanismos de participativos de avaliagdo e
monitoramento arrolando ferramentas como surveys, pesquisa de satisfacdo do
cidadao, boletim do cidadao, grupo focal, entre outras.

» A primeira estratégia de governanca e anticorrup¢do do Banco, de 2007, que
introduziu a participagdo de multiplos interessados da sociedade civil como um de
seus principios fundamentais (BANCO MUNDIAL, 2013);

» O primeiro benchmarking em governanga e anticorrupgao, de 2008, que identificou
os esfor¢os em transparéncia, responsabilizag¢do e participacdo do Banco (BANCO
MUNDIAL, 2013);

» A segunda fase da estratégia em governancga ¢ anticorrupcao, de 2011, que inclui a
demanda de boa governanca como um dos elementos principais e destaca a
participagdo cidada e o controle social (social accountability) no centro da atuacao
do Banco Mundial (BANCO MUNDIAL, 2013).

» A instituigdo em 2012 da Parceria Global para Accountability Social (Global
Partnership for Social Accountability - GPSA) para promover mecanismos para
geragao de capacidade em organizagdes da sociedade civil para implantar programas
de accountability social em paises onde os governos concordem com essa abordagem
(BANCO MUNDIAL, 2013).

» O estabelecimento em 2013 do esquema estratégico para integrar o engajamento do
cidadao nas suas operagdes (Strategic Framework for Mainstreaming Citizen
Engagement in World Bank Group Operations), com a finalidade de fortalecer o foco
na mensuracao de resultados de suas interven¢des mediante a ado¢ao de mecanismos
de avaliacao e monitoramento com participagao de cidadaos (BANCO MUNDIAL,
2013;2014). Nesta publicacao o Banco Mundial avanga na exposi¢cao de mecanismos
participativos para engajamento dos cidaddos nas avaliagdes, apresentando no anexo

IT a base que sera utilizada para o levantamento do presente estudo.
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» A publicagdo em 2015 do documento Abrindo a Caixa Preta: Os Vetores Contextuais
do Controle Social (Opening The Black Box: The Contextual Drivers of Social
Accountability), em que especialistas do Banco apresentam um balanco das
evidéncias existentes no campo do engajamento dos cidadaos no controle social, com
relato de praticas e ferramentas. H4 ainda a definicdo de um esquema do controle
social (framework for social accountability) composto por cinco elementos
interrelacionados, nos quais a acao estatal e a acdo dos cidadaos sao alavancados por

informacao, interface cidadao-estado e mobilizagao civica.

Figuras 9: Publicacdo Opening the Black Box (2015) e o esquema da Social Accountability

interface

TUAL DRIVERS

COUNTABILITY V
Civic

mobilization

Fonte: GRANDVOINNET et al., 2015

» A disponibilizagdo na internet em 2015 do E-Guia de Auditoria Participativa (E-
Guide on Participatory Audit), em parceria com a com a Asociacion Civil por la
Igualdad Y la Justicia — ACIJ, com a finalidade de orientar dirigentes e servidores
publicos de EFS e representantes da sociedade civil com ferramentas e informagdes
para o estabelecimento de processos de auditorias participativas como forma de
fortalecer a democracia, promover a boa governanca e o desenvolvimento sustentavel
(BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015).

Embora o E-guia em Auditoria Participativa tenha sido desenvolvido para instruir e
facilitar a relagdo entre EFS (portanto controle externo) e representantes da sociedade civil na
execu¢ao de auditorias participativas, ndo se verifica obice a sua utilizagdo para balizar essas

iniciativas por parte de oOrgdos de controle interno e respectivas partes interessadas. A
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plataforma apresenta desde nogdes basicas sobre auditoria, propdsito e beneficios de sua
realizagdo, aspectos legais vigentes, esclarecimentos sobre as EFS e as organizagdes da
sociedade civil, ferramenta para avaliagdo da preparacdo dessas entidades para se envolver na
auditoria participativa, orientagdes bastante amplas sobre comunica¢do, o procedimento da

auditoria participativa, outros mecanismos de engajamento dos cidaddos e orientagdes sobre

divulgacdo e monitoramento (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015).

Em relacdo ao procedimento da auditoria participativa, o E-guia fornece um passo a

passo conforme sintetizado abaixo:

uadro 5 - Passo a passo da auditoria participativa segundo o E-guia de Auditoria Participativa

Etapa

Descrigao da atividade

1. Identificacdo de
objeto para a auditoria

O procedimento se inicia com a seleg@o da entidade publica e o programa
que serao auditados. Mecanismos participativos podem ser utilizados como
Reunides Anuais de Planejamento, Oficinas temadticas, ou extragdo de
dados das reclamagdes oferecidas por meio do mecanismo de tratamento
de dentincias ou queixas.

Nesta fase o E-guia orienta ainda a identificagdo de redes de organizacdes
da sociedade civil que ja trabalhem no controle social da matéria escolhida.

2. Planejamento
preliminar

Na etapa de planejamento preliminar sdo determinadas a natureza e o
escopo da auditoria e como as organizagdes da sociedade civil serdo
envolvidas. O E-guia orienta formar um grupo de trabalho e estabelecer
diretrizes operacionais para a auditoria participativa.

3. Reunido com
possiveis organizagdes
interessadas

Uma vez definidos escopo, entidade publica auditada e tipo de auditoria, o
E-guia orienta que sejam identificadas organizagdes da sociedade civil que
possam tomar parte, as quais devem ser convidadas para uma reunido com
a finalidade de verificar se elas possuem interesse em participar da
auditoria participativa.

4. Escrever e assinar
um Memorando de
Entendimentos

O E-guia orienta que as organizagdes da sociedade civil interessadas em
participar da auditoria participativa assinem com o 6rgdo de auditoria um
memorando de entendimentos formal em que s3o definidas as
responsabilidades das partes e condigdes de participagdo. As diretrizes
operacionais definidas na segunda etapa integram o memorando de
entendimentos. Questdes como eventual sigilo sobre os dados ou
conclusdes podem ser previstas neste instrumento.

5. Providenciando
capacidade

O o6rgdo de auditoria fornece capacitacdo para esclarecer o modelo da
auditoria participativa, o apoio que espera receber dos parceiros, bem como
ministra treinamento com nogdes basicas de auditoria.

6. Planejamento da
auditoria

Nesta etapa o E-guia orienta que o 6rgdo de auditoria organize uma reunido
de consulta com o grupo de trabalho para definir a matriz de planejamento
com as questdes de auditoria, os critérios, os métodos de coleta de dados,
plano de visitas fisicas, e assim por diante.

7. Coleta de dados

Nesta etapa é formado uma equipe conjunta com membros do 6rgao de
auditoria e das organizacdes da sociedade civil participantes para se
deslocarem ao local fisico da entidade auditada e coletar os dados. Desta
forma o 6rgdo de auditoria pode ter certeza quanto a qualidade dos dados
obtidos durante o processo. Sdo citados mecanismos participativos para a
coleta dos dados como grupo focal, survey, mecanismos de obtencdo de
feedback, placar comunitdrio e pesquisas de rastreamento de despesas
publicas.

8. Escrever o relatério

As organizagdes da sociedade civil podem apresentar contribuigdes para o
relatério de auditoria. No entanto, o E-guia deixa claro que o 6rgdo de
auditoria deve fazer controle de qualidade sobre o conteudo, e todas as
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contribui¢des externas somente devem ser adicionadas apos a liberagdo da
equipe do 6rgdo de auditoria.

9. Monitorar as | As organizagdes da sociedade civil podem contribuir no monitoramento
recomendagoes de | das recomendagdes de auditoria, ou seja, na verificacdo se a entidade
auditoria auditada estd implementando as recomendagdes elaboradas a partir do

processo participativo.
Fonte: Adaptado pelo autor a partir do E-guide on Participatory Audits (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015).

Conforme se pode constatar, o procedimento sugerido pelo E-guia em auditoria
participativa segue o padrao basico do ciclo de auditoria, ou seja, planejamento, execugao,
relatorio e monitoramento, com o acréscimo de contribui¢des dos cidadaos e das organizagdes
da sociedade civil em todas as suas etapas. Embora o E-guia preveja a participacao de cidadaos
nas fases de coletas de dados e de monitoramento, se constata um foco no relacionamento
institucional entre o 6rgao de auditoria e as organizagdes da sociedade civil, especialmente nas
fases de planejamento.

Vale destacar que o processo de auditoria participativa ¢ conduzido pelo orgao de
auditoria, o qual deve atentar para seus atributos mandatdrios de independéncia e objetividade
(INTOSAI, 2004; ITIA, 2017). Assim, as contribui¢des recebidas de particulares nao sdo
vinculantes, pois cabe ao o0rgdo de auditoria valida-las e aceita-las conforme os critérios
técnicos cabiveis. Por outro lado, o alinhamento de agendas, a receptividade de propostas e a
demonstracdo pelo 6rgdo de auditoria de vontade de construir lagos sustentdveis sdo
considerados fatores centrais para incentivar a participacao cidada nos processos de auditoria
participativa (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015).

Para prevenir animosidades e eventuais conflitos, ha destaque no E-guia no sentido de
que o processo deve ser organizado e bem definido a fim de que todos os envolvidos no projeto
e na implementacdo da iniciativa estejam cientes de aspectos como o escopo da auditoria
participativa, as responsabilidades das partes, as regras que definem as formas de participagao,
os padrdes de compartilhamento de informagdes € os canais para integrar as demandas e os
insights dos cidadaos. Assim, € necessaria por exemplo a concep¢do e assinatura de um
memorando de entendimentos entre o 6rgao de auditoria e as organizagdes da sociedade civil
participantes para que tais regras sejam amplamente conhecidas e possuam forca vinculante
entre as partes (Ibidem).

O E-guia orienta ainda medidas para evitar a frustragcdo. Por exemplo, o estabelecimento
de objetivos realistas, que permitam a consecuc¢do dos resultados esperados e a percepgao de
que a contribuicao surtiu efeito auxilia para o envolvimento inicial € a manuteng¢ao da interagao.
Também ¢ citada a necessaria abertura e flexibilidade para lidar com desafios surgidos no
decorrer do processo. Pode ser preciso promover ajustes a estratégia inicial e redefinir objetivos

de acordo com o contexto, os resultados obtidos ou os desafios supervenientes, e tal ndo
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significa fracasso, mas sim adaptacdo as mudancas das circunstancias. Portanto, como a
implementa¢ao de politicas publicas geralmente envolve tentativa e erro, a utilizacdo de
projetos pilotos ¢ estimulada para que o desenvolvimento possa ser adaptativo por considerar
que o planejamento nao conseguira abarcar todas as circunstancias e desafios que possam vir a
surgir na fase de implementacao (Ibidem).

Para estimular a abertura por parte dos 6rgaos de auditoria ao engajamento dos cidadaos,
o E-guia os exorta a superar o que chama de “mitos sobre a participagdo do cidadao”, segundo
0s quais a) as contribui¢des externas sao motivadas por interferéncia politica; b) os cidadaos
nao possuem capacidade técnica para contribuir; ¢) os cidadaos sao indiferentes a possibilidade
de participagdo. Segundo a plataforma, esses riscos sdo sobrestimados. Com a adogao das
devidas cautelas procedimentais para evitar o desvio de finalidade das contribui¢cdes para
questitnculas politico-partidarias, € com incentivo para que os cidadaos desempenhem papeis
ativos na avaliacdo conduzida pela auditoria participativa, os beneficios superam os riscos
potenciais e conferem maior valor e legitimidade ao trabalho do 6rgao de auditoria (Ibidem).

Na conducdo do processo colaborativo, o E-guia estaca a importancia da lideranga
adaptativa, do engajamento construtivo e da centralidade da percepcao de resultados. Por
lideranga adaptativa, a plataforma referencia-se a Heifetz (1994, apud BANCO MUNDIAL;
ACIJ, 2015) ao orientar que o lider pode ter sua autoridade com origem formal ou informal, e
deve atuar como facilitador do processo de aprendizado para que os colaboradores promovam
mudancgas necessarias em seus valores, atitudes e comportamento a fim de serem definidos e
alcancados os objetivos de forma conjunta. J& o engajamento construtivo ¢ o “processo de
construir uma relacdo madura entre duas partes naturalmente oponiveis — isto €, cidadaos ou
grupos de cidadaos e governo — unidos por uma dada realidade” (ANSA-EAP, 2013, apud
BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015). Trata-se de um processo que envolve a construcao de
confianca entre as partes, baseada em evidéncias e impulsionado por resultados e solugdes.
Embora a condugdo do processo permanega sob o encargo do 6rgao de auditoria, “as partes
devem ser tratadas igualmente, sentar na mesma mesa receber mesmas responsabilidades dos
agentes estatais” (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015). A colaboragdao também ¢ sobremaneira
influenciada pela percepgao pelos colaboradores de suas contribui¢des surtiram resultados.
Assim, ¢ incentivada a ado¢do de metodologias para desenhar solugdes conjuntas, tais como as
utilizadas em design thinking, ou a abordagem de resultados rapidos (rapid results approach —
RRA), utilizada pelo Banco Mundial para ajudar tomadores de decisdo, partes interessadas e
parceiros a formularem resposta para um problema que nao se constitua em uma solugao técnica
simples e cuja execugao apresente resultados em 100 (cem) dias. Esta metodologia auxilia na

redugdo de riscos de implementagdo e busca utilizar o aprendizado obtido no processo para
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gradualmente ajustar a estratégia ao eliminar opgdes que se mostraram equivocadas e reforcar
aquelas comprovadamente exitosas (Ibidem).

Por fim, destaca-se que o E-guia denota um cuidado bastante profundo com a
comunicagdo, que deve estar presente em todo o processo, ser adequada a cada tipo de publico
que interage e fornecer o feedback sobre como as contribuicoes influenciaram a decisdo tomada
pelo 6rgao de auditoria ou os resultados apresentados. Com efeito, a comunicacao ¢ vista com
um pilar critico para promog¢ao do engajamento pelos cidadaos, razdo pela qual os 6rgaos de
auditoria sdo orientados a desenvolverem um plano de comunicagdo eficaz para tornar as
informacodes de auditoria acessiveis a um publico diversificado, para colaborar com a midia e
diversas partes interessadas para amplificar sua mensagem, bem como para assegurar a
disseminagdo dos resultados da auditoria participativa (Ibidem).

Como se vé, o E-guia de Auditoria Participativa contempla uma ampla gama de
orientagdes para o desenvolvimento de capacidade tanto dos 6rgaos de auditoria como das
entidades da sociedade civil. Além do conceito de auditoria participativa, estdo presentes
diversos mecanismos de coproducdo de controle, como as reunides de planejamento anual, o
planejamento participativo, o grupo focal, o boletim do cidadao, survey, placar comunitario, a
auditoria fisica participativa, o rastreamento de despesas publicas e assim por diante. A
defini¢ao de cada mecanismo sera abordada adiante, juntamente com a contribui¢cdo das demais
praticas de coproducdo de controle levantadas.

Outro marco do desenvolvimento de metodologias de auditoria participativa foi erigido
a partir da experiéncia da Comissao de Auditoria das Filipinas (EFS Nacional) no engajamento
de cidadaos nos trabalhos de auditoria. As primeiras auditorias sociais remontam ao ano de
1987, quando uma organizacdo da sociedade civil (Concerned Citizens of Abra for Good
Government) realizou avaliagdes independentes em projetos de infraestrutura situados na regiao
de Abra. Em 2002 houve um projeto piloto de cooperacao entre esta OSC e a Comissao de
Auditoria das Filipinas, o qual, contudo, foi descontinuado por ocasiao da substitui¢do do entdo
Comissario (Chefe do Servico de Auditoria da EFS) (ONU, 2007; EFFECTIVE
INSTITUTIONS PLATFORM, 2014).

A partir de 2011, como parte da agenda de reforma e sob influéncia do movimento de
engajamento de cidadaos da ONU e INTOSALI, foram priorizadas atividades de transparéncia e
abertura para participagao de cidadaos. O histérico de engajamento da sociedade civil nas
Filipinas criava um ambiente favoravel a cooperagcdo com a Comissao de Auditoria, mas dentre
os fatores que motivaram esta EFS a voltar a atuar de forma colaborativa foi a reducao de
auditores oficiais em razao das aposentadorias dos antigos e dificuldades circunstanciais na
reposicdo dos profissionais (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015). De toda forma, foram



119

retomadas as colaboragdes, novamente envolvendo a OSC Concerned Citizens of Abra for
Good Government, por meio de projetos pilotos no ambito de um programa financiado pelo
Programa de Desenvolvimento das Na¢des Unidas (ANSA-EAP, 2018).

Posteriormente também passou a contribuir com a Comissao de Auditora das Filipinas
a Rede Afiliada para Accountability Social no Leste Asidtico e Pacifico (ANSA-EAP), uma
fundacao instituida em 2008 com participagao do Banco Mundial para melhorar a governanca
por meio de mobilizagdao civica e controle social. Destas parcerias foi editado o Guia de
Aprendizagem em Auditoria Participativa Cidada (Citizen Participatory Audit Learning
Guidebook) (ANSA-EAP, 2018) que contempla orientagdes bastante similares e até mais
detalhadas que o E-guia do Banco Mundial.

Por exemplo, na fase da selecao de temas auditaveis, o Guia de Aprendizagem orienta
a efetuar com os colaboradores um exercicio de identificacdao de riscos, inclusive projetando-
0s em uma matriz de riscos a fim de priorizar as matérias mais sensiveis. Igual destaque ¢
conferido a importancia da celebragdo do memorando de entendimentos entre o orgdo de
auditoria ¢ as OSCs envolvidas, como forma de nortear e disciplinar o procedimento
colaborativo e os meios de interagao (Ibidem).

Em relagdo aos mecanismos, o Guia de Aprendizagem de Auditoria Participativa
Cidada também destaca a reunido de planejamento anual, o planejamento participativo, a
auditoria fisica participativa, audiéncias publicas, grupos focais, painéis de especialistas.
Também contempla de métodos tradicionais de coleta e analise de dados em auditoria, mas
acrescidos de participacdo de cidaddos, tais como analise documental, entrevistas,
questionarios, analise de dados eletronicos, observacgao fisica e inspegao.

Vale ainda referir que, segundo o Guia de Aprendizagem em Auditoria Participativa
Cidada, o controle social (social accountability) possui quatro pilares, a saber: 1) grupos de
cidaddos organizados e capacitados; 2) campedes*® governamentais que estejam dispostos ao
engajamento, configurando um governo aberto e responsivo; 3) adequacdo cultural e
contextual; 4) transparéncia, mediante acesso a informagao de forma acessivel, disponivel,
acurada (correta ou precisa e que reflita a realidade), util e atualizada (Ibidem).

Esses pilares nao destoam das diretrizes levantadas no topico anterior, assim como
guardam harmonia com aquelas externadas por diversos outras institui¢des ou autores, tal com
as constantes no relatério da reunido de experts em administracdo publica das Nacgdes

Unidas(ONU, 2011a); na publicagdo abrindo a caixa preta; no esquema de engajamento dos

4 0 termo “campedes” na ciéncia da administracdo remete as teorias de cultura organizacional e de gestdo de
inovacgao e se refere aqueles profissionais que se destacam na sua area de atuag@o e exercem fungao de lideranga,
ainda que circunstancial, para a implementacao de projetos, realizacdo de servigos, etc.
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cidadaos , na estratégia de engajamento de cidaddos para mudanga social da ONU em parceria
com a INTOSAI (ONU, 2007), da construgao de pontes entre sociedade civil e estado propostas
por Guerzovich e Schommer (2016), dos estudos de experiéncias realizados por Malena et al
(2004), e assim por diante.

Diversas outras experiéncias poderiam ser citadas pelas boas praticas adotadas, tal como
arealizagio das auditorias sociais da India. Iniciadas a partir de esforcos de OSCs para fiscalizar
e avaliar servigos publicos prestados para a populacdo podre rural, as auditorias sociais
passaram a ser institucionalizadas no contexto do sistema de governo da India (GOETZ;
JEKINS, 2001; PNUD, 2011; KARMAKAR, 2017). A partir da 73* reforma constitucional de
1993, foi estabelecido o autogoverno local das comunidades rurais, no qual os cidaddos
passaram a participar do processo de tomada de decisdo com a instituicao dos Gram Sabha,
espécie de conselho da aldeia em que tomam parte todos os eleitores da regido (Ibidem). Os
cidadaos sdo incentivados a se tornarem “auditores sociais”, inclusive com apoio facilitadores
e com a utilizagdo de um aplicativo disponibilizado pelo governo central que auxilia a obtengao
de informacdes, realizacao de pesquisas de satisfacao (surveys), a redacao do relatorio e a gestao
das reunides do conselho Gram Sabha (GOETZ; JEKINS, 2001; PNUD, 2011; KARMAKAR,
2017; INDIA, 2018). Os relatorios dos cidadaos sdo enviados ao conselho para discussao e
determinagdo de providéncias aos gestores locais. Trata-se de um sistema interessante de
controle social, embora KARMAKAR (2017) informe que pesquisas indicam que na pratica
“os resultados de tais auditorias sociais nao tem recebido muita atengdo na maior parte dos
casos” (p. 230) e que o progresso ¢ a qualidade da auditoria social ainda deixam a desejar
(Ibidem).

Também merece destaque a Iniciativa TPA — Transparéncia, Participagdo e
Accountability, que se iniciou em 2010 com apoio do Banco Mundial, da OLACEFS, da
Fundagao Sociedade Aberta e posteriormente se juntaram a Global Partnership for Social
Accountability (GPSA) da Argentina’s Civil Association for Equality and Justice (ACIJ). A
Iniciativa TPA congrega uma rede de 13 (treze) paises da América Latina nos quais € fomentada
a aproximacdo e interacdo das EFS nacionais com as OSC para implementar acdes de
transparéncia, participacdo cidada e prestacdo de contas (accountability) (CORNEJO;
GUILLAN-MONTERO; LAVIN, 2013; EFFECTIVE INSTITUTIONS PLATFORM, 2014).
Dentre as boas praticas, cabe destacar as auditorias cidadas (veedurias ciudadanas) que
envolvem os cidaddos nas auditorias realizadas pelas EFS (EFFECTIVE INSTITUTIONS
PLATFORM, 2014). Por exemplo, no Peru desde 2010 existe o programa de auditores juvenis

(auditores juveniles), decorrente de um memorando de entendimentos entre a Controladoria
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General de la Repuiblica (EFS Peruana) e o Ministério de Educacdo, em que os alunos sio
incentivados a exercitarem vigilancia cidada por meio da participacdo em inspe¢des nos
servicos prestados dentro das escolas, da identificacdo de riscos e da sugestdo de melhorias
(Ibidem; PERU, 2018).

Outro empreendimento que merece relevo é a Parceira para Governo Aberto [Open
Government Partnership (OGP)], que se constitui em uma iniciativa multilateral que objetiva
obter compromissos concretos dos governos nacionais para promover a transparéncia, capacitar
os cidadados, combater a corrupgao e aproveitar novas tecnologias para fortalecer a governanga.
O Brasil foi um dos 8 (oito) paises fundadores da OGP em 2011 e estd em fase de
implementagdo do 3° Plano de A¢do. Segundo a metodologia do OGP, cada pais deve elaborar
um plano de acdo de forma participativa mediante consulta publica e reportar de maneira
independente a sua implementacdo. Por meio do Mecanismo de Relatérios Independentes
(Independent Reporting Mechanism) as partes interessadas podem avaliar os progressos dos
governos na implementagao dos planos de a¢ao (OGP, 2018; BRASIL, 2018c).

Dos Planos de A¢ao assumidos e executados pelo Brasil para o OGP, resultaram feitos
importantes como a organizagdo da Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle
Social (CONSOCIAL) e a aprovacdo da Lei Brasileira de Acesso a Informagao (Lei n° 12.527,
de 18 de novembro de 2011 (OGP, 2018; BRASIL, 2018).

No plano nacional, além das ji mencionadas auditoria social levada a efeito pelo
Tribunal de Contas do Estado do Parand e da auditoria participativa realizada pela Secretaria
de Controle Interno da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, cabe destacar:

a) O projeto Auditoria Civica na Saude, idealizado pelo Instituto de Fiscalizagao e Controle
e realizado em parceria com Observatdrios Sociais ou Orgdos de Controle Interno, como
no ano de 2016 em que contou com o apoio da Controladoria Geral do Distrito Federal. O
projeto tem por objetivo capacitar o cidaddo para que ele consiga acompanhar
continuamente os servicos publicos do seu municipio ampliando e efetivar o Controle
Social. Cidadaos voluntarios foram denominados de “auditores civicos” e utilizaram fichas
temadticas (checklists) para realizar inspe¢des conjuntas com facilitadores do projeto nas
Unidades Bdasicas de Saide em aspectos que envolviam estrutura fisica, farmdcia,
equipamentos, profissionais, usudrios, agentes comunitdrios de sadde, insumos e
informacoes gerais. A partir dos apontamentos foram gerados planos de ag¢do para solucdo
dos problemas encontrados (DISTRITO FEDERAL, 2018c¢).

b) o projeto Controladoria na Escola realizado pela Controladoria Geral do Distrito Federal,

iniciado também em 2016, que tem por objetivo capacitar os alunos para o exercicio da
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cidadania ativa, mediante apresentacdo de peca de teatro “O Auto da Barca da Cidadania”,
seguida de conversas com especialistas e lideres comunitarios para incentivar a reflexao
dos alunos. Por meio de auditoria civica, os alunos identificavam e apontavam problemas
no ambiente escolar, por meio de observacao direta e pesquisas de satisfacao, bem como
buscavam solu¢des de forma colaborativa. A partir de 2017, o projeto Auditoria Civica
passou a utilizar o aplicativo “Monitorando a Cidade”, desenvolvido pelo Instituto de
Tecnologia de Massachusetts (MIT), instalado nos smartphones dos proprios alunos. Em
complemento, também a partir de 2017, o projeto passou a contemplar uma premiagado para
promover a cidadania fiscal e a participagdo social no ambiente escolar (DISTRITO
FEDERAL, 2018a; 2018D).

¢) O Projeto Aluno Auditor, langcado em outubro de 2017 pela Controladoria-Geral do
Municipio de Belo Horizonte em parceria com a Secretaria Municipal de Educacgao, tem
por objetivo provocar reflexdes nos estudantes sobre a importancia da participagao dos
cidadaos e do controle social. O projeto nasceu de parceira firmada com a Controladoria
Geral do Distrito Federal e também utiliza o aplicativo “Monitorando a Cidade” para
coletar contribui¢cdes dos alunos mediante preenchimento de questionarios eletronicos
(checklists) (MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE, 2018).

d) As acdes de promocdo e indugdo do controle social realizadas pela CGU, tais como as
campanhas informativas do programa “Olho Vivo no Dinheiro Publico” que proporciona
capacidade técnica para conselheiros municipais, liderangas comunitdrias e cidadas em
geral (ONU, 2011; TEIXEIRA et al., 2012; BRASIL, 2018), do programa “Um Por Todos
e Todos Por Um! Pela Etica e Pela Cidadania” que objetiva disseminar entre alunos do
ensino fundamento valores relacionados a democracia, participagdo social, autoestima,
responsabilidade cidada e interesse pelo bem estar coletivo (BRASIL, 2018); a organizagao
da Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social (ONU; 2011; TEIXEIRA
et al., 2012; BRASIL, 2018); a instituigdo do Conselho da Transparéncia Publica e
Combate a Corrupgao (CTPCC) (TEIXEIRA et al., 2012). Tais acdes, além de fortalecer e
induzir o controle social servem de referéncia para os demais Entes da Federagao (Ibidem).

e) Aplicativos como Sr. Cidaddo** e Operagdo Serenata de Amor’® que facilitam o
acompanhamento das atividades parlamentares por meio de ranking da atuacdo dos
politicos e publicacdo de despesas identificadas mediante inteligéncia artificial para

controle social da Administragao Publica.

4 Disponivel em: <http://site.srcidadao.com.br/>.
30 Disponivel em: <https://serenata.ai/>.
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Por fim, antes de passar ao inventario dos mecanismos de coproducao identificados
nas praticas de controle social, considera-se pertinente discorrer sobre uma pratica no ambito
da coproducdo que pode auxiliar no esfor¢o de introducao dos mecanismos no processo de
auditoria participativa: a Estrela da Coproducao da Governanga Internacional.

A Governanca Internacional ¢ uma organizagao sem fins lucrativos sediada no Reino
Unido que oferece ferramentas, formagao, consultoria e assessoramento na implementagao de
projetos de coproducao para tornar os servigos publicos mais efetivos para os cidadaos e as
comunidades em que sdo prestados. Seu método de fortalecimento da coprodugdo ¢ chamado
de estrela da coproducdo, eis que possui cinco vértices: Mapeie! Foque! Pessoas! Dissemine!
Cresca! (Map it! Focus it! People it! Market it! Grow it!) (GOVERNANCA
INTERNACIONAL; 2015a; 2018):

Figura 10 - Estrela da Coprodugdo da Governanga Internacional

CO-COMMISSION
CO-ASSESS CO-DESIGN

CO-DELIVER

IWMarket it!

Fonte: Governanga Internacional (2015a)

Os cinco vértices da estrela se constituem em etapas do processo de transformacao da
organizacao pela coprodugdo e possuem as seguintes diretrizes:

Mapear: inicialmente ¢ recomendavel fazer um benchmarking para identificar
iniciativas de coprodugao existentes e explorar o potencial de novas abordagens de coprodugao
para alcancar os resultados pretendidos;

Focar: concentrar-se nas iniciativas de coprodugdo que possam gerar melhorias
significativas nos resultados (efetividade) ou economias nos custos (eficiéncia);

Pessoas: identificar pessoas que atuam ou podem vir a atuar nas atividades de
coprodugcdo e proporcionar capacitagdo para que desenvolvam capacidade técnica e
envolvimento;

Disseminar: “vender” a ideia da coprodugao e seus beneficios para encorajar as pessoas

que usam servicos, as comunidades locais, os gestores, pessoas responsaveis pelo
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comissionamento e entrega de servigos, assim como agentes politicos, para mudar seus
comportamentos no sentido de coproduzir melhores resultados;

Crescer: incorporar a coprodugdo em servigos publicos e comunidades por meio de
mudangas na organizagdo € nos mecanismos de governanga. Essa etapa demanda o
desenvolvimento de métrica de desempenho, pois € necessario identificar os resultados obtidos
para tornar o processo mais robustecido e legitimado, bem como o estabelecimento de politicas
de recursos humanos que favorecam a identificagdo e o incentivo aos funciondrios que tém
competéncias particulares para atuarem como catalisadores e facilitadores comunitarios para
obterem solugdes conjuntas, em vez de resolver problemas em nome das pessoas
(GOVERNANCA INTERNACIONAL, 2015a; 2015b; 2018).

No circulo interno da estrela ha os 04 (quatro) “COs”, que orientam a integragcdo dos
cidadaos no ciclo da prestacdo dos servigos (Ibidem):

Co-comissionamento: atribui¢ao a um grupo de pessoas, dentre as quais usuarios dos
servicos, de competéncias para identificar, priorizar e acompanhar as iniciativas de coproducao.
Conselhos de politicas publicas, conselhos de usuarios, comités gestores e orgamento
participativo sdo exemplos de mecanismos que atuam nesta diretriz.

Co-design: incluir prestadores de servigos e cidadaos, em especial os usudrios dos
servicos publicos, na modelagem dos servigos para considerar o conhecimento e a experiéncia
das pessoas no aprimoramento dos resultados. Aqui entram as técnicas de design thinking para
desenhar as operagdes das auditorias participativas, tais como brainstorming, surveys,
benchmarking, seminarios, conferéncias de consenso, construgdes de cenarios, prototipagem e
teste (ALAM, 2006; ANSELL, TORFING, 2014; TORFING, 2013);

Co-entrega: envolver efetivamente o usudrio na prestacdo do servigo para melhorar o
processo ¢ tomar medidas preventivas com as comunidades locais para incrementar o
desempenho dos servigos. Na hipotese de coproducao de avaliacao de servicos em auditoria
participativa, a co-entrega se realiza com mecanismos de auditorias fisicas participativas,
boletim do cidaddo, pesquisas de satisfacdo do usudrio, monitoramento de aquisicoes,
rastreamento de insumos, etc; e

Co-avaliagdo: assegurar a participagdo dos usuarios e dos prestadores de servicos como
monitores e avaliadores da qualidade e dos resultados dos servigos publicos. Mecanismos de
obten¢do de feedback, tais como pesquisa de satisfagdo sobre a auditoria, consulta sobre o
relatorio de auditoria e o respectivo procedimento, debate em audiéncia publica podem auxiliar
nesta fase.

A pratica da Estrela da Coprodu¢ao da Governanga Internacional ¢ taxativa ao

recomendar o envolvimento de usuarios e de prestadores do servigo publico no esfor¢co de
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coprodugdo. Assim, ao trazer esta metodologia para a auditoria participativa, pode-se concluir
que os cidaddos usuarios dos servigos avaliados, os gestores e servidores das unidades
auditadas, bem como empresas eventualmente contratadas para a prestagao dos servigos sao
concebidos como destinatarios da avaliagdo da auditoria, razdo pela qual devem ser
contemplados no processo de selecao e priorizagdo, desenho, execugao e avaliagdao do projeto
auditoria cidada, conforme melhor abordado no tépico da proposta de introducdao dos
mecanismos de coproducao do controle.

Neste sentido, foi elaborado o inventario de mecanismos de coproducio do controle,
a partir de levantamento de boas praticas, tal como contemplado no segundo objetivo especifico
da presente pesquisa, a fim de possibilitar a posterior sistematizacdo e proposicdo de quais
destes mecanismos poderiam ser introduzidos nas diversas fases da auditoria participativa.
Encontra-se no Apéndice I deste trabalho o inventario com os 42 (quarenta e dois) mecanismos
identificados, descritos e analisados, dos quais 33 (trinta e trés) sdo objeto da recomendagao de
introducdo no processo de auditoria participativa do Projeto Auditoria Cidada, conforme

demonstra o quadro abaixo:
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Quadro 6 - Mecanismos de Coproducdo do Controle
| Rol de mecanismos de coprodugdo para o Projeto Auditoria Cidadd  Planejamento  Execugdo Monitoramento Ouvidoria TIC
1 Ambiente virtual de participagio social - APP

2 Audiéncias publicas

3 Auditoria fisica participativa

4 Auditoria Participativa

5 Bancos de Tempo (Time’s bank)

6 Boletim do Cidadéo (Citizen Report Card )

7 Campanha de Alfabetizagio Orcamentaria (Budget Literacy Campaign
8 Campanhas Informativas
9 Carta de Servigos ao Cidadao

10 Cidadao / usuario como membro de drgdos de decisiao

11 Conferéncias Setoriais

12 Conselho de Usudrios

13 Conselhos de Politicas Piblicas

14 Consultas

15 Dados abertos (open data)

16 Disponibilizagio de informacdes
17 Geo-mapeamento (Geo-mapping)
18 Geo-tagging

19 Grupo focal

20 Juris dos cidaddos

21 Mecanismo tratamento de deniincias
22 Midias Sociais

23 Monitoramento comunitario

24 Monitoramento de aquisigoes

25 Painel de Especialistas

26 Pesquisa de Satisfacdo do Cidadéo
27 Pesquisas de Rastreamento de Despesas Piiblicas
28 Placar comunitario

29 Planejamento Participativo

30 Rastreamento de insumos

31 Relatérios Piblicos de Despesas

32 Reunifio Anual de Planejamento

33 Supervisdo Comunitaria

Elaborado pelo Autor a partir de BRASIL, 2000a; 2012b; 2014b, 2014d; GOETZ; JENKINS, 2001; ONU, 2007, 2011,
BANCO MUNDIAL, 2013; 2014,; INTOSAI 2013; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015; ANSA-EAP, 2012; 2018;
GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015

No quadro dos mecanismos de coprodugdo selecionados para o Projeto Auditoria
Cidada pode-se verificar a etapa em que cada qual pode ser utilizado, considerando a jungao de
etapas para fins didaticos, conforme abordado no item 6.2, infra. Denota-se, ainda, a existéncia
de mecanismo consistente em aplicativo eletronico (TIC), que possibilite a interface com o
usudrio nos diversos mecanismos, bem como aqueles inerentes a macrofungao ouvidoria, que

nao integram o ciclo da auditoria em si, mas fornecer elementos importantes para a avaliagao.



127

4. METODOLOGIA

Este capitulo descreve a estratégia metodoldgica adotada no presente estudo para
encontrar possibilidades de respostas para o problema apresentado. Nele, ¢ esclarecido o tipo
de pesquisa adotada, além de especificar a forma em que os dados foram coletados e as

limitagdes do método.

4.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

A pesquisa foi pautada pelo paradigma da complexidade (MORIN, 2003), segundo o
qual o conhecimento ¢ tido como um processo evolutivo recursivo em que o pesquisador, assim
como o objeto de estudo, ¢ a0 mesmo tempo produtor e produto na elaboracao da ciéncia.
Outrossim, a analise nao presume a existéncia de uma harmonia absoluta nas relagdes entre os
atores sociais envolvidos, razao pela qual busca identificar os conflitos de interesses subjacentes
e as contradi¢des existentes para que a proposta de desenvolvimento do processo de auditoria
participativa seja a mais realista e aplicavel possivel.

Pelo proprio paradigma definido, pode-se perceber a utilizagdo de uma ontologia
intersubjetiva (MORIN, 2003) em que o conhecimento decorre ndo apenas da observagao dos
fatos, ou tampouco da imaginacao do pesquisador, mas sim de uma conjugacao dos elementos
materiais coletados com a experiéncia e sensibilidade do intérprete.

Esta ¢ uma pesquisa qualitativa, do tipo estudo de caso (GODOY, 1995), eis que tem
por finalidade analisar intensivamente o Projeto Auditoria Cidada (enquanto unidade de
analise) realizado pela Diretoria de Auditoria Geral da Secretaria de Estado da Fazenda de Santa
Catarina, em seu contexto na administracdo publica estadual e a partir das perspectivas dos
atores nele envolvidos. Neste sentido, Godoy (1995) esclarece que a abordagem qualitativa
permite maior liberdade e uso da imaginacao por parte do pesquisador, por ndo se apresentar
como uma proposta rigidamente estruturada, ao passo que o estudo de caso consiste em uma
estratégia apta a buscar responder “como” e “por qué” certos fendmenos atuais ocorrem, cuja
analise somente pode ser realizada dentro do proprio contexto da vida real (GODOY, 1995, p.
25).

Trata-se ainda de uma pesquisa aplicada e prescritiva, conforme a concepgao de
Vergara (2016), ja que ¢ motivada pela finalidade pratica de formular uma proposta de

intervengdo concreta, ao contrario da pesquisa pura, que reside no plano da especulagdo
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abstrata. Possui enfoques descritivo e exploratorio (GODOY, 1995). Descritivo, a medida em
que expde as caracteristicas do objeto de estudo sem assumir o compromisso de explicar os
fendmenos sobre os quais se debrucga, embora utilize tal descrigdo como base para perquirir as
explicacdes necessarias ao alcance dos objetivos estipulados. Também exploratorio, eis que
busca “desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias” (GIL, 2008, p. 27) associados a
coprodugdo na avaliagdo de servigos publicos conduzida pelo 6rgdo de auditoria interna estatal.
Para tanto, necessario proporcionar uma visao geral do fenomeno da coprodugao do controle,
para posterior aproximacao ao contexto da unidade de analise com contetdo adequado para

propor alternativas a pratica corrente.

4.2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Como estudo de caso, a presente pesquisa reflete um estudo empirico sobre o Projeto
Auditoria Cidada de forma a permitir um conhecimento amplo e detalhado dos procedimentos
utilizados pela DIAG, das formas de interagao com servidores dos 6rgaos auditados € com os
cidadaos destinatarios dos servigcos publicos avaliados. Assim, embora a unidade de analise
restrinja-se ao Projeto Auditoria Cidada, o contexto observado ultrapassa as fronteiras da
DIAG, e mesmo da Secretaria de Estado da Fazenda, eis que a atividade da auditoria interna se
constitui em meio, cuja finalidade reside no atingimento dos objetivos pelos 6rgaos e entidades
da Administragcdo Publica em que se situa. Assim, para constatar e entender as repercussoes das
acoes da DIAG, necessario examinar o campo em que os servicos avaliados sao prestados.

Utilizou-se com técnicas de coletas de dados levantamento bibliografico e documental,
revisdo sistematica da literatura, dindmica no formato world café, observacao participante e
entrevistas semiestruturadas com atores-chaves no contexto do Projeto Auditoria Cidada.

O levantamento bibliografico partiu de obras seminais em auditoria e em coprodugao
de bens e servicos publicos, e envolveu também demais livros, periodicos, revistas
especializadas, jornais, dicionarios, teses e dissertagdes com alguma relacdo ao objeto de
estudo. Utilizou-se também material técnico de institui¢cdes internacionais de auditoria (I1A;
INTOSAI) e a chamada grey literature (UNIVERSITY OF NEW ENGLAND, 2018)
consistente nos relatorios e demais publicagdes da ONU, Unido Europeia, Banco Mundial e
outros organismos internacionais ou organizagdes que atuam na area de auditoria, coprodugao
de bens ou servigos publicos e social accountability.

Por sua vez, o levantamento documental abordou os documentos internos da DIAG, em

especial aqueles acerca do Projeto Auditoria Cidada, tais como os relatérios das operagdes,
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papéis de trabalhos, checklists, questionarios, planejamento das operacdes, etc. Envolveu ainda
a legislag¢do nacional e estadual correlata.

Como estratégia complementar ao levantamento bibliografico, efetuou-se uma revisao
sistematica da literatura, a fim de verificar a produg¢ao académica relativa ao engajamento de
cidadaos ou a coprodugdo nas avaliagcdes de servigos publicos no ambito do controle interno.
Para tanto, utilizou-se do método SystematicSearchFlow (SSF), proposto por Ferenhof e
Fernandes (2016), constituido de quatro etapas, quais sejam: definicdo do protocolo de
pesquisa; analise dos artigos selecionados; sintese dos resultados; e escrita. As bases de dados
escolhidas, pela sua relevancia, foram Ebsco, Scopus, Web of Science € Proquest.

Para defini¢ao do protocolo de pesquisa foram escolhidos inicialmente como descritores
os termos accountability, citizen engagement, public service, evaluation, coproduction,
innovation e control. Como estratégia para abarcar o maior numero de publicagdes que
abordassem o tema, foram usados dois artificios: a) utilizagdo dos operadores logicos “OR”
para considerar qualquer das formas de grafia de (coproduction OR co-production), para incluir
tanto (public service OR public sector), bem como para contemplar uma das formas de
participagdo ou responsividade (citizen engagement OR accountability); e, ainda com o escopo
de ampliar os retornos possiveis, b) foi utilizado o caractere * para considerar o uso do plural
nos termos “service” e “control”, bem como declinagdes possiveis do termo “evaluation”, tais
como “evaluating” ou “evaluates”.

Consideradas estas questdes, a expressao de busca foi definida da seguinte forma: ( (
accountability OR "citizen engagement" ) AND ("public service*" OR "public sector") AND
evaluat* AND (coproduction OR "co?production") AND innovation AND control* ).

Aplicada a busca, a base Proguest retornou 110 (cento e dez) resultados, ao passo que as
demais nao retornaram qualquer trabalho. Aplicaram-se filtros para obten¢dao de apenas
resultados revisados por especialistas, com texto completo e com a exclusdo de (NOT)
periodicos comerciais, restando 29 (vinte e nove) artigos cientificos. Destes, uma vez
constatado que ndo haviam duplicagdes, foram excluidos 05 (cinco) que ndo possuiam
aderéncia ao tema, perfazendo um resultado de 24 (vinte e quatro) artigos que foram
categorizados e cujas contribui¢des foram integradas a escrita do referencial teorico e da analise
propriamente dita.

A pesquisa utilizou também dos resultados finais da cooperagdo realizada entre
professores do Mestrado Profissional da ESAG, por meio da disciplina Analise Organizacional,
Pesquisadores do Grupo de Pesquisa Politeia, e profissionais da DIAG, realizada no dia 20 de
abril de 2017 com utilizagao da dinamica World Café com o tema: “A burocracia e o desafio

da coproducdo na Administracdo Publica: limites e possibilidades associados ao projeto
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Auditoria Cidada”. Apos breve nivelamento conceitual e tedrico, os participantes auditores
internos e os discentes da disciplina citada foram convidados a apresentar suas reflexdes acerca
de 03 (trés) questdes (A- Por que realizar o projeto Auditoria Cidada?; B- Que desafios a
Burocracia pode impor a consolidagdo do projeto?; e C- Quais as possibilidades para lidar com
esses desafios?), revezando-se durante tempo pré-determinado entre 04 (quatro) mesas
distintas, conforme metodologia World Café, correspondendo a cada mesa um ponto de vista
dos diferentes atores com atuacao no projeto, a saber: a) servidor auditor; b) usuario cidadao;
c) gestor / auditado; d) gestor institucional. Os resultados da cooperacao foram sistematizados
pelo autor e estdo incorporados no texto da analise, adiante.

A pesquisa utilizou-se da estratégia de observacao participante, sob a forma natural (GIL,
2008), ou seja, quando o pesquisador pertence ao grupo que investiga. Neste sentido, foram
tomados apontamentos das observacgdes diretas, subjetivas e objetivas, o que auxiliou na
preparagdo das entrevistas, na coleta dos dados e confirmacao das informagdes levantadas.

Outrossim, entrevistas semiestruturadas individuais, presenciais (exceto uma pelo
aplicativo Whatsapp), nao aleatorias e em profundidade foram realizadas com agentes-chaves
no contexto do controle publico ou que tenham interagido com o Projeto Auditoria Cidada. Ao
total, foram entrevistadas 21 (vinte € uma) pessoas oriundas da propria DIAG (4, incluindo o
diretor), da CGU (1) e do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (2), gestores da area
da educacao (5), tanto atuantes na Secretaria de Estado da Educacdo quanto nas unidades
escolares, tais como diretores e professores, membros de Associagdo de Pais e Professores (1),
pais de alunos que integram o Conselho Deliberativo Escolar da unidade em que seus filhos
estudam (2), aluno que integra esse Conselho (1), alunos (4), e ainda representante de empresa
prestadora de servigos terceirizados de merenda escolar (1). Como pode-se constatar, procurou-
se obter entrevistados que tenham interagido com as operagdes do Projeto Auditoria Cidada na
area da educagdo, quais sejam, merenda escolar e regularidade escolar, a fim de proporcionar
dados comparaveis quando da analise.

O consentimento dos participantes foi realizado mediante forma escrita, por meio de
termo de consentimento livre e esclarecido, no qual constavam explicagdes quanto ao sigilo das
informacodes prestadas, a adesao voluntaria a pesquisa e a possibilidade de desisténcia. Ao final
deste instrumento, a assinatura do entrevistado foi colhida em duas vias, uma permanecendo
com o entrevistado e a outra de exclusivo acesso ao pesquisador, como forma de resguardar o
prometido sigilo dos entrevistados. Essa abordagem foi utilizada a fim de proporcionar maior

liberdade aos respondentes, assim como assegurar o uso adequado das informacdes colhidas.
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O roteiro de entrevista (Apéndice III) foi organizado pelo autor a partir de dimensoes e

categorias de analises vinculadas ao objetivo especifico 3, conforme demonstra o quadro

abaixo:

Quadro 7: Matriz de andlise.

Coprodugio

b. Simbdlico;
c¢. Funcional;

Objetivo especifico Dimensao Categoria de Autores
Analise
3. Analisar o Projeto | I. Forma de Atuagdo | a. Burocratica - | WEBER, 1978;
Auditoria Cidadano | do  Controle  em | Auditoria de | MERTON, 1978;
Sistema de Controle | relagdo ao Modelo | Conformidade ROCHA, 2007, 2011,
Interno do Poder | Tedrico de Gestdo | (regularidade 2012, 2013;
Executivo do | Publica: formal); BARZELAY, 2002;
Estado de Santa b.  Gerencial - | ABRUCIO, 2004;
Catarina a luz dos Auditoria GOMES, 2002,
mecanismos de Operacional, de | DENHARDT E
coproducdo ¢ suas Gestdo ou  de | DENHARDT, 2007,
diretrizes. Desempenho LISBOA, 2013;
(eficacia, eficiéncia, | AGRANOFF, 2014.
efetividade); SCHOMMER, 2015;
c¢. Democratica - | O'DONNELL, 1998;
Accountability e sua | CENEVIVA, 2006;
incorporagao na | CAMPOS, 1990; FUNG,
cultura politica, | 2006; SALM &
Auditoria MENEGASSO, 2009,
Participativa, 2010.
Controle Social,
(impacto, valor,
governanga).
II. Modelos de | a. Nominal; SALM &

MENEGASSO, 2009 E
2010; ROCHA, ET AL

d. 2012; SCHOMMER ET
Representativa com | AL, 2015.
sustentabilidade
e. Mobilizagdo
comunitaria
I11. Tipos de | Politica; PESTOFF, 2011;
participagdo cidada na | Econdmica; SCHOMMER, 2017.
coproducdo: Social;
Finalistica
(especifica do
Servigo).
IV. Tipos de | Individual; OSTROM, 1996;
Coprodugio Grupal; BRUDNEY, 1983;
Coletiva. ROCHA, ET AL 2012;
SALM &
MENEGASSO, 2009 E
2010; SCHOMMER ET
AL, 2015; PESTOFF,
2011; BOYLE; HARRIS,
2009; FUNG 2006;
STROKOSH, 2013.
V. Formas de atuagdo | a. Rede; BRUDNEY, 1983;

coletiva
Coprodugio

€m

b. Conselhos;

c. Parcerias;

d. Colaboragdes
informais.

ROCHA, ET AL 2012;
SALM; MENEGASSO,
2009 E 2010;
SCHOMMER ET AL,
2015; PESTOFF, 2011;




BOYLE; HARRIS, 2009;

FUNG 2006;

STROKOSH, 2013;

BRASIL, 2014b, 2014d.
VI. Diretrizes da I. Aspectos BRUDNEY, 1983;

Coprodugdo  como
inovagdo no servigo
publico

de relacionamento
entre os agentes:

I.a Acecitagdo da
coproducdo  pelos
agentes politicos;
I.b Aceitagdo da
coproducdo pelos
técnicos (servidores
publicos,
contratados);

I.c Engajamento
pelos cidaddos;

ILc
Percepgio do
resultado da

contribuigdo pelos
cidadios;

I.d Confianga
mutua;

I.e Empoderamento
dos cidaddos.

II. Aspectos
procedimentais
/estruturais:

IILa
Desenvolvimento
de capacidades;

I.Lb Acecitagdo de
novas ideias;

Il.c Aceitacdo do
risco;

I1.d Flexibilidade
procedimental;

II.e Comunicagdo
em todo o processo;
I.f Prototipagem e
teste;

IL.g Caréater
iterativo;

ILh Avaliagdo ¢
adaptagdo;

IL.i Continuidade da
interacao.

ROCHA, ET AL 2012;
SALM; MENEGASSO,
2009 E 2010;
SCHOMMER ET AL,
2015; PESTOFF, 2011;
BOYLE; HARRIS, 2009;

FUNG 2006;
STROKOSH, 2013;
PESTOFF, 2011;
SCHOMMER, 2017,

BOVAIRD ET AL, 2015.

Elaborado pelo Autor.
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A matriz de analise acima norteou a coleta dos dados, tanto mediante o levantamento
documental, quanto nas entrevistas e na observagado participante. Assim, para cada categoria de
analise foram identificadas as respectivas caracteristicas e procurou-se obter na coleta de dados
elementos que indiquem a existéncia ou correlagcdo de tais atributos nas diversas operagoes do

Projeto Auditoria Cidada.
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Neste sentido, em razdo da abordagem adotada, utilizou-se da analise qualitativa para
interpretar os dados a luz da fundamentagao tedrica. Gil (2008) esclarece que nesta forma de
analise ndo ha procedimentos, formulas ou receitas predefinidas, o que demanda “muito da
capacidade e do estilo do pesquisador” (p. 175). Entretanto, ha trés etapas geralmente seguidas
na analise qualitativa, quais sejam a redugao, apresentacao e conclusao/verificagao (GIL, 2008),
as quais foram seguidas também tomando por base as dimensdes e categorias de analise acima
transcritas.

Destarte, apoOs a verificacdo da presenga das caracteristicas inerentes as categorias de
analise, para fins de elaboragdo da proposta de processo de auditoria participativa, procedeu-se
ao estudo da possibilidade de preenchimento das lacunas identificadas no Projeto Auditoria
Cidada com base nas diretrizes da coprodu¢do como inovag¢dao no servi¢o publico e nas

propriedades dos mecanismos de coproducao do controle.
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5 0 PROJETO AUDITORIA CIDADA

Conforme exposto anteriormente, o Projeto Auditoria Cidada ¢ uma iniciativa do 6rgao
de auditoria interna do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina, concebido no exercicio
das atribuicdes de promover avaliagdes objetivas que auxiliem na consecucao dos objetivos
organizacionais por meio de propostas e insights que contribuam para a melhoria dos processos
operacionais, de controle e de governanga. Assim, antes de descrever o projeto em si, cumpre
contextualizar o Sistema de Controle Interno o Poder Executivo Estatual e a DIAG enquanto

unidade administrativa responsavel pela auditoria interna.

5.1 O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DO PODER EXECUTIVO DO ESTADO DE
SANTA CATARINA

A Lei Complementar n° 381, de 2007, que dispde sobre o modelo de gestdo e a estrutura
organizacional da Administragdo Publica Estadual, constituiu sistemas administrativos para as
atividades comuns a todos os 6rgaos e entidades, tais como administra¢ao financeira, controle
interno, gestdo de pessoas, planejamento orgamentario, servicos juridicos, e assim por diante
(ESTADO DE SANTA CATARINA, 2007). Segundo tal modelo, os sistemas administrativos,
ai incluido o de controle interno, possuem um 6rgao central responsavel pela “normatizacgao,
coordenagdo, supervisdo, regulagdo, controle e fiscalizacdo das competéncias sob sua
responsabilidade” (IBIDEM, art. 31, §5°), e unidades com atribuicao de execucao das atividades
sistematizadas denominadas de 6rgdos setoriais nas secretarias de estado, setoriais regionais
nas atuais agéncias de desenvolvimento regional’!, ou Orgdos seccionais nas entidades da
administracao indireta.

Decorrente da competéncia de normatizacdo e coordenagdao dos érgdos centrais dos
sistemas administrativos, suas orientagdes possuem carater cogente, eis que os 0rgaos setoriais,

setoriais regionais e seccionais “possuem subordinagdo administrativa e hierarquica ao titular

31 Necessario comentar a questdo das setoriais regionais dos sistemas administrativos, relativas as unidades das
Secretarias de Desenvolvimento Regional, eis que quando da transformagdo destas em Agéncias de
Desenvolvimento Regional pela Lei n® 16.795, de 16 de dezembro de 2015, foi revogado o §3° do art. 31 da Lei
Complementar n° 381, de 2007, que tratava das setoriais regionais. Assim, embora permaneca a previsdo das
“setoriais regionais” no caput do artigo 31 mencionado, denota-se que a inteng@o da lei seria extinguir tais unidades
dos sistemas administrativos. Ocorre que embora tal transformagdo, as agéncias de desenvolvimento regional
continuam executando as atividades sistémicas, a exemplo da gestdo de pessoas, servigos juridicos e do proprio
controle interno. Assim, a presente mantém a referéncia as unidades setoriais regionais (ESTADO DE SANTA
CATARINA, 2007; 2015).
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do respectivo 6rgao ou entidade e vinculagao técnica ao drgao central do sistema” (IBIDEM,
art. 31, §8°).

No caso especifico do sistema de controle interno, a Secretaria de Estado da Fazenda
constitui-se como o0rgao central, com a previsdo de dois “ntcleos técnicos, segundo as suas
competéncias”: a Diretoria de Auditoria Geral e a Diretoria de Contabilidade Geral (ESTADO
DE SANTA CATARINA, 2007, art. 150). Abaixo segue a representacao grafica do

organograma do sistema de controle interno do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina:

Figura 11: Organograma do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo do Estado de Santa Catari
Secretaria de

Estado da
Fazenda

Orgio Central

Diretoria de Diretoria de
Auditoria Geral| Il Contabilidade
DIAG Geral

Nucleo Técnico Nucleo Técnico

Agéncias de
Desenvolvimento

__Regional
Orgaos Setoriais Regionais

Entidades da
Administracao

Indireta
Orgios Seccionais

Secretarias de
Estado

Orgaos Setoriais

na
FONTE: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2007.

Este modelo com a Secretaria de Estado da Fazenda como Orgéo Central do Sistema de
Controle Interno tem recebido desde 2011 veementes criticas do Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina, por ocasido dos julgamentos das prestagdes de contas anuais dos
Governadores, em razdo da concentracdo em um mesmo 6rgado das atividades de execugdo e
controle, o que na visao da Distinta Corte de Contas Catarinense viola o principio da autonomia.
Para ilustrar, convém transcrever parte do voto do Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator

no julgamento das contas do exercicio de 2017°2:

8. SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DO PODER EXECUTIVO

O Corpo Técnico deste Tribunal na analise das Contas do Governo tem
apontado, desde 2011, para a forma de funcionamento do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Estadual, instituido pelos artigos 30, inciso II, 150 e 151, da Lei
Complementar n° 381/2007. (omissis)

52 TCE/SC. Plenario. Processo PCG 18/00200720. Rel Cons. Wilson Rogério Wan-Dall. Julgado em 06/06/20138.
Publicado em 13/06/2018, DOTC-e n° 2432.
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Como resultado das analises que este Tribunal de Contas vem executando nos
ultimos anos, tem sido reiteradamente objeto de destaque o fato de o controle interno
do Poder Executivo Estadual ndo estar ligado diretamente ao Chefe do Poder
Executivo, a exemplo do que ocorre no sistema de controle interno no ambito da
Unido, mais especificamente quanto a Controladoria Geral da Unido — CGU -
(interligada diretamente ao Poder Executivo Federal), assegurando ao referido orgéo
condi¢des de igualdade em comparacdo aos Ministérios, bem como completa
autonomia na sua atuagdo.

Importante destacar que a Controladoria-Geral da Unido — CGU (Atualmente
Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle) ¢ um Orgdo com status de
ministério, ligado a Presidéncia da Republica.

A respeito dessa matéria, aclare-se que o Estado de Santa Catarina tem a
estruturagdo de seu Sistema de Controle Interno de forma distinta, vez que a Secretaria
de Estado da Fazenda acaba diferenciando-se das demais unidades passiveis de
fiscalizagdo, pois a mesma constitui o proprio 6rgdo central do Sistema de Controle
Interno.

Destarte, a autonomia do Sistema de Controle Interno no dmbito do Poder
Executivo Estadual ndo pode ser considerada, do ponto de vista da subordinacdo
hierarquica completa, posto que nio esta subordinada diretamente ao Chefe do Poder
Executivo, lembrando que neste modelo atual, a Secretaria de Estado da Fazenda-
SEF, se auto fiscaliza, fato este que fere diretamente os principios da autonomia do
Controle Interno. (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2018¢)

Denota-se que a critica efetuada pelo Tribunal de Contas do Estado tem por referéncia
o modelo adotado no plano federal em que a Controladoria Geral da Unido, na condigao de
Ministério de Estado e d6rgao central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal possui vinculagado direta ao Presidente da Republica e, portanto, autonomia em face dos
demais ministérios.

Cabe refletir, por outro lado, que o modelo do Public Internal Control da Unido
Europeia, no qual a maioria dos Estados Membros possuem Unidades de Harmonizagao Central
vinculadas aos Ministérios de Financas e ainda assim s3o adequados aos principios
fundamentais da IPPF (COMISSAO EUROPEIA, 2014), demonstra que a autonomia do érgio
central do sistema de controle interno ndo ¢ exclusividade do status de Ministério ou de
Secretaria de Estado. Nada obstante, € preciso ter em mente que o aspecto cultural ¢ importante
na defini¢do da aplicacdao local das normas internacionais de auditoria, tal como visto na
defini¢do anterior do conceito dos “responsaveis pela governanga”, especialmente no Brasil em
que a cultura politica ¢ fragil (CAMPOS, 1990; PINHO; SACRAMENTO, 2009; DOIN et al.,
2012). Destarte, considera-se pertinente como uma alternativa a recomendac¢ao do Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina de estabelecer o 6rgao central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Estadual em nivel de Secretaria, vinculada diretamente ao
Governador de Estado.

Outra observagao ainda se torna necessaria quanto ao modelo catarinense, no que se
refere aos dois “nucleos técnicos” do sistema de controle interno. A previsao da Diretoria de

Contabilidade Geral como nucleo técnico do sistema de controle interno contraria o principio
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da segregacdo de fungdes (ou four eyes principle) (INTOSAI, 2004; DE KONING, 2007,
EUROPEAN COMMISSION, 2012).

Com efeito, o Decreto n°® 2.056, de 20 de janeiro de 2009, que regulamenta o Sistema
de Controle Interno Estadual, ao estabelecer no artigo 6° as competéncias da Diretoria de
Contabilidade Geral como nucleo técnico do sistema, arrola atribuigdes atinentes aos registros
contébeis, atividade tipica de execugio administrativa®?. Neste sentido, por ocasido da avaliagio
do Estado de Santa Catarina pelo Banco Mundial mediante a metodologia PEFA (Public
Expenditure and Financial Accountability), no ambito do Programa SC Rural, o tnico
indicador do pilar de desempenho “Previsibilidade e controle na execu¢ao orgamentaria” que
nao recebeu nota maxima (indicador “ID-24 Eficéacia dos controles das despesas nao salariais™)
teve o escore prejudicado pela dimensdo “separacao de tarefas” justamente pela alocacao da
Diretoria de Contabilidade Geral como nticleo técnico do Sistema de Controle Interno (BANCO
MUNDIAL, 2015).

Nao ha duvida de que a contabilidade oficial tem muito a contribuir com o controle
da gestdo publica, entretanto tal contribui¢do, por ser inerente ao adequado registro de atos e
fatos administrativos, portanto de execucdo, ¢ modernamente compreendido no ambito da

primeira linha de defesa do sistema de controle interno (I1A, 2013).

Por oportuno, cumpre destacar que, embora sem essa previsao expressa, o sistema
de controle interno estadual observa o estabelecimento das trés linhas de defesas propagado
pelo Instituto dos Auditores Internos (ITA, 2013). De fato, dispde a Lei Complementar n°® 381,
de 2007:

Art. 22. O controle das atividades da Administragdo Publica Estadual serd exercido
em todos os niveis, 6rgdos e entidades compreendendo, particularmente:

I - pela chefia competente, a execugdo dos programas, projetos e acdes, € a
observancia das normas inerentes a atividade especifica do 6rgdo ou da entidade
vinculada ou controlada; e

IT - pelos o6rgdos de cada sistema, a observancia das normas gerais que regulam o
exercicio das atividades administrativas.

Paragrafo unico. O controle da aplicagdo do dinheiro publico, a fiscalizacdo e
supervisdo dos Fundos Estaduais e a guarda dos bens do Estado serdo feitos pelos
orgdos dos Sistemas de Administracdo Financeira, de Controle Interno e de Gestdo
Patrimonial. (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2007)

33 Vide, por exemplo, as competéncias de coordenar e propor a normatizagéo dos servigos de contabilidade geral
do Estado (inciso 1), de programar, organizar, executar e controlar as atividades pertinentes a elaboracdo de
balancetes mensais, balangos anuais e consolidados da administragdo estadual (inciso II), e assim por diante
(ESTADO DE SANTA CATARINA, 2009a).
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Do inciso I, supratranscrito, constata-se a definicdo dos controles internos pela
geréncia, os quais se constituem a primeira linha de defesa (IIA, 2013). O inciso II, em conjunto
com a defini¢do dos Orgdos setoriais, setoriais regionais e seccionais dantes mencionados,

preveem a instancia de supervisdo e conformidade inerentes a segunda linha de defesa

(IBIDEM). Por sua vez, a atividade de auditoria interna completa a terceira linha de defesa.

Necessario ressalvar que a previsao legal ndo importa por si s a efetividade das
fungdes. Ainda restam desafios culturais e legais a superar. O Pesquisador ja pode observar em
sua atuagao profissional a resisténcia de determinados gestores em compreenderem-se como
responsaveis pelo controle interno das atividades sob seu comando, o que fragiliza a atuagdo da
primeira linha de defesa. Em relagcdo aos o6rgdos setoriais, setoriais regionais € seccionais do
sistema de controle interno, o Decreto n° 1.670, de 08 de agosto de 2013, determina que os
titulares dos orgaos e entidades da Administracdo Estadual designem servidores publicos como
“responsaveis pelo controle interno” (art. 1°) no ambito das respectivas unidades (ESTADO DE
SANTA CATARINA, 2013). Entretanto, a falta de incentivos e condi¢des operacionais acabam
limitando a atuacdo desta instAncia na atuagdo efetiva de segunda linha de defesa®*. Por fim, a
terceira linha de defesa consistente na auditoria interna também apresenta pontos a evoluir,

conforme passa-se a abordar no topico seguinte.

5.2 A UNIDADE ADMINISTRATIVA: A DIAG

No ambito do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina, o “Estatuto da Auditoria
Interna™> (IIA, 2017b) pode ser compreendido a partir da combinag¢do dos dispositivos da
Constituicao da Republica (arts. 70 e 74), da Constituicao Estadual (arts. 58 e 62), da Lei
Complementar n° 381, de 2007 (arts. 30, inciso II, 58, 142, 144, 150 e 151) e do Decreto
Estadual n° 2.056, de 20 de janeiro de 2009 (arts. 1°, 4°, 5°, 12 e ss.) (BRASIL, 1988; ESTADO
DE SANTA CATARINA, 1989; 2007; 2009a).

3% A auséncia de fungdes gratificadas ou outra forma especifica de remuneragéo, pelo exercicio das fungdes de
“responsavel pelo controle interno” nos orgdos e entidades dificulta a obtencdo de servidores dispostos a
assumirem os Onus sem respectivos bonus. No plano federal a Unido resolveu esse problema mediante a criagdo
de Assessorias Especiais de Controle Interno nos Ministérios (BRASIL, 2017b).

35 Como visto anteriormente, no estatuto da auditoria interna devem estar formalmente definidos o proposito, a
autoridade e a responsabilidade da auditoria interna, de modo consistente com a misséo da auditoria interna e com
os elementos obrigatorios da Estrutura Internacional de Praticas Profissionais (Principios Fundamentais para a
Prética Profissional de Auditoria Interna, o Cédigo de Etica, as Normas e a Defini¢do de Auditoria Interna) (IPPF
1000: IIA, 2017a).
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Dito de outra forma, a auditoria interna ¢ expressamente prevista na legislagao estadual
e seu exercicio ¢ incumbido a Diretoria de Auditoria Geral pelo Regulamento do Sistema de

Controle Interno, sendo vejamos:

Art. 12. A auditoria interna, a cargo da Diretoria de Auditoria Geral - DIAG, consiste
em atividades de avaliagdo, fiscalizag@o ¢ assessoramento da administra¢do, voltada
ao exame da adequac@o, eficiéncia e eficacia dos controles internos, da qualidade do
desempenho das areas em relag@o as suas atribuicdes, bem como da legalidade e
legitimidade dos atos de gestdo da administragdo publica estadual.

Paragrafo unico. As atividades de auditoria constantes do caput serdo desenvolvidas
conforme as normas brasileiras de auditoria aplicaveis a administragdo publica e na
extensdo julgada necessaria ao escopo determinado no respectivo programa de
auditoria, podendo realizar-se por amostragem.

(Decreto n° 2.056, de 2009. ESTADO DE SANTA CATARINA, 2009a)

Neste ponto, torna-se imprescindivel a reflexdo sobre os atributos mandatérios da
auditoria interna e sua relagao com a condicao do 6rgao de auditoria interna como diretoria da
Secretaria de Estado da Fazenda.

Como visto precedentemente, um dos principios fundamentais para a pratica
profissional da auditoria interna consiste na independéncia individual, funcional e
organizacional (ITA, 2017 IPPF 1100), sendo que para tanto seu 6rgao de execucao deve “estar
devidamente posicionado e com recursos adequados” (IIA, 2017). Segundo a IPPF 1110, o
devido posicionamento significa que “o executivo-chefe de auditoria deve reportar-se a um
nivel dentro da organizagdo que permita a atividade de Auditoria Interna cumprir suas
responsabilidades” (IIA, 2017d, p.1).

Neste sentido, conforme a IPPF 1100, “[p]ara atingir o grau de independéncia
necessario para conduzir eficazmente as responsabilidades da atividade de Auditoria Interna, o
executivo-chefe de auditoria tem acesso direto e irrestrito a alta administracao e ao conselho.
Isso pode ser alcancado através de um relacionamento de duplo reporte.” (IIA, 2017c). Ou seja,
nos termos das normas internacionais para a pratica profissional, o “executivo-chefe da
auditoria” deve possuir um canal de reporte direto tanto junto a alta administracao quanto junto
ao conselho.

Portanto, para o presente estudo, necessario identificar no contexto organizacional do
Poder Executivo do Estado de Santa Catarina qual(ais) autoridades consiste(m) a categoria de
“executivo-chefe da auditoria”, de “alta administracdao” e de “conselho”. Para tanto, convém
esclarecer as atribuicdes de cada qual segundo as disposi¢cdes da IPPF.

O executivo-chefe da auditoria gerencia a atividade de auditoria interna para assegurar
que ela adiciona valor a organizagdo (IPPF 2000). Ele ¢ responsavel, dentre outras atribuicoes,

pela elaboracdo do planejamento baseado em riscos (IPPF 2010), pelo gerenciamento de
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recursos da auditoria interna (IPPF 2030) e pelo estabelecimento de politicas e procedimentos
para orientar a atividade de auditoria interna (IPPF 2040). “O executivo chefe de auditoria deve

se comunicar e interagir diretamente com o conselho.” (IPPF 1111) Segundo a IIPF 2060:

O executivo-chefe de auditoria deve reportar periodicamente a alta administracdo e
ao conselho sobre o propdsito, a autoridade e a responsabilidade da atividade de
Auditoria Interna e o desempenho em relagdo ao seu planejamento e sobre a
conformidade com o cdodigo de ética e as normas. (I1A, 2017)

Por sua vez, a alta administracdo, dentre outras atribuicdes, participa da revisdo e
aprovacao do estatuto da auditoria interna (IPPF 1000) e do planejamento da auditoria (IPPF
2020), estabelece a politica de gerenciamento de riscos e define o apetite ao risco da
organizacao (IPPF 2600), e acompanha a implementagao do programa de garantia de qualidade
e melhoria da auditoria interna (IPPF 1320).

O conselho, por sua vez, enquanto instancia responsavel pela governanga (ISSAI 260,
INTOSALI 2010), tem por atribuigdes, dentre outras, a aprovacdo do estatuto da auditoria
interna (IPPF 1000), a aprovacdao do plano de auditoria baseado em risco (IPPF 2020),
salvaguardar a independéncia da auditoria interna (IPPF 1110 e 1130), revisar o apetite ao risco
definido pela alta administracao (IPPF 2600) e supervisionar a implementagao do programa de
garantia de qualidade e melhoria da auditoria interna (IPPF 1320).

De sua parte, ao analisar as competéncias da auditoria interna definidas pela legislagao
estadual, constata-se uma sobreposicao dos papéis de executivo-chefe da auditoria, de alta
administracao e de conselho na figura do titular da Secretaria de Estado da Fazenda. Isso
porque, a0 mesmo tempo em que esta autoridade aprova os relatorios de auditoria®® (e ndo
apenas recebe o reporte), também define o apetite ao risco da Secretaria (atribuicao da alta
administragio) e aprova o plano anual de auditoria®’ (atribui¢do do conselho).

Em se tratando de trabalho de auditoria cujo objeto consista na propria Secretaria de

Estado da Fazenda, a mesma autoridade seria o emissor do reporte e seu destinatario, situagcao

56 Art. 17. O resultado de cada auditoria serd consubstanciado em relatério de auditoria, que serd
encaminhado, mediante a anuéncia expressa do Secretario de Estado da Fazenda, ao orgdo ou entidade
auditada, podendo propor, as autoridades administrativas competentes, a ado¢do de procedimentos administrativos
de ajuste, regularizagio ou apuragdo de fatos. (Decreto n°® 2.056, de 2009, sem grifos no original (ESTADO DE
SANTA CATARINA, 2009a, sem grifos no original).

37 Art. 4° Ao orgdo central do Sistema Administrativo de Controle Interno, por intermédio de sua dire¢io
superior, compete:

I - estabelecer diretrizes, normas e procedimentos de controle interno para operacionalizar as atividades e promover
a integracdo entre os 6rgdos integrantes do Sistema;

II - determinar a realizagdo de auditorias a pedido do Governador, Secretarios de Estado ou dirigentes de entidades
da administragdo indireta; (omissis)

V - aprovar o Plano Anual de Atividades da Diretoria de Auditoria Geral - PAA/DIAG, da Secretaria de
Estado da Fazenda - SEF; (Decreto n° 2.056, de 2009, sem grifos no original (ESTADO DE SANTA CATARINA,
2009a, sem grifos no original).
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esta incompativel com a norma de duplo reporte do IPPF 1100 e origem dos questionamentos
do Tribunal de Contas do Estado conforme antes descrito (IIA, 2017; ESTADO DE SANTA
CATARINA, 2018e).

Assim, para fins de atendimento as normas internacionais para a pratica profissional de
auditoria interna, torna-se mandatorio o estabelecimento claro ¢ individualizado das atribui¢des
inerentes ao “executivo-chefe da auditoria”, a alta administragdo e ao conselho. Para tanto,
existem pelo menos duas alternativas: a adocao do modelo nacional, capitaneado pela CGU,
em que o orgao de auditoria € posicionado como ministério sob vinculacdo imediata ao chefe
do Poder Executivo (TEIXEIRA et al., 2015; BRASIL, 2017¢); ou, a ado¢ao do modelo
europeu (Public Internal Control), no qual a auditoria interna, quando centralizada, ¢
posicionada no ambito do ministério de finangas, porém gerida com independéncia pelo
executivo-chefe da auditoria, com linha de reporte para o ministro ou conselho de diretores da
entidade auditada e para a Unidade de Harmonizacao Central e/ou para o conselho (ou comitg)
de auditoria (DE KONING, 2007, EUROPEAN COMMISSION, 2012).

Feita a reflexdo acerca do posicionamento da DIAG, cumpre informar que as
competéncias especificas da funcao de auditoria interna no Poder Executivo de Santa Catarina
sao arroladas no artigo 5° do Decreto 2.056, de 2009, que regulamenta o Sistema de Controle
Interno Estadual (IBIDEM). Para ndo alongar o presente trabalho, roga-se vénia ao leitor para
nao transcrever o mencionado dispositivo, mas assegura-se que dentre os 41 (quarenta e um)
incisos constam as competéncias previstas no artigo 74 da Constituicdo da Republica (avaliagao
do cumprimento das metas e da execugdo dos instrumentos or¢camentarios, fiscalizacao da
conformidade legal, avaliacdo do desempenho operacional, controle das operagdes de crédito,
garantias, direitos e haveres do Estado), além da avaliacdo do controle interno dos 6rgaos e
entidades estaduais, da proposi¢ao de normas para voltadas ao equilibrio na gestao fiscal, da
proposi¢ao de medidas de capacitacao profissional, dentre outras (BRASIL, 1988; ESTADO
DE SANTA CATARINA, 2009a).

Para o desempenho de tais competéncias, a DIAG esta estruturada em cinco geréncias
e uma Coordenadoria (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2007), conforme demonstra o

organograma abaixo:



Figura 12: Organograma da DIAG
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Fonte: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017.

As competéncias das geréncias estao previstas no Regimento Interno da Secretaria de
Estado da Fazenda, aprovado pelo Decreto n° 2.762, de 19 de novembro de 2009, relativas a
auditoria, avaliacdo e assessoramento nas areas de pessoal, recursos antecipados, licitacdes e
contratos (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2009b). A Geréncia de Informacgdes
Estratégicas e de Apoio a Gestdo (GEDIN) e a Coordenadoria do Observatério da Despesa
Publica (ODP/SC) foram criadas pela Lei Complementar n°® 605, de 18 de dezembro de 2013,
e atuam com uso intensivo de tecnologia da informacgao para gerar, respectivamente, elementos
que cominem em acoes investigativas de controle ou em agoes de eficiéncia gerencial (GEDIN),
bem como trilhas de auditorias consideradas “a ‘malha fina’ das despesas publicas” (ODP/SC)
(ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017, p. 750). Por sua vez, a DIAG vem trabalhando para
alterar as “competéncias € o nome da Geréncia de Auditoria de Despesas de Custeio para
Geréncia de Auditoria e Coordenagao das agdes de Controle”, para volta-la a atuagdo sistémica
sobre controle interno e gerenciamento de riscos (IBIDEM, pp. 749-750).

Sob o aspecto humano, o corpo funcional da DIAG compreende 51 (cinquenta e um)
auditores internos do Poder Executivo’®, auxiliados por uma assistente técnica (cargo em
comissao), duas analistas técnicas de gestdo publica, um estagidrio e dois terceirizados,
compreendendo ao total 57 (cinquenta e sete) pessoas.

Conforme ja abordado, o manual de atividades da DIAG contempla os tipos de auditoria
realizados (auditoria de conformidade, auditoria de conformidade, auditoria de
acompanhamento, auditoria de avaliacao da gestdo, auditoria operacional e auditoria especial)

(ESTADO DE SANTA CATARINA, 2009b). Naturalmente, a atuacdo da DIAG reflete a

8 Ao total existem 61 (sessenta e um) auditores internos do Poder Executivo, porém 10 (dez) estdo cedidos a
outras diretorias da Secretaria da Fazenda ou a outros 6rgdos da Administragdo Estadual.
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trajetoria descrita no topico 3.4, supra, de forma que em um primeiro momento os trabalhos
possuiam €nfase no carater de conformidade.

Em 2011 foi realizada a primeira auditoria operacional, tendo por objeto avaliar o
desempenho na provisdao da merenda escolar nas escolas estaduais, o que representou um marco
na forma de atuagdo da DIAG, até entdao delimitada no paradigma da auditoria de conformidade.
As recomendacdes possibilitaram um melhor controle das alimentagdes servidas pela Secretaria
de Estado da Educacao, eis que, por exemplo, restou constatado que em grande parte das escolas
a contagem do numero de refeigdes era realizada unica e exclusivamente pelo representante da
empresa terceirizada.

Atualmente as auditorias operacionais sdo concentradas em areas consideradas
estratégicas, como saude e obras, ao passo que as auditorias de conformidade geralmente
ocorrem no ambito de apuragcdo de dentincias. Além das avaliagdes por meio de auditorias, a
DIAG também atua em atividades de consultoria junto aos 6rgaos e entidades da administragao
estadual. Exemplos dessa forma de atuacao podem ser destacados no assessoramento para a
implantacao do gerenciamento de riscos nos o0rgdos e unidades e a coordenacao de grupos de
trabalhos para regulamentacdo da nova Lein°® 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde sobre
o estatuto juridico das Estatais, na tematica riscos, controle e auditoria, bem como em licitagdes
e contratos.

Entre os anos de 2016 e 2017 foi realizado um amplo diagndstico acerca do perfil dos
servidores designados para exercer a segunda linha de defesa, avaliar a estrutura disponivel e o
desempenho das atribui¢des na supervisao do controle interno em 35 (trinta e cinco) em 6rgaos

e entidades da Administragao Estadual. Dentre as constatagoes, destacam-se:

[A] caréncia de planejamento de atividades; a alta rotatividade dos responsaveis; a
realizagdo paralela de outras atividades, ferindo o principio da segregacao de fungdes;
a falta de interacdo pessoal com o titular do 6rgdo/entidade e a constante necessidade
de capacitagdes, haja vista a baixa temporalidade do servidor na fungdo. (ESTADO
DE SANTA CATARINA, 2017a, p. 793)

Para contribuir na superagao destas fragilidades, a DIAG editou a Orientagdo Técnica
n° 002/17, que orienta os Orgdos e Entidades da Administragio Estadual acerca do
Planejamento Anual das Atividades de Controle Interno, bem como efetuou agdes de
capacitacdo como o curso sobre controle intento em parceria com a Fundagdo Escola Nacional
de Administracdo (ENA), o Seminario Auditoria, Controle Interno e Gestdo de Riscos:
Melhores Praticas para a Governanga Publica, dentre outras contribuicdes (ESTADO DE
SANTA CATARINA, 2018a).
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O planejamento e desenvolvimento institucional estd sendo realizado a partir da
aplicacdo da metodologia TACM (Internal Audit Capacity Model), uma estrutura para
fortalecimento, melhoria ¢ medicao do grau de maturidade da auditoria interna desenvolvida
pelo IIA em conjunto com o Banco Mundial (IIA, 2009). O modelo prevé cinco niveis de
capacidade (inicial, infraestrutura, integrado, gerenciado e otimizado) que sdo medidos
conforme seis elementos essenciais (servicos e papel da auditoria interna, gestdo de pessoas,
praticas profissionais, desempenho gerencial e accountability, relacionamentos e cultura
organizacionais e estrutura de governanca) (Ibidem). Atualmente a DIAG encontra-se em nivel
inicial e possui plano de agdo para alcangar o segundo nivel em 2019.

Em breve sintese, este € o contexto a partir do qual foi concebido o Projeto Auditoria

Cidada, para o qual agora se volta o estudo.

5.3 0 PROJETO AUDITORIA CIDADA

O Projeto Auditoria Cidada, concebido e iniciado em 2016 pela Diretoria de Auditoria
Geral da Secretaria de Estado da Fazenda de Santa Catarina, é definido com sendo trabalhos de
auditoria, sob a forma de inspecao, cujo objetivo ¢ aferir, sob a ética do cidadao, se o servigo
publico satisfaz as suas necessidades, atendendo aos principios que regem os servigos publicos
em geral.” (ESC, 2017a, p. 796; 2018a, p. 813, sem grifos nos originais).

A ideia original partiu de um colega auditor interno ao levar sua filha enferma durante a
madrugada para ser atendida em um hospital infantil da Rede Estadual. Essa experiéncia
despertou a constatacao de que a avaliagdo da efetividade dos servigos publicos ndo pode ser
focada em aspectos formais (conformidade) ou em quantidade e custo das entregas
(operacional), mas sim na resolu¢do da demanda que fez com que o cidaddo procurasse a
atuacgao estatal.

A proposta, conquanto desafiadora e inovadora, ganhou o apoio dos titulares da Diretoria
de Auditoria Geral e da Secretaria de Estado da Fazenda, especialmente apds o entdo
Governador do Estado té-la classificado como “ouro em p6”. Estava assim formado o ambiente
administrativo propicio para a implantacao do Projeto Auditoria Cidadao.

O modelo de atuagdo do projeto foi entdo formatado em operagdes tematicas segundo o
servico publico avaliado. Na diccdo do Relatorio de Inspecdo n® 0001/16, as operagdes

objetivam “refletir a real percepc¢ao que os cidadaos tém dos servigos ou produtos recebidos,



145

além de firmar a presenca do Estado, atuante e vigilante.” (ESTADO DE SANTA CATARINA,
2016a, sem grifos no original).

No ano de 2016 foram realizadas 05 (cinco) operacdes, denominadas Merenda Escolar,
Emergéncia, Transferéncias, Meio Ambiente, ¢ APAE’s, nas quais os auditores internos
fizeram inspecdes in loco munidos de checklists preparados pela equipe de coordenagdo com
base em trabalhos de auditoria realizados anteriormente, legislagdo, contratos, convénios,
sistemas de informagao e demais documentos pertinentes (ESTADO DE SANTA CATARINA,
2016a, 2016b, 2016¢, 2016d, 2016e). Apds as visitas, eram sistematizados os resultados e
formuladas recomendagdes para a Secretaria gestora do servigo publico avaliado (Ibidem).

A sele¢do dos auditores internos para efetuar as inspecdes fisicas era realizada por sorteio,
eliminando-se das etapas posteriores os que ja haviam participado nas anteriores até que todos
tenham sido envolvidos. Esta foi uma medida deliberada pela DIAG, a partir da proposta da
coordenagao do Projeto, para proporcionar a todos os auditores internos indistintamente o
contato com ““a ponta”, ou seja, o local da prestagao dos servicos publicos aos cidadaos.

A partir do ano de 2017, passou-se a adotar o questionario eletronico, por meio da
ferramenta Google Forms, a fim de obter as respostas diretamente dos usuarios, no caso, dos
alunos de ensino superior beneficidrios ou possiveis beneficiarios das bolsas de estudo do
programa UNIEDU (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017c). A operacao UNIEDU foi
marcada também pela utilizagdo de grupo focal com representantes das Institui¢des de Ensino
Superior no planejamento dos trabalhos, bem como pela distribui¢do aos usuarios de folder com
informacodes sobre o Programa UNIEDU e sobre o Projeto Auditoria Cidada (IBIDEM).

Por sua vez, em 2018 foi utilizado o questionario eletronico para obter respostas das
dire¢des das unidades escolares e, concomitantemente, dos Conselhos Deliberativos Escolares
- CDE, no ambito da operacao “regularidade escolar”. Como se vera, a iniciativa de mobilizar
os CDE:s atraiu a aten¢ao da comunidade escolar, em especial dos pais, para a avaliagao € em
especial para os itens analisados. Neste sentido, restou evidenciado que o simples ato de
questionar acerca do controle de certas despesas como energia elétrica, 4gua ou taxa de coleta
de residuos proporcionou informagdes que eram desconhecidas para grande parte dos
integrantes destes colegiados, que passaram a incluir em sua agenda essas matérias.

Neste contexto, considerada a franca evolugdo da iniciativa, a presente pesquisa se
posiciona como um esfor¢co para contribuir com a institucionalizagdo do Projeto Auditoria
Cidada, a fim de que o mesmo seja estabelecido como programa permanente na atuagdo da
auditoria interna. Desta forma, com o reconhecimento dos beneficios dele derivados, tanto por

parte do auditores internos quanto dos gestores envolvidos e em ultima andlise da propria
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sociedade, pretende-se que seja alcangado um patamar como atividade de Estado, blindado de
eventuais intengdes de descontinuidade por ocasido de mudanga de governo.

A descricao das operagdes realizadas consta do Apéndice I, para o qual se remete o leitor
para maiores informagdes sobre os procedimentos de planejamento e execucao das avaliagdes,
bem como principais resultados obtidos. O préximo capitulo trata da analise do Projeto
Auditoria Cidada no Sistema de Controle Interno do Poder Executivo do Estado de Santa
Catarina a luz dos mecanismos de coproducdo, suas barreiras e diretrizes, bem como a
sistematizacdo dos mecanismos e proposta para sua introdu¢do na realidade institucional

analisada.
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6 ANALISE E RESULTADOS DA PESQUISA

O presente capitulo estd dividido em duas partes. Na primeira, em cumprimento ao
terceiro objetivo especifico, sao analisados os dados da pesquisa de campo na perspectiva das
dimensdes e categorias apresentadas na matriz de analise constante no capitulo da metodologia.
Na segunda parte, conforme o quarto objetivo especifico, sao sistematizados os mecanismos de
coprodugdo do controle com vistas a tornar o Projeto Auditoria Cidada um processo de auditoria

participativa apto a coproduzir os controles institucional e social.

6.1 DA ANALISE

6.1.1 Da atuacido do Projeto Auditoria Cidada em relacio aos modelos tedricos da
administracio publica

A primeira dimensao proposta no modelo de analise da pesquisa trata de avaliar a forma
de atuacdo do Projeto Auditoria Cidada em relagao aos modelos teoricos da administragao
publica. Nesta perspectiva, foram consideradas categorias de andlise as formas de atuagdo
burocratica, gerencial e democratica.

A forma de atuagao burocratica, como o nome indica, ¢ relativa ao modelo burocratico
de administracdo publica (WEBER, 1978; MERTON, 1978; BEHN, 1998; MAXIMILIANO,
2000; DENHARDT & DENHARDT, 2007; SALM e MENEGASSO, 2009), cuja expressao
maior no ambito do controle publico ¢ caracterizada pela auditoria de conformidade
(BARZELAY, 1997; ROCHA, 2011; OLIVIERI, 2011).

Dos dados obtidos a partir das percepgdes dos participantes da dindmica world café, em
que interagiram auditores internos, académicos e professores da pods-graduacdo da ESAG,
restou evidente a preponderancia, na DIAG, de modelos mentais e processos formais baseados
na burocracia. Especialmente a abordagem acerca dos desafios a serem suplantados para a
consolidagdo do Projeto Auditoria Cidada, demonstrou a existéncia de caracteristicas do
modelo burocratico tais como a hierarquia, demarcacdo de competéncia, divisao do trabalho e
tomada de decisdo centralizada (Dados da pesquisa; WEBER, 1978; BEHN, 1998;
DENHARDT & DENHARDT, 2007), assim como de disfunc¢des associadas a esse modelo, tais

como a preponderancia das formas legais sobre o resultado dos atos administrativos ou rigidez
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normativa e procedimental (Dados da pesquisa; MERTON, 1978; BEHN, 1998;
MAXIMILIANO, 2000; DENHARDT & DENHARDT, 2007).

A analise documental, especialmente dos checklist utilizados, questionarios aplicados e
demais papeis de trabalho utilizados no Projeto Auditoria Cidada, demonstram a
preponderancia da verificagao da conformidade dos servigos publicos avaliados com as normas
legais, contratos (merenda escolar), convénios (transferéncias), acordos de cooperagdo
(APAE’s), ou seja, aspectos que pouco tem a ver com “o olhar do cidadao”. O préprio nome da
Operacao “Regularidade Escolar” indica o modelo mental subjacente, embora tal operagdo
tenha sido a que demonstrou maior grau de abertura a participacao e de inducao da coprodugao,
eis que o questionario possibilitava a formulagdo de respostas abertas em todos os topicos
avaliados, bem como por ter envolvido o Conselho Deliberativo Escolar (CDE) na avaliagao.

As entrevistas, em especial com os auditores internos, corroboraram estas constatagdes
de forte influéncia do modelo burocratico e da forma de auditoria de conformidade nos padrdes
mentais do corpo profissional da DIAG. Neste sentido, um auditor interno que trabalhou junto
a coordenacao do Projeto Auditoria Cidada nas primeiras operagdes relatou que no ambito desta
iniciativa “ndo havia a intencao de trabalho sobre regularidade, embora os auditores internos
tenham feito muita pressao para que fosse visto questdes de regularidade”. Outros dois
auditores internos também mencionaram a forma tradicional de foco em conformidade,
destacando que expressiva parte dos colegas compreende a atividade de auditoria como
simplesmente apontar problemas.

Ocorre que esta postura traz consequéncias negativas para o 6rgao de auditoria, as quais
foram reconhecidas pelos proprios entrevistados: de um lado, como diversos problemas na
administracao publica sdo de dificil solugdo, se ndo houver apoio para encontrar saidas o agente
auditado percebe a auditoria como um entrave que muitas vezes vem lhe apontar problemas
que ele ja conhecia; por outro lado, os auditores ficam receosos de serem co-responsabilizados
pelos problemas encontrados, ou por ndo o apontarem, ou por nao ter havido solucao apds o
apontamento. Disso resulta, segundo um dos entrevistados, uma resisténcia a mudanca de
atuacdo de um padrdo de verificacdo de conformidade com escopo bem delimitado para uma
forma de avaliagdo abrangente sobre os servigos publicos ofertados a populagao.

Com efeito, a literatura demonstra tanto a dificuldade existente no Brasil para a auditoria
lidar com situagdes consideradas irregulares sem registrar o apontamento, quanto a tensao
existente na relacdo entre auditores e auditados. Em relagdo a primeira questdo, Teixeira et al.
(2015) se depararam com o tema da impossibilidade de o auditor deixar de registrar
irregularidades encontradas (sob pena de responsabilizagdao solidaria), mesmo percebendo a

resolucao do auditado em resolvé-las. Trata-se, como se v€, de tipico obstaculo decorrente da
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rigidez normativa e procedimental. Os Autores mencionam que os entrevistados de sua pesquisa
sugeriram “que os 6rgaos de controle deveriam dispor de instrumentos legais, tal como o termo
de ajustamento de conduta, que pudesse possibilitar uma oportunidade de corrigir as falhas
antes que tivessem de registrar a irregularidade” (Ibidem, p. 188, em livre tradu¢ao do Autor).
Com efeito, € pertinente a observacao de Teixeira et al. (2015) sobre o entendimento, no Brasil,
da impossibilidade de a auditoria deixar de representar em face de irregularidades constatadas.
A solucao para o imbrdglio, entretanto, talvez nao seja tao dificil quanto aparenta. O proprio
instrumento legal apontado, termo de ajustamento de conduta, conforme o §6° do artigo 5° da
Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, além do Ministério Publico, pode ser celebrado também
pelos Entes Federativos, ou seja, pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (BRASIL,
1985). Destarte, basta habilitar os 6rgaos de auditoria para esse efeito, o que pode ser objeto de
delegacao de competéncia pela via administrativa ou legislativa.

Ja em relagdo a tensdo entre auditores e auditados, Loureiro et al (2011), Teixeira et al.
(2015) e Olivieri (2016) expdem o conflito de visdes entre membros de 6rgaos de controle e
gestores publicos no ambito federal. De um lado, os servidores que atuam no controle acreditam
ser necessario expandir a abrangéncia e o alcance das atividades de controle, contemplando
todos os aspectos da gestdo publica para evitar irregularidades e fraudes. De outra parte, os
controlados “reconhecem a legitimidade politica dos controles, mas entendem que, na pratica e
apesar do discurso de promog¢do do desempenho gerencial e de orientacdo preventiva, eles
dedicam-se predominantemente ao controle de legalidade e t€ém postura ‘policialesca’, ou seja,
os controles contribuem para atravancar a gestao.” (OLIVIERI, 2017, p. 37). Esta dicotomia e
sua superagao tem especial relevo na presente pesquisa, cuja tematica, coprodugdo de servigos
publicos, tem na confianga entre agentes publicos e particulares um de seus alicerces (ONU,
2011b; OSBORNE, 2013; PADLEY, 2013; BANCO MUNDIAL, 2015; GUERZOVICH;
SCHOMMER, 2016; ANSA-EAP, 2018).

Com efeito, as entrevistas permitiram captar percepgoes de servidores que demonstram
pouca receptividade a auditoria e a visao de que esta “tem carater punitivo, focada na pressao”.
Neste sentido, um dos entrevistados chegou a mencionar que “se chegar na escola um carro
com o adesivo ‘Auditoria Cidada’, nao ¢ nem visto o ‘cidada’, o gestor escolar fica com medo
da auditoria.” Inquirido o entrevistado sobre a origem do “medo”, ele argumentou que vem do
desconhecimento, de ndo saber se estd procedendo da forma correta, pois, na sua visao, “o
criminoso nao tem medo, j& tem uma resposta pronta para o caso de ser pego.” Mesmo uma
entrevistada representante dos pais no CDE corroborou: “Falou em auditoria, vai ter cobranca.
Auditoria soa como pressao”. Assim, na visao desta mae de aluno entrevistada, a operacao “tem

que ser bem explicada, vir para ajudar, ndo para somente criticar. Tentar entender porque as
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coisas ndo acontecem como deveriam.” Cumpre destacar que a consciéncia quanto aos efeitos
da exclusiva atua¢ao em conformidade ¢ também partilhada pelos auditores internos. Um deles
expressou: “Quanto menos cunho ele (o Projeto Auditoria Cidada) tiver de regularidade, mais
ele pode induzir a colaboragao.”

Uma contribui¢do importante para a concepgao de formas alternativas de atuacao do
controle pode ser obtida a partir do benchmarking do Public Internal Control adotado pela
Unido Europeia, que complementa a auditoria de regularidade com a managerial
accountability, focada esta ultima nos resultados e nas entregas, contanto que os meios sejam
adequados, para fornecer aos gestores maior liberdade de agao e assim melhores condi¢des de
desempenho (DE KONING, 2009; COMISSAO EUROPEIA, 2014).

Denota-se, portanto, que o estabelecimento de um processo colaborativo de auditoria
demanda a superacgao do paradigma da auditoria de conformidade, a qual ndo deve ser abolida,
mas limitada aquelas situagdes apropriadas (apuracdo de dentncias, fraudes), permitindo-se
assim, o afloramento de formas de atuagao complementares, como as auditorias de desempenho
(BARZELAY, 1997; ROCHA, 2007) e as auditorias participativas (COELHO, 2012; BANCO
MUNDIAL; ACIJ, 2015; MARINI, 2016; ANSA-EAP, 2018).

Em relagdo a categoria de andlise atinente ao modelo teorico da Nova Gestao Publica
(BARZELAY, 2000; DENHARDT & DENHARDT, 2007; SECCHI, 2009; ROCHA, 2011),
cuja maior expressao no campo do controle ¢ atribuida a auditoria operacional (BARZELAY,
2000; ROCHA, 2011), a pesquisa trouxe poucos dados significativos de que o Projeto Auditoria
Cidada tenha sido concebido ou executado, conscientemente, a partir de tais bases
epistemologicas.

Com efeito, a excecdo da Operagao Merenda Escolar, que foi planejada a partir do
conhecimento de uma auditoria operacional sobre a matéria e, portanto, tratou de avaliar indice
de adesao dos alunos a merenda em uma abordagem mais voltada ao desempenho do servigo,
as demais operagdes ndo demonstraram essa vocagao. Tanto que, por exemplo, em relagdo ao
principio de eficiéncia, dois auditores internos entrevistados declararam que o escopo do
Projeto Auditoria Cidada ndo foi pensado inicialmente para reduzir custo ou otimizar a relagao
custo-beneficio. Nada obstante, o depoimento de trés gestores escolares e de dois pais de alunos
apontam o Projeto como um instrumento capaz de reduzir os custos com energia elétrica e agua,
reportando-se a Operacao Regularidade Escolar, pelo fato de chamar a aten¢ao da comunidade
escolar para o controle de tais despesas.

Nao se quer aqui dizer que o Projeto Auditoria Cidada jamais buscou verificar se os
servicos avaliados estavam funcionando “de acordo com os principios de economia, eficiéncia

e efetividade e se ha espaco para aperfeigoamento e melhorias” (INTOSAI, 2013, p. 2), mas
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sim que os elementos da pesquisa (documental, entrevistas, observacao participante) nao trazem
correlagdes de que esta iniciativa comungue dos fundamentos de estado minimo, com liberdade
de gestdo voltada a resultados para os “clientes” e énfase em desempenho (value for money),
que instruem a concepgao da Nova Gestao Publica (BARZELAY, 1992; 2000; BEHN, 1998;
SECCHI, 2009; ROCHA, 2011).

Em verdade, os objetivos declarados do Projeto Auditoria Cidada de “aferir, sob a dtica
do cidadao, se o servico ou obra publica satisfaz concretamente as suas necessidades” e de
“refletir a real percepgao que os cidadaos tém dos servigos ou produtos recebidos” (ESTADO
DE SANTA CATARINA, 2016a; 2016b; 2016¢; 2016d; 2016e; 2017a; 2017b; 2017¢), indicam
um posicionamento mais alinhado a chamada governanga responsiva (ONU, 2005) e aos
modelos tedricos da Nova Governanga Publica (OSBORNE, 2006; 2010; TORFING, 2013) e
do Novo Servigo Piblico (DENHARDT; DENHARDT, 2007; SALM; MENEGASSO, 2009;
ROCHA, 2011). Isso porque, como visto precedentemente, essas construgdes teoricas trazem o
cidadao para o centro da atuacao estatal, respondendo as suas demandas, servindo-o e formando
parcerias com a sociedade civil organizada para coproduzir os servigos e bens publicos.

Entretanto, para além do discurso, ¢ necessario que os instrumentos utilizados nos
trabalhos de auditoria e a postura dos proprios auditores internos estejam condizentes com a
contribuicao que a DIAG pretende oferecer a sociedade catarinense. Neste sentido, ao cotejar
os instrumentos empregados nas operacdes do Projeto Auditoria Cidada com os mecanismos
de coprodugdo de controle inventariados por ocasido do cumprimento do segundo objetivo
especifico da presente pesquisa, constata-se a ocorréncia de apenas 06 (cinco) mecanismos,
quais sejam:

I) A pesquisa de satisfacido utilizada nas operagdes merenda escolar, em meio papel,
para captar a percepcao dos alunos sobre a merenda e as razdes da baixa adesdo a
refeicdo servida (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016a; 2017b);

IT) O acionamento do Conselho Estadual de Alimentagdao Escolar (conselho de politica
publica) por ocasido do envio do Relatorio de Inspecao n® 0004/2017 com o resultado
da segunda Operacao Merenda Escolar (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017b);

I11) A utilizagdo de grupo focal na coproducao do planejamento da Operagao
UNIEDU com integrantes das IES avaliadas (ESTADO DE SANTA CATARINA,
2017c¢);

IV) Os questiondrios eletronicos, aqui equiparados aos boletins do cidadao, para a
coleta dos dados nas Operacdes UNIEDU e Regularidade Escolar (ESTADO DE
SANTA CATARINA, 2017¢);
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V) O folder encaminhado juntamente com o questionario eletronico da Operagao
UNIEDU aos alunos beneficiarios ou possiveis beneficidrios do Programa avaliado,
aqui equiparado ao mecanismo campanha informativa (IBIDEM); e

VI) O acionamento do Conselho Deliberativo Escolar (conselho de usuarios) para

a obtencdo dos dados relativos a avaliagdo na Operacao Regularidade Escolar.

Pode-se notar que conforme o Projeto Auditoria Cidada vem se desenvolvendo foram
sendo acrescidos mecanismos de coprodu¢dao do controle, os quais criam interfaces com a
sociedade e vém a aproximar os resultados das Operagdes a finalidade pretendida de avaliar os
servicos publicos sob a oOtica do cidadao. A andlise acerca de quais os mecanismos de
coprodugdo encontrados na literatura que podem ser introduzidos no Projeto Auditoria Cidada
serd efetuada no préoximo subcapitulo, que trata do processo de auditoria participativa.

Do quadro geral atual, valendo-se dos estagios de incorporacao da accountability na
cultura politica a partir do nivel de coproducdo do controle propostos por Schommer et al.,
(2015), constata-se que o Projeto Auditoria Cidada contribui para a conformagao de um nivel
transversal de accountability democratica. Isso porque a interacao entre a DIAG e cidadaos e
OSC comega a existir e a serem compartilhados recursos e capacidades, embora o 6rgao de
controle mantenha a mesma estrutura e permaneca sendo o principal responsavel pela avaliagao
(até em decorréncia da questao da independéncia e objetividade inerente a auditoria interna, ja
abordada).

No mais, para finalizar a presente dimensao de analise, cumpre destacar que a mera
introducdo de mecanismos de coproducao do controle ndo o tornard mais democratico se a
postura dos auditores internos permanecer com viés de auditoria de conformidade,
supostamente em razao da imperiosa coer¢ao da burocracia. Merton (1978) defende que nao ¢
a burocracia em si que provoca a ineficiéncia no servigo publico, mas sim as disfungdes que
sdo criadas a partir de seus postulados. Uma das principais dessas disfuncdes se refere a rigidez
normativa e procedimental, segundo a qual a lei ndo permitiria adotar conduta diversa daquela
consagrada pelo uso (Ibidem).

Pois bem, se ¢ a lei a suposta origem da postura refrataria a participacao dos cidadaos e
determinante da fun¢do primordial de apontar os problemas sem o compromisso de ajudar a
encontrar solucoes, calha trazer um dispositivo da Lei Complementar n® 381, de 2007, que

dispoe sobre o “modelo de gestao da Administracao Publica Estadual”:
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CAPITULO III
DA CULTURA ORGANIZACIONAL

Art. 4° A cultura organizacional da Administragdo Publica Estadual devera estar
fundamentada em uma nova atitude do Estado perante o cidadio e no principio de que
o servigo publico existe para servir, ser util e ser um facilitador da sociedade,
proporcionando as condi¢des para o pleno exercicio das liberdades individuais e o
desenvolvimento dos talentos, criatividade, vocagdes e potencialidades das pessoas e
regioes.

Paragrafo unico. A definicdo da cultura organizacional a ser desenvolvida implica
uma nova cultura de cidadania e de servigo as pessoas, impondo a adog¢do de medidas
que consolidem este principio, coloquem o poder de decisdo mais proximo do
cidaddo, simplifiquem procedimentos e formalidades, obriguem a prestagdo publica
de contas por parte da Administrag@o e assegurem o principio da responsabilidade do
Estado e da sua administragdo perante os cidaddos. (ESTADO DE SANTA
CATARINA, 2007)

Conforme se pode constatar, a lei ndo impede, mas sim determina a simplificacdo de
procedimentos e formalidades, o estimulo a aproximagdo dos cidaddos e da sociedade da
tomada de decisdo, e ao fortalecimento da accountability na gestdo do Estado de Santa Catarina.

Inclusive no espectro especifico da auditoria, as praticas profissionais

internacionalmente aceitas (IPPFs) determinam uma atitude proativa dos auditores internos:

A atividade de auditoria interna deve avaliar e contribuir para a melhoria dos
processos de governanga, gerenciamento de riscos e controles da organizagdo,
utilizando uma abordagem sistematica, disciplinada e baseada em riscos. A
credibilidade e o valor da auditoria interna sio aumentados quando os auditores
sdo proativos e suas avaliacdes oferecem novos conhecimentos (insights) e
consideram o impacto futuro. [Norma IPPF 2100 — Natureza do trabalho (I1A, 2017,
p- 1, sem grifos no original)]

Neste sentido de atuacdo proativa, um dos entrevistados, de origem do Tribunal de
Contas do Estado, defendeu a pratica do que chamou de “controle construtivo”. Segundo ele, a
dicotomia entre controle orientativo versus sancionatorio € falsa. Em sua visdo, o controle deve
dialogar com o gestor e somente chegar ao efeito sancionatdrio para aquele que, conhecendo o
problema, ndo adota providéncias para resolvé-los. Por controle construtivo, portanto, entende
o representante do TCE/SC como a disposicdo dos auditores em auxiliar os gestores a
encontrarem solugdes para os complexos problemas enfrentados na pratica administrativa.

Com efeito, como visto por ocasido dos fundamentos teéricos do controle interno, sua
finalidade consiste em prover garantia razodvel de que a organizagdo ird atingir os seus
objetivos (COSO, 2013). De sua parte, também a auditoria interna tem, em ultima analise, a
incumbéncia de fornecer apoio ao cumprimento dos objetivos organizacionais, em termos de
resultado, por meio de avaliacao (independente e objetiva) e de consultoria. Portanto, conforme
defende Marini (2016), € hora de o auditor interno deixar “de ser um profissional que inspeciona

e revé atuagdes e decisoes historicas, convertendo-se num profissional qualificado, conhecedor
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do negdcio e adquirir um maior compromisso com o futuro da organizagdao”. Nesta nova
condi¢do, “[o]s auditores terdo de ser melhores homens de negdcio; inclusive, terdo que ser,
primeiro, bons homens de negocio e, em segundo lugar, bons auditores.” (SUMMER, apud
MARINI, 2016).

A figura abaixo sintetiza a analise de forma grafica, na qual se verifica a presenca das
caracteristicas da categoria de analise burocratica, destacadas com o simbolo check, junto com
a indicac¢do das principais diretrizes € mecanismos para induzir a evolugdo do Projeto Auditoria
Cidada em dire¢ao ao modelo democratico:

Da Atuacdo do Projeto Auditoria Cidadd em relacdo aos Modelos Teéricos da Administracdo Publica

* Ambiente virtual de participacio social - APP
Categorias Caracteristicas Principais Diretrizes * Audiéncias publicas
* Auditoria fisica participativa

* Auditoria Participativa

« Bancos de Tempo (Time's bank)
.(dw";omm L i * Boletim do Cidad3o (Citizen Report Card)
v o C ha de Alfabetizagdo Orga §
:;:m de visdes Auditor <> | (Budget Literacy Campalgn)
v * Campanhas Informativas
Auditado » Carta de Servigos ao Cidad3o
« Cidaddo / usudrio como membro de 6rgdos de
I decis3
o ol e . Confefoendas Setoriais
*Discricionariedade para o Gestor P B .
(Managerial Accountability) -
oUsudrio consumidor og:::osde?olmcasmblkas
. a8
« Dados abertos (open data)
* Disponibilizagdo de informagdes
«Enfase na Participagio do Cidaddo (e
*Governanca Responsiva « Geo-tagging
*Arranjos interorganizacionais (Rede) « Grupo focal

* Midias Sociais

* Monitoramento comunitério

* Monitoramento de aquisigdes

o Painel de Especialistas

* Pesquisa de Satisfagdo do Cidaddo
op de de Dx Pablicas
* Placar comunitdrio

* Planejamento Participativo

* Rastreamento de insumos

* Relatérios Pablicos de Despesas
 Reunidio Anual de Planelamento

Figura 13 - Da atuagdo do Projeto Auditoria Cidada em rela¢do aos Modelos Teoricos da Administragdo Publica
Fonte: Elaborado pelo Autor

6.1.2 Modelos de coproducio

A presente andlise passara agora a abordar as dimensdes relativas a coproducao de
servicos publicos. A primeira delas se refere aos modelos de coprodugdo, tal como propostos
por Salm e Menegasso (2010) a partir das tipologias de participacao que haviam sido elaboradas
por Arnstein (1969), Pretty (1995) e White (1996). Os modelos indicam o grau e a qualidade

da coproducao das experiéncias de coproducao, iniciando-se de um nivel nominal, em que nao



155

ha participacdo efetiva, passando por simbolico, funcional, representativa com sustentabilidade
e de mobilizagdo comunitaria.

Como visto na primeira parte desta analise, o Projeto Auditoria Cidada contemplou (06)
seis mecanismos de coprodugdo, sendo estes os parametros principais para a presente
abordagem. Além das definicdes dos modelos de coprodugdo, constantes da fundamentagao
tedrica do trabalho, para este exercicio ¢ conveniente ter em mente a gradagdo exposta por
Arnstein (1969) em sua “ladeira de participacdo cidada”, que contempla estagios unilaterais
(via Unica prestador para usudrio) como a informagao, passa por formas bilaterais como
consultas e inclui atuagdes integradas por parcerias, ou por delegacdo de poder e controle ao
cidaddo (OSBORNE; STROKOSCH, 2013; SALM; MENEGASSO, 2010).

Sob este fundo tedrico, denota-se que as pesquisas de satisfagdo realizadas nas
Operagdes apresentam natureza de consulta, embora de forma passiva, eis que os alunos
responderam apenas ao que lhes foi perguntado. Também os grupos focais utilizados no
planejamento da Operagdo UNIEDU se constituem em mecanismo de consulta (BANCO
MUNDIAL, 2014). De sua parte, os questiondrios eletronicos também se constituem em
consultas, com uma maior participacao dos cidadaos a medida em que haviam campos abertos
nos quais poderiam formular livremente as respostas sobre os temas em questao.

O acionamento do Conselho Estadual de Alimentacdo Escolar, por ter sido realizado
somente ao dar conhecimento do Relatorio de Inspecao, se insere na gradagao de informacao,
assim como o envio do folder informativo no ambito da Operacao UNIEDU.

Por sua vez, o envolvimento do Conselho Deliberativo Escolar, embora tenha utilizado
como veiculo o questionario eletronico, inegavelmente possui um lastro maior de coprodugao,
tanto pelo reconhecimento a importancia do colegiado local, quanto pelo incentivo a sua
movimenta¢do. Na visao do pesquisador, este mecanismo alcangou superficialmente o grau de
delegacao de poder, eis que dois pais entrevistados que ocupam lugares nos CDEs entenderam-
se empoderados nesta situagdo. Entretanto, necessario constar que a aluna membro do CDE nao
se sentiu da mesma forma, eis que ndo percebeu a aceitacao de suas propostas.

Em relagcdo ao modelo funcional, cumpre registrar que embora entrevistados da DIAG
tenham afirmado que a inteng¢do inicial do Projeto nao era repercutir em redugdo de custos,
foram identificados tais efeitos por uma gestora escolar, em razdo da desnecessidade do
deslocamento dos auditores internos até os locais avaliados, bem como pelos pais
representantes no CDE, em razdo do ja mencionado alerta contido no questionario eletronico
sobre 0o monitoramento de despesas correntes (agua, energia elétrica, etc). No plano da

Operacao UNIEDU, segundo entrevista com auditor interno, foi constatada a reducgao de custos
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para os alunos®’, eis que a pratica das IES era de exigir a documentagio dos futuros bolsistas
com autenticacdo em cartorio, que incorria em despesas, as quais foram eliminadas com a
orientagdo da auditoria interna para que tal verificacdo de autenticidade fosse realizada pelas
proprias IES, conforme autoriza o art. 10, §1°, da Lei Estadual n°® 15.435, de 2011 (ESTADO
DE SANTA CATARINA, 2011).

Salm e Menegasso (2010), ao proporem os modelos, advertem que se constituem em
simplificagcdes da realidade efetuadas com fundamento em tipologias da participacao. Destarte,
dada a complexidade das dindmicas sociais nas esferas inter e intra organizacionais, o
Pesquisador roga a vénia ao leitor para ndo “cravar” uma unica opg¢ao aplicavel ao presente
estudo de caso, eis que tal postura pode vir a ser interpretada como excludente ou reducionista.
Portanto, tudo sopesado, e considerando ainda o estagio inicial do Projeto Auditoria Cidada em
que ¢ perceptivel a agregacao de novas interfaces com os cidadaos a cada nova operacao, pode-
se pontuar que a iniciativa em questdo possui tracos dos modelos nominal, simbolico e
funcional, e, em menor grau, de coproducao representativa com sustentabilidade.

A figura abaixo sintetiza a andlise de forma grafica, na qual se verifica a presenca das
caracteristicas das categorias de analise em cor laranja, destacadas com o simbolo check, junto
com a indicacdao das principais diretrizes € mecanismos para induzir a evolu¢ao do Projeto
Auditoria Cidada em dire¢dao ao modelo representativa com sustentabilidade e de mobilizagao

comunitaria:

Modelos de Coproducdo

Principais Diretrizes

oBaio ou inexistente compartihamento de
responsabildades com cidad3os.

i o' bocr G ot v 04 « Audiéncias piblicas
wopicaa prtipacto ¥ = «Boletim do Cidadzo (Citizen Report Card)
*Campanha de Alfabetizagdo
e P Orgamentéria (Budget Literacy
«Pesquisa d satisfgBode usuiios supertical ¥ B Campaign) .
«Campanhas Informativas
e . rodu «Carta de Servigos ao Cidaddo
B «Cidaddo / usudrio como membro de
s s o oo ¢ érgaos de decisio

Reduglo de consumo de dgua, energha elétrica e
telefone <

Eiminagdo de custos a0s wsudrios do Programa
uniepyY’

Escolar afrmam haver recebido delegacio de

Figura 14 - Modelos de Coprodugdo

o Conferéncias Setoriais

*Conselho de Usudrios

o Conselhos de Politicas Publicas
+Consultas

*Monitoramento comunitario
*Monitoramento de aquisigdes

* Pesquisa de Satisfagdo do Cidaddo
*Planejamento Participativo

* Rastreamento de insumos
#Supervisdo Comunitaria

Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de Salm e Menegasso (2010)

% Embora a redugdo do custo aqui tenha se realizado no ambito do servigo avaliado, ndo no servigo coproduzido
(a avaliagdo pela auditoria interna).
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6.1.3 Tipos de Participacio Cidada na Coproducio

A partir de seu estudo da coproducdo de servicos sociais na Europa envolvendo
entidades do terceiro setor, Pestoff (2011) identificou 04 (quatro) classificagdes para a
coprodugdo, segundo o tipo de contribuicao realizada para o servigo coproduzido. Assim,
definiu o Autor os tipos de participacao cidada na Coproducao como econdmico, politico, social
e especifico para o servico (ou finalistico, para o Pesquisador) (Ibidem; SCHOMMER;
TAVARES, 2017).

Ao analisar o Projeto Auditoria Cidadao sob este prisma viu-se que, conforme apontado
por uma gestora escolar entrevistada, a aplicagdo dos questionarios eletronicos contribui para o
tipo de participagdo econdmico, ja que a dedicacao de tempo pelos usudrios ou servidores
respondentes permite por parte da DIAG uma economia em tempo e recursos por dispensar o
deslocamento dos auditores internos até todos locais em que os servicos avaliados sdo
prestados.

Em relagao ao tipo politico de participagdo, os pais de alunos com assento no Conselho
Deliberativo Escolar manifestaram terem sido envolvidos na discussdo e tomada de decisdo no
aspecto da formulacao da resposta ao questionario eletronico. Necessario colocar esta posi¢ao
em perspectiva, eis que tal participacao foi restrita aos membros do CDE, e mesmo entre estes
a representante dos alunos ndo se sentiu envolvida no processo. Nada obstante, hd evidente
potencialidade na unido do mecanismo de conselho de usuarios, tal como o CDE, com outros
como o questiondrio eletronico (ou boletim do cidadao), para fomentar o debate acerca de
questdes importantes que sao destacadas nas avaliagdes e se tornam referéncias para o processo
de gestao da unidade escolar.

Nao se verificou a participagdo social a partir do Projeto Auditoria Cidada, eis que por
ora ndo houve realizagdo de eventos sociais pela DIAG em que pudessem ser coproduzidos o
planejamento ou a execugao.

A contribuigdo especifica para o servigo (ou finalistica) pode ser observada a partir da
aplicacdo dos questiondrios eletronicos, quando os usudrios coproduzem a avaliacdo dos
servicos, tal como ocorrido na Operacao UNIEDU e na Operagao Regularidade Escolar. Neste
sentido corroboram as entrevistas, a analise documental e a observacao do Pesquisador. Este
tipo de participagdo poderia ser ainda agregado com a utilizagdo de mecanismos como a
auditoria fisica participativa, 0 monitoramento € a supervisao comunitarios.

A figura abaixo sintetiza a andlise de forma grafica, na qual se verifica a presenca das

caracteristicas das categorias de analise identificadas, destacadas com o simbolo check, junto
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com a indicagdo das principais diretrizes € mecanismos indicados para induzir a evolugao do

Projeto Auditoria Cidada para contemplar todos os tipos de participagdo cidada na coprodugao:

Tipos de Participacdo Cidada na Coproducdo

sEnvolvimento do cidadio em debates e
tomada de decisdo que afetem o ambiente e
© servigo coproduzido.

+Cidad3os membros do Conselho Deliberativo
Escolar afirmam haver recebido delegagio de

Principais Diretrizes

* Auditoria fisica participativa
« Boletim do Cidaddo (Citizen Report Card)

o C de Alfabetizagdo Org; dria
poder na resposta ao Boletim do cidadzo ¥ (Budget Literacy Campaign)
T * Campanhas Informativas
cidad3os  Carta de Servigos ao Cidaddo
*Dedicagdo de tempo dos cidaddosno * Cidaddo / usudrio como membro de érgdos de
O o decisdo
 Conferéncias Setoriais
C:ldm :'m wm wm * Conselho de Usudrios
AvaliagBes pelos  usudrios  mediante * Conselhos de Politicas Publicas
preenchimento de pesquisas de satisfagio e « Disponibilizaio de informagdes
boletins do cdadio ¥ « Monitoramento comunitério
ﬂmﬂm:? (i « Monitoramento de aquisigdes
* Pesquisa de Satisfagdo do Cidaddo
oP de de Despesas Pblicas
*Participagdo em eventos sociais no o Placar comunitério
ambito do servigo coproduzido * Rastreamento de insumos
* Reunido Anual de Planejamento
* Supervisdo Comunitaria

Figura 15 - Tipos de Participa¢do Cidada na Coprodugdo
Elaborado pelo Autor a partir de Pestoff (2011)

6.1.4 Tipos de Coproducao

Brudney e England (1983), estudando experiéncias de coprodugdao no Municipio de
Detroit, formularam sua tipologia de coproducao em trés niveis: individual, grupal e coletiva,
segundo a natureza dos beneficios gerados e o grau de intersecao entre as atividades dos

prestadores regulares do servigo e dos usuarios.

Considerando que o objeto da presente andlise consiste no Projeto Auditoria Cidada,
cuja contribuicdo de particulares ocorre na avaliagdo, realizada pelo 6rgao de auditoria, dos
servicos publicos colocados a disposicdo da populagdo, o tipo de coprodugdo verificado
necessariamente sera o coletivo. Isso porque o critério utilizado por Brudney e England (1983)
diz respeito a quem aproveita a atividade coproduzida. Portanto, embora determinado cidadao
possa contribuir no processo mediante a avaliacao especifica do servigo por si recebido, ao final
essa participagdo se somara as demais para coproduzir uma avaliagdo geral em beneficio de

toda a coletividade.
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A figura abaixo sintetiza a analise de forma grafica, na qual se verifica a presenca
das caracteristicas da categoria de anélise coletiva, destacada com o simbolo check. Neste caso,
nao se indicam diretrizes € mecanismos uma vez que o Projeto Auditoria Cidada ja contempla

a forma mais extensa de frui¢ao dos beneficios da coproducao:

Tipos de Coproducdo

 Contribuicdo beneficia toda a
coletividade

¢ Coprodugdo da avaliagdo dos
servigos afeta todos os

usuérios¥’

e Contribui¢do repercute para
determinado  grupo de
cidaddos

® Contribuicdo é aproveitada
exclusivamente pelo préprio
cidadado

Figura 16 - Tipos de Coprodu¢do
Elaborado pelo Autor a partir de Brudney e England(1983)

6.1.5 Formas de atuacio coletiva em coproducio

Conforme abordado por ocasido da fundamentagdo tedrica, a literatura em coprodugao
de bens e servigos publicos ¢ maciga ao associar esta estratégia de provisao com diversos
arranjos colaborativos com atuagao coletiva (OSTROM, 1996; BRUDNEY; ENGLAND, 1983;
BRANDSEN; PESTOFF, 2006; BOVAIRD, 2007; DENHARDT; DENHARDT, 2007;
SALM; MENEGASSO, 2009, 2010; BOYLE; HARRIS, 2009; OSBORNE, 2010; ROCHA et
al., 2012; STROKOSCH, 2013; SCHOMMER et al., 2015). Assim, a presente dimensdo de
analise trata de estudar o Projeto Auditoria Cidada em relagdo as formas de atuacgdo coletiva da

coprodugao.
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6.1.5.1 Redes

Ao iniciar este subtdpico, cumpre rememorar a definicdo de Rocha et al. (2012), no
sentido de que as redes se constituem em um conjunto de atores estatais € ndo estatais, unidos
em torno de valores e interesses compartilhados, formal ou informalmente, acarretando na
incorporagdo de atores nao estatais no processo de governanga publica por meio de parceira
entre governo e sociedade. Partindo deste conceito, € licito admitir que o Projeto Auditoria
Cidada, ao criar interfaces com os cidaddos, gestores, servidores, prestadores de servicos
contratados, conselhos de politicas publicas ou de usuarios, instituicdes de ensino e pesquisa, €
assim por diante, ird necessariamente criar uma rede propria, em que cada um dos atores citados
se constituira como elo.

Com efeito, também os entrevistados foram unanimes em reconhecer a conveniéncia do
estabelecimento da atuagao em rede para o Projeto Auditoria Cidada. Nada obstante, um dos
entrevistados, com experiéncia em observatorio social municipal e traquejo no ambito da Rede
Observatorio Social do Brasil, advertiu que o estabelecimento de redes deve ser pautado por
principios, com liberdade para cada parte, sem estabelecimento de hierarquia ou padronizagao
excessiva. Justificou que tal imposicao pode vir a limitar a atuagdo dos colaboradores, e, nas
suas palavras, “acaba nivelando os parceiros por baixo”. Explorado com o entrevistado qual a
abrangéncia dessa liberdade, ele consentiu que ¢ conveniente o estabelecimento de um
regimento interno, apto a dar diretrizes de coordenacdo e governanca da rede, sem que iSso
importe em prerrogativas exclusivas, hierarquia ou preponderancia de um membro sobre os
demais. Neste sentido, o pensamento do entrevistado vai ao encontro da orientacdo de
governanga dos arranjos que compreendem redes de organizagdes do terceiro setor, segundo a
qual ¢ necessario manter pouca centralizagdo e muita interconectividade entre os atores
(VERSCHUERE; BRANDSEN; PESTOFF, 2012).

Como se pode notar, o estabelecimento de redes ¢ estratégia alinhada ao modelo da
Nova Governanga Publica (OSBORNE, 2006; 2010; TORFING, 2013) que contrapde a visao
monopolista da gestdo publica uma abordagem interinstitucional que considera a complexidade
das relacdes e a interdependéncia dos atores para estabelecer um arranjo baseado em
colaboragcdo e lideranga para resolucdo dos problemas complexos da atual sociedade
multifacetada.

Ao analisar a atual posicdo do Projeto Auditoria Cidada, constata-se que seu
desenvolvimento ainda ndo exibe uma rede propria para a coproducao da avaliagao dos servigos
publicos, e pouco tem interagido com outras redes em busca de aprimoramento. De fato, a

observagdo participante ¢ as entrevistas demonstraram a troca de informagdes entre a
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coordenag¢dao do Projeto Auditoria Cidada com outras iniciativas similares, tal como as ja
noticiadas Controladoria na escola, da CGDF, e o Aluno Auditor, do Municipio de Belo
Horizonte. Por sua vez, em nivel local, o envolvimento dos Conselhos Deliberativos Escolares,
do Conselho Estadual do Meio Ambiente e o estimulo aos conselhos de usudrios dos parques
ambientais estaduais consistiram em um passo para a arregimentagdo inicial de um arranjo
interinstitucional. Tem-se neste aspecto um promissor campo a evoluir, mediante a adogao de
mecanismos que criem a interface necessaria para ligar os diversos pontos, ou elos, na formagao

da rede colaborativa do Projeto Auditoria Cidada.

6.1.5.2 Conselho

A abordagem sobre a interacdo do Projeto Auditoria Cidada com conselhos de politica
publica e de usuarios foi amplamente aceita pelos entrevistados. Especialmente os membros
dos Conselhos Deliberativos Escolares destacaram de forma positiva a provocacao do Projeto
para obter a resposta ao questionario elaborada de forma colaborativa sobre multiplos aspectos
da unidade escolar. Mesmo a entrevistada representante dos alunos no colegiado, que nao
percebeu suas contribuigdes como prestigiadas, destacou a validade da iniciativa para abordar
coletivamente questdes relacionadas a gestdo da escola. Outra entrevistada, presidente de
Associagdo de Pais e Professores, citou a conveniéncia de envolver no Projeto Auditoria Cidada
os conselhos locais de saude, assisténcia social e conselho tutelar, os quais podem contribuir,
em sua visao, pois possuem amplos lagos com a comunidade escolar.

Outro entrevistado, representante do TCE/SC, orientou no sentido de ser estabelecido
dialogo e integracdo do Projeto Auditoria Cidada com os conselhos existente, ja que “o controle
nao pode estar distanciado da execugdo da politica publica”. Além disso, sugeriu que o Projeto
Auditoria Cidada desempenhasse um papel de conciliagdo dos cronogramas dos conselhos
existentes e de alinhamento das suas agendas, fomentando a interagao entre os colegiados como
forma de fortalecimento da coprodug¢do do controle no ambito das respectivas politicas
publicas.

Constata-se que as impressdes dos entrevistados sobre a relevancia da interagao atual
do Projeto Auditoria Cidada com conselhos de politicas publicas e de usudrios vao ao encontro
da concepcao de Schommer e Tavares (2017) que consideram esses colegiados como espagos
de participacdo cidada, em cujo contexto a coproducao de servigos publicos desempenha papel

de catalisar inovagdes no relacionamento entre a sociedade civil e o aparato estatal.
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Neste sentido, analise documental indicou o acionamento do Conselho Estadual de
Alimentagao Escolar por ocasido da Operagao Merenda Escolar no ano de 2017 (ESTADO DE
SANTA CATARINA, 2017b), embora sob a forma de apresentacdo das informagdes
(unilateral) constantes no relatorio respectivos.

Por sua vez, a execugcdo da Operacao Meio Ambiente, em que foram avaliados os
servicos disponibilizados nas unidades de conservagdo sob gestdo do Estado de Santa Catarina
demonstra como pode ser produtiva a interface com os conselhos de usuarios. A partir da
constatacdo da inativacao dos conselhos gestores dos parques estaduais, € da recomendagao de
que a entdo FATMA fornecesse apoio a plena atividade dos mesmos, o Conselho Gestor do
Parque do Rio Vermelho voltou a se reunir e, pelo conteudo das atas constantes no site
respectivo (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2018f), verifica-se que a comunidade passou
a acompanhar e a cobrar a elaboragdo do plano de manejo ja contratado e ndo entregue.
Portanto, se a simples recomendagdo teve o condao de ativar dois mecanismos de coprodugao
do controle (conselho de usudrios e supervisdo comunitdria), a manutencao de interagao
sistematica com conselhos de politicas publicas e de usuarios podera apresentar resultados
ainda mais expressivos de envolvimento dos cidaddos e das comunidades locais no
monitoramento dos servigos publicos, tal como exposto por Schommer et al. (2015) e por

Schommer e Tavares (2017).

6.1.5.3 Parcerias

Por ocasido da fundamentagdo tedrica do presente trabalho, o Pesquisador agrupou as
diversas relagdes formais entre o Estado e organizagdes da sociedade civil sob a categoria de
“parcerias”. S3ao exemplos desta forma de atuagdo os termos de colaboragdo para
desenvolvimento de projetos de interesse mutuo e os acordos de cooperagao técnica.

No ambito do Projeto Auditoria Cidada, constata-se que ainda ndo foi utilizada esta
estratégia, eis que as colaboracdes havidas até o momento, notadamente com os Orgaos e
entidades da administracao estadual (p. ex. SED, FCEE) ou de outros Entes Federativos
(CGDF, Municipio de Belo Horizonte), com as IES e APAE’s, possuiram todas natureza
informal.

Nada obstante, questionados os entrevistados acerca da percepgao dos mesmos sobre a
adogdo desta forma de atuagdo coletiva, a receptividade foi geral. Apenas uma entrevistada,

gestora escolar, advertiu da necessidade de estabelecer cautelas em relacao a eventual desvio
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de finalidade mediante atuacdo com cunho politico-partidario por parte das institui¢des
parceiras. Os demais entrevistados consideram um caminho seguro para a propagacao e
fortalecimento da coproducao do controle, pois, conforme definiu um depoente representante
do TCE/SC, as “institui¢des do terceiro setor reduzem o distanciamento entre o Estado ¢ a
Sociedade”. Digno notar que esta percep¢ao da importancia do terceiro setor na coproducao de
servicos publicos encontra ressondncia na literatura académica, tal como demonstram
contribui¢cdes de Pestoff (2011), Verschuere, Brandsen e Pestoff (2012), Schommer et al.
(2015), entre tantos outros.

Especialmente a celebracao de acordos de cooperacdo técnica com universidades,
centros de pesquisa, outros orgaos de controle, conselhos profissionais (CREA, etc) pode
fornecer elementos fundamentais para agregar capacidade e conhecimento (know how), tanto
para o desenho de novas operagdes quanto para sua execucao.

Os observatorios sociais também podem ser formidaveis parceiros, assim como outras
organizagoes do terceiro setor (PESTOFF, 2011; VERSCHUERE; BRANDSEN; PESTOFF,
2012; SCHOMMER et al. 2015). Entretanto, no ambito do controle e especificamente do
Projeto Auditoria Cidada, ha que se tomar um cuidado essencial. Conforme exposto pelo
entrevistado com experiéncia em observatorios sociais, uma boa pratica para estas organizagdes
consiste em ndo receber dinheiro publico dos oOrgdos publicos que concomitantemente
constituem seu objeto de monitoramento. Assim, reputa-se conveniente apenas a celebragao de
acordos de cooperacao técnica, que nao envolvem transferéncias de recursos financeiros mas
permitem a unido de esforgos dos participes em acdes comuns. Desta forma, tais organizagdes
do terceiro setor podem desempenhar um papel importante de descentralizacdo das agoes de
avaliacdo do Projeto Auditoria Cidada, participando por meio dos mecanismos que forem
colocados a sua disposicao, tais como auditorias fisicas participativas, aplicagdo do placar
(scorecard) comunitario, supervisdo comunitaria, rastreamento de aquisi¢des, rastreamento de

insumos, campanhas informativas, e assim por diante.

6.1.5.4 Colaboragoes informais

A presente categoria de analise buscou verificar a necessidade de formalizagdo para a
interacao de cidaddos ou organizagdes com o Projeto Auditoria Cidada. Na andlise das
operagdes realizadas, constatou-se que nas interagdes havidas, seja no momento do

planejamento (a exemplo da FCEE na Operacdo APAE ou do grupo focal com profissionais
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das IES na Operacao UNIEDU) ou da execucao (envio dos boletins dos cidadaos eletronicos
pelas IES na Operagdo UNIEDU), dispensaram maiores formalizagdes. A excegdo dos registros
das reunides ou do preenchimento dos instrumentos de coleta de dados (p. ex. formularios de
pesquisa de satisfacdo dos alunos), ndo houve a obrigatoriedade em celebragdo de ajustes
formais para ocorrer a colaboragao.

Nas entrevistas realizadas, buscou-se captar a percepgao dos entrevistados acerca da
necessidade da formalizacdo dos atos para a colaboragdo ocorrer. Dos 21 (vinte e um)
entrevistados, 13 (treze) entendem nao ser necessaria qualquer formalizagdo, ao passo que 05
(cinco) entendem fundamental haver ajuste formal para qualquer colaboragao, 2 (dois) optaram
por um meio-termo no sentido de que deve haver “alguma” formalizacao, ao passo que 01 (um)
entrevistado preferiu ndo responder. As respostas que entendem desnecessaria a formalizagao
justificam a escolha sob o aspecto de maior flexibilidade nas intera¢des, por vezes inibidas por
“exigéncias burocraticas”, destacando a preferencia pela utilizacdo de meios eletronicos, os
quais por si s6 fornecem registro das contribuicdes. Do lado dos que entendem necessaria a
formalizagdo, as razdes dizem respeito ao fortalecimento do comprometimento das partes, pois
entendem que de outra forma ndo haveria engajamento.

Quanto ao tema, portanto, pode-se concluir que a exigéncia de formalizacao de ajustes
condic¢do a colaboracao deve ser limitada as hipdteses em que ha alguma exigéncia legal neste
sentido ou quando for conveniente a celebragdo como forma de obter maior comprometimento
da outra parte. Isso porque a coprodugdo do controle ocorre, também, mediante o
relacionamento informal dos atores (ROCHA et al., 2012; SCHOMMER et al., 2015). Neste
sentido, em nao havendo obrigacao legal a formalizacao pode ser dispensada e substituida por
interacoes mediadas eletronicamente, situacdo em que existem registros para eventual
utilizagao posterior.

A figura abaixo sintetiza a andlise de forma gréfica, na qual se verificam as presencas
das caracteristicas das categorias de analise inerentes a atuacdo dos conselhos e colaboragdes
informais, destacadas com o simbolo check, junto com a indicagdo das principais diretrizes e
mecanismos para induzir a evolu¢cdo do Projeto Auditoria Cidada em dire¢dao a formacao de

redes e de parcerias:
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Caracteristicas

Formas de Atuagdo Coletiva em Coprodugdo

Principais Diretrizes

« Ambliente virtual de participagdo soclal - APP

Akmentaglo Escolr ¥ « Auditoria fisica participativa
o e « Auditoria Participativa
Escolares ¥ | « Bancos de Tempo (Time’s bank)
Reativagio de conselho de usudrios do * Boletim do Cidaddo (Citizen Report Card)
Parque Ambiental do Rio Vermelho « Carta de Servicos 20 Cidaddo
 Cidaddo / usudrio como membro de 6rgdos de
*Cooperagdo sem formalidades decisdo
*ColaboragBes informais com érgios F « Conferénclas Setorlals
ﬂmﬂ;ﬂﬂ ‘““:.‘“‘ * Conselho de Usudrios
sociedade civil (APAES, IES) ¥  Conselhos de Politicas Pablicas
* Monitoramento comunitério
* Monitoramento de aquisicdes
*Arranjo interorganizacional F « Painel de Especialistas
. isas de de D« Puablicas
 Placar comunitério
« Planejamento Participativo
Estab de a r « Rastreamento de insumos
f;g::ué::':a Soodede:dt:dcolvll e * Supervisdo Comunitria

Figura 17 - Formas de Atuagdo Coletiva em Coprodugdo
Fonte: Elaborado pelo Autor

6.1.6 Diretrizes da coprodu¢ao como inovagao no servico publico

A presente dimensao de anélise tem por objeto estudar o Projeto Auditoria Cidada a luz
das diretrizes identificadas a partir da literatura em coprodugdo de bens e servigos publicos e
em inovagao no setor publico. Para fins deste esfor¢o, ¢ conveniente que o leitor utilize o
modelo mental do processo integrativo de Mary Parker Follet (STOUT; LOVE, 2017) como
pano de fundo, que preconiza uma administragdo colaborativa coordenada e auto-organizada,
decorrente de responsividade mutua, de lideranca emergente e de ordens situacionais.

Vale ainda ressaltar que as diretrizes tém vocagdo para serem aplicadas ao desenho e
implementag¢ao, tanto do Projeto Auditoria Cidada enquanto vértice, ou programa, de atuagao
da auditoria interna do Estado, quanto de cada operacao idealizada. Neste sentido, sob o aspecto
do processo de criagdo, o leitor ¢ incentivado a idealizar as diretrizes contextualizadas nos ciclos
da estrela da coproducao da Governanga Internacional (2015a; 2018): Mapear, focar, identificar
pessoas afins, disseminar e crescer; tudo mediante etapas de co-comissionamento, co-design;
co-entrega e co-avaliacao.

Conforme abordado anteriormente, a coproducdo de bens e servigos publicos desafia a
no¢ao de administracdo publica tradicional, concebida segundo o modelo burocratico, em que
preponderam a centralizacdo do planejamento, a execugdo técnica sem margem de
discricionariedade, a rigidez normativa e procedimental, a no¢ao de estrutura organizacional

hierarquica, verticalizada e rigida, a divisao do trabalho de forma estanque e a aversao ao risco
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(TORFING, 2013; OSBORNE, 2013; ANSELL; TORFING, 2014; AGRANOFF, 2014;
BRANDAO; BRUNO-FARIA, 2017). A presente analise buscara tratar destes desafios a partir
de diretrizes que foram sistematizadas sob os aspectos subjetivos e objetivos, ou seja, de um
lado aquelas atinentes ao relacionamento entre os agentes e de outro as relativas aos aspectos

procedimentais/estruturais, conforme pode-se observar abaixo:

eAceitagdo da coprodugdo pelos agentes politicos
sAceitagdo da coprodugdo pelos técnicos
ASPECTOS SUBJETIVOS *Engajamento pelos cidaddos
(relacionamento entre os ePercepcdo do resultado da contribuigdo pelos cidaddos
agentes) «Confianga mitua
*Empoderamento dos cidaddos

eDesenvolvimento das capacidades
eAceitagdo de novas ideias
*Aceitagdo do risco

*Flexibilidade procedimental
eComunicagdo em todo processo
*Prototipagem e teste

eCarater iterativo

eAvaliagdo e adaptacdo
eContinuidade da interagdo

ASPECTOS OBJETIVOS
(procedimentais/estruturais)

Passa-se agora a abordar o Projeto Auditoria Cidadao da perspectiva de cada categoria
de andlise, considerando as barreiras identificadas na literatura e aquelas captadas na pesquisa

de campo.

6.1.6.1 Aspectos Subjetivos (relacionamento entre os agentes)

a) Aceitacao da coproducdo pelos agentes politicos

A coproducao de servigos publicos, especialmente na area do controle, envolve a
disponibiliza¢ao de informagdes, aumento da transparéncia e partilha de poder (KLIKSBERG,
1999; ROCHA etal.,2012; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015; GUERZOVICH; SCHOMMER,
2016). Destarte, uma das principais barreiras que a coproducao enfrenta no nivel estratégico
das organizagdes publicas se encontra na resisténcia dos agentes politicos quanto ao
compartilhamento do poder (KLIKSBERG, 1999; GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA,
2015).

A literatura apresenta o convencimento como resposta a este desafio. Osborne e
Strockosch (2013) esclarecem que para haver a aceitagao pelos agentes publicos € necessario
que eles acreditem que receberdo algum retorno da coprodugdo. Klisksberg (1999) expoe que

a abertura a participacao dos cidadaos pode trazer resultados politicos positivos a alta gestdo,
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exemplificando com a experiéncia do or¢amento participativo no Municipio de Porto Alegre,
no qual a partilha de poder no processo orcamentario teve como contrapartida vitérias
consecutivas nas eleigdes. Assim, a expectativa (e posterior entrega) de retorno favoravel
constitui-se como chave para a receptividade dos agentes politicos.

As entrevistas corroboraram este ponto de vista. Para um representante do Tribunal de
Contas do Estado, ¢ necessario um trabalho de sensibilizagdo para mobilizar a abertura
pretendida. De parte de um auditor interno entrevistado, foi exposto que a apresentagao de
resultados positivos na melhoria dos servigos fortalece o Projeto frente aos superiores e
viabiliza sua continuidade.

Outro auditor interno chamou atencdo a barreira junto a alta direcdo decorrente da
possibilidade de repercussdo negativa na midia dos problemas encontrados, eis que, na sua
visdo, nos tempos atuais “noticia boa ¢ noticia ruim”. Neste mesmo sentido, o representante da
CGU contribuiu com observacao muito similar quanto ao apontamento de problemas como
possivel obstdculo decorrente da natureza da atividade de auditoria. Como solugdo, o
entrevistado da DIAG defendeu a necessidade de apresentar “o projeto como instrumento para
identificar os problemas, sim, mas também para soluciona-los.”

Assim, no trabalho de elaborar solu¢des para os intricados problemas existentes nos
servicos publicos avaliados, vale atentar ao alerta de Boyle e Harris (2009), segundo o qual os
cidadaos com sua experiéncia e conhecimento especifico dos locais e condigdes da prestagao
dos servigos se constituem em um ativo a ser integrado no processo.

Trata a diretriz, portanto, no sentido de evidenciar o valor publico decorrente das
avaliagOes participativas, e de suas propostas de melhoria, a fim de afirmar o convencimento
quanto aos beneficios advindos do Projeto Auditoria Cidada. Por ora, ¢ de se notar que a
iniciativa vem recebendo o apoio necessario, tanto por parte da DIAG quanto da Secretaria da
Fazenda ou dos demais Orgdos e Entidades envolvidos. Convém aproveitar a conjuncio

favoravel para institucionaliza-lo a fim de manté-lo permanente.

b)  Aceitagdo da coprodugao pelos técnicos (servidores publicos/contratados)

No ambito da coprodugao de bens e servigos, especial relevo ¢ conferido aos técnicos, ou
“provedores regulares”, uma vez que se situam na posi¢do de maior contato com os cidadaos
(OSTROM, 1996; WHITAKER, 1980; GOETZ; GAVENTA, 2001; BOVAIRD, 2007;
OSBORNE; STROKOSCH, 2013). A par das barreiras apontadas na literatura sobre a
resisténcia de tais profissionais decorrentes do seu receio de desperdicio de tempo e de recursos
(GOETZ; GAVENTA, 2001; OSBORNE; STROKOSCH, 2013), as entrevistas apontaram
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obstaculos inerentes a questao cultural, tal como expresso por uma presidente de APP e por um
representante do TCE/SC, ou ainda a “zona de conforto” dos servidores, conforme contribuigao
do representante da CGU. Por sua vez, um entrevistado oriundo da auditoria interna apontou a
resisténcia dos auditores internos em razao da forma de atuagado voltada a conformidade.

Quanto ao ponto, a diretriz vai no mesmo sentido do topico anterior, qual seja, da
demonstracdo dos resultados positivos advindos da coproducao com os cidadaos no processo
de auditoria participativa. O valor publico decorrente das melhorias proporcionadas por
propostas que somente poderiam ser formuladas a partir da expertise de quem utiliza
rotineiramente os servigos avaliados deve ser explorado para sensibilizar os servidores e assim
torna-los propensos a coprodugao.

Por sua vez, a questdo relativa a postura dos auditores internos em razao da énfase em
conformidade pode ser conduzida conforme exposto no primeiro topico deste capitulo, segundo
a perspectiva da auditoria moderna alinhada aos objetivos estratégicos da organizagido®®. Para
tanto, como se vera na proposta, € necessario segregar as atividades de inspecao e de auditoria
interna, tal como fazem diversos paises no Public Internal Control. Na primeira linha ¢
conveniente serem alocados os profissionais cujo perfil prepondera a atuacao retrospectiva, a
fim de realizar as necessarias apuracdes de denuncias e fraudes, ao passo que na auditoria
interna em sentido estrito atuem profissionais com postura proativa, tal como recomendado
pelas normas internacionais (INTOSAI, 2016a; 2016¢; IIA, 2017a).

Especificamente quanto aos servidores atuantes nos 6rgaos e entidades avaliados, um
dos entrevistados, gestor escolar, aponta como diretriz para angariar o envolvimento destes
profissionais e gestores a realizacdo de preparacdo com as escolas, a apresentacao do roteiro
dos trabalhos. Defende o entrevistado que no decorrer da inspecdao, deve-se possibilitar o
acompanhamento dos diretores, mostrando as situacdes em que se esperava que estivessem

diferentes, para “mostrar os caminhos” que seriam adequados.

¢ Engajamento dos cidadaos

Embora a abertura do aparato estatal para receber contribuicdes dos cidadaos,
especialmente na area do controle, seja vista como um avango democratico, a contrapartida
social dos cidadaos mediante participacao ativa nem sempre ocorre, em especial em regimes de
democracia delegativa (ROCHA, 2013). Goetz e Gaventa (2001) apontam que por vezes oS

usudrios adotam uma postura conservadora em relagdo a coprodugao, com receio de perder os

60 Conforme abordado no topico da proposta, o estabelecimento de uma atividade especifica de inspegdo é
recomendavel para alocar profissionais cujo perfil insiste em preponderar a atuacgio retrospectiva sobre a proativa.
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servicos de que dispdem. Por sua vez, Pestoff (2011, p. 23) adverte que cidadaos ndo sdo como
aqueles bonecos dentro de caixas (jack-in-box) apenas aguardando alguém apertar o botao para
eles liberarem seu potencial de engajamento na coproducao.

Assim, nas palavras de um entrevistado oriundo do TCE/SC, para despertar o interesse
dos cidadaos e seu engajamento € necessario sensibiliza-los, convencé-los que nao serdo
usados. Para ele, a sensibilizacdo demanda ir além da comunicagao formal. “Se o cidadao nao
acredita ele ndo participa”, pontuou. De fato, essa orientacao vai ao encontro do que defendem
Pestoff, Brandsen e Verschuere (2012), segundo os quais é necessaria uma combinagido de
facilitagdo no processo para o envolvimento e motivacao individual das pessoas. Na mesma
linha, Struecker e Hoffmann (2017) atribuem especial importancia ao desafio de motivar o
cidadao a participar, por um lado, e de facilitar o processo de aproximacgao, por outro.

Um aspecto relevante captado nas entrevistas ¢ a crenca manifestada tanto por
representantes do TCE/SC, da CGU e da DIAG, no sentido de que “o cidaddo ¢ o protagonista
do processo de fiscalizacdo.” Este pensamento, em sendo verdadeiro, deve ser exaltado ao
status de valor, como meio de cativar € envolver os cidadaos nas avaliagdes.

Isso porque as entrevistas captaram também barreiras associadas ao envolvimento dos
cidadaos. Trés gestores escolares mencionaram que percebem uma falta de comprometimento
da comunidade com os assuntos da escola. De parte de um diretor, essa conduta ¢ influenciada
pela cultura politica das pessoas, que ndo tem interesse em se envolver pois esperam que 0
estado paternalista proveja tudo de que necessitam. Segundo o entrevistado, tais pessoas
pensam possuir apenas direitos, € nao deveres para com a sociedade. Neste sentido, relembrar
Campos (1990, p. 6) d& conta do tamanho do desafio a ser suplantado, eis que para a Autora,
“[s]Jomente a partir da organizacao de cidadaos vigilantes e conscientes de seus direitos havera
condi¢do para a accountability. Nao havera tal condi¢do enquanto o povo se definir como
tutelado e o Estado como tutor.”

Outro gestor escolar, sob a perspectiva de sua escola que oferece apenas o ensino médio,
apontou o ciclo médio de 03 (trés) anos como barreira ao envolvimento dos pais e alunos. Tais
barreiras, associadas a acomodacdo e¢ ao baixo sentimento de cidadania, somente serdao
suplantadas com o amadurecimento politico da sociedade, tal como apontado por Campos
(1990); Pinho e Sacramento (2009), e tantos outros. Entretanto, enquanto isso € conveniente
manter disponiveis interfaces de participagdo, a fim de que cidadaos conscientes se engajem
nas avaliagdes participativas, oferecendo assim exemplo aos demais. Concomitantemente, a
evidenciagdo do valor gerado ao proprio servico avaliado pode servir de atrativo ao

engajamento, o qual pode ainda ser acrescido de incentivos, tal como o estabelecimento do
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mecanismo de banco de tempo, em que as contribui¢cdes dos cidadaos podem ser convertidas
em utilidades outras para os proprios.

O E-guia de Engajamento Cidaddao do Banco Mundial e da ACIJ (2015) destaca como
respostas ao desafio do desenvolvimento de comprometimento a defini¢ao clara de objetivos e
o compartilhamento de expectativas sobre a execugdo das atividades de coprodugdo,
especialmente na fase inicial. [gualmente, a publicacdo recomenda seja esclarecido e mitigado
o risco de cooptacdo e aliciamento politico-partidario em tais atividades.

A mencao a definicdo clara de objetivos traz a atencdo a um aspecto que merece
destaque autonomo dentre as diretrizes, relacionado a percepgao pelo cidadao de que sua

contribuicao surtiu resultado.

¢’ Percepgao pelos usuarios de que sua participagdo surtiu resultado

Marston et al. (2016) destacam que os membros da comunidade ficam mais engajados
quanto veem os resultados da participagdo, e, por outro lado, ficam alheios quando nao ha
resultados satisfatorios ou o processo nao € transparente. Assim, este ponto demanda trés
cuidados: abertura para (e consideracdo sobre) as contribui¢cdes dos cidadaos; métrica para
constatar os avangos alcancados; comunica¢ao adequada dos resultados.

Quanto ao primeiro cuidado, uma entrevistada que compde o Conselho Deliberativo
Escolar representando os alunos expressou que somente tomou conhecimento do Projeto
Auditoria Cidadao por integrar este colegiado, porém afirma que mesmo nesta condi¢do nao
teve acesso completo as informagdes e que suas contribuicdes ndo foram consideradas. A
narrativa da entrevistada vai ao encontro do exposto por Tisdall (2017), para quem a estrutura
de tomada de decisao por adultos geralmente exclui criangas e jovens, sendo que as informagdes
sao extraidas deles em vez de engaja-los no didlogo. Para o Autor, as necessidades e visdes das
criancas e jovens podem ser diferentes daquelas que os adultos acham que sdo.” (Ibidem, p.
61). Neste sentido, constata-se conveniente trabalhar a abertura e consideragdo as contribuigdes
dos alunos no ambito dos CDEs.

De outra parte, uma vez consideradas as contribui¢des havidas, ¢ necessario medir os
resultados alcangados e divulga-los. Essa ¢ a recomendacao do E-guia de Engajamento Cidadao
do Banco Mundial e da ACIJ (2015), que indicam para tanto a utilizagdo de abordagem de

resultado rapido (rapid results approach — RRA), uma metodologia em que o ciclo diagnostico,
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construgdo conjunta de solugdes, implementacao, medigdo e avaliacdo de resultados deve ser

compreendido em um periodo de 100 (dias)®'.

d Confianga mutua;

Confianga mutua entre agentes publicos, contratados e cidaddos ¢ considerada fator
critico de sucesso para a coprodu¢ao (DENHARDT; DENHARDT, 2007; ONU, 2011b;
ROCHA, 2012; PADLEY, 2013; OSBORNE, 2013; EFFECTIVE INSTITUTIONS
PLATFORM, 2014; ANSELL; TORFING, 2014; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015;
DENHARDT; DENHARDT, 2015; ANSA-EAP, 2018).

Das entrevistas, foi captado que o momento atual ¢ sensivel quanto ao tema, eis que se
vive, na visao de uma entrevistada, em um “ambiente de desconfianga”. Outro entrevistado
afirma que em geral “as pessoas nao acreditam no estado, como consequéncia natural da
profusao diaria de escandalos de corrup¢ao.” Tal cendrio aumenta o desafio de construir pontes
de confianga entre o setor publico e a sociedade.

Para dois auditores internos entrevistados, a confianca estabelecida com os gestores
auditados pode ser abalada se apos a interacdo com o Projeto Auditoria Cidada nao forem
construidas conjuntamente propostas de solugdes e somente indicados problemas. Trata-se,
aqui, uma vez mais, da postura da auditoria interna.

Neste ponto, cumpre trazer o ensinamento de Denhardt e Denhardt, para quem “o
servico publico deve se concentrar na criagdo de oportunidades para a cidadania, forjando
relagdes de confianga com os membros do publico e trabalhando com eles para definir
problemas publicos, desenvolver alternativas e implementar solugdes.” (2015, p. 665, em livre
tradugao pelo Autor). Defendem os autores que a abertura do aparato estatal ao dialogo e ao
engajamento cidaddo tem por efeito construir cidadania, confianga e capacidade (Ibidem).

Para o Guia de Aprendizagem em Auditoria Participativa Cidadao (ANSA-EAP, 2018),
a confianca ¢ o fundamento para o dialogo continuo e a resolu¢do de problemas. Por sua vez, o
E-guia de engajamento dos cidadaos no processo de auditoria do Banco Mundial e ACIJ (2015)
apresenta o conceito de “Engajamento construtivo” com um processo que envolve a construgao
de confianca entre as duas partes, baseado em evidéncias e fortemente impulsionado por
resultados e solugdes. Assim, indicam que ¢ necessaria uma atitude de confianca disposta a
sustentar o engajamento por ambas as partes, que colaborem para a constru¢do conjunta de

solucdes testadas e aferidas na pratica. De forma similar, Struecker e Hoffmann (2017) atribuem

61 Maiores informagdes sobre a ferramenta estdo disponiveis em
<https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/9518>.
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aos elos de confianga entre agentes publicos e cidadaos a capacidade de promover a qualificagao
dos processos participativos.

Especificamente sobre o Projeto Auditoria Cidada, em relacdo a construgdo da
confianga com os gestores auditados, hd uma questdo que merece especial relevo: a apontada
conveniéncia pelos auditores internos entrevistados de efetuar operacdes com o “efeito
surpresa”’, ou seja, sem aviso prévio da deflagracdo das operagdes. Como visto
precedentemente, hd uma resisténcia por parte dos gestores a presenca da auditoria em razao de
um pré-conceito existente que a considera repressiva e mesmo “policialesca” (TEIXEIRA et
al., 2015; OLIVIERI, 2016). Assim, a principio parece incompativel com a constru¢do de uma
relagdo baseada na confianca quando uma parte surpreende intencionalmente a outra.

Uma possivel solugdo para esta questao poderia ser como a narrada por Olivieri (2011)
de estabelecimento de sorteio para escolha das unidades que serdo objeto de inspegdo. Este
expediente foi utilizado pela CGU na fiscalizagdo de recursos repassados em programas
federais ou mediante transferéncias voluntarias. Em sendo devidamente previsto como etapa do
processo de auditoria participativa, ou seja, fazendo parte da “regra do jogo” previamente
conhecida, o sorteio manteria a possibilidade de realizagdo das inspecdes sem aviso prévio
especifico e nem por isso melindraria uma relacao tao dificil de construir quanto as baseadas
em confianca.

Por fim, quanto ao topico confianca, cabe uma reflexdo. Barzelay (1997), em estudo
classico das diversas formas como eram executadas as auditorias operacionais nos paises da
OCDE, afirma que em verdade auditorias operacionais sao avaliagdes sob o titulo de auditorias.
Estava entdo o renomado Autor vislumbrando que entre as duas formas de auditoria entdo
conhecidas (auditoria de conformidade e avaliacdo de programas), a auditoria operacional se
configurava como um tertium genus. O pesquisador pensa ser licita a utilizagdo do mesmo
raciocinio em relacdo as auditorias participativas, especialmente quando executadas em um
programa permanente e ciclico como se vislumbra o futuro do Projeto Auditoria Cidada.
Destarte, caberia a implementacao deste projeto observar a norma INTOSAI GOV 9400, que
reforga a importancia do estabelecimento de confianga ao orientar as avaliagdes de programas

por o6rgaos de auditoria publica:

Autoridades administrativas responsaveis pela politica publica sdo sempre
consideradas partes interessadas, tanto em nivel nacional como local. Essas
autoridades normalmente estdo sob a competéncia de supervisdo das EFS ou de
escritorios de inspetorias ou auditorias internas. E importante que a equipe de
avaliagdo desenvolva um novo relacionamento com elas, um relacionamento que
difere daqueles existentes no campo da auditoria: o relacionamento deveria ser
baseado em confiancga reciproca e co-construgio (p. ex. trabalhar conjuntamente para
alcancar um objetivo comum: para prover respostas a questdes de avaliacdo
especificas). (...)
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Para ganhar e reter esta confianga, é preferivel assegurar que enquanto a avaliacdo
também aponte disfun¢des administrativas e irregularidades secundarias, a EFE ndo
foque na revelagdo destas com a mesma forma como se estivesse no curso de uma
auditoria. Todavia, a conquista de tal confianga ndo deve afetar a independéncia da
EFS. (INTOSALI, 2016, p. 9, em livre tradugéo pelo Autor®?)

Da norma aprovada pela INTOSAI supratranscrita pode-se concluir que nem todo
trabalho de auditoria interna necessita focar e ressaltar os problemas encontrados a ponto de
comprometer o desempenho de outras formas de atuacdo, as quais pressupdoem a existéncia de
um relacionamento de confianga em que se constroem conjuntamente solu¢des com o auditado

e outras partes interessadas.

¢) Empoderamento dos usuarios;

J4

O empoderamento dos usudrios ¢ considerado fundamental tanto na literatura de
coprodugdo de bens e servicos (BOYLE; HARRIS, 2009; SALM; MENEGASSO, 2010;
PESTOFF, 2011; VERSCHUERE; BRANDSEN; PESTOFF, 2012; GUERZOVICH;
SCHOMMER, 2016) quanto na de engajamento de cidadaos em avaliacoes (STERN, 2005;
ONU, 2007; 2011; BANCO MUNDIAL, 2014). Essa posi¢ao tem razao de ser, afinal, se de
fato pretende-se o envolvimento das pessoas, ndo ha como esperar comprometimento sem
respeito e consideragdo de suas opinioes.

Também nas entrevistas foram confirmados os entendimentos da conveniéncia em
“transformar o cidadao em um auditor”, ou entdao de reconhecer o cidaddo como “protagonista
do processo de fiscalizagdo”. Assim, para garantir o comprometimento dos cidaddos ¢
necessario estabelecer mecanismos que proporcionem efetiva participagdo, porquanto se o
envolvimento for meramente simbolico ndo tera sustentagao ao longo do tempo.

A diretriz de empoderamento encerra o bloco das condigdes subjetivas a coprodugdo do

controle. Passa-se a abordar as diretrizes objetivas.

%2 po original: Administrative authorities responsible for the policy are always included as stakeholders, either on
a local or national level. These authorities usually fall within the supervisory competence of SAls or inspection
and internal audit offices. It is important that the evaluation team develop a new relationship with them, a
relationship that differs from that which exists in the auditing field: the relationship should be based on reciprocal
trust and co-construction (i.e. working together to achieve a common objective: to provide responses to specific
evaluation questions). (...)

To earn and retain this trust, it is preferable to ensure that while the evaluation also highlights administrative
dysfunctions and secondary irregularities, the SAI does not focus on revealing these with the same intent as it
would in the course of an audit. However, earning this trust must not affect the independence of the SAI. (INTOSAI
GOV 9400 — INTOSAL, 2016)
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6.1.6.2 Aspectos Objetivos (procedimentais/estruturais)

a) Desenvolvimento de capacidades

A literatura em coproducdo reconhece barreiras associadas a falta de capacidades, tanto
em relagdo aos cidaddos quanto ao aparato estatal (ROCHA et al, 2012; SCHOMMER et al,
2015; GUERZOVICH; SCHOMMER, 2016). Também os resultados da dindmica world café e
das entrevistas confirmaram a percep¢ao dessa limitacdo ao envolvimento de cidaddos nas
avaliagOes dos servigos publico pelo Projeto Auditoria Cidada.

Capacidade aqui ¢ considerada a disponibilidade de recursos financeiros, pessoal
qualificado e infraestrutura (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015). Destarte, o planejamento e
desenvolvimento do Projeto Auditoria Cidada necessariamente devera buscar meios de obter
tais elementos.

No contexto do desenvolvimento de capacidades, estar aberto para a constante
aprendizagem e usa utilizagdo pratica tem papel fundamental (ROCHA et al, 2012;
SCHOMMER etal, 2015; ANSELL; TORFING, 2014; GUERZOVICH; SCHOMMER, 2016).
Para tanto, ¢ conveniente o estabelecimento de um programa de capacitagdo que atenda
auditores internos, gestores dos servigos publicos, OSC e cidaddos interessados, de modo a
gerar conhecimento sobre 0s aspectos inerentes ao processo de auditoria e as peculiaridades dos
servicos avaliados. Neste sentido, tanto o E-guia sobre engajamento cidadao no processo de
auditoria do Banco Mundial e da ACIJ (2015), quanto o Guia de Aprendizado em Auditoria
Participativa Cidada da ANSA-EAP (2018), ou a experiéncia da EFS Filipina em auditorias
participativas retratada na ISSAI 5530 (INTOSALI, 2013f), preveem no processo de auditoria
participativa uma fase prévia de capacitagao.

Nas operacdes realizadas no Projeto Auditoria Cidada, especialmente aquelas em que
ndo haviam trabalhos anteriores da DIAG, tais como a meio ambiente ¢ APAE’s, houve uma
etapa prévia de pesquisa e aprendizagem pelos auditores internos. Com o estabelecimento do
processo de auditoria participativa, também esta deveria incluir os cidaddos, tal como as
orientagdes dos guias recém mencionados.

Segundo o relatério do grupo de especialistas em administragdo publica da ONU
(2011a) sobre o engajamento dos cidadaos no controle publico, na prevengao de corrupgao e na
prestacao de servigos publicos, as capacitagcdes devem desenvolver habilidades suaves e duras
(soft and hard skills), sendo as suaves aquelas de relacionamento humano e as duras as técnicas.

Sao destacadas entre as habilidades suaves: empatia e didlogo para desenvolver

consenso; negociacao e resolugdo de conflitos, especialmente entre agentes publicos; lideranga
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e habilidade de gestdo; competéncias relacionadas ao comprometimento ¢ a aprendizagem
continua (ONU, 2011a).

Dentre as habilidades duras sdo incluidas o conhecimento de leis e regulamentos
especificos dos servigos avaliados, regras de licitacdes e contratos, gestdo orcamentaria e
financeira, gestdo de projetos, uso e analise de dados eletronicos (Ibidem).

O grupo de especialistas reunido pela ONU ainda orienta o uso das tecnologias de
informacao e comunicac¢ao, bem como a consideragdo das peculiaridades contextuais, historicas
e culturais (Ibidem). No sentir daquele seleto grupo, “as institui¢des, politicas, estratégias e
ferramentas de controle sdao mais efetivas quando combinam modos tradicionais/formais de
fiscalizacdao, como as auditorias, com modos mais recentes pluralistas/informais de controle
compartilhado e social” (ONU, 201 1a, p. viii, em livre tradug¢do do Autor).

De sua parte, as dentre as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP),
Nivel 1, divulgadas pelo Instituto Rui Barbosa, especificamente na NBASP 12, que trata do
Valor ¢ Beneficios dos Tribunais de Contas — Fazendo a Diferen¢a na Vida dos Cidadaos,
consta como um dos principios da auditoria publica a “construg¢do de capacidade por meio de
promocao de aprendizagem e de compartilhamento de conhecimento” (Principio 12.
INSTITUTO RUI BARBOSA, 2015, p. 38), com a seguinte orientagao:

87. Os Tribunais de Contas devem aproveitar o trabalho de outros Tribunais de
Contas, do Controle Interno e da auditoria interna de entidades governamentais e, com
eles e com outras instituigoes de fiscalizagdo e controle, construir redes para se
manterem a par das questdes emergentes e promoverem o intercdmbio de
conhecimento. (INSTITUTO RUI BARBOSA, 2015, p. 39)

Sob tal perspectiva, a unido de esforcos com outros atores, em especial as Cortes de
Contas, para estabelecer programas de desenvolvimento de capacidades consiste em uma
estratégia a ser considerada fortemente no processo de institucionaliza¢ao do Projeto Auditoria
Cidada.

b) Aceitagdo de novas ideias

O estabelecimento de um processo colaborativo de auditoria participativa pressupoe a
receptividade de novas e diferentes ideias (TORFING, 2013; ANSELL; TORFING, 2014).
Assim, além da abertura necessaria, € conveniente a interacdo de diversas partes interessadas,
tais como os cidaddos usudrios, os prestadores de servigos (como no caso das empresas da
merenda escolar, as APAES, OSC que receberam as transferéncias), e outros 6rgaos de controle

a fim de tornar o debate interdisciplinar e enriquecido.
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Das entrevistas foi captada pelo Pesquisador uma disposi¢ao institucional ao
estabelecimento deste tipo de processo de inovacdo. Contudo, na eventual implementacao da
diretriz, ha que se observar, tal como alertam Guerzovich e Schommer (2016), que nem todos
os mecanismos de controle social funcionam da mesma forma, tanto em contextos diferentes
quanto em setores diversos. Assim, a condu¢do do projeto devera considerar a hipotese de
utilizar mecanismos diferentes para cada operagdo em que variar o servigo ou o publico alvo.

No processo de geragdo de ideias ¢ de todo recomendavel a utilizacdo de técnicas de
design thinking, tais como brainstorming, surveys, benchmarking, semindrios, conferéncias de
consenso, construgdes de cenarios (ALAM, 2006; ANSELL, TORFING, 2014; TORFING,
2013), bem como atentar se a abordagem de inovacao pretendida tem cunho incremental ou
disruptivo (OCDE, 2004; ANSELL, TORFING, 2014).

¢) Aceitagdo do risco;

O processo de mudanca traz em si o risco de nao dar certo (TORFING, 2013). Assim,
para o estabelecimento de um processo inovador como o de auditoria participativa havera de
ser considerado algum apetite a risco.

Neste sentido, as contribui¢des captadas na dinamica world café¢ apontaram para a
existéncia de receio por parte dos auditores internos de riscos quanto a possibilidade de
morosidade no estabelecimento de um processo participativos, assim como de perda de
eficiéncia a auditoria interna. Essas visoes foram confirmadas nas entrevistas, tanto que um dos
entrevistados considerou colegas como “imediatistas”, e destacou que projetos do porte do
Auditoria Cidada demandam tempo de maturacao.

Quanto ao ponto, conveniente destacar a ligdo que Abruccio buscou em Metcalfe e
Richards (1989, apud ABRUCIO, 1997), segundo a qual tdo ou mais importante que a
eficiéncia operacional ¢ a eficiéncia adaptativa, pois torna a institui¢do apta a formular respostas
as demandas internas e externas e assim gerar valor mesmo em tempos de mudancas.

Quanto ao mais, sendo um dado da natureza, o risco deve ser identificado, avaliado e
estabelecida uma resposta a ele (COSO, 2017), dentre as quais necessariamente estara o
compartilhamento, pois, conforme expde Bovaird (2007), quando se estabelece a coprodugao,
desenvolve-se um relacionamento em que ambas as partes (prestador e usudrio) assumem

riscos.
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d) Flexibilidade procedimental;

Quando da dinamica world café sobre o Projeto Auditoria Cidada, uma das barreiras
destacadas diziam respeito a rigidez normativa e procedimental. Essas perspectivas foram
corroboradas nas entrevistas. Esses mesmos instrumentos de coletas de dados permitiram captar
a sugestdo de ser estabelecida uma flexibilidade procedimental. De forma similar, a
possibilidade de adaptacao frente a obstaculos ¢ considerada dentre os fatores de sucesso para
projetos de inovagao apresentados por Bressers (2014).

Em geral, o modelo burocratico traca normas com a finalidade de obter a eficiéncia na
acdo administrativa, razao pela qual exige disciplina quanto a observancia de tais disposi¢oes
(WEBER; 1978). Ocorre que este suposto fator de eficiéncia pode ser o germe do efeito
contrario, ja que, conforme expde Merton, a repeticdo do padrdo de cumprimento estrito das
regras “tende a tornéd-las em absolutas; ja ndo sao consideradas em relagdo a uma série de fins;
3) isso interfere na pronta adaptagdo sob condi¢cdes em transformagdo e nao claramente
percebidas por aqueles que redigem as normas” (MERTON, 1998, p. 115).

Neste sentido, ao desenvolver um novo procedimento para o processo de auditoria
colaborativo, ¢ importante ter em mente a flexibilidade procedimental, a fim de buscar a
resposta adequada a situacdo em questdo. Nesta matéria, o equilibrio esta no meio termo. Nem
tanta liberdade que se torne o caos, pois diferente do professado por Maquiavel (2003), nem
todos os meios sdo justificados pelos fins. Por outro lado, a exacerbagdo dos meios, como

aponta Merton (1998), pode comprometer o atingimento dos fins.

e) Comunicagdo ao longo de todo o processo;

A comunicagao ¢ fator fundamental para o para a apropriacdo pela sociedade dos
trabalhos realizados pela auditoria (INTOSAI, 2004; BANCO MUNDIAL 2014; BANCO
MUNDIAL; ACIJ, 2015; IIA, 2017a). No ambito do controle interno, comunicagdo e
informacao se constituem em um dos componentes da estrutura integrada (COSO, 2013;
INTOSALI 2004). Especialmente na area da coprodugdo de controle, na qual a informacgao se
constitui em elemento fundamental de participacdo do cidadao (ROCHA et al., 2012; ROCHA,
2013; SCHOMMER et al., 2015), deve-se atentar para que a comunicagao seja clara e adaptada
ao publico alvo (INTOSAI 2004; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015).

Os dados coletados na pesquisa de campo corroboram com a centralidade da questao

comunicagdo. Nas entrevistas, por vezes a comunicacao ¢ vista como barreira, sob o aspecto da
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dificuldade de estabelece-la de forma adequada, e por vezes ¢ vista como diretriz, como fonte
de valor ao agregar informagdes consideradas importantes pelos receptores. Também na
dindmica world café foram colhidas propostas de estabelecimento tanto de comunicagado interna
para esclarecer objetivos e principios do Projeto Auditoria Cidada aos auditores internos, como
externa para esclarecer a importancia do Projeto e angariar adesao de gestores e cidadaos.

Um entrevistado representante do TCE/SC afirmou que em sua visdo os orgaos de
controle “sdo estruturados para dialogar com o gestor, mas ndo foram preparados legalmente e
institucionalmente para dialogar com o cidadao.” Com isso, na percep¢ao do entrevistado, os
orgados de controle perdem uma fonte rica de informacao, pois “o cidaddo sabe como esta se
dando a prestacdo de servico.” Como se v€, a percepcao do entrevistado encontra ressonancia
na literatura cinza, eis que tanto a INTOSAI (2010d) quanto Banco Mundial e ACIJ (2015)
destacam a necessidade de estabelecimento de canal especifico com os cidadaos e a sociedade,
no qual a linguagem nao pode ser técnica, mas adaptada ao vernaculo compreensivel as pessoas,
bem como utilizar-se das midias que possuirem maior alcance, incluidas as redes sociais.

Tal comunicagdo deve fluir para todos os sentidos, ou seja, podem ser emissores tanto
a DIAG, os auditores internos, os gestores e profissionais do servigo avaliado e em especial os
cidadaos e demais partes interessadas. Conforme sugeriu um representante do TCE/SC, o canal
de comunicagao pode levantar informagoes relevantes para a atividade de controle. “Ao captar
a percepcao dos cidadaos e fazer com que ele seja participe das agdes de controle, pois ele pode
fazer o que os oOrgdos de controle ndo conseguem, que ¢ acompanhamento cotidiano dos
servigos.”

A comunicagdo, sempre que possivel, deve valer-se de ilustracdes, visualizagdes, para
assegurar a compreensao pelo receptor. Especialmente nas sessdes de planejamento (design)
das operagdes, ¢ conveniente utilizar da visualizagdo para assegurar um entendimento adequado
das informacdes (BRESSERS, 2014).

Uma fragilidade identificada nas operagdes passadas do Projeto Auditoria Cidada se
refere a auséncia de feedback especifico para as unidades avaliadas ou para as empresas ou
OSCs envolvidas. Os Relatérios das Operagdes, em meio fisico, foram enviados para os
titulares dos respectivos o6rgaos ou entidades da administragdo estadual. As escolas, por
exemplo, segundo depoimento dos entrevistados, ficaram sem saber os resultados das
operagdes. A empresa contratada para servir a merenda afirmou por sua representante
entrevistada que nao foi convidada para participar das avaliagdes e tampouco tomou ciéncia do
resultado da operacao, o que lhe retirou margem de agdo. “Eu preciso entender para atender”,

afirmou a representante entrevistada.
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Nada obstante, a necessidade de feedback ¢ reconhecida como fundamental por ampla
maioria dos entrevistados. “Feedback ¢ a alma do negdcio”, vaticinou um auditor interno. Na
visdo deste entrevistado, € necessario proporcionar o “retorno das participagdes para haver
continuidade. Sendo vira produto de marketing, com grande aceitagdo no inicio e descrédito na
sequéncia.” Desta forma, importante prever no projeto mecanismos permanentes de feedback.
Neste sentido, tanto este entrevistado como todos os demais sugeriram a utilizagdo das
tecnologias da informagao e comunicagdo. Assim também como a dindmica world café.

Com efeito, a utilizagao das TIC sao uma unanimidade neste aspecto. “Hoje em dia,
todo mundo tem um smart fone” pontuou um entrevistado da auditoria interna. Uma mae de
aluna sugeriu um portal na internet, que concentrasse todas as informagdes. Para além da
comunicagdo, como visto nas boas praticas da Controladoria Geral do Distrito Federal e do
Municipio de Belo Horizonte, a utilizagdo do aplicativo “Monitorando a Cidade” serviu de
interface para os mecanismos de coletas de dados (Boletim do cidaddo). Quanto ao aspecto

especifico da utiliza¢dao das TICs, maiores elementos sdo trazidos na proposta, infra.

f) Prototipagem e teste

Guerzovich e Schommer (2016), ao defender o estabelecimento de pontes entre a
sociedade civil organizada e o aparato estatal, prescrevem que tais ligacdes sao estabelecidas
de forma mais resiliente se partirem da aprendizagem no decorrer da a¢do, com iteragdo e
adaptacao constantes. De forma similar, Goetz e Gaventa (2001) apontam que os projetos de
coproducdo devem comecgar pequenos para depois ganhar escala.

A estratégia de desenvolvimento de prototipos e testes, @ moda de projetos pilotos,
consiste em etapa do processo criativo da metodologia de design thinking e auxilia a formatagao
de iniciativas que vao se adaptando as condi¢des contextuais ndo antecipadas quando do
planejamento (ALAM, 2006; ANSELL, TORFING, 2014; TORFING, 2013).

g) carater iterativo

O carater iterativo do processo de coproducdo de servigos significa que ele estd em
constante adaptacao evolutiva (GUERZOVICH: SCHOMMER, 2016) e pode ser concebido em
ciclos que ganham dinamica ou a perdem, conforme os incentivos ou agdes dos participes
(GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015).
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A ilustragdo abaixo, retirada da publicagdo Opening the black box, do Banco Mundial,

retrata o carater iterativo da social accountability:

Figura 18: A natureza iterativa da social accountability.

Stronger
accountability

Weak
accountability

The spiral can sometimes unravel, resulting in
reduced accountability.

(Fonte: GRANDVOINNET et al., 2015)

Conforme abordado anteriormente, a social accountability equivale ao compreendido
no Brasil como controle social (BRASIL, 2012a; 2018d), que também pode compreender as
auditorias participativas quando sua realizacdo envolver a unido de esfor¢os entre OSCs e
orgaos de auditoria oficial (ONU, 2013; INTOSAI, 2016). Destarte, a dindmica abordada na
ilustragdo aplica-se também ao Projeto Auditoria Cidada.

Segundo a publicagdo em questdo, o controle social ¢ produto da a¢do do estado e do
cidadao (state action, citizen action), tendo por alavancas a informacao, a interface estado—
cidadao e a mobilizacao civica (information, state-citizen interface, civic mobilization). Nesta
dinamica, as acdes se somam e ganham for¢a. Se, porém, o estado deixa de responder ou atua
de forma ndo transparente, o processo iterativo se quebra e toma lugar inércia, apatia e
desconfianca. Em tal situacdo, a disposi¢ao e o comprometimento das pessoas em participar ¢
reduzido (GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015).

Esta diretriz, entdo, quer alertar para a prudéncia necessaria ao 0rgao de auditoria
quando criar expectativas a sociedade, de forma que ¢ conveniente expressar claramente os
objetivos e possibilidades do projeto, sob pena de gerar efeito negativo na ja tao dificil tarefa

de gerar comprometimento nas pessoas.
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h) Avaliacao e adaptagao

Como processo continuo de auditoria participativa, € conveniente aplicar ao Projeto
Auditoria Cidada o ciclo PDCA (Plan; Do, Check, Act), também conhecido como Ciclo de
Shewhart, Ciclo da Qualidade ou Ciclo de Deming, que consiste em uma metodologia que
auxilia o diagndstico, analise e prognéstico e resolugdo de problemas organizacionais
(PACHECO et al., 2012). Nesta metodologia, as fases check e act significam justamente a
avaliacdo dos resultados e promover as adaptagdes pertinentes.

Este procedimento, além de consagrado na gestdo de qualidade, auxilia o aprendizado
adaptativo do projeto e da propria organizacdo, além de contribuir, se realizado de forma
colaborativa, para a geracao de vinculos estaveis com os cidadaos e as OSCs (GUERZOVICH;
SCHOMMER, 2016).

1) Continuidade da interacao;

Por fim, relacionada as diretrizes de natureza ciclica como a iteratividade, avaliagao e
adaptacdo, vale ressalvar a preméncia em manter a interface do Projeto Auditoria Cidada
permanentemente estabelecida com os cidaddos e OSCs. A continuidade da interacao forja
pontes mais resilientes na coproducdo do controle social e institucional por promover espago
para a aprendizagem constante (ROCHA et al., 2012; GUERZOVICH; SCHOMMER, 2016),

Um entrevistado do TCE/SC mencionou que esta Corte de Contas realizava consulta
para formular o painel de referéncia de auditorias operacionais. Posteriormente, foi utilizada
uma audiéncia publica etapa de execugdo de auditoria operacional realizada na Prefeitura
Municipal de Anita Garibaldi (SC). Agora, pontua o entrevistado, seria conveniente manter o
contato com os cidadaos em novos trabalhos desta natureza, e inclusive ampliar os momentos
de interagdo no curso do processo, tal como sugerido por Serpa (2017).

Destarte, uma vez estabelecidos os elos de coprodugdo no processo de auditoria
participativa, ¢ vital manté-los permanentemente atados em crescente aprimoramento dos

servigos avaliados.
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A figura abaixo sintetiza a andlise de forma grafica, na qual se verifica a presenga das

categorias de analise destacadas em laranja, a par das diretrizes para a inovagao no setor publico

induzir a coproducao no Projeto Auditoria Cidada em diregao:

Figura 19 - Sintese grdfica da andlise
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Fonte: Elaborado pelo Autor

Analisado o Projeto Auditoria Cidada, a pesquisa passa agora a apresentar a proposta

de auditoria participativa com introdu¢ao de mecanismos de coprodugao do controle.
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6.2 PROPOSTA DE PROCESSO INTEGRATIVO DE AUDITORIA PARTICIPATIVA

No presente topico ¢ apresentada a proposta do processo integrativo (PARKER apud
STOUT; LOVE, 2017) de auditoria participativa com a introducdo de mecanismos de
coproducdo de controle em suas diversas fases. Antes, porém de abordar o processo em si,
necessario trazer luz ao posicionamento do 6rgao de auditoria interna no Poder Executivo de
Santa Catarina, eis que tal fator ¢ principio fundamental da pratica profissional e se situa na

esséncia do objeto em estudo.

6.2.1 Do posicionamento da Auditoria Interna no Poder Executivo de Santa Catarina

Conforme visto anteriormente (topicos 3.1.1, 5.1 e 5.2, supra), o modelo organizacional
da auditoria interna do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina nao esta adequado aos
padrdes das normas que definem internacionalmente a pratica profissional da auditoria interna,
porquanto uma mesma autoridade aprova o plano anual de auditoria (art. 4°, V), determina a
realizagdo das auditorias (art. 4°, II), determina o apetite ao risco da unidade e ainda aprova os
relatorios de auditoria (art. 20), o que na pratica unifica de forma indevida as figuras de
conselho, diretor-presidente e executivo-chefe de auditoria (IIA, 2017a; 2017d; INTOSALI,
2004; 2010a; ESTADO DE SANTA CATARINA, 2009a).

Portanto, ¢ necessario adequar o posicionamento da auditoria interna do Poder
Executivo do Estado de Santa Catarina aos padroes profissionais (IPPF; INTOSAI GOV 9140),
o que pode ser feito, ao menos, de duas maneiras:

a) Ao modelo Brasileiro, em que o Chefe do Poder Executivo constitui a figura do
conselho (ou “aquele encarregado da governanca”, conforme nomenclatura da
INTOSALI 2004, 2016b) e o Executivo-Chefe de Auditoria conduz o 6rgao de auditoria
interna como unidade orcamentaria na estrutura da Administragdo Direta do Poder
Executivo (BRASIL, 2017¢); ou

b) Ao modelo Europeu (PIC), aplicado na maior parte dos Estados Membros da Unido
Europeia, em que o Executivo-Chefe de Auditoria se reporta administrativamente ao
Ministro de Finangas ¢ funcionalmente a um Conselho de Ministros ou ao Comité de
Auditoria (DE KONING, 2007; INTOSAI, 2010a; COMISSAO EUROPEIA, 2014).
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Particularmente, o Pesquisador recomenda a ado¢do do modelo europeu, no qual o
Executivo-Chefe de Auditoria tem independéncia para conduzir o 6rgao de auditoria interna
sem necessariamente envolver a criacdio de uma unidade orcamentaria®. Neste formato, o
comité de auditoria consiste no 6rgdo de governanca da auditoria interna, admitida a
participagdo social em sua composi¢ao, o qual também pode contemplar as fungdes de Unidade
de Harmonizacao Central para coordenar o sistema e atuar em eventuais impasses entre 0rgaos

e entidades auditadas e auditores internos®.

6.2.2 Do Processo de Auditoria Participativa

Um primeiro ponto a ser definido no processo de auditoria participativa, dado seu
ineditismo, diz respeito ao procedimento. Conforme abordado nas diretrizes a introducao dos
mecanismos de coproducdo, ¢ fundamental que o processo de avaliagdo participativa seja
permanente, razao pela qual se propde seja composto de ciclos anuais. Assim, recomenda-se
que seja adotado o ciclo da auditoria operacional, pela flexibilidade que lhe é propria®,
composta de selecao baseada em risco, planejamento, execugao, relatorio, comentarios do
gestor, apreciacao, divulgacdo e monitoramento (BRASIL, 2010), conforme demonstra a

ilustracao abaixo:

63 Neste sentido, vide a INTOSAI GOV 9140: “9.3.3 The 114 Standards requires, and other guidance strongly
recommend, that to help maintain the independence of the internal audit activity, its personnel should report to
the CAE, who reports administratively to the chief executive officer or equivalent and functionally to those charged
with governance.” (INTOSAI, 2010a, p. 7, onde CAE = Chief Audit Executive)

64 Neste sentido, vide a INTOSAI GOV 9160: “2.2 Audit Committees In some countries, an independent audit
committee or a similar committee fulfills a vital role in corporate governance. The audit committee is a critical
component in ensuring the integrity of integrated reporting and financial controls as well as the proper
identification and management of financial risks and the integrity of reporting practices. Internal audit is required
to report functionally to the audit committee.” (INTOSAI, 2016a, p. 18)

65 Sobre a abordagem da auditoria operacional: “An audit approach focusing on innovation and flexibility. Unlike
other forms of auditing, performance auditing specifically gives SAls and its auditors flexibility and a certain

capacity for innovation.”(INTOSAI, 2013a).
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Figura 20 - Ciclo da Auditoria Operacional.
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Fonte: Manual de ANOp, TCU BRASIL, 2010.

A partir deste ciclo, adequado para renovacao anual do procedimento, podem ser
introduzidos os diferentes mecanismos de coproducao do controle no Projeto Auditoria Cidada,
conforme as peculiaridades de cada operacao, nas suas distintas fases. Para tanto, vale reforcar
as orientagdes constantes nos itens 3.4 e 3.5, supra, no sentido de que as introdugdes e
adaptacdes sejam promovidas mediante a aplicagdo da metodologia da estrela da coprodugao
da Governanga Internacional (2015; 2018), a luz da teoria do processo integrativo de Parker
(apud STOUT; LOVE, 2017).

A integragdo dos mecanismos de coprodug¢do do controle ao ciclo da auditoria
participativa propicia diversos niveis de engajamento segundo a direcdo e intensidade da
interface com o cidadao e sua participagdo na tomada de decisdo. Quanto a dire¢cdo, pode ser

unilateral como o nivel de informacao, ou em via dupla, como a consulta, O quadro abaixo
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apresenta os mecanismos de coproducao do controle integrados conforme a fase do processo

de auditoria participativa e segundo os niveis de engajamento dos cidadaos:

Figura 21 - mecanismos de coprodugdo do controle integrados ao processo de auditoria participativa

Niveis de engajamento Planejamento Execugiio Monitoramento
Conselhos de politicas piblicas Cartas de Servigo ao Cidaddo Cartas de Servigo ao Cidaddo
Empoderamento . . - . .
-, Conselhos de usudrios Monitoramento de aquisi¢des Monitoramento de aquisicdes
(Tomada de deciso nas .. . . .
. g Conferéncias setoriais Rastreamento de insumos Rastreamento de insumos
méos do cidadio) o s . o
Superviso comunitaria Supervisdo comunitéria
. Reuniéio Anual de Planejamento Auditoria fisica participativa Monitoramento comunitério
Colaboragéio . e . i . -
e Planejamento Participativo Boletim do cidaddo Boletim do cidaddo
(Participagéio em parte ou T o s
em todo processo de Audiéncia piblica Placar comunitario Placar comunitario
. Audiéncia plblica Geo-mapeamento/geg-tagging
tomada de decisio) P
Bancos de tempo
Grupo focal Pesquisa de satisfagio de usudrios | Pesquisa de satisfagdo dos cidaddos
Consulta Comités populares Grupo Focal Grupo focal
(Feedback dos cidaddos | Consultas na internet Comités populares Comités populares
sobre analises, Painel de Especialistas Consultas na internet
alternativas, solugdes) | Dados do mecanismo de tratamento | Painel de Especialistas
de dentincias
Cartas de servigo ao cidaddo Cartas de servigo ao cidaddo Cartas de servigo ao cidaddo
Relatorios de despesas publicas Publicagdo de relatdrios da auditoria | Publicagdo de relatorios de
Informagéio Campanhas de capacitagdo Campanhas de capacitagdo monitoramento
(Informagéo e dados | Campanhas informativas Campanhas informativas Campanhas informativas
sobre questdes, Disponibilizagdo de informagdes Disponibilizagdo de informagdes Disponibilizagdo de informagdes
alternativas, solugdes) | Midias sociais Midias sociais Midias sociais
Relatorio Independente Relatorio Independente Relatorio Independente
Anélise independente do Orgamento | Anélise independente do Orgamento | Analise independente do Orgamento
TICs APP conferindo suporte a todo o processo, permitindo interfaces para comunicagdo, disponibilizagdo de informagdes,
utilizagdo dos mecanismos de forma eletronica, coleta de dados, etc.
Ouwvidoria Mecanismo de tratamento de dentincias
Juris dos Cidadsos

Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de BRASIL, 2000a; 2012b; 2014b, 2014d; GOETZ; JENKINS, 2001, ONU, 2007, 2011;
BANCO MUNDIAL, 2013; 2014; INTOSAI, 2013; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015, ANSA-EAP, 2012; 2018,
GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015.

A introducao dos mecanismos de coproducao do controle, observadas as diretrizes ja
expostas, tem por efeito estabelecer multiplas interfaces entre o 6rgao de auditoria interna e os
cidadaos e OSCs. Cada mecanismo possui diversas aplica¢des, conforme pode se constatar das
suas descrigdes no inventario que compde o Apéndice I. A integracdo deles torna possivel o
estabelecimento de um processo de auditoria participativa em que o controle social € o
institucional sejam coproduzidos, agregando as contribuicdes dos usudrios a partir da

experiéncia que os mesmos detém sobre os servicos avaliados.
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A figura abaixo ilustra a proposta de ciclo anual do Projeto Auditoria Cidada com os

mecanismos de coproducao do controle integrados:

Figura 22 - O Ciclo da Auditoria Cidada
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Fonte: Elaborado pelo autor

Pode-se vislumbrar o ciclo completo, com alguns mecanismos de coprodugao, a titulo
exemplificativo, nas etapas de planejamento, execucdo e monitoramento. Ao fundo, a estrela
da coproducao da Governanga Internacional (2015; 2018) orientando as atividades de
introducao dos mecanismos no processo ¢ auxiliando a condugdo do processo colaborativo de
design das operagdes.

O processo integrativo deve contar com o design das operagdes sob coordenacdo
compartilhada de um comité gestor (co-comissionamento), inclusive com participagdo popular,
observada a lideranca emergente conforme as capacidades dos participantes. A selecao de temas
e o design das operagdes podem contar com consultas na internet, seguidas de painel de
especialistas, grupos focais e debates em reunides publicas anuais de planejamento. A partir do
segundo ano, a etapa de planejamento deve conter uma fase para avaliagdo das operagdes

anteriores ¢ adaptacao daquilo se mostrar conveniente.
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Em havendo interesse por parte de instituicdes (universidades, observatorios sociais,
conselhos, associagdes diversas, etc) de participarem ativamente das atividades, nesta etapa
seria oportuno celebrar o Memorando de Entendimentos que baliza as atuacdes das
organizagoes, tal como recomendado no E-Guia de Auditoria Participativa (BANCO
MUNDIAL; ACIJ, 2015) e no Guia de Aprendizagem em Auditoria Participativa Cidada
(ANSA-EAP, 2018).

Posteriormente, porém antes da etapa de execugdo, deve haver oportunidade para a
realizagdo de oficinas de capacitacdo, para desenvolvimento tanto das habilidades duras
(técnicas) quanto das suaves (de relacionamento humano) (ONU, 2011a). Tal oferta deve ser
direcionada para os cidadaos que pretendem participar dos trabalhos de avaliagdao dos servigos
publicos e também aos auditores internos. Para estes ultimos, especial énfase deve ser conferida
a forma de atuagdo da auditoria, a fim de despertar a consciéncia das limitagdes das abordagens
burocraticas ¢ de desempenho, tal como abordado nos topicos 3.1.4 e 3.2.2, supra, e assim
estimular a ado¢do do perfil proativo, inclusivo, democratico e voltado a resolu¢ao dos
problemas detectados, tal como € inerente ao modelo da auditoria participativa.

Ainda antes da fase de campo, considera-se pertinente a utilizacdo de sorteio para
defini¢dao das unidades administrativas inspecionadas, assim como utilizado com sucesso pela
CGU para escolha dos municipios a serem objeto de fiscalizacdo (OLIVIEIRI, 2011). Esta
féormula permite, a um s6 tempo, a manutencao do “efeito surpresa” defendido pelos auditores
internos € o cultivo da confianga entre agentes que trabalham nos servigos avaliados, os
cidadaos participantes e a equipe de auditoria (neste sentido, vide item 6.1.6.1, “d”, supra).

As atividades e os mecanismos de coprodugdo de controle da fase de execucdo irdo
variar de acordo com cada tema da respectiva operagao. A utilizagdo de TIC, preferencialmente
mediante um aplicativo especificamente desenvolvido, podera conferir integragao,
conectividade e suporte a coleta dos dados. Com efeito, sera fundamental o papel das TICs ao
longo de todo o processo de auditoria participativa, por proporcionar a interface entre o 6rgao
de auditoria e os cidadaos, OSCs e todas as demais partes interessadas.

Neste sentido, seria conveniente que o Estado de Santa Catarina, por meio da Fundagao
de Amparo a Pesquisa e Inovagdo (FAPESC), na forma do Politica Catarinense de Ciéncia
Tecnologia e Inovagao, promovesse um hackathon para desenvolver de forma colaborativa e
inovadora um aplicativo que possibilite as interfaces do processo de auditoria participativa
(ESTADO DE SANTA CATARINA, 2009c).

O estabelecimento da carta de servigos ao cidadao, tal com determinado na Lei Estadual
n°® 15.435, de 17 de janeiro de 2011 (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2011), com a

expressa autorizagdo de acesso dos cidadaos aos locais da prestacdo dos servigos constituira
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instrumento de empoderamento para evitar eventuais tentativas de obstrugdo por parte de
gestores. Garantido o acesso, independentemente da presenca de auditores internos, os cidadaos
poderdo efetuar as avaliacdes guiados pelos boletins dos cidaddos (citizens report cards),
espécies de checklist com pontos a serem inspecionados nos servigos avaliados. Assim, o
alcance das inspecdes serd muito maior do que aquele obtido de forma direta pela auditoria
interna, tanto no que se refere aos locais fisicos como em relagao ao periodo de tempo.

As coletas de dados coproduzidas com os cidaddos usuarios mediante dispositivos
eletronico deve ser seguida de sistematizagdo e analise por parte da auditoria interna. O relatdrio
preliminar de cada operacao, ap6s receber os comentarios do Gestor previsto no procedimento
da auditoria operacional (BRASIL, 2010), deve passar por periodo de consulta na internet para
conhecimento amplo da sociedade. Apds, deve ser realizada audiéncia publica para
apresentacao e discussao dos resultados, como forma de otimizar a comunicagao e disseminar
os efeitos do trabalho (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015; INTOSAI, 2013c). Ao final da
operacao, ¢ emitido o relatorio conclusivo.

Cumpre registrar, tal como orienta a INTOSAI, que nada obstante as contribui¢cdes dos
cidadaos, toda a decisdo final no processo de auditoria participativa, tanto em relagdo ao
planejamento quanto a andlise e a conclusao de auditoria permanece sob responsabilidade do
orgao de auditoria oficial, em razao do principio fundamental de independéncia e objetividade
(INTOSAI, 2010a; 2013c). Entretanto, aos cidadaos e OSCs ¢ possivel apresentar seus
relatorios independentes, os quais podem ser acrescidos ao processo de auditoria participativa
a semelhanga das razdes de voto vencido utilizadas nos processos judiciais ou no ambito dos
Tribunal de Contas.

Importante destacar a importancia da fase de monitoramento e implementacdo de
recomendacdes ou de construgdo conjunta de solucdes. Nesta etapa, sao acordados com os
gestores planos de agdo, que pautam as medidas para atender as oportunidades de melhoria. No
ambito do Auditoria Cidada, também os planos de acdo devem ser coproduzidos em oficinas
de design thinking, com participacao da comunidade respectiva.

A adogdo de gincanas e prémios pode ser um interessante método de coproduzir as
solucdes e envolver a comunidade escolar, tal como ja realiza a Controladoria-Geral do Distrito
Federal no Programa Controladoria na Escola (DISTRITO FEDERAL, 2018a). Também a
utiliza¢ao de bancos de tempo

De sua parte, conforme exposto ao longo do trabalho, a considerada macrofungao do
controle interno denominada “ouvidoria” tem atuacdo complementar aos instrumentos de
coprodugdo do processo de auditoria participativa e “constitui um ponto de entrada efetivo para

o engajamento dos cidadaos” (ONU, 2011a, p. 26). Destarte, para maior efetividade do Projeto
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Auditoria Cidada e para a plena integracao das atividades, recomenda-se que esta macrofungao
seja atribuida ao 6rgao de auditoria interna do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina,
tal como ocorre no plano nacional na CGU (BRASIL, 2002b; 2009; 2012b; 2017b; 2018b). De
igual sorte, considera-se pertinente a segregacao das fungdes de auditoria interna e inspetoria,
de forma que esta tltima seja exercida no ambito da macrofungdo “corregedoria”, também sob
o palio do Comité¢ de Auditoria.

Ainda, considerando a celeuma narrada por Teixeira et al. (2015) decorrente da lacuna
verificada no Brasil acerca de um instrumento juridico apto a estabelecer com o gestor auditado
solucdes para irregularidades constatadas pela auditoria, sem que para tanto seja desde logo
representar contra tal gestor, fica reiterada a recomendagdo a fim de que seja legitimado o
executivo-chefe de auditoria para celebrar ajustamento de conduta para corre¢dao de
impropriedades apontadas, nos termos do §6° do art. 5° da Lei n°® 7.347, de 1985 (BRASIL,
1985).

A partir da implementacdo dessa proposta, consideradas as recomendagoes e diretrizes
constantes no presente trabalho, estara estabelecido e institucionalizado o processo de auditoria
participativa com o condao de coproduzir o controle social e institucional no amago do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Estadual. Tal institucionalizagdo, fruto do respaldo da
sociedade em reconhecimento pelos resultados oferecidos, apoiara a conversao do Projeto
Auditoria Cidadda como um Programa de Estado, de forma a torna-lo perene e
independentemente das mudangas periddicas de governo.

Em suma, vislumbra-se deste esfor¢o as bases de operacionalizagao de uma nova forma
de atuagdo estatal. Pois, assim como a auditoria operacional desempenhou um papel central na
implementa¢ao da Nova Gestao Publica (BARZELAY, 2000a), as auditorias participativas irdo
contribuir decisivamente na implementacdo de modelos da administragdo que adotem a

coproducdo como estratégia de provisao dos servigos.
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7 CONCLUSOES

A presente pesquisa demonstrou como o Projeto Auditoria Cidada, concebido para
avaliar a prestacao dos servigos publicos “sob a otica do cidadao” (ESTADO DE SANTA
CATARINA, 2016a; 2017a; 2018a), incorpora mecanismos de coproduc¢do do controle, social
e institucional, mediante a utilizagdo de 6 (seis) interfaces com os usuarios, cidadaos e OSCs
nas diversas etapas de auditoria participativa [Pesquisa de satisfacdao, boletim do cidadao
(citizen report card), grupo focal, conselho de politicas publicas, conselho de usuarios,
informacao (folder)].

Os objetivos da pesquisa foram: descrever a trajetoria do papel da auditoria no sistema
de controle interno da administragdo publica; levantar e analisar mecanismos indutores da
coprodugdo do controle, bem como diretrizes para sua implementacdo no setor publico; analisar
o Projeto Auditoria Cidada no Sistema de Controle Interno do Poder Executivo do Estado de
Santa Catarina a luz dos mecanismos de coproducdo, suas barreiras e diretrizes; sistematizar
mecanismos indutores da coproducao do controle e diretrizes para sua introdugdo na realidade
institucional analisada.

Foram apresentados os padrdes (standards) internacionais de controle interno e
auditoria, bem como os modelos europeu (Public Internal Control) e brasileiro. A descrigdo do
modelo europeu constituiu benchmarking para a proposi¢ao final, especialmente quanto: ao
posicionamento da auditoria interna na estrutura da Administra¢ao Publica; a figura da Unidade
de Harmonizagao Central como instancia de coordenagao das acdes de controle ¢ mediagao de
eventuais conflitos entre auditores e orgdos auditados; a postura do controle denominada
managerial accountability segundo a qual o principal foco de atuagao ¢ voltado aos resultados
entregues a sociedade, mediante menor €nfase aos aspectos formais inerentes a auditoria de
conformidade.

Outrossim, a exposicao dos padrdes internacionais da pratica profissional de controle
interno e de auditoria interna buscou fornecer subsidios para despertar, no ambiente profissional
do Pesquisador, a compreensdo das diretrizes atuais que apontam para a finalidade precipua das
atividades de controle na contribui¢cdo a consecucao dos objetivos institucionais pelos orgaos e
entidades auditados. Destarte, espera-se contribuir para a superacao da concepcao burocratica
de controle, segundo a qual o apontamento de irregularidades ¢ visto como um fim em si
mesmo, € incentivar que os auditores internos tornem-se “homens de negécios” (SUMMER,
apud MARINI, 2016) e passem a adotar posturas proativas, alinhadas ao planejamento
estratégico dos auditados, para fornecer avaliagdes e consultorias que agreguem valor por meio

da melhoria das operacdes e do processo de governanga.
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Como contribuicdo académica, promoveu-se uma revisao sobre os conceitos da
accountability em que a identificou como fruto do Principio Republicano (BRASIL, 1988),
buscando alinhamento com Rocha (2013b) em seu esfor¢co para incitar a superacao do
entendimento dominante no Brasil no sentido de que tal instituto cinge-se aos aspectos formais
de prestagdo de contas, sem alcangar as dimensdes éticas, morais ou de desempenho. Ainda,
constatou-se na pratica internacional que a social accountability identifica-se com o controle
social, tal como visto no Brasil, o qual, por sua vez, pode ser coproduzido via auditoria
participativa mediante a colaboracdo entre 6rgaos oficiais de auditoria, cidadaos e OSCs, na
chamada accountability diagonal.

Na pratica nacional verificou-se a utilizacdo de nomenclaturas distintas para referir-se
ao mesmo instituto (ESTADO DO PARANA, 2011; COELHO, 2012; MARINI, 2016), razao
pela qual se recomendou a adocdo de uma nomenclatura padrdo, baseada no E-Guia de
Engajamento de Cidaddos no Processo de Auditoria (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015),
segundo a qual as auditorias sociais sdo realizadas de forma autonoma pela Sociedade Civil
Organizada, enquanto as auditorias participativas sdo conduzidas por orgdos oficiais de
auditoria publica, com a participacao de cidadaos e de organizacdes da sociedade civil.

Além disso, o historico, conceito e tipologias da coprodugdo de servigos publicos foram
apresentados, a fim de esclarecer a base tedrica sobre a qual se deu a andlise do objeto do estudo
de caso. A abordagem da coprodugdo como inovagdo no servico publico, juntamente com a
identificacao de barreiras e diretrizes para implementacdo, constituiu-se como etapa prévia a
elaboragdo da proposta do processo de auditoria participativa, bem como a reunido de um
inventario de 42 (quarenta e dois) mecanismos de coproducao do controle a partir de boas
praticas nacionais e internacionais em engajamento de cidadaos no controle publico.

A evolugdo da postura da auditoria, do entendimento da accountability e da coprodugao
do controle foram abordados sob a perspectiva dos modelos tedricos da Administragao Publica,
quando evidenciou-se o relacionamento da auditoria de conformidade a burocracia, a auditoria
operacional a Nova Gestao Publica, e a auditoria participativa a Nova Governanga Publica e ao
Novo Servigo Publico. Com esse exercicio, procurou-se evidenciar os limites de cada modelo,
a complementaridade entre eles, bem como instigar o leitor a perceber as racionalidades
instrumental e substantiva que informam as condutas dos modelos de homens administrativo,
econdmico e parentético (RAMOS, 1984; 1989; SALM; MENEGASSO, 2009).

Durante a andlise do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo de Santa Catarina
e de seu orgdo de auditoria interna, a DIAG, constatou-se a inobservancia aos padrdes
internacionais de independéncia funcional e organizacional, razdo pela qual foram apresentados

duas alternativas, com base nos modelos europeu e brasileiro. Neste sentido, recomendou-se
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também a segregac¢ao das atividades de inspecao e auditoria interna, bem como a ado¢ao de um
comité de auditoria, com representagao popular, para constituir o 6rgao de governancga da
auditoria interna ¢ a0 mesmo tempo desempenhar a funcdo de Unidade de Harmonizagao
Central, tal como concebida no modelo europeu (P/C), a fim de coordenar o sistema e mediar
os conflitos entre agentes dos o6rgdos e entidades auditados e os auditores internos.

Ainda, considerando a celeuma decorrente da lacuna verificada no Brasil acerca de um
instrumento juridico apto a estabelecer com o gestor auditado solugdes para irregularidades
constatadas pela auditoria, sem que para tanto seja necessario desde logo representar contra tal
gestor, recomendou-se a legitimagao do executivo-chefe de auditoria para celebrar ajustamento
de conduta para correcao de impropriedades apontadas, nos termos do §6° do art. 5° da Lei n°
7.347, de 1985 (TEIXEIRA et al, 2015; BRASIL, 1985).

Ao final, em cumprimento ao objetivo geral, apresentou-se proposta de procedimento
de auditoria participativa mediante a introducao de 33 (trinta e trés) mecanismos de coprodugao,
segundo as diretrizes identificadas na teoria da inovacdo no setor publico. Neste sentido,
evidenciou-se a necessidade de criacdo de interfaces entre o aparato estatal e os cidadaos e
OSCs, e a centralidade das TICs para tal fungdo. Embora existam aplicativos para utilizagao
pontual em coletas de dados em auditorias participativas, recomendou-se ao Estado de Santa
Catarina, por meio da FAPESC, a realizagdo de um hackathon para elaboragao de uma solugao
integrada que dé suporte a um programa de auditoria participativa com ampla gama de
interfaces, tais como os mecanismos de coproducao apresentados.

Cumpre registrar que o método da pesquisa apresenta limitagcdes associadas a selecdo
dos entrevistados, eis que seria inviavel e mesmo desnecessario entrevistar todos os auditores
internos, servidores e cidaddos que tomaram contato com o Projeto Auditoria Cidadi. A
excecao dos auditores internos, o estudo também ndo obteve as impressdes de cidaddos e
servidores que interagiram com outras operacdes que ndo as relativas a area da educacao, o que
também impde limitagdo ao método. Tampouco foram adotadas medidas quantitativas para
mensuracao de possiveis efeitos do Projeto Auditoria Cidadd ou de atendimento as
recomendacdes emitidas no decorrer de cada operacdo. Neste sentido, poderia ser objeto de
pesquisas futuras a analise quantitativa das mudangas nos servigos decorrentes das avaliagcdes
efetuadas pelo Projeto Auditoria Cidada ou o reflexo de tais avaliagdes na governanca dos
respectivo orgaos e entidades auditados.

Por sua vez, peculiaridades da utilizagdo integrada dos mecanismos de coproducao do
controle ndo puderam ser abordadas na presente pesquisa, em razao da delimitagdo de seu
escopo. Assim, novos estudos podem ser realizados especificamente sobre o funcionamento de

cada um dos mecanismos e sua contribui¢do para o processo de auditoria participativa, tal
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como, por exemplo, a forma de aproveitamento das contribui¢cdes dos cidadaos no sistema de
banco de tempo para fins de emprego posterior dos créditos pelos proprios participantes.
Destarte, o Pesquisador confia que a implementagdo da proposta de auditoria
participativa com mecanismos de coprodugao integrados tenha o condao de agregar valor aos
trabalhos da auditoria interna do Poder Executivo de Santa Catarina, de forma a contribuir com
insights para a melhoria dos servigcos avaliados. A criacao das interfaces e a receptividade dos
agentes politicos e técnicos serdo responsaveis por atrair a participagao democratica nas agoes
do Estado, iniciando a partir do sistema de controle interno e espraiando-se por toda a
Administragdao Publica Estadual. Serdo tempos de uma nova era na provisao de servigcos
publicos, responsiva, inclusiva e pautada na racionalidade substantiva emancipadora da

condi¢ao humana.



195

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na Administra¢ao Publica:
Um breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. Cadernos ENAP, n° 10.
Brasilia: ENAP, 1997.

ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita. Financas publicas, democracia e
accountability. In: ARVATE, Paulo Roberto; BIDERMAN, Ciro. Economia do Setor Publico
no Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier/Campus, 2004.

AGRANOFF, Robert. Reconstructing bureaucracy for service: innovation in the
governance era. In: ANSELL, Christopher; TORFING, Jacob. Public innovation through
collaboration and design. New York: Routledge, 2014.

ALAM, 1. (2006). Removing the fuzziness from the fuzzy front-end of service innovations
through consumer interactions. Industrial Maketing Management, 35, 468-480.

AMANATIDOU, E.; GRITZAS, G.; KAVOULAKOS, K. I. Time banks, co-production
and foresight: intertwined towards an alternative future. Foresight : the Journal of Futures
Studies, Strategic Thinking and Policy, v. 17, n. 4, p. 308-331, 2015. Disponivel em:
<https://search.proquest.com/docview/1695975731?accountid=132795>. Acesso em
14/07/2017.

AMRITESH; C. MISRA, S.; CHATTERIJEE, J. Conceptualizing e-government service
quality under credence based settings. The International Journal of Quality & Reliability
Management, v. 31, n. 7, p. 764—787, 2014. Disponivel em:
<https://search.proquest.com/docview/16516993967accountid=132795>. Acesso em
14/07/2017.

ANSA-EAP. CPA Learning Guidebook. 2018. Disponivel em: < http://www.ansa-
eap.net/resources/thematic/cpa-learning-guidebooks/>. Acesso em 31/05/2018.

ANSELL, Christopher; TORFING, Jacob (Org). Public Innovation through Collaboration
and Design. London: Routledge, 2014.

ARNSTEIN, S. R. A Ladder Of Citizen Participation. Journal of the American Institute of
Planners. Routledge, V.35, n°4, p. 216-224.1969. Disponivel em
<http://www.participatorymethods.org/sites/participatorymethods.org/files/Arnstein%?20ladde
1%201969.pdf>. Acesso em 08/06/2018.

ATRICON. Resolucao n°® 5, de 2014. Aprova as Diretrizes de Controle Externo Atricon
3204/2014 relacionadas a tematica “Controle interno: instrumento de eficiéncia dos
jurisdicionados”, integrante do Anexo Unico. 2014. Disponivel em:
<http://www.atricon.org.br/normas/resolucao-atricon-no-052014-controle-interno-dos-
jurisdicionados/>. Acesso em 31/05/2018.

BANCO MUNDIAL. Reforming public institutions and strengthening governance: a
world bank strategy. Washington, DC: World Bank, 2000. Disponivel em
<http://www1.worldbank.org/publicsector/Reforming.pdf>. Acesso em 11/06/2018.



196

BANCO MUNDIAL. World Development Report 2004 : Making Services Work for Poor
People. 2004. Disponivel em < https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/5986>.
Acesso em 08/06/2018.

BANCO MUNDIAL. Monitoring and evaluation : some tools, methods, and approaches.
2006. Disponivel em
<http://documents.worldbank.org/curated/en/829171468180901329/Monitoring-and-
evaluation-some-tools-methods-and-approaches>. Acesso em 08/06/2018.

BANCO MUNDIAL. Engaging with citizens for improved development results: Strategic
framework for mainstreaming citizen engagement in WBG operations - Concept Note.
2013. Disponivel em < https://consultations.worldbank.org/Data/hub/files/consultation-
template/engaging-citizens-improved-
resultsopenconsultationtemplate/materials/ce concept note final v2.pdf>. Acesso em
12/08/2017.

BANCO MUNDIAL. Strategic Framework for Mainstreaming Citizen Engagement in
World Bank Group Operations. 2014. Disponivel em
<http://documents.worldbank.org/curated/en/266371468124780089/pdt/929570WP0Box380a
tegicFrameworkforCE.pdf>. Acesso em 12/08/2017.

BANCO MUNDIAL. Governo de Santa Catarina: Desempenho da Gestao das Financas
Publicas - Avaliacio Mediante Aplicacao da Metodologia PEFA - Relatorio Final. 2015.

BANCO MUNDIAL; ACIJ (ASOCIACION CIVIL POR LA IGUALDAD Y LA
JUSTICIA). E-Guide on Engaging Citizens in the Audit Process. 2015. Disponivel em
<http://www.e-participatoryaudit.org/index.html>. Acesso em 08/06/2018.

BARZELAY, Michael. Breaking through bureaucracy: a new vision for managing in
government. Los Angeles: University Of California Press, 1992. Disponivel em
<https://archive.org/details/breakingthroughbOObarz>. Acesso em 08/06/2018.

BARZELAY, Michael. Central Audit Institutions and Performance Auditing: A
Comparative Analysis of Organizational Strategies in the OECD. Oxford: Governance,
1997.

BARZELAY, Michael. Performance auditing and the new public management:
Changing roles and strategies of central audit institutions. In T. Miyikawa (Ed.), The
science of public policy: essential reading in policy sciences II (pp. 52-91). Paris: Routeledge,
2000b. Disponivel em <

http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.125.4001 &rep=rep 1 &type=pdf#pa
ge=16>. Acesso em 31/05/2018.

BARZELAY, Michael. The New Public Management: a bibliographical essay for Latin
American (and other) scholars. International Public Management Journal 3 (pp. 229 - 265).
Amsterda: Elsevier Science Inc, 2000a.

BARZELAY, Michael; LEVY, Roger; GOMEZ, Antonio Martin Porras. Analyzing Public
Management Policy Cycles in the European Commission: Oversight of Budget Control
and the Integrated Internal Control Framework. Discussion Paper. London: London
School of Economics and Political Science, 2010. Disponivel em:



197

http://www.lse.ac.uk/accounting/Assets/CARR/documents/D-P/Disspaper65.pdf>. Acesso em
Acesso em 31/05/2018.

BEHN, Robert D. O novo paradigma da gestao publica e a busca da accountability
democratica. Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia, v. 49, n. 4, out./dez. 1998.

BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de
politica. Trad. Carmen C, Varriale et ai.; coord. trad. Jodo Ferreira; rev. geral Jodo Ferreira e
Luis Guerreiro Pinto Cacais. - Brasilia : Editora Universidade de Brasilia, 1 la ed., 1998.

BOVAIRD, Tony. Beyond engagement and participation - user and community co-
production of public services. n. 67, 846-860. Public Administration Review,2007.

BRANDSEN, Taco; PESTOFF, Victor. Co-production in the Third Sector and the
Delivery of Public Services. Public Management Review, 8 (4): 493-502, 2006.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A Reforma do estado dos anos 90: légica e
mecanismos de controle. 58 p. (Cadernos MARE da reforma do estado; v. 1). Brasilia:
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1997.

BRESSERS, Nanny. The impact of Collaboration on Innovative Projects: A Study of
Dutch Water Management. In Public Innovation through Collaboration and Design, edited
by ANSELL, Christopher and TORFING, Jacob. pp 89 - 105. London: Routledge, 2014.

BRUDNEY, J. L. & ENGLAND, R. E. Toward a definition of the coproduction concept.
Public Administration Review. v. 43, n. 1, p. 59-65, 1983.

BRUSEBERG, Anne; McDONAGH-PHILP, Deana. Focus groups to support the
industrial/product designer: a review based on current literature and designers’
feedback. Applied Ergonomics, v. 33, p. 27-38, 2002. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1016/S0003-6870(01)00053-9>. Acesso em Acesso em 30/09/2017.

BOYLE, David; HARRIS, Michael. The challenge of co-production: how equal
partnerships between professionals and the public are crucial to improving public
services. London: NESTA, 2009. Disponivel em
<http://b.3cdn.net/nefoundation/312ac8ce93a00d5973 3im6i6t0e.pdf>. Acesso em
11/08/2017.

BRANDAO, Soraia Monteiro; BRUNO-FARIA, Maria de Fatima. Barreiras a inovacio em
gestido em organizacoes publicas do Governo Federal Brasileiro: analise da percepc¢ao de
dirigentes. In: Inovacao no Setor Publico: teoria, tendéncias e casos no Brasil. Brasilia:
IPEA, 2017. Disponivel em
<http://ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/livros/livros/171002_inovacao no setor pub
lico capitulo 7.pdf>. Acesso em 01/06/2018.

BRASIL. Alvara de 28 de junho de 1808. In: BRASIL. Leis etc. Colecgao das Leis do Brazil
de 1808. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1891, p. 74-89. Disponivel em
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/18319/colleccao_leis 1808 partel.pd
f?sequence=4>. Acesso em 11/08/2017.




198

BRASIL. Constituicdo Politica do Império do Brazil (de 25 de marco de 1824). Rio de
Janeiro, 1824. Disponivel em <
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/137569/Constituicoes Brasileiras v1 1
824.pdf>. Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Constituicao da Republica dos Estados Unidos do
Brasil (de 24 de fevereiro de 1891). Disponivel em

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm>. Acesso em
11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1967. 1967a. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em
11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde
sobre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias. 1967b. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Decreto n° 61.386, de 19 de setembro de 1967. 1967c.
Disponivel em < http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-61386-19-
setembro-1967-402646-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Decreto n° 84.362, de 31 de dezembro de 1979. Dispde
sobre a implantacao dos Sistemas de Administragdao Financeira, Contabilidade e Auditoria;
instala as Inspetorias Gerais de Financas e fixa sua estrutura e atribuigdes, e da outras
providéncias. 1967d. Disponivel em <
http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaTextoSigen.action?norma=507002&i1d=14331111&i
dBinario=15805243 &mime=application/rtf >. Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a agao
civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico e d4 outras
providéncias.1985. Disponivel em <

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L7347orig.htm>. Acesso em 11/07/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Decreto n® 92.452, de 10 de mar¢o de 1986. Cria, no
Ministério da Fazenda, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), extingue a Secretaria Central
de Controle Interno (SECIN), e da outras providéncias. 1986. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/1985-1987/D92452.htm >. Acesso
em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Decreto-Lei n° 2.346, de 23 de julho de 1987. Cria, no
Magistério (sic) da Fazenda, os cargos que especifica e da outras providéncias. 1987.
Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/1965-1988/Del2346.htm >.
Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constituicao/Constituicao.htm>.
Acesso em 04/09/2016.




199

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n° 8.490, de 19 de novembro de 1992. Dispde sobre
a organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios e d4 outras providéncias. 1992.

Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/Ccivil 03/Leis/[.8490.htm>. Acesso em
11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Medida Provisoria n® 480, de 27 de abril de 1994.
Organiza e disciplina os Sistemas de Controle Interno e de Planejamento e de Or¢amento do

Poder Executivo e da outras providéncias. 1994. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/MPV/Antigas/480.htm>.. Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. 1999a.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/19784.htm>. Acesso em
11/07/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Medida Provisoria n° 1.893-67, de 29 de junho de 1999.
Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orgamento Federal, de Administragao
Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo e da
outras providéncias. 1999b. Disponivel em

<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/MPV/Antigas/1893-67.htm >. Acesso em

11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000a.
Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da
outras providéncias. 2000a. Disponivel em <

http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Leis/lcp/Lep101.htm>. Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Congresso Nacional. Projeto de Lei Complementar PL
n° 3.744, de 2000b. Institui o Conselho de Gestao Fiscal e dispde sobre sua composigao e
forma de funcionamento, nos termos do art. 67 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000. 2000b. Disponivel em

<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=20145>.
Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000¢c. Regulamenta o
art. 225, § 1o, incisos I, II, III e VII da Constitui¢ao Federal, institui o Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo da Natureza e d4 outras providéncias. 2000c. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/L9985.htm >. Acesso em 12/07/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n°® 10.180, de 06 de fevereiro de 2001. Organiza e
disciplina os Sistemas de Planejamento e de Or¢amento Federal, de Administragdo Financeira
Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal, e da

outras providéncias. 2001a. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/leis_2001/110180.htm >. Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Medida Provisoria n° 2.143-31, de 02 de abril de 2001.
Altera dispositivos da Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998, que dispde sobre a organizagao da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias. 2001b. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/antigas 2001/2143-31.htm>. Acesso em
11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Decreto n° 4.118, de 7 de fevereiro de 2002. Dispde
sobre a organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios e da outras providéncias.



200

2002a. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto/2002/D4118.htm >.
Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Decreto n° 4.177, de 28 de marco de 2002. 2002b.
Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4177.htm >. Acesso em
11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Medida Provisoria N° 103, de 1° de janeiro 2003.
Dispoe sobre a organizaciao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras
providéncias. 2003a. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2003/103.htm>. Acesso em
11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003. Dispde sobre a
organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias. 2003b.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/2003/110.683.htm >. Acesso em
11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituicao
n°45, de 2009. Disponivel em < https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/93534>. Acesso em 14/07/2017.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unidao. Manual de auditoria operacional. 3.ed. Brasilia :
TCU, Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliacao de Programas de Governo (Seprog),
2010.Disponivel em

<https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8 182A14DB4AFB301
4DBACY9EC7BSEF9>. Acesso em 21/05/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Controladoria Geral da Unido. Controle Social:
Orientacdes aos cidadaos para participacio na gestao publica e exercicio do controle
social. Brasilia: Positiva, 2012a. Disponivel em <
https://www.cgu.gov.br/Publicacoes/controle-social/arquivos/controlesocial2012.pdf>.
Acesso em 11/06/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Controladoria Geral da Unido. Relatério Executivo Final
1* Consocial. 2012b. Disponivel em <https://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-
social/consocial/produtos/relatorio-final>. Acesso em 11/06/2018.

Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanca aplicavel a érgaos e
entidades da administracao publica. Versao 2. 80 p. Brasilia: TCU, Secretaria de
Planejamento, Governanga e Gestao, 2014a. Disponivel em
<https://portal.tcu.gov.br/comunidades/governanca/entendendo-a-governanca/referencial-de-
governanca/>. Acesso em 05/06/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Decreto n° 8.243 de 23 de maio de 2014b. Institui a
Politica Nacional de Participagdo Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participac¢ao Social -
SNPS, e da outras providéncias. 2014b Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/decreto/d8243.htm>. Acesso em
04/09/2016.

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014. Estabelece o
regime juridico das parcerias entre a administragao publica e as organizagdes da sociedade



201

civil, em regime de mutua cooperagdo, para a consecu¢ao de finalidades de interesse publico e
reciproco, mediante a execugdo de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em
planos de trabalho inseridos em termos de colaboracao, em termos de fomento ou em acordos
de cooperagdo; define diretrizes para a politica de fomento, de colaboragao e de cooperagao
com organizagdes da sociedade civil; e altera as Leis nos 8.429, de 2 de junho de 1992, ¢
9.790, de 23 de margo de 1999. 2014c. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/1ei/113019.htm>. Acesso em
04/09/2016.

Brasil. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Carta de Servicos ao Cidadao:
Guia Metodolégico. Brasilia: Programa GESPUBLICA , 2014d. Disponivel em
<http://www.gespublica.gov.br/sites/default/files/documentos/carta_de servicos ao cidadao
- guia_metodologico.pdf>. Acesso em 06/07/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Congresso Nacional. Projeto de Lei Complementar
PLP n° 210, de 2015. Altera o art. 67 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
para ampliar as atribui¢des do Conselho de Gestao Fiscal e viabilizar a instalagdo e o
funcionamento desse Conselho. 2015x. Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2075450.
Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Controladoria Geral da Unido. Auditoria e controle
interno na Unido Europeia e no Brasil — palestras e discussoes do seminario
internacional de auditoria e controle interno. Brasilia: SFC/CGU, 2015x. Disponivel em:
<http://goo.gl/3ZEFMy>. Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n°® 13.327, de 29 de julho de 2016. Altera a
remuneracao de servidores publicos; estabelece opgao por novas regras de incorporagdo de
gratificacdo de desempenho a aposentadorias e pensoes; altera os requisitos de acesso a
cargos publicos; reestrutura cargos e carreiras; dispoe sobre honorarios advocaticios de
sucumbéncia das causas em que forem parte a Unido, suas autarquias e fundagdes; e da outras
providéncias. 2016a. Disponivel em < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2016/1e1/113327.htm >. Acesso em 11/08/2017

BRASIL, Republica Federativa do. Ministério do Planejamento e Controladoria Geral da
Unido. Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 01, de 2016. Dispde sobre controles
internos, gestao de riscos e governanca no ambito do Poder Executivo federal. 2016b.
Disponivel em <http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-
normativas/in_cgu_mpog 01 2016.pdf>. Acesso em 11/08/2017.

BRASIL, Republica Federativa do. Controladoria Geral da Unido. Instru¢do Normativa
CGU n° 03, de 2017. Aprova o Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal. 2017a. Disponivel em
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-
normativas/in_cgu 03 _2017.pdf>. Acesso em 11/08/2017.

Brasil. Tribunal Superior Eleitoral. Plenario. Acao de Investigagao Judicial Eleitoral Aije
194358. Relator para o acordao Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Julgado em 09/06/2017.
Publicado em 21/08/2017. DJE n°® 261, 2017b.

BRASIL. Decreto de 30 de mar¢o de 2017. Diario Oficial, Brasilia, DF, 31 mar. 2017. Secao
2, pl. 2017c. Disponivel em



202

<http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=2&pagina=1&data=31/03/
2017>. Acesso em 05/06/2018.

BRASIL. Decreto de 19 de abril de 2017. Diario Oficial, Brasilia, DF, 20 abr. 2017. Se¢ao
2, pl. 2017d. Disponivel em

<http://download.in.gov.br/do/secao2/2017/2017 04 20/DO2 2017 04 20.pdf?argl=jti3Gb8
Wo6ckuOMoXX3QVgw&arg2=1528342061>. Acesso em 05/06/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n® 13.502, de 01 de novembro de 2017. Estabelece a
organizacao basica dos orgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios; altera a Lei no
13.334, de 13 de setembro de 2016; e revoga a Lei no 10.683, de 28 de maio de 2003, ¢ a
Medida Proviséria no 768, de 2 de fevereiro de 2017. 2017e. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2017/Lei/L13502.htm >. Acesso em
11/08/2017

BRASIL, Republica Federativa do. Lei n® 13.460, de 26 de junho de 2017. Dispde sobre
participagdo, protecao e defesa dos direitos do usudrio dos servigos publicos da administragao
publica. 2017f. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/1ei/L13460.htm >. Acesso em 11/08/2017

BRASIL, Republica Federativa do. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de
Demonstrativos Fiscais. 8 Edicao. 2018a. Disponivel em <
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/592968/MDF+8a.+Edi%C3%A7%C3%
A3o+-t+vers%C3%A30+18-06-18/6b4b8423-26¢3-473b-a8ad-b2fb10ad53eb >. Acesso em
11/06/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Controladoria Geral da Unido. Competéncias e
Organograma. 2018b. Disponivel em
<http://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/competencias-e-organograma>. Acesso em
11/06/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Controladoria Geral da Unido. Parceria para Governo
Aberto. 2018c. Disponivel em <http://www.governoaberto.cgu.gov.br/>. Acesso em
11/06/2018.

BRASIL, Republica Federativa do. Controladoria Geral da Unido. Controle Social. 2018d.
Disponivel em <http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social>. Acesso em 11/06/2018.

CAMPOS, Ana Maria. Accountability: Quando poderemos traduzi-la para o portugués?
Rev. da Adm. Publica (RAP). Rio de Janeiro: FGV, fev./abr. 1990.

CENEVIVA, Ricardo. Accountability: novos fatos e novos argumentos — uma revisao da
literatura recente. Anais do EnANPG-2006. Sao Paulo: Associagao Nacional de Pos-
Graduagao e Pesquisa em Administracao, nov. 2006.

CENTER FOR GOOD GOVERNANCE - CGG. Social Audit: A Toolkit - A Guide for
Performance Improvement and Outcome Measurement. Hyderabad: Centre for Good
Governance, 2005. Disponivel em:
<http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/cgg/unpan023752.pdf>. Acesso em
06/07/2018.



203

CHESBROUGH, H. Open Innovation: The New Imperative for Creating and Profiting
from Technology. Harvard Business School Press, 2003.

CODERRE, David. Continuous Auditing: Implications for Assurance, Monitoring, and
Risk Assessment. Florida: 1A, 2005. Disponivel em <
https://www.interniaudit.cz/download/ippf/GTAG/gtag_3 continuous auditing_implications
for assurance monitoring and risk assessment.pdf>. Acesso em 31/05/2018.

COELHO, Jerri. Auditoria Participativa: Um Controle Publico de Terceira Geracao.
Gramado: ITA Brasil, 2012. Disponivel em
<http://www.iiabrasil.org.br/new/download/apresentacoes_conbrai2012_2/Jerri%20Coelho%
20_CONBRAI2012_A2.pdf>. Acesso em 30/07/2017.

COMISSAO EUROPEIA. Compendium of the public internal control systems in the EU
Member States. Second Edition, 2014. Disponivel em
<http://ec.europa.eu/budget/pic/lib/book/compendium/HTML/index.html>. Acesso em
11/08/2017.

COMISSAO EUROPEIA. The Wider PFM Context for Improving Internal Controls and
Audit. Working Paper. 2014 Conference on PIC systems in EU Member States. The Hague:
European Commission, 2014b. Disponivel em
<http://ec.europa.eu/budget/pic/lib/docs/cd07binternalcontroverviewbackground.pdf>. Acesso
em 06/06/2018.

COMISSAO EUROPEIA. Principles of Public Internal Control. Position Paper N° 1, 2015.
Disponivel em < http://ec.europa.eu/budget/pic/lib/docs/2015/CD02PrinciplesofPIC-
PositionPaper.pdf>. Acesso em 11/08/2017.

COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY
COMMISSION - COSO. Controle Interno - Estrutura Integrada: Sumario Executivo.
2013. Disponivel em

<http://www.iiabrasil.org.br/new/2013/downs/coso/COSO_ICIF 2013 Sumario Executivo.p
df)>. Acesso em 11/08/2017.

COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY
COMMISSION - COSO. Cubo Grafico. Disponivel em:
<https://www.coso.org/Documents/COSO-ICIF-11x17-Cube-Graphic.pdf>. Acesso em
31/05/2018.

COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY
COMMISSION - COSO. Gerenciamento de Riscos Corporativos - Estrutura Integrada:
Sumario Executivo. 2007. Disponivel em <https://www.coso.org/Documents/COSO-ERM-
Executive-Summary-Portuguese.pdf. Acesso em 31/05/2018.

COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY
COMMISSION - COSO. Enterprise Risk Management : Integrating with Strategy and
Performance — Executive Summary. 2017. Disponivel em <
https://www.coso.org/Documents/2017-COSO-ERM-Integrating-with-Strategy-and-
Performance-Executive-Summary.pdf>. Acesso em 31/05/2018.

CONACI. Carta de Foz do Iguacu. In O Controle Interno Governamental No Brasil | Velhos
Desatios, Novas Perspectivas. Disponivel em < http://conaci.org.br/wp-




204

content/uploads/2014/12/0-Controle-Interno-Governamental-no-Brasil-PORT-9-8-141.pdf>.
Acesso em 11/08/2017.

CONACI. Panorama do Controle Interno no Brasil. 3% Ed. Brasilia: CONACI, 2017.
Disponivel em < http://conaci.org.br/wp-content/uploads/2018/01/Panorama-do-Controle-
Interno-Conaci-LIVRO _ED 3%C2%BA-.pdf>. Acesso em 11/06/2018.

CORNEIJO, Carolina; GUILLAN-MONTERO, Aranzazu; LAVIN, Renzo. Enhancing
Integrity through Partnerships between SAls and CSOs: Exploring Lessons from the
Latin American Transparency, Participation and Accountability (TPA) Initiative. U4
Practice Insight. Bergen: Chr. Michelsen Institute, 2013.

CHRISTIE, Campbell. Report of the Commission On The Future Delivery Of Public
Services". Governo escocés, 2011. Disponivel em
<http://www.gov.scot/Publications/2011/06/27154527/18>. Acesso em 02/06/2018.

Davis, Gina; Ostrom, Elinor. A Public Economy Approach to Education: Choice &
CoProduction. International Political Science Review, vol. 12, n. 4, 313-335. 1991.
Disponivel em <http://journals.sagepub.com/doi/10.1177/019251219101200405>. Acesso
em 11/06/2018.

DE KONING, Robert. PIfC: Public Internal financial Control - An European
Commission initiative to build new structures of public internal control in applicant an
third-party countries. Slovenia: CukGraf d.o.o., 2007. Disponivel em
<https://www.academia.edu/35860900/PIFC_Public_Internal Financial Control>. Acesso
em 07/05/2017.

DENHARDT, Robert B.; DENHARDT, Jane V. The New Public Service: Serving, not
Steering. Expanded edition. New York: M.E.Sharpe, 2007.

DENHARDT, Robert B.; DENHARDT, Jane V. The New Public Service Revisited. Public
Administration Review, vol. 75, Its. 5, pp. 664 - 672. The American Society for Public
Administration, 2015. Disponivel em

<https://onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.1111/puar.12347>. Acesso em 11/06/2018.

DISTRITO FEDERAL. CONTROLADORIA GERAL DO DISTRITO FEDERAL.
Controladoria na Escola. 2018a. Disponivel em < http://www.cg.df.gov.br/controladoria-na-
escola-2/>. Acesso em 06/07/2018.

DISTRITO FEDERAL. CONTROLADORIA GERAL DO DISTRITO FEDERAL.
Controladoria na Escola: Historico. 2018b. Disponivel em <

http://www.controladorianaescola.df.gov.br/wp-content/uploads/2018/06/historico.pdf>.
Acesso em 06/07/2018.

DISTRITO FEDERAL. CONTROLADORIA GERAL DO DISTRITO FEDERAL.
Auditoria Civica na Saude. 2018c. Disponivel em <http://www.cg.df.gov.br/wp-
conteudo/uploads/2018/02/Introdu%C3%A7%C3%A30.pdf>. Acesso em 06/07/2018.

DOIN, Guilherme Augusto; DAHMER, Jeferson; SCHOMMER, Paula Chies; SPANIOL,
Enio Luiz. Mobilizacao social e coproducao do controle: o que sinalizam os processos de
construcao da lei da ficha limpa e da rede observatorio social do Brasil de controle



205

social. Revista Pensamento & Realidade. Ano XV — vol. 27 n° 2. 2012. Disponivel em
<http://revistas.pucsp.br/index.php/pensamentorealidade/article/viewFile/12648/9211>.
Acesso em 12/06/2018.

EFFECTIVE INSTITUTIONS PLATFORM. Supreme Audit Institutions and Stakeholder
Engagement Practices: A Stocktaking Report. Effective Institution Platform, 2014.
Disponivel em

<https://www.effectiveinstitutions.org/media/Stocktake Report on_Supreme Audit Instituti
ons_and_Citizen Engagement .pdf>. Acesso em 12/08/2017.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Constituicdo do Estado de Santa Catarina, de 1989.
Disponivel em

<http://www.alesc.sc.gov.br/portal _alesc/sites/default/files/ CONSTITUICAO -

_ate_ EC74.pdf>. Acesso em 11/08/2017.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Lei Complementar n° 170, de 07 de agosto de 1998.
Dispde sobre o Sistema Estadual de Educagao. 1998. Disponivel em <
http://leis.alesc.sc.gov.br/html/1998/170 1998 lei_complementar.html>. Acesso em
12/08/2017.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Lei Complementar n° 381, de 07 de maio de 2007.
Dispde sobre o modelo de gestdo e a estrutura organizacional da Administracao Publica
Estadual. 2007. Disponivel em
<http://leis.alesc.sc.gov.br/html/2007/381 2007 lei complementar.html>. Acesso em
11/07/2018.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Lei Complementar n° 381, de 07 de maio de 2007.
Dispde sobre o modelo de gestdo e a estrutura organizacional da Administracao Publica
Estadual. 2007. Disponivel em
<http://leis.alesc.sc.gov.br/html/2007/381 2007 lei complementar.html>. Acesso em
11/07/2018.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Decreto n° 2.056, de 20 de janeiro de 2009.
Regulamenta o Sistema de Controle Interno, previsto nos arts. 30, inciso I, 150 e 151 da Lei
Complementar n° 381, de 7 de maio de 2007, e estabelece outras providéncias. 2009a.

Disponivel em < http://www.pge.sc.gov.br/index.php/legislacao-estadual-pge>. Acesso em
11/07/2018.

ESTADO DE SANTA CATARINA. SEF. Portaria SEF n° 157, de 20 de julho de 2009.
Aprova o Manual de Procedimentos da Diretoria de Auditoria Geral. Florianopolis: SEF,
2009b.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Politica Catarinense de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao. Florianopolis: FAPESC, 2009c. Disponivel em < http://www.fapesc.sc.gov.br/wp-
content/uploads/2015/09/politica_catarinense.pdf>. Acesso em 11/07/2018.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Lei n° 16.795, de 16 de dezembro de 2015. Dispde
sobre a transformacao das Secretarias de Estado de Desenvolvimento Regional em Agéncias
de Desenvolvimento Regional, extingue cargos e estabelece outras providéncias. 2015.
Disponivel em <http://leis.alesc.sc.gov.br/html/2015/16795 2015 Lei.html>. Acesso em
11/07/2018.



206

ESTADO DE SANTA CATARINA. SEF. DIAG. Relatério de Inspe¢ao N° 0001/16 —
Operacio Merenda Escolar. Florianépolis: DIAG, 2016a.

ESTADO DE SANTA CATARINA. SEF. DIAG. Relatério de Inspe¢ao N° 0002/16 —
Operaciao Emergéncia. Florianopolis: DIAG, 2016b.

ESTADO DE SANTA CATARINA. SEF. DIAG. Relatério de Inspe¢ao N° 0003/16 —
Operacio transferéncias. Florianopolis: DIAG, 2016c¢.

ESTADO DE SANTA CATARINA. SEF. DIAG. Relatério de Inspe¢ao N° 0004/16 —
Operaciao Meio Ambiente. Florianopolis: DIAG, 2016d.

ESTADO DE SANTA CATARINA. SEF. DIAG. Relatério de Inspe¢ao N° 0036/16 —
Operaciao APAE’s. Floriandpolis: DIAG, 2016e.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Balanco Geral do Estado do Exercicio de 2016.
Volume II. 2017a. Disponivel em

<http://www.sef.sc.gov.br/arquivos_portal/relatorios/8/Volume II.pdf>. Acesso em
11/08/2017.

ESTADO DE SANTA CATARINA. SEF. DIAG. Relatério de Inspe¢ao N° 0004/17 —
Operacio Merenda Escolar - Norte. Floriandpolis: DIAG, 2017b.

ESTADO DE SANTA CATARINA. SEF. DIAG. Relatério de Inspe¢ao N° 0156/17 —
Operacao UNIEDU. Florianopolis: DIAG, 2017c.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Lei n° 17.354, de 20 de dezembro de 2017. Dispde
sobre a criacdo do Instituto do Meio Ambiente do Estado de Santa Catarina (IMA), extingue a

Fundagao do Meio Ambiente (FATMA) e estabelece outras providéncias. 2017d. Disponivel
em < http://leis.alesc.sc.gov.br/html/2017/17354 2017 Lei.html >. Acesso em 11/07/2018.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Balanco Geral do Estado do Exercicio de 2017.
Volume II. 2018a. Disponivel em

<http://www.sef.sc.gov.br/arquivos_portal/relatorios/8/Balanco Geral Volume 2.pdf>.
Acesso em 11/05/2018.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Governo do Estado lanca Portal de Servigos. 2018b.
Disponivel em < http://www.sc.gov.br/index.php/noticias/temas/desenvolvimento-
economico/governo-do-estado-lanca-portal-de-servicos >. Acesso em 11/07/2018.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Portal de Servicos do Poder Executivo de Santa
Catarina. 2018c. Disponivel em <https://www.servicos.sc.gov.br/>. Acesso em 11/07/2018.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Manual do Sistema da Carta de Servicos ao
Cidadao: Unidade Prestadora. 2018d. Disponivel em
<http://www.sef.sc.gov.br/arquivos_portal/orientacoes/231/Manual do Sistema da Carta de
_Servicos_ao_Cidadao Unidade Prestadora.pdf>. Acesso em 11/07/2018.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Mapa vivo de obras. Floriandpolis: Portal da
Transparéncia, 2018e. Disponivel em < http://www.sicop.sc.gov.br/mapa/#/map>. Acesso em
11/07/2018.



207

ESTADO DE SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Plenario. Processo PCG 18/00200720.
Rel Cons. Wilson Rogério Wan-Dall. Julgado em 06/06/2018. Publicado em 13/06/2018,
DOTC-e n° 2432. 2018f.

ESTADO DE SANTA CATARINA. Parque Estadual do Rio Vermelho. 2018g. Disponivel
em < http://fatma.sc.gov.br/conteudo/parque-estadual-do-rio-vermelho >. Acesso em
11/07/2018.

ESTADO DO ESPIRITO SANTO. Decreto n°® 2.812-R de 28 de julho de 2011. Disponivel
em
<https://secont.es.gov.br/Media/secont/DOWNLOADS/Conselh0%20de%20Transpar%C3%
AAncia/dec2812-r-29072011.pdf>. Acesso em 13/06/2018.

ESTADO DO ESPIRITO SANTO. Lei n° 9.938, de 23 de novembro de 2012. Dispde sobre
o Sistema de Controle Interno do Estado do Espirito Santo e d4 outras providéncias. 2012.
Disponivel em <
https://secont.es.gov.br/Media/secont/DOWNLOADS/Conselho%20Estadual%20de%20Cont
role%20Interno/Lei%209938%20de%2022n0v2012%20-
%20dispoe%20sobre%200%20sistema%20de%20controle%20intern0%20d0%20es%20-
%20di0es%2023n0ov2012.pdf>. Acesso em 13/06/2018.

ESTADO DO PARANA. Tribunal de Contas do Estado. O que é Auditoria Social. 2011.
Disponivel em <http://www ] .tce.pr.gov.br/conteudo/o-que-e-auditoria-social-
fiscalizacao/97>. Acesso em 11/08/2017.

ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Lei n° 7.989, de 14 de junho de 2018. Dispde Sobre O
Sistema De Controle Interno Do Poder Executivo Do Estado Do Rio De Janeiro, Cria A
Controladoria Geral Do Estado Do Rio De Janeiro E O Fundo De Aprimoramento De
Controle Interno, Organiza As Carreiras De Controle Interno, E Da Outras Providéncias.
2018. Disponivel em < https://gov-rj.jusbrasil.com.br/legislacao/590321151/lei-7989-18-rio-
de-janeiro-rj >. Acesso em 13/06/2018.

ETZKOWITZ, Henry. The triple helix: science, technology and the entrepreneurial spirit.
Journal of Knowledge-based Innovation in China. Vol. 3. no. 2, pgs 76-90, 2011.

EUROPEAN CONFEDERATION OF INSTITUTES OF INTERNAL AUDITING. The
Three Lines Model. 2013. Disponivel em <http://eciia.eu/wp-content/uploads/2013/09/0OCV-
3.2-3LD-Model.pdf>. Acesso em 11/08/2017.

FAYOL, Henry. Administraciao industrial e geral. Sao Paulo, Atlas, 1976.

FREEMAN, Chris. The "national system of innovation™ in historical perspective.
Cambridge Journal of Economics. Vol.19, pgs 5-24, 1995.

FUNG, Archon. Varieties of participation in complex governance. Public Administration
Review, Special Issue, dez. 2006.

FUNG, Archon. Continuous Institutional Innovation and the Pragmatic Conception of
Democracy. Polity, v. 44, n. 4, p. 609-624, out. 2012. Disponivel em:
<https://search.proquest.com/docview/1284706127?accountid=132795>. Acesso em
14/07/2017.



208

FUNG, Archon. Infotopia: Unleashing the Democratic Power of Transparency. Politics &
Society v. 41 n. 183. 2013. Disponivel em: <
http://www.transparencypolicy.net/assets/FungInfotopia2013.pdf>. Acesso em 14/06/2018.

GASTIL, John; RICHARDS, Robert C. Jr; RYAN, Matt; SMITH, Graham. Testing
Assumptions in Deliberative Democratic Design: A Preliminary Assessment of the
Efficacy of the Participedia Data Archive as an Analytic Tool. Journal of Public
Deliberation: Vol. 13 : Iss. 2, Article 1. 2017. Disponivel em
<https://www.publicdeliberation.net/jpd/vol13/iss2/art1>. Acesso em 31/05/2018.

GIL, Antonio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 6. ed. - Sao Paulo : Atlas,.
2008. Disponivel em <https://ayanrafael.files.wordpress.com/2011/08/gil-a-c-mc3a9todos-e-
tc3a9cnicas-de-pesquisa-social.pdf>. Acesso em 30/06/2018

GODOQY, Arilda Schmidt. Pesquisa Qualitativa: Tipos Fundamentais. Artigo. Revista de
Administragao de Empresas —-RAE- EASP/FGV. V. 35. n. 3. Sao Paulo, 1995. . Disponivel
em <http://www.scielo.br/pdf/rae/v35n3/a04v35n3.pdf>. Acesso em 30/06/2018.

GOETZ, Anne Marie; GAVENTA, John. Bringing citizen voice and client focus into
Service delivery. Brighton: Institute of Development Studies, 2001.

GOETZ, Anne M.; JENKINS, Rob. Hybrid forms of accountability: citizen engagement in
institutions of public-sector oversight in India. Public Management Review , v. 3, n. 3, p. 363-
83,2001.

Gomes, Jos¢ Mauro (1994). Controle sobre os gastos publicos: dos processos burocraticos
a participacao da sociedade, in Anais do XVIII ENANPAD, 1994.

GOVERNANCA INTERNACIONAL. Co-production Star - A toolkit for public services
and communities. 2015a. Disponivel em

<http://www.govint.org/fileadmin/user upload/publications/Co-production_Star 2015.pdf>.
Acesso em 31/05/2018.

GOVERNANCA INTERNACIONAL. The Co-production Star - Bringing Citizen Power
Into Public Services to Improve Outcomes. 2015b. Disponivel em
<http://www.coproductionscotland.org.uk/files/6614/9578/8734/7. Introduction to the Co-
production_Star.pdf>. Acesso em 31/05/2018.

GOVERNANCA INTERNACIONAL. Co-production. 2018. Disponivel em
<http://www.govint.org/our-services/co-production/>. Acesso em 31/05/2018.

GRANDVOINNET, Helene; ASLAM, Ghazia; RAHA, Shomikho. Opening the Black Box :
The Contextual Drivers of Social Accountability. New Frontiers of Social Policy;.
Washington: World Bank, 2015. Disponivel em
<https://www.openknowledge.worldbank.org/handle/10986/21686>. Acesso em 31/05/2018.

HEIDEMANN, Francisco G. Etica de responsabilidade: sensibilidade e correspondéncia a
promessas e expectativas contratadas. In: HEIDEMANN, Francisco G.SALM, José
Francisco. (Org.). Politicas Publicas e Desenvolvimento — Bases epistemologicas € modelos
de analise. Brasilia: Editora UnB, 2009.



209

HENDRIKS, C. M.; CARSON, L. Can the market help the forum? Negotiating the
commercialization of deliberative democracy. Policy Sciences, v. 41, n. 4, p. 293-313, dez.
2008. Disponivel em: <https://search.proquest.com/docview/221330612?accountid=132795>.
Acesso em 14/07/2017.

INDIA. Social Audit. 2018. Disponivel em: <http://socialaudit.gov.in/>. Acesso em
06/07/2018.

ITA. Internal Audit Capacity Model (IA-CM) for the Public Sector. The Institute of
Internal Auditors: Florida, 2009. Disponivel em <
https://ma.theiia.org/iiarf/Public%20Documents/Internal%20Audit%20Capability%20Model %
20IA-CM%20for%20the%20Public%20Sector%200verview.pdf>. Acesso em 09/07/2018.

ITA. ITA Position Paper: The Three Lines of Defense in Effective Risk Management and
Control. ITA: Florida, 2013. Disponivel em < https://na.theiia.org/standards-
guidance/Public%20Documents/PP%20The%20Three%20Lines%200f%20Defense%20in%?2
OEffective%20Risk%20Management%20and%20Control.pdf>. Acesso em 21/08/2017.

ITA. International Professional Practices Framework - IPPF. Traduzido para o portugués,
2017a. Disponivel em <https://na.theiia.org/translations/PublicDocuments/I[PPF-Standards-
2017-Portuguese.pdf>. Acesso em 04/06/2018.

ITA. TPPF n° 1000 — Proposito, Autoridade e Responsabilidade. Sao Paulo: Instituto dos
Auditores Internos do Brasil, 2017b.

ITA. IPPF n° 1010 — Reconhecimento das Orientacdoes Mandatdorias no Estatuto de
Auditoria Interna. Sdo Paulo: Instituto dos Auditores Internos do Brasil, 2017c.

ITA. TPPF n° 1100 — Independéncia e Objetividade. Sao Paulo: Instituto dos Auditores
Internos do Brasil, 2017d.

ITIA. IPPF n° 2100 — Natureza do Trabalho. Sdo Paulo: Instituto dos Auditores Internos do
Brasil, 2017e.

ITA. TPPF n° 2410 - Critérios para a Comunicac¢ao. Sao Paulo: Instituto dos Auditores
Internos do Brasil, 2017f.

INSTITUTO RUI BARBOSA. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP).
Nivel 1 — Principios Basilares e Pré-requisitos para o Funcionamento dos Tribunais de

Contas Brasileiros. Belo Horizonte: IRB, 2015. Disponivel em
<https://www.irbcontas.org.br/files’/NBASP-10-11-15.pdf>. Acesso em 19/07/2018.

INSTITUTO RUI BARBOSA. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP).
Nivel 2 — Principios Fundamentais de Auditoria do Setor Publico. Belo Horizonte: IRB,
2015. Disponivel em < http://www.irbcontas.org.br/files/NBASP Nivel 2 2017.pdf >. Acesso
em 19/07/2018.

INTOSALI Guidelines for Internal Control Standards. 1992. Disponivel em <
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/befa05/internalcontrolstandards.pdf>. Acesso em
31/05/2018.




210

INTOSAIL GOV 9100 Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector.
2004. Disponivel em < http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/intosai-
gov.htm>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSALI Report on the 19th UN/INTOSAI Symposium on Government Audit. Viena,
2007. Disponivel em < http://www.intosai.org/uploads/anlageie.pdf>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSAI INTOSAI GOV 9140 Internal Audit Independence in the Public Sector.
2010a. Disponivel em < http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/intosai-
gov.htm>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSALI ISSAI 20 - Principles of Transparency and Accountability. 2010b. Disponivel
em <http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/2-prerequisites-for-the-
functioning-of-sais.htm>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSALI ISSAI 21 - Principles of Transparency - Good Practices. 2010c. Disponivel em
<http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/2-prerequisites-for-the-functioning-of-
sais.htm>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSALI How to increase the use and impact of audit reports - A guide for Supreme
Audit Institutions. INTOSAI Capacity Building Committee, 2010d. Disponivel em
<http://iniciativatpa.org/2012/wp-content/uploads/2014/05/Increase-impact-of-audit-
reports.pdf>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSALI Report on the 22nd UN/INTOSAI Symposium on Government Audit. Viena,
2013a. Disponivel em

<http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/5 events/symposia/2013/EN 22 U
N-INT SympReport Attachments.pdf>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSALI ISSAI 300 - Fundamental Principles of Performance Auditing. 2013b.
Disponivel em <http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/3-fundamental-
auditing-priciples.htm>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSAI Communicating and Promoting the Value and Benefits of SAIs: An INTOSAI
Guideline. 2013c. Disponivel em <http://iniciativatpa.org/2012/wp-

content/uploads/2014/06/Communicating-and-promoting-the-value-and-benefits-of-SAls-
Guideline.pdf>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSALI Beijing Declaration. Beijing: INTOSAI, 2013d. Disponivel em <
http://iniciativatpa.org/2012/wp-content/uploads/2014/06/Beijing-Declaration.pdf>. Acesso
em 31/05/2018.

INTOSALI ISSAI 12: The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions — making a
difference to the lives of citizens. 2013e. Disponivel em < http://www.issai.org/en_us/site-

issai/issai-framework/2-prerequisites-for-the-functioning-of-sais.htm >. Acesso em
31/05/2018.

INTOSALI ISSAI 5530 Adapting Audit Procedures to Take Account of the Increased
Risk of Fraud and Corruption in the Emergency Phase following a Disaster. 2013f.
Disponivel em http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/4-auditing-
guidelines.htm>. Acesso em 31/05/2018.



211

INTOSAL ISSAI 100 - Fundamental Principles of Public-Sector Auditing. 2013g.
Disponivel em <http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/3-fundamental-
auditing-priciples.htm>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSALI Report on the 23rd UN/INTOSAI Symposium on Government Audit. Viena,
2015. Disponivel em

<http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/5 events/symposia/reports/EN 23
UN_INT SympReport Final.pdf>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSAI INTOSAI GOV 9160 Enhancing Good Governance for Public Assets. 2016a.
Disponivel em < http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/intosai-gov.htm>.
Acesso em 31/05/2018.

INTOSALI ISA 260 Communication with those charged with governance. 2016b.
Disponivel em < http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/4-auditing-
guidelines.htm>. Acesso em 31/05/2018.

INTOSAIL INTOSAI GOV 9400 — Guidelines on the Evaluation of Public Policies. 2016c.
Disponivel em < http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/intosai-gov.htm>.
Acesso em 31/05/2018.

KARMAKAR, Rupa Salui. A Thematic Review of Social Audit in India. International
Journal of Social Science. New Delhi: New Delhi Publishers, 2017.

KISSLER, Leo; HEIDEMANN, Francisco G. Governanca publica: novo modelo
regulatorio para as relagoes entre Estado, mercado e sociedade? Revista de
Administragdo Publica, vol. 40, n. 3. Rio de Janeiro: FGV, 2006. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122006000300008>.
Acesso em 16/05/2018.

KLIKSBERG, Bernardo. Seis teses nio-convencionais sobre participacao. Revista de
Administragdo Publica, v. 33, n. 3. Rio de Janeiro: FGV, 1999. Disponivel em <
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/7634>. Acesso em 15/05/2018.

KLUMB, Rosangela; HOFFMANN, Micheline Gaia. Inovacao no setor publico e evolucio
dos modelos de administracio publica: o caso do TRE-SC. Cadernos Gestao Publica e
Cidadania, v.21, p.84 - 100, 2016.

KOPPENIJAN, J.; KARS, M.; VAN DER VOORT, H. Vertical Politics in Horizontal Policy
Networks: Framework Setting as Coupling Arrangement. Policy Studies Journal, v. 37, n.
4, p. 769-792, nov. 2009. Disponivel em:
<https://search.proquest.com/docview/210548323?accountid=132795>. Acesso em
14/07/2017.

LANDRY, J.; ANGELES, L. Institutionalizing Participation in Municipal Policy
Development: Preliminary Lessons from a Start-Up Process in Plateau-Mont-Royal.
Canadian Journal of Urban Research, v. 20, n. 1, p. 105-131, 2011. Disponivel em:
<https://search.proquest.com/docview/915479808?accountid=132795>. Acesso em
14/07/2017.

Levy, Roger and Barzelay, Michael and Gomez, Antonio-Martin Porras (2011) The reform
of financial management in the European Commission: a public management policy



212

cycle case study. Public Administration, 89 (4). pp. 1546-1567. ISSN 0033-3298. London:
John Wiley & Sons Inc, 2011. Disponivel em: < http://eprints.Ise.ac.uk/31916/>. Acesso em
01/06/2018.

Levy, Roger P. and Barzelay, Michael and Gomez, Antonio-Martin Porras (2015) The
cascade of fear: policy implementation and financial management reform in the
European Commission. Financial Accountability and Management, 31 (2). pp. 150-170.
ISSN 0267-4424. London: John Wiley & Sons Ltd, 2015. Disponivel em:
<http://eprints.Ise.ac.uk/65215/>. Acesso em 01/06/2018.

LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil — e Outros Escritos: Ensaio sobre a
Origem, os Limites e os Fins Verdadeiros do Governo Civil. Traduzido por Magda Lopes e
Marisa Lobo da Costa. Petropolis: Vozes, 1994.

LOUREIRO, Maria Rita et al. Coordenacao do sistema de controle da administracao
publica federal. Brasilia: Ministério da Justica, 2011. Disponivel em
<http://pensando.mj.gov.br/wp-content/uploads/2015/07/33Pensando_Direitol.pdf>. Acesso
em 19/02/2018.

LUNDVALL, B. National systems of innovation: towards a theory of innovation and
interactive learning. London: Pinter, 1992.

LUHRMANN, Anna; MARQUARDT, Kyle L.; MECHKOVA, Valeriya. Constraining
Governments: New Indices of Vertical, Horizontal and Diagonal Accountability. Working
Paper. Gothenburg:University of Gothenburg, 2017.

MALENA, Carmen; FORSTER, Reiner; SINGH, Janmejay. Social Accountability: An
Introduction to the Concept and Emerging Practice. Washington: The World Bank, 2004.

MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Sao Paulo: Martin Claret, 2003.

MARINI, André. Auditoria Participativa. Revista do Congresso de Gestao do Ministério
Publico - 6* Edigao 2016. Brasilia: Conselho Nacional do Ministério Pubico, 2016.
Disponivel em <http://www.cnmp.mp.br/portal/publicacoes/250-revistas/9601-revista-do-
congresso-de-gestao-do-ministerio-publico-6-edicao-2016>. Acesso em 31/05/2018.

MARINI, André. Auditoria Participativa. Apresentacao no 6° Congresso Brasileiro de
Gestao do Ministério Publico - 6* Edi¢ao 2016. Brasilia: Conselho Nacional do Ministério
Pubico, 2016. Disponivel em <
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/PalestrasAuditoria_Participativa com a sociedadePR
ATICAS INOVADORAS DE GEST%C3%830 E OR%C3%87AMENTO _Il.pdf >.
Acesso em 31/05/2018.

MAXIMIANO, Antonio Cesar A. Teoria Geral da Administracao: da revolucao urbana a
revolucio digital. 3. ed. Sao Paulo: Atlas S.A., 2000.

MCGINNIS, M. D. Networks of Adjacent Action Situations in Polycentric Governance.
Policy Studies Journal, v. 39, n. 1, p. 51-78, fev. 2011. Disponivel em:
<https://search.proquest.com/docview/856903225?accountid=132795>. Acesso em
14/07/2017.



213

Mendez, C. and J. Bachtler (2011), ‘Administrative Reform and Unintended
Consequences: An Assessment of the EU Cohesion Policy “Audit Explosion’”, Journal of
European Public Policy, Vol. 18, No. 5, pp. 745-64.

MERTON, R. Estrutura Burocratica e personalidade. In: CAMPOS, Edmundo (org.)
Sociologia da burocracia. 4.ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1978.

MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis. Traducao: Jean Melville. Sao Paulo: Martin Claret,
2005.

MORIN, Edgar. Introduc¢ao ao pensamento complexo. Lisboa: Piaget, 1991.

MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE. Aluno Auditor. Disponivel em
<https://prefeitura.pbh.gov.br/educacao/aluno-auditor>. Acesso em 09/07/2018.

NEW ECONOMICS FOUNDATION. Co-production self-assessment tool. Disponivel em <

http://api.ning.com/files/VgSMhSMTS5ZMNc9040-7x-
3tlsar0210JTvogW7EeoW6MoLSEhi*CKaDWNipgAPhL0zyoXMHLIKSzAiH2Q2pyKnf0G

bgscwEG/Coproductionaudittool.pdf>. Acesso em Acesso em 09/06/2018.

NORMANN, Richard. Service Management: Strategy and Leadership in Service
Business. 2 ed. Chichester: Jon Wiley and Sons, 1991. Disponivel em <

http://amicizialagaccio.com/used--management--leadership--business.pdf>. Acesso em
19/01/2018

OCDE. Manual de Frascati: Proposta de Praticas Exemplares para Inquéritos sobre
Investigacao e Desenvolvimento Experimental. Publicacdo em Portugués editada pela F.
Iniciativas (Portugal), 2002.

OCDE. Manual de Oslo: Proposta de Diretrizes para Coleta e Interpretacao de Dados
sobre Inovacao Tecnoldgica. 3* Ed. Tradugao e Publicacao FINEP, 2004.

OCDE. Evaluating Development Co-operation: Summary of the Key Norms and
Standards. 2010. Disponivel em
<http://www.oecd.org/dac/evaluation/dcdndep/41612905.pdf>. Acesso em 21/01/2018.

OCDE. Good Practices in Supporting Supreme Audit Institutions. OECD-DAC. Paris: OECD
Publishing, 2011a. Disponivel em
<http://www.oecd.org/development/effectiveness/Final%20S A1%20Good%20Practice%20No
te.pdf) >. Acesso em 21/01/2018.

OCDE. Report Internal Control and Internal Audit: Ensuring Public Sector Integrity
and Accountability. OCDE: Paris, 2011b. Disponivel em <
(www.oecd.org/governance/47638204.pdf) >. Acesso em 19/01/2018.

O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Revista Lua
Nova, edi¢ao n°44,1988. Disponivel em <http://www.scielo.br/pdf/In/n44/a03n44.pdf>
Acesso em 09/01/2018.

OLIVIERI, Cecilia. O Controle Interno como Instrumento de Accountability Horizontal:
uma Analise Exploratéria da Controladoria Geral da Unido. ANPAD: Anais do ENAPG,
2006. Disponivel em <



214

https://admsp20061.wikispaces.com/file/view/O+Controle+Interno+como-+Instrumento+de+
Accountability+Horizontal+-+Cec%C3%ADlia+Olivieri.pdf>. Acesso em 09/01/2018.

OLIVIERI, Cecilia. A légica politica do controle interno: o monitoramento das politicas
publicas no presidencialismo brasileiro. Sao Paulo: Annablume, FAPESP, 2010.

OLIVIERI, Cecilia. Os controles politicos sobre a burocracia. FGV: Revista de
Administragao Publica, 2011.

OLIVIERI, Cecilia. A Atuacao Dos Controles Interno E Externo Ao Executivo Como
Condicionante Da Execucido De Investimento Em Infraestrutura No Brasil. IPEA 2016.
Disponivel em <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7322/1/td_2252.pdf>. Acesso
em 09/01/2018.

OLIVEIRA, Guilherme de; SANTANA, Rafael Liberal Ferreira; GOMES, Vanessa Cabral.
Inovacio no setor publico: uma reflexio a partir das experiéncias premiadas no
Concurso Inovaciao na Gestao Publica Federal. Cadernos ENAP n° 38. Brasilia: ENAP,
2014. Disponivel em

<http://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/2326/1/caderno_enap 38.pdf>. Acesso em
19/06/2018.

OLSEN, Johan P. Maybe it is time to rediscover bureaucracy. Journal of public
administration research and theory, v. 16, n. 1, p. 1-24, 2006.

ONU. Resolution 58/4 of 31 October 2003: United Nation Convention Against
Corruption. New York: General Assembly, 2003a. Disponivel em
<https://www.unodc.org/documents/brussels/UN Convention Against Corruption.pdf>.
Acesso em 11/06/2018.

ONU. DESA. World Public Sector Report 2003: E-Government at the Crossroads.
United Nations: New York, 2003b. Disponivel em <
https://publicadministration.un.org/publications/content/PDFs/E-
Library%20Archives/World%20Public%20Sector%20Report%20series/World%20Public%20
Sector%20Report.2003.pdf>. Acesso em 06/07/2018.

ONU. DESA. Committee of Experts on Public Administration. Report on the third
session (29 March-2 April 2005). New York: DESA, 2005x. Disponivel em
<http://unpan].un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan015952.pdf>. Acesso em
11/06/2018.

ONU. DESA. Committee of Experts on Public Administration. Report on the Fourth
Session (4-8 April 2005). New York: DESA, 2005x. Disponivel em
<http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan020246.pdf>. Acesso em
11/06/2018.

ONU. Unlocking the human potential for public sector performance. World Public
Sector Report 2005. New York: Department of Economic and Social Affairs, 2005x.
Disponivel em <
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/UN/UNPAN021616.pdf>. Acesso em
11/06/2018.




215

ONU. DESA. Committee of Experts on Public Administration. Report on the Fifth
session (27-31 march 2006). New York: DESA, 2006. Disponivel em
<https://publicadministration.un.org/publications/content/PDFs/E-
Library%20Archives/2006%20Report%2001%20the%205th%20Session%200f%20the%20Co
mmittee%200f%20Experts%200n%20Public%20Administration English.pdf>. Acesso em
11/06/2018.

ONU. Auditing for Social Change: A Strategy for Citizen Engagement in Public Sector
Accountability. New York: Department of Economic and Social Affairs, 2007. Disponivel
em < https://publicadministration.un.org/publications/content/PDFs/E-
Library%20Archives/2005%20Auditing%20for%20Social%20Change A%?20Strategy%20for
%20Citizen%20Engagement%20in%20Public%20Sector%20Accountability.pdf>. Acesso em
12/08/2017.

ONU. Expert Group Meeting Report: Engaging Citizens to Enhance Public Sector
Accountability and Prevent Corruption in the Delivery of Public Services. Viena:
Department of Economic and Social Affairs, 2011a. Disponivel em
<http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan047647.pdf>. Acesso em
11/06/2018.

ONU. A Practical Guide to Social Audit as a Participatory Tool to Strengthen
Democratic Governance, Transparency, and Accountability. New York: United Nations
Development Programme - Regional Bureau for Latin America and the Caribbean, 2011b.

Disponivel em <http://www.undp-aciac.org/publications/ac/books/practicalguide-socialaudit-
e.pdf>. Acesso em 11/06/2018.

ONU. Citizen Engagement Practices by Supreme Audit Institutions. New York: UNPAN,
2011x. Disponivel em <http://www.undp-aciac.org/publications/ac/books/practicalguide-
socialaudit-e.pdf>. Acesso em 11/06/2018.

ONU. United Nations Office of Internal Oversight Services - Inspection and Evaluation
Division Citizen Engagement Practices by Supreme Audit Institutions. New York:
UNPAN, 2011x. Disponivel em <http://www.undp-
aciac.org/publications/ac/books/practicalguide-socialaudit-e.pdf>. Acesso em 11/06/2018.

ONU. DESA. Citizen Engagement Practices by Supreme Audit Institutions: Compendium
of Innovative Practices of Citizen Engagement by Supreme Audit Institutions for Public
Accountability. United Nations: New York, 2013. Disponivel em
<http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/4 documents/publications/eng_publ
ications/Compendium UNPAN92198.pdf>. Acesso em 12/08/2017.

ONU. OIOS-IED. Inspection and Evaluation Manual. United Nations: New York, 2014.
Disponivel em <https://oios.un.org/resources/2015/01/OI0S-IED Manual.pdf>. Acesso em
18/07/2018.

OSBORNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventando o governo: como o espirito
empreendedor esta transformando o setor publico. 9. ed. Brasilia, D.F.: MH
Comunicagao, 1997.

OSBORNE, Stephen P. The New Public Governance?. Public Management Review, 8 (30):
377-88. Oxfordshire: Taylor and Francis Inc, 2006. Disponivel em <The



216

http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.476.2364 &rep=rep 1 &type=pdf>.
Acesso em 09/06/2018.

OSBORNE, Stephen P. Public governance and public services delivery: a research
agenda for the future. In: The New Public Governance? Emerging perspectives on the
theory and practice of public governance. New York: Routledge, 2010. Disponivel em <

https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/3343001/mod_resource/content/0/Anex0%20sem%2
0t%C3%ADtulo%2000582.pdf>. Acesso em 09/06/2018.

OSBORNE, Stephen P. A service-influence approach to public service innovation? in
OSBORNE, Stephen P.; BROWN, Louise. Handbook of Innovation in Public Services. UK:
Edward Elgar Publishing, 2013.

OSBORNE, Stephen P.; BROWN, Louise. Handbook of Innovation in Public Services.
UK: Edward Elgar Publishing, 2013.

OSBORNE, Stephen P.; STROKOSCH, Kirsty. It takes two to tango? Understanding the
co-production of public by integrating the services management and public

administration perspectives. British Journal of Management. Vol. 24. Oxford: John Wiley
& Sons Ltd, 2013.

PADLEY, Matt. Delivering Localism: The critical role of trust and colaboration. Social
Policy & Society, 12:3. Cambridge: Cambridge University Press, 2013.

PAMMER JR, William J. Administrative norms and the coproduction of municipal
services. Social Science Quarterly, p. 920-929, 1992.

PESTOFF, Victor. Co-production, new public governance and third sector social services
in Europe. Ciéncias Sociais Unisinos, v. 47, n. 1, p. 15-24, jan./abr. 2011.

PINHO, J.A.G. de; SACRAMENTO, A.R.S. Accountability: ja podemos traduzi-la para o
portugués? Revista da Administragdao Publica, v. 43, n. 6: 1343-68, nov./dez. 2009.

PERU, Republica do. Programa de Auditores Juvenis. 2018. Disponivel em <
http://doc.contraloria.gob.pe/auditoresjuveniles/index.html>. Acesso em 12/06/2018.

PNUD. A practical guide to social audit as a participatory tool to strengthen democratic
governance, transparency, and accountability. 2011. Disponivel em < http://www.undp-
aciac.org/publications/ac/books/practicalguide-socialaudit-e.pdf>. Acesso em 12/08/2017.

POWER, Michael. The audit explosion. London: Demos, 1994. Disponivel em
<https://www.demos.co.uk/files/theauditexplosion.pdf>. Acesso em 03/06/2018.

POWER, Michael. The audit society - Second thoughts. New Jersey: International Journal
of Auditing, 2000a. Disponivel em <http://master-cca.cnam.fr/html/ms/cca/articles/article3-
2.pdf>. Acesso em 03/06/2018.

Power, M. (2000) The Audit Implosion: Regulating Risk from the Inside. London:
ICAEW, 2000b. Disponivel em <https://www.icaew.com/-
/media/corporate/files/technical/research-and-academics/publications-and-projects/audit-and-
assurance-publications/briefing-the-audit-implosion.ashx>. Acesso em 03/06/2018.



217

PRETTY, J.N. Participatory learning for sustainable agriculture. World Development, v.
23,1n°8,,p 1247-1263. 1995. Disponivel em <https://entwicklungspolitik.uni-
hohenheim.de/uploads/media/Day 4 - Reading text 3 02.pdf>. Acesso em 03/06/2018.

RAMOS, Alberto Guerreiro. A modernizacio em nova perspectiva: em busca do modelo
da possibilidade. Revista de Administragao Publica. Vol. 17, n° 1. Rio de Janeiro: FGV,
1983a. Disponivel em <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/11291>.
Acesso em 17/06/2018.

RAMOS, Alberto Guerreiro. Administracao e contexto brasileiro. Rio de Janeiro: FGV,
1983b. Capitulo 2, pags. 36-51.

RAMOS, Alberto Guerreiro. Modelos de homem e teoria administrativa. Revista de
Administragdo Publica. Rio de Janeiro: FGV, 1984. Disponivel em
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/10559/9557>. Acesso em
11/08/2017.

RAMOS, Alberto Guerreiro. A nova ciéncia das organizacoes. 2° Ed. Rio de Janeiro: FGV,
1989.

RADFORD, Mike. Auditing for change: local government and the audit commission. The
Modern Law Review, v. 54, n. 6, Law and Accountancy, p. 912-932, Nov. 1991.

RANTAMAKI, NIINA JOHANNA. Co-Production in the Context of Finnish Social
Services and Health Care: A Challenge and a Possibility for a New Kind of Democracy.
Voluntas, Vol. 28. 2017. Disponivel em <https://doi.org/10.1007/s11266-016-9785-1>.
Acesso em 03/06/2018.

RHODES, The New Governance: Governing without government. Political Studies,
XLIV, pp. 652-667.1996. Disponivel em
<https://eclass.uoa.gr/modules/document/file.php/PSPA 108/rhodes.pdf>. Acesso em
03/06/2018.

ROCHA, Arlindo Carvalho. Auditoria de Gestao — uma forma eficaz de promocao da
Accountability. Anais do XXXI EnANPAD. Rio de Janeiro: Associagao Nacional de Pds-
Graduagao e Pesquisa em Administracao, set. 2007.

ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na Administracao Publica: Modelos Teoricos e
Abordagens. Contabilidade, Gestao e Governanga (CGGQG), Brasilia, v. 14, n. 2, mai/ago.
2011a.

ROCHA, Arlindo Carvalho. Realiza¢ao do potencial de accountability dos pareceres
prévios do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. — 2011b. Tese de Doutorado
UFBA. Disponivel em
<http://www.adm.ufba.br/sites/default/files/publicacao/arquivo/Arlindo%20Rocha%?20-
%20Tese%20completa®20-%20Vers%C3%A30%?20final%20em%20PDF.pdf>. Acesso em
11/08/2017.

ROCHA, A. C; SPANIOL, E. L; SCHOMMER, P. C; e DE SOUZA, A. D. A coproducio
do controle como bem publico essencial a accountability. Anais do XXXVI EnANPAD,



218

Rio de Janeiro: Associagdao Nacional de Pos-Graduagao e Pesquisa em Administragao, set.
2012.

ROCHA, Arlindo Carvalho; QUINTIERE, Marcelo de Miranda Ribeiro. Auditoria
Governamental: Uma abordagem metodolégica da Auditoria de Gestao. Curitiba: Jurua,
2011.

ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability - constituinte necessaria das sociedades
democraticas. ReFAE v.5, n. 1, nov. 2013a.

ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability dimensoes de analise e avaliagao no trabalho dos
tribunais de contas. Contabilidade, Gestao e Governanca (CGG), Brasilia, v. 16, n. 2, p. 63
— 77, mai./ago. 2013b.

SALM, José Francisco, MENEGASSO, Maria Ester. Os Modelos de Administra¢ao
Publica como Estratégias Complementares para a Coproducao do Bem Publico. Revista
de Ciéncias da Administracao, v. 11, n. 25, p. 97-120. Floriandpolis: Editora da UFSC, 2009.

SALM, José Francisco, MENEGASSO, Maria Ester. Proposta de Modelos para a
Coproducao a partir das Tipologias de Participacao. Anais do XXXIV EnANPAD. Rio de
Janeiro: Associacao Nacional de Pos-Graduagao e Pesquisa em Administragao, 2010.

SALM, José Francisco. Coproducao de bens e servigcos publicos. In: BOULLOSA, R. DE F.
(Org.). Dicionario para a formagdo em gestao social. Salvador: CIAGS/UFBA, 2014. p. 42-
44. Disponivel em: <https://issuu.com/carlosvilmar/docs/e-book dicionario_de verbetes>.
Acesso em 14/06/2018.

SANTOS, Grazielli. Faria Zimmer; HOFFMANN, Micheline Gaia. Em busca da efetividade
na administraciao publica: proposicio de uma metodologia para design e implementacio

de servicos publicos no municipio de Floriandpolis. Navus Revista de Gestao e Tecnologia,
v.6, p.88 - 105, 2015.

SCHOMMER, P. C., DAHMER, J., SPANIOL, E.L. (2014). Controle social no Brasil: esta
docéntrico ou sociocéntrico? Evidéncias da 1" Conferéncia Nacional sobre Transparénci
a e Controle Social, Consocial. Revista Administracao Publica e Gestao Social, v. 6, n. 1, p.
1-55. 2014. Disponivel em:
<http://www.apgs.ufv.br/index.php/apgs/article/view/578#.V4vlErgrKUk>. Acesso em
14/06/2018.

SCHOMMER, P. C; ROCHA, A. C; SPANIOL, E. L; DAHMER, J; e DE SOUZA, A. D.
Accountability and co-production of information and control: social observatories and

their relationship with government agencies. RAP, v. 49, n. 6, p 1375-1400. nov./dez.
2015.

SCHOMMER, Paula Chies; TAVARES, Augusto de Oliveira. Gestao Social e Coproducao
de Servicos Publicos. Curso de Gestao Social. Fasciculo 4. Fortaleza: Fundagao Democrito
Rocha/UANE/BID/STDS-Ce, 2017. Disponivel em <
https://drive.google.com/file/d/1qxsytR4ASNCBW 8mkdsny8EUTSRGf130ONE/view>. Acesso
em 14/06/2018.

SCHUMPETER, Joseph Alois. Teoria do desenvolvimento econéomico. Sao Paulo: Nova
Cultural, 1997.




219

SCOTT, M.; DELONE, W.; GOLDEN, W. Measuring eGovernment success: a public
value approach. European Journal of Information Systems, v. 25, n. 3, p. 187-208, maio
2016. Disponivel em:
<https://search.proquest.com/docview/1788469467?accountid=132795>. Acesso em
14/07/2017.

SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administracio publica. Rio
de Janeiro: Revista de Administragao Publica, 2009. Disponivel em <
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122009000200004>.
Acesso em 30/05/2018.

SENDUGWA, Gilbert (2014): “How could civil society collaborate with public oversight
institutions to advance social accountability?”, Global Partnership for Social
Accountability, Knowledge Platform, 2014. Disponivel em
<http://gpsaknowledge.org/blog/how-could-civil-society-collaborate-with-public-oversight-
institutions-to-advance-social-accountability/#. WyHKG1MvzY 0>. Acesso em 30/05/2018.

SERVA, M. A racionalidade substantiva demonstrada na pratica administrativa. Revista
de Administragao de Empresas, 37(2), 1997. P.18-30.

STERN, Esther. Auditing for social change in the context of the Millennium Development
Goals. 6th. Global Forum on Reinventing Government Working Paper. 2005. Disponivel em
<http://unpan|.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan020081.pdf>. Acesso em
11/06/2018.

STROKOSCH, Kirsty. Co-production and innovation in public services: can co-
production drive innovation? in OSBORNE, Stephen P.; BROWN, Louise. Handbook of
Innovation in Public Services. UK: Edward Elgar Publishing, 2013.

STRUECKER, Denise; HOFFMANN, Micheline Gaia. Participagao social nos servicos
publicos: caracteriza¢ao do estado da arte por meio da bibliometria e da revisao
sistematica. REGE - Revista de Gestao, v.24, p.371 - 380, 2017.

TAYLOR, Frederick W. Principios da administracio cientifica. Sao Paulo: Editora Atlas
S.A., 1995.

TAVITS, M. Making Democracy Work More? Exploring the Linkage between Social
Capital and Government Performance. Political Research Quarterly, v. 59, n. 2, p. 211-
215-225, jun. 2006. Disponivel em:
<https://search.proquest.com/docview/215323726?accountid=132795>. Acesso em
14/07/2017.

TEIXEIRA, Elenaldo Celso. As dimensdes da participa¢ao cidada. Salvador: Cadernos
CRH. n° 26/27, p. 179-209, jan/dez, 1997. Disponivel em
<https://portalseer.ufba.br/index.php/crh/article/view/18669>. Acesso em 14/06/2018.

TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho; LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz;
OLIVIERI, Cecilia. Do Controle Interno ao Controle Social: a miltipla atua¢ao da CGU
na Democracia Brasileira. Revista Cadernos Gestao Publica e Cidadania, Sao Paulo, 17(60),
54-67, 2012. Disponivel em
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/download/3980/2851>. Acesso em
19/02/2018.




220

TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho; OLIVIERI, Cecilia; LOUREIRO, Maria Rita;
ABRUCIO, Fernando Luiz. Control and Public Management Performance in Brazil:
Challenges for Coordination. International Business Research, v. 8, p. 181-190, 2015.
Disponivel em: <http://gvpesquisa.fgv.br/sites/gvpesquisa.fgv.br/files/arquivos/teixeira -

_control and public management performance in brazil challenges for coordination.pdf>
. Acesso em 14/06/2018.

TORFING, Jacob. Collaborative innovation in the public sector. in OSBORNE, Stephen
P.; BROWN, Louise. Handbook of Innovation in Public Services. UK: Edward Elgar
Publishing, 2013.

TRANSPARENCIA INTERNATIONAL. The Anti-Corruption Plain Language Guide.
2009. Disponivel em
<https://www.transparency.org/whatwedo/publication/the_anti_corruption_plain_language g
uide>. Acesso em 11/06/2018.

TRIBUNAL DE CONTAS DA COMUNIDADE EUROPEIA. Parecer n° 02/2004. Jornal
Oficial da Comunidade Europeia, 2004. Disponivel em < https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52004AA0002& from=EN>. Acesso em 02/06/2018.

TREMBLAY, Monica Chiarini; HERVNER, Alan R.; BERNDT, Donald J. Focus Groups
for Artifact Refinament and Evaluation in Design Research. Communications of the
Association for Information Systems, v. 26, n. 27, p. 599-618, 2010. Disponivel em
<http://aisel.aisnet.org/cgi/viewcontent.cgi?article=3526 &context=cais>. Acesso em
30/09/2017.

UNICEF. Citizen Report Card Manual: A social audit tool to monitor the progress or
Viet Nam’s socio-economic development plan. Hanoi: UNICEF Viet Nam, 2011.
Disponivel em <https://www.unicef.org/vietnam/citizen_TA.pdf>. Acesso em 29/06/2018.

REINO UNIDO. The Orange Book: Management of Risk - Principles and concepts.
London: Her Majesty’s Treasury, 2004. Disponivel em <

https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/
file/220647/orange book.pdf>. Acesso em Acesso em 30/09/2017.

UNIVERSITY OF NEW ENGLAND. Grey literature. 2018. Disponivel em <
https://www.une.edu.au/library/support/eskills-plus/research-skills/grey-literature>. Acesso em
30/06/2018.

VERGARA, Sylvia Constant. Projetos e relatorios de pesquisa em administrac¢ao. 16. ed.
Sdo Paulo: Atlas, 2016.

VERSCHUERE, Bram; BRANDSEN, Taco; PESTOFF, Victor. Co-production - The State
of the Art in Research and the Future Agenda. Voluntas. 2012.

WEBER, Max. Os fundamentos da organiza¢ao burocratica: uma construc¢ao do tipo
ideal. In. CAMPOS, Edmundo (org.) Sociologia da burocracia. 4.ed. Rio de Janeiro: Zahar,
1978.



221

WHITE, S.C. Depoliticising development: the uses and abuses of participation.
Development in Pratice. V.6, n° 1, p.6-15. 1996.

Whitaker, Gordon P. Coproduction: Citizen Participation in Service Delivery. Public
Administration Review. Vol. 40, n. 3, pp 240-246. London: John Wiley & Sons Ltd, 1980.



OO NO,_WONLER

DWWWWWWwWwWwWWNNNNNNNNNNRRRRERRRRRR R
OCLONODUIDWNROOVLONOODAIDNWNORPROOWMONUDWNIERO

41
42

222

APENDICES
APENDICE I — Inventério de mecanismos de coproducio do controle

Inventario de Mecanismos de Coprodu¢ao do Controle
Analise Independente do Or¢camento
Ambiente virtual de participacao social — APP
Audiéncias publicas
Auditoria fisica participativa
Auditoria Participativa
Auditoria social
Bancos de Tempo (7ime’s bank)
Boletim do Cidadao (Citizen Report Card)
Campanha de Alfabetizacao Orcamentaria (Budget Literacy Campaign )
Campanhas Informativas
Carta de Servicos ao Cidadao
Centros de Servico ao Cidadao (Citizen Service Centers )
Cidadao / usuario como membro de 6rgaos de decisao
Comités Gestores compostos por Usuarios
Conferéncias Setoriais
Conselho de Usuarios
Conselhos de Politicas Publicas
Consultas
Contrataciao comunitaria
Dados abertos (open data)
Disponibilizaciao de informacoes
Geo-mapeamento (Geo-mapping)
Geo-tagging
Gestao comunitaria
Grupo focal
Jaris dos cidadaos
Mecanismo tratamento de denuncias
Midias Sociais
Monitoramento comunitario
Monitoramento de aquisicOes
Orcamento Participativo
Pactos de integridade
Painel de Especialistas
Pedido de informaciao
Pesquisa de Satisfacao do Cidadao
Pesquisas de Rastreamento de Despesas Publicas
Placar comunitario
Planejamento Participativo
Rastreamento de insumos
Relatoérios Publicos de Despesas
Reuniao Anual de Planejamento
Supervisao Comunitaria

Elaborado pelo Autor a partir de BRASIL, 2000a; 2012b; 2014b; 2014d; GOETZ; JENKINS, 2001; ONU, 2007;
2011; BANCO MUNDIAL, 2013; 2014; INTOSAI, 2013; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015; ANSA-EAP, 2012;
2018; GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015.
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Descricao dos Mecanismos de Coproducao do Controle

Analise Independente do Or¢camento

Anadlise Independente do Orgamento ¢ o mecanismo pelo qual as partes interessadas da
sociedade civil, de forma autonoma e independente, pesquisam, explicam, monitoram e
divulgam informacgdes sobre despesas publicas e investimentos para influenciar a alocacao de
recursos publicos por meio do or¢amento (BANCO MUNDIAL, 2014; GRANDVOINNET;
ASLAM; RAHA, 2015).

Ambiente Virtual de Participacdo Social - APP

Ambiente virtual de participacao social consiste em aplicativo de interacao social que
utiliza tecnologias de informac¢do e de comunicagdo, em especial a internet, para promover o
didlogo entre administragdo publica e sociedade civil. Trata-se de mecanismo mais amplo que
pode constituir em uma plataforma eletronica para ser utilizada em diversos dispositivos
(computador, smartphones, tablet, etc,) e servir de interface para outros mecanismos, cOmo
listas de verificagao de auditoria participativa, pesquisas de satisfacao de usuarios, boletins do
cidadao, geomapping, geottaping, mecanismo de tratamento de denuncias, mecanismos de
obtengdo de feedback, disponibilizacdo de informagdes, comunicagdes, etc (ONU, 2003b;
FUNG, 2013; TORFING, 2013; EFFECTIVE INSTITUTIONS PLATFORM, 2014; BANCO
MUNDIAL, 2014, GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015; DISTRITO FEDERAL,
2018a; 2018b; MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE, 2018).

O APP Monitorando a Cidade ¢ um exemplo desse mecanismo de coproducao do
controle (DISTRITO FEDERAL, 2018a; 2018b; MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE, 2018)

Auditoria Fisica Participativa

A auditoria fisica participativa constitui-se no mecanismo em que membros da comunidade que
participam da inspecao fisica dos locais do projeto, especialmente quando nao héa auditores
profissionais suficientes para inspecionar todas as instalagdes. Os cidadaos medem a quantidade

e a qualidade dos materiais de construgdo, infra-estrutura e instalagdes e podem ser auxiliados
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por uma lista de conferéncia elaborada pelo 6rgao de controle (INTOSAI, 2013; ANSA-EAP,
2012; BANCO MUNDIAL, 2014; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2014).

Auditoria Participativa

A auditoria participativa ¢ um mecanismo para a participacao ativa e direta dos
cidadaos, organizagdes e grupos da sociedade civil no processo de auditoria publica oficial. As
auditorias participativas sao baseadas em uma estrutura colaborativa entre a sociedade civil e
os orgaos de auditoria, na qual as OSC fornecem informagdes uteis, qualificadas ¢ bem
fundamentadas sobre a qualidade dos servigos prestados pelas agéncias estatais (BANCO
MUNDIAL, 2014; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015). Segundo o E-guia sobre Auditoria
Participativa, as OSCs tendem a se concentrar na provisao de servigos, pois estdo proximas dos
usudrios diretos e podem monitorar aspectos especificos no campo, o que pode enriquecer a
compreensdo dos auditores sobre a situagdo (Ibidem).

Dentre os beneficios deste mecanismo, pode-se destacar a melhoria da qualidade dos
relatorios de auditoria em razdo da incorporacao de dados relevantes obtidos da experiéncia
pratica dos cidaddaos e OSCs usuarias dos servigos auditados; a apropriagao dos resultados da
auditoria pelas OSCs locais que contribuirdo no monitoramento das recomendacdes; a
conscientizacdo da populagdo sobre a importancia do controle publico para melhorar a
eficiéncia e efetividade dos servigos publicos; a obtencao de propostas e insights para melhorar

0 servigo publico e aumentar o valor publico gerado pela atuagdo estatal (Ibidem).

Audiéncias Publicas

As audiéncias publicas sdo reunides formais em que autoridades publicas e cidadaos
tém a oportunidade de trocar informacodes e opinides sobre assuntos de interesse publico. Outra
defini¢do, trazida pelo Decreto n°® 8.243, de 2014, que instituiu a Politica Nacional de
Participagao Social, considera a audiéncia publica um “mecanismo participativo de carater
presencial, consultivo, aberto a qualquer interessado, com a possibilidade de manifestagcdo oral
dos participantes, cujo objetivo ¢ subsidiar decisdes governamentais (BRASIL, 2014b). As

audiéncias publicas sdo muitas vezes determinadas por lei, tal como o faz, por exemplo, a Lei
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de Responsabilidade Fiscal que as contempla como instrumentos de transparéncia da gestdo
fiscal a serem realizadas “durante os processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orgamentarias € orgamentos” (art. 48, §1°, I), bem como por ocasiao da demonstragao
e avaliacdo do cumprimento das metas fiscais ao final de cada quadrimestre (art. 9°, §4°)
(BRASIL, 2000).

Assim, as audiéncias publicas possuem carater consultivo e de promocdo de
transparéncia dos atos e decisdes de agentes publicos. Especialmente quando vinculadas a
processos de auditoria oficial, as audiéncias publicas ndo possuem carater deliberativo uma vez
que o orgao de auditoria deve zelar pelos atributos mandatérios de independéncia e
objetividade, conforme determinam as normas internacionais de auditoria no setor publico
(INTOSALI, 2004; 2013c; 11A, 2017).

Nada obstante, a auséncia de deliberacao na audiéncia publica ndo deve tornar este um
mero ato formal, eis que deve ser franqueada a palavra aos participantes e registradas as
proposi¢des para consideracao no momento da tomada de decisdo. Neste sentido, a Lei Federal
n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administragdo Publica, estabelece que “[o]s resultados da consulta e da audiéncia ptblica e de
outros meios de participacdo de administrados deverdo ser apresentados com a indicagao do
procedimento adotado” (BRASIL, 1999a). Outrossim, para que as audiéncias publicas
efetivamente possibilitem a participacao dos cidaddos, ¢ necessario que sejam realizadas em
horérios oportunos e locais adequados e acessiveis. O Decreto n°® 8.243, de 2014, estabelece

diretrizes para a realizagdo das audiéncias publicas, quais sejam:

“Art. 16. As audiéncias publicas devem observar, no minimo, as seguintes diretrizes:
I - divulgagdo ampla e prévia do documento convocatorio, especificado seu objeto,
metodologia e o momento de realizagdo;

II - livre acesso aos sujeitos afetados e interessados;

III - sistematizag@o das contribui¢des recebidas;

IV - publicidade, com ampla divulgacdo de seus resultados, e a disponibilizagdo do
contetido dos debates; e

V - compromisso de resposta as propostas recebidas.” (BRASIL, 2014b)

No ambito especifico do controle publico, a INTOSAI (2010; 2013¢) recomenda a
utilizacao de audiéncias publicas como meio efetivo de comunicacao dos resultados e da
promocgao dos valores e beneficios dos trabalhos de auditoria das EFS. Por sua vez, Barzelay
(1992) relata como audiéncias publicas anuais com partes interessadas iniciadas em 1990 no
Estado de Minnesota foram importantes nao apenas para a obtengao de feedback sobre a atuagao
estatal, ou ainda pela oportunidade de esclarecimento por parte do Parlamento ou do Poder

Executivo dos comentarios e criticas, mas também para que cada grupo de partes interessadas
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tomasse conhecimento da visdo dos demais. Neste sentido, também Goetz e Jekins (2001),
Abrucio e Loureiro (2004), Ceneviva (2006), Banco Mundial (2014; 2015) citam as audiéncias
publicas como mecanismos de controle social.

Dentre as diretrizes aprovadas pela 1* CONSOCIAL, a 52? dispde sobre as audiéncias

publicas nos seguintes termos:

Realizar audiéncias publicas regulares sobre assuntos de interesse coletivo, com
participagdo obrigatoria de membros do Legislativo e de organizacdes da sociedade
civil, em dias e horarios que facilitem a participagdo popular, com divulgacéo prévia
de suas pautas em linguagem clara e acessivel. (BRASIL, 2012b)

Por sua vez, o E-guia sobre Auditoria Participativa indica a audiéncia publica como
mecanismo participativo nas fases de planejamento ¢ de comunicacdao dos resultados, bem
como orienta que pode receber o formato de oficinas (workshops) tematicas (BANCO
MUNDIAL; ACIJ, 2015). Importa ressaltar a orientacdo do E-guia (Ibidem) no sentido de que
o processo de auditoria seja organizado e bem definido, razdo pela qual constitui uma boa
pratica a aprovacao e divulgacdo prévia do regimento interno das audiéncias publicas para
disciplinar formas, padrdes e cronograma dos atos € manifestagdes a serem realizadas, a fim de
evitar tumulto e desvio da finalidade do ato por parte de participantes que pretendam empregar

carater politico-partidario no debate.

Auditoria Social

A auditoria social (também chamada de Social Accounting) € um processo de avaliagao
independente, conduzido por cidadaos e ou por OSC, por meio do qual a informagao
organizacional ou de projeto ¢ coletada, analisada e compartilhada publicamente de forma
participativa. Os membros da comunidade realizam trabalhos de investigagao no final dos quais
os resultados sdo compartilhados e discutidos publicamente (GOETZ; JENKINS, 2001; CGG,
2005; INTOSAI 2010; BANCO MUNDIAL, 2014; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015; PNUD,
2011; KARMAKAR, 2017).

Como visto anteriormente, o presente estudo acompanha a distingdo exposta pelo Banco
Mundial no Esquema de Engajamento de Cidadaos (2014) e no E-guia de Auditoria
Participativa (2015), segundo o qual a auditoria social ¢ conduzida independentemente pela
sociedade civil organizadas, enquanto a auditoria participativa ¢ levada a efeito pelo 6rgao

oficial de auditoria com contribui¢des ativas de cidadaos e OSCs nas suas diversas etapas.
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Bancos de Tempo (7Time’s bank)

Bancos de tempo consistem em uma rede de infraestruturas de apoio social em nivel
local que promovem o encontro entre a oferta e a procura de servigos disponibilizados pelos
seus membros, com base na gestdo e organizacdo do tempo assentes no principio da
reciprocidade indireta. Funciona como um banco, mas com tempo e nao com dinheiro: deposita-
se (ou da-se) tempo ou disponibilidade para prestar um conjunto de servigos, medidos em
termos de unidades de tempo (horas, minutos), que ¢ levantado (recebido), sob diferentes
formas, quando necessario (GOETZ; GAVENTA, 2001; AMANATIDOU; GRITZAS;
KAVOULAKOS, 2015). O Banco de Tempo poderia ser usado como mecanismo de
coproducdo do controle se as agdes fossem consideradas como crédito, de forma que as pessoas
seriam incentivadas a contribuir na auditoria participativa também pela possibilidade de

utilizarem tais créditos na obten¢do de outros servigos disponiveis.

Boletim do Cidadao (Citizen Report Card)

Boletim do cidadao ¢ uma avaliagdo sistematica dos servigos publicos pelos usudrios
(cidadaos) através de pesquisas de feedback dos usudrios. Trata-se de instrumento de espectro
maior que a Pesquisa de Satisfacao do Cidadao e pode ser utilizado em nivel macro (cidade/
regido / estado) para comparar o desempenho dos servigos entre regides ou identificar lacunas
na prestacao dos servigos (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015; GRANDVOINNET; ASLAM;
RAHA, 2015). Segundo a publicacao Audit for Social Change:

O boletim do cidaddo ¢ uma nova forma de comparar diferentes provedores de servigo
sob a perspectiva do usuario e utilizar essa informagao para tornar os provedores mais
transparentes para as pessoas. O feedback do usuario ¢ um meio eficiente (custo-
beneficio) para o governo saber se os servigos estdo alcangando as pessoas,

especialmente os pobres. (ONU, 2007, p. 87, tradugdo nossa®®)

Além de técnica de coleta de dados quantitativos e qualitativos, pode por si ser

instrumento para exigir responsabilidade publica (exacting public accountability) quando

% po original: “A citizen report card (CRC) is a new way to rate different service providers from a user perspective
and to utilize this information to make the providers more accountable to the people. User feedback is a cost

effective way for a government to find out whether its services are reaching the people, especially the poor.”
(ONU, 2007, p. 87)
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aliado de ampla cobertura de midia e de agentes da sociedade civil que acompanham o processo
(UNICEF, 2011).

A submissao do Boletim do Cidadao pela via eletronica agiliza a obtengao do resultado
da avaliacao de qualidade dos servicos e o ranqueamento dos prestadores conforme o nivel de
satisfacao obtido.

Para fins da presente pesquisa, o Boletim do Cidadao ¢ considerado como equivalente
ao mecanismo denominado simplesmente questionario ou pesquisa (survey) ou suas variagoes
como a pesquisa baseada em campo (field-based surveys) ou a pesquisa com a populagao local
(local population survey) (ONU, 2014).

Campanha de Capacitacdo ou de Alfabetizacio Orcamentaria (Budget Literacy

Campaign)

As campanhas de capacitacdo ou de alfabetizagdo orcamentaria sdo esforcos da
sociedade civil, da academia, de institutos de pesquisa, de think tanks, de 6rgaos de controle,
para desenvolver a capacidade dos cidaddos e da sociedade civil para entender os or¢amentos,
a fim de fortalecer o controle social e responsabilizar o governo pelos compromissos
or¢amentarios e/ou influenciar as prioridades orcamentarias (GOETZ; GAVENTA, 2001;
BANCO MUNDIAL, 2014).

Este mecanismo ¢ recomendado pelo Comité de Desenvolvimento de Capacidade da
INTOSAI (INTOSALI, 2010) como forma de gerar engajamento dos cidadaos ao controle social,
assim como de aumentar o alcance dos beneficios proporcionados pelos 6rgaos de controle. As
campanhas de alfabetizacdo orcamentaria podem ser abertas a populacdo em geral ou ter um
publico direcionado, como o treinamento de conselheiros municipais realizado pela CGU
(Teixeira et al., 2012).

Por ocasido da 1* CONSOCIAL, foram aprovadas 03 (trés) diretrizes relativas a este
mecanismo, tais como as de educacdo fiscal (2* em grau de priorizacdo), capacitagao de
conselheiros (12%) e capacitacdo em controle social (32*) (BRASIL, 2012b).

Campanhas Informativas

Campanhas informativas sdo iniciativa que fornecem aos cidadaos informagdes sobre

politicas publicas, planos, programas, projetos, leis, atividades e servigos governamentais. Pode
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contemplar uma variedade de abordagens, tais como audiéncias publicas, meios de
comunicacdo de massa, materiais impressos, apresentacdes publicas, quiosques de
informacoes, sites, plataformas de redes sociais, mensagens de texto e radio, entre outros
(GOETZ; GAVENTA, 2001; BANCO MUNDIAL, 2014).

Carta de Servicos ao Cidadao

Carta de servigos ao cidadao ¢ um documento que informa os cidadaos sobre os direitos
que eles possuem como usudrios de um servigo publico, as formas de acesso a esse servigo e
seus compromissos, os padrdes em termos de prazo e qualidade de atendimento ao publico, os
recursos disponiveis para a ndo adesao aos padrdes e os procedimentos, os custos e encargos
de um servico. As cartas conferem aos usuarios uma explicagdo (e, em alguns casos,
compensagao) se os padroes nao forem cumpridos (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2011;
BANCO MUNDIAL, 2014; BRASIL, 2017f).

No Brasil, a “Carta de Servigos” foi primeiramente instituida pelo Decreto Federal n°
6.932, de 11 de agosto 2009, sendo posteriormente substituida pela “Carta de Servigos ao
Usuario” pela Lei Federal n° 13.460, de 26 de junho de 2017 e pelo Decreto Federal n°® 9.094,
de 17 de julho de 2017 (BRASIL, 2014c; 2017f).

No ambito do Estado de Santa Catarina, a “Carta Estadual de Servigos ao Cidadao” foi
instituida pela Lei Estadual n°® 15.435, de 17 de janeiro de 2011, e tem por “ objetivo informar
o cidadao sobre os servigos prestados pelo 6rgao ou entidade, as formas de acesso a estes
servicos e os respectivos compromissos € padroes de qualidade de atendimento ao publico” (art.
11, §1°, ESTADO DE SANTA CATARINA, 2011). Data de julho de 2018 o langamento do
“Portal de Servicos” na internet, com o modulo relativo a Carta de Servicos ainda em
desenvolvimento (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2011; 2018b; 2018c; 2018d).

Este mecanismo ¢ previsto também no campo da coproducgdo, sendo chamado pela
metodologia da Estrela da Coprodugdao da Governanca Internacional como “Carta de
Coproducao”, a qual € considerada uma importante ferramenta de mudanga de comportamento
ao estabelecer os direitos e responsabilidades dos servigos publicos e das comunidades
(GOVERNANCA INTERNACIONAL, 2015).

Como a Carta de Servicos informam os direitos dos usudrios e sao assinadas pelos
Secretarios de Estado e pelos titulares das Entidades da Administracdo Publica Indireta
Estadual, elas podem consistir em um importante mecanismo de coproducao do controle se

empoderar os cidadaos com informagdes sobre como avaliar os servigos colocados a disposi¢ao
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e autorizar o livre acesso ao espaco em que ¢ prestado, em dias e horarios determinados, a fim
de que os cidadiaos possam efetuar observagdes ou auditorias fisicas participativas sem

quaisquer embaragos.

Centros de Servico ao Cidadao (Citizen Service Centers)

Os Centros de Servigo ao Cidadao oferecem aos cidadaos acesso a uma variedade de
servicos nacionais, estaduais e municipais e / ou privados em um unico local. Embora os
prestadores de servicos individuais possam manter a responsabilidade pelas fungdes
operacionais dos respectivos servigos, como o processamento de aplicativos e a verificagao de
informacdes, os Centros de Servigo ao Cidadao servem como pontos principais do usudrio para
acessar os servicos. Os Centros de Servigo ao Cidadao podem variar amplamente em termos de
forma e contetido, porém a maioria dos paises desenvolvidos implementou variagdes de Centros
de Servigo ao Cidadao nos niveis nacional e local (BANCO MUNDIAL, 2014).

O recém langado Portal de Servigos do Governo Estadual de Santa Catarina (2018b)

pode ser considerado um Centro Eletronico de Servigo ao Cidadao.

Cidadao / usuario como membro de 6rgaos de decisao

A participacdo de cidadao / usuario nos o6rgaos de decisao ¢ uma forma de garantir o
monitoramento e responsabilizacdo, ao permitir que as pessoas que possam refletir os interesses
dos usuarios tenham assento em colegiados que tomam decisdes sobre as atividades do projeto
em implementagao (arranjo ao nivel do projeto) ou conselhos de politicas publicas (arranjo ao
nivel de setor) (GOETZ; GAVENTA, 2001; BANCO MUNDIAL, 2014).

Comités Gestores compostos por Usuarios

Os Comités Gestores compostos por Usuarios referem-se a grupos de consumidores que
assumem fungdes de gerenciamento de longo prazo para iniciar, implementar, operar e manter
servicos. Os comités gestores compostos de usuarios possuem carater executivo e objetivam
aumentar a participagao na gestao, incrementar accountability e controles financeiros (BANCO
MUNDIAL, 2014).
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Conferéncias Setoriais

Conferéncias Setoriais constituem-se em instancia periddica de debate, de formulagao
e de avaliacdo sobre temas especificos e de interesse publico, com a participagao de
representantes do governo e da sociedade civil, podendo contemplar etapas nacional, estaduais,
distrital, municipais ou regionais, para propor diretrizes e acdes acerca do tema tratado
(BRASIL, 2014b).

E exemplo deste mecanismo a 1* Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle
Social (CONSOCIAL), realizada entre os dias 18 a 20 de maio de 2012, apos as etapas
municipais, regionais, estaduais e distrital, sob coordenacao de uma Comissao Organizadora
Nacional e com apoio da CGU. Na oportunidade, foram aprovadas propostas e diretrizes para
nortear a formulagao da politica publica em controle publico, transparéncia e controle social
(BRASIL, 2012b; DOIN et al., 2012; TEIXEIRA et al., 2012). Uma destas diretrizes aprovadas,
63? na ordem de priorizacao, recomenda a realizagdo da CONSOCIAL ordinariamente de 4
(quatro) em 4 (quatro) anos (BRASIL, 2012b).

Conselhos de Politicas Piablicas

Conselhos de Politicas Publicas sdo instancias colegiadas tematicas permanentes de
dialogo entre a sociedade civil € 0 governo para promover a participa¢ao no processo decisorio
e na gestao de politicas publicas (BRASIL, 2014b). Sua institui¢ao se da por lei nas esferas de
governo (federal, estadual e municipal), ato normativo este que disciplina as atribui¢des
(consultiva, assessoramento, deliberativa) e composi¢do, geralmente paritaria, entre
representantes da administragdo publica, destinatdrios da respectiva politica publica e
prestadores envolvidos na provisao do servigo. Em geral, o marco legal da respectiva politica
publica estabelece atribui¢des gerais e a obrigatoriedade da instalagdo do conselho, cabendo ao
respectivo Ente Federativo a composi¢ao, regulamentacao de seu funcionamento e definicao de
atribui¢des especificas que entender pertinentes. Exemplos desta forma de atuacao coletiva sao
os conselhos de saude, de educacao e de assisténcia social, de meio ambiente, da cidade, etc
(BRASIL, 1981; 1990 1993; 1996).

Por ocasido da 1* CONSOCIAL, foram aprovadas 8 (oito) diretrizes relacionadas a
atuacao de conselhos no ambito do controle social, a saber: capacitagdo de conselheiros (12% na
ordem de priorizagdo), criagdo de conselhos de politicas publicas (16*), autonomia dos
conselhos (20%), conselhos de licitagdo (22%), casa dos conselhos (41%), conselhos de
transparéncia publica e do controle social (43*), empoderamento dos conselhos (56%), elei¢do dos
presidentes dos conselhos (78%) (BRASIL, 2012b; DOIN et al., 2012).
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Conselho de Usuarios

O conselho de usuarios ¢ um orgdo consultivo instituido pela Lei n® 13.460, de 2017
(art. 18), que tem atribui¢des de acompanhar a prestacao dos servigos, participar da avaliagao,
propor melhorias e contribuir na definicdo de diretrizes para o adequado atendimento ao
usudrio, além de acompanhar e avaliar a atuacdo do ouvidor (BRASIL, 2017f).

Para fins da presente pesquisa, sdo equiparados a conselhos de usudrios aqueles
colegiados especificos para determinada unidade administrativa ou servigo publico, como os
conselhos de cada unidade de conservagdo estabelecidos pela Lei do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao (SNUC) (BRASIL, 2000c¢), os Conselhos Deliberativos Escolares no
ambito da rede estadual de ensino de Santa Catarina (ESTADO DE SANTA CATARINA,

1998), os conselhos comunitarios de seguranca (CONSEGs) e assim por diante.

Consultas

A consulta, distinta do didlogo, ¢ um intercambio mais estruturado em que o convocador
compromete-se a "ouvir ativamente" e considerar cuidadosamente os comentarios, ideias e
recomendacdes recebidas. As consultas sobre boas praticas devem fornecer feedback sobre o
que foi ouvido, o que foi ou ndo foi incorporado e por que, para garantir que as consultas
contribuam para politicas e programas aprimorados (BANCO MUNDIAL, 2014). Por sua vez,
o Decreto que estabelece a Politica Nacional de Participagao Social define a consulta ptblica
como sendo um “mecanismo participativo, a se realizar em prazo definido, de carater
consultivo, aberto a qualquer interessado, que visa a receber contribuigdes por escrito da
sociedade civil sobre determinado assunto, na forma definida no seu ato de convocacao”
(BRASIL, 2014). Este mecanismo ¢ recomendado pelo Comité de Desenvolvimento de
Capacidade da INTOSAI como forma de aumentar a efetividade dos relatérios de auditoria,
especialmente quando realizada na fase de planejamento para identificacao de matérias a serem

auditadas de interesse de cidadaos e demais partes interessadas (INTOSAI, 2010).



233

Contratacao comunitaria

A contratagdo comunitaria ¢ quando os grupos comunitarios sdo contratados para a
prestacao de servigos ou quando os grupos comunitarios contratam prestadores de servigos ou
a construgdo de infraestrutura (BANCO MUNDIAL, 2014). No ambito nacional, este
mecanismo pode operar sob as formas de parcerias regidas pela Lein® 13.019, de 2014, o Marco
Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (BRASIL, 2014d). Sobre as formas de

autuacao coletiva da coprodugao, vide item 3.3.5, supra.

Dados abertos (open data)

Os dados abertos referem-se a dados publicos (ainda que de origem particular, porém
tornados publicos pelos detentores) e legiveis por computador que qualquer pessoa pode usar,
reutilizar, manipular e disseminar sem restrigoes legais ou técnicas. Embora os dados abertos
possam ser originarios de qualquer fonte, os dados abertos do governo referem-se a conjuntos
de dados que os governos geram, coletam, e possuem. Como parte do conceito, os dados abertos
do governo devem ser disponibilizados de forma que permita compartilhar, distribuir, adaptar
e at¢ mesmo fazer uso comercial dos mesmos (BANCO MUNDIAL, 2014; BRASIL, 2000a;
2011). A Lei de Responsabilidade Fiscal, consideradas as alteracdes supervenientes, determina
a disponibilizagao em tempo real dos dados da execugao or¢gamentdria e financeira pela Unido,
Estados e Municipios, contemplando, para as receitas, todos os lancamentos e recebimentos
efetuados, e para as despesas todos os atos e informagdes relativas aos processos
administrativos, aos bens ou servigos prestados, aos beneficidrios do pagamento e, quando for
o0 caso, ao procedimento licitatério realizado (BRASIL, 2000a).

Trata-se de mecanismo relevante para a coproducdo do controle, uma vez que esta
atividade demanda a disponibilidade de informagdes sobre a atuacdo estatal (GOETZ;
JENKINS, 2001; ABRUCIO; LOUREIRO, 2005; ONU, 2011a; ROCHA et al., 2012; ROCHA,
2013; BANCO MUNDIAL, 2013; SCHOMMER et al., 2015; BANCO MUNDIAL; ACL;
2015; ANSA-EAP, 2018).
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Disponibiliza¢ao de informacées

Disponibilizagdo de informagdes ¢ entendido como espécie do género transparéncia e
se refere a publicagdo de informagdes governamentais, geralmente sobre execucao
or¢amentdria, projetos, agdes ou servigos, tanto em paginas da internet como espacos fisicos,
tais como em outdoors, em escritorios governamentais, escolas, centros de satde, centros
comunitarios, locais de projetos e outros locais onde as comunidades recebem servigos ou
discutem assuntos governamentais (GOETZ; GAVENTA, 2001; INTOSAI, 2010; BANCO
MUNDIAL, 2014).

Geo-mapeamento (Geo-mapping)

Geo-mapeamento refere-se a um processo de conexao de dados com um mapa e consiste
em um método para visualizar dados em formato compreensivel e auto-explicativo. O
Mapeamento dos servigos ou projetos visa alcangar um melhor acompanhamento do impacto
no desenvolvimento, melhorar a eficicia e coordenacao da ajuda e aumentar a transparéncia e
a responsabilizagao, visualizando a localizacao do projeto em um mapa (BANCO MUNDIAL,
2014). O mapa vivo de obras do Estado de Santa Catarina ¢ um exemplo de mecanismo de
geo-mapeamento (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2018e)

Geo-tagging

Geo-tagging refere-se a um processo de adicionar meta-dados de identificacao
geografica (ou geo-coordenadas) a varios meios de comunicacao, incluindo fotografias, videos,
sites, servico de mensagens curtas (SMS, textos de telefone celular), QR code e feeds de resumo
de sites (RSS) (BANCO MUNDIAL, 2014). No contexto da coprodugdao do controle, por
exemplo, o geo-tagging permite que as gravacdes feitas em sites de projetos usando diferentes
midias, como fotos e videos, sejam identificadas por local, e essas informagdes podem ser
incorporadas em um mapa (geo-mapeamento), tal como pode ser visto no Mapa Vivo de Obras

do Estado de Santa Catarina (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2018d).



235

Gestao comunitaria

A Gestao comunitaria ocorre quando os servigos sao totalmente gerenciados ou de
propriedade dos usuarios ou comunidades do servico. Os consumidores possuem 0 Servigo
diretamente (cada cliente possui uma participacdo) quando formam cooperativas (BANCO
MUNDIAL, 2014). No ambito nacional, este mecanismo pode operar como uma das formas de
atuacdo coletiva de coproducdo do género parceria (BRASIL, 2014d). Sobre as formas de

autuacao coletiva da coprodugao, vide item 3.3.5, supra.

Grupo focal

Grupo focal ¢ uma técnica de coleta de dados qualitativos por meio da interagdo com
um pequeno numero de partes interessadas para obter suas percepcdes, opinides, crengas €
atitudes em relagdo a produtos, servigos, conceitos, propostas ou ideias (ONU, 2007; 2013;
BRASIL, 2010). As discussdes em grupo focal geralmente sdo organizadas com metas,
estruturas, prazos e procedimentos especificos. Eles sdo projetados para avaliar a resposta as
acoOes propostas do projeto e para obter uma compreensdo detalhada das perspectivas, valores
e preocupagdes das partes interessadas (ONU, 2013).

O manual de inspecdo e avaliagdo da ONU considera que o numero ideal de
participantes de um grupo focal varie entre 05 (cinco) a 08 (0ito) pessoas. Segundo essa fonte,
quantidade menor que esse minimo prejudica a dindmica, tornando o instrumento similar a uma
entrevista coletiva, ao passo que extrapolar o maximo dificulta a gestao das atividades (ONU,
2014).

Na metodologia utilizada pela Secretaria de Controle Interno da Presidéncia da
Republica para a execucao da auditoria participativa sobre as obras para a copa do mundo de
2014 foi utilizado esse instrumento com o nome de “Comités Populares” (MARINI, 2016).

O Departamento de Assuntos Econdmicos e Sociais da ONU considera esse mecanismo
como um método “muito concreto (...) para obter o envolvimento direto dos cidadaos em seus
trabalhos de auditoria” (ONU, 2013). Também o Comité de Desenvolvimento de Capacidade
da INTOSAI recomenda o uso desse mecanismo para aumentar a efetividade do planejamento
das auditorias pelas EFS (INTOSALI, 2010, 2013).
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Juris dos cidadéos

Jaris dos cidadaos sao grupos de membros selecionados de uma comunidade que faz
recomendacdes ou agdes de carater participativo para complementar os processos democraticos
convencionais. Consistente em forma de tratamento de queixas, os juris de cidaddos formam
um pequeno painel de ndo especialistas, com o objetivo de examinar uma questdo de
importancia publica em detalhe e entregar um “veredicto" ao tomador de decisao. O Juri obtém
informacodes sobre a queixa em questao, incluindo uma variedade de opinides sobre o que pode
ser feito sobre a situacdo, as quais podem ser apresentadas por ‘testemunhas', seguida por
sessOes de perguntas e respostas. Os juris ndo necessariamente t€ém que trabalhar para o acordo,
mas geralmente hd um movimento em dire¢do a algum tipo de opinido compartilhada (BANCO
MUNDIAL, 2014; GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015).

Mecanismo tratamento de denuncias

Mecanismo de tratamento de dentncias ou de queixas ¢ um sistema pelo qual as
consultas, esclarecimentos ou reclamagdes sobre os projetos, agdes ou servigos publicos sdo
respondidos, os problemas com a implementagao sao resolvidos e as reclamagdes e queixas sao
abordadas, dirimidas ou encaminhadas para adog¢do de medidas corretivas (BANCO
MUNDIAL, 2014). Trata-se do canal de interacao precipuamente utilizado por ouvidorias ou
ombudsman, ¢ que, na visao de especialistas congregados pela ONU para estudar formas de
alavancar o controle publico e o combate a corrupgao, se “constitui um ponto de entrada efetivo

para o engajamento dos cidaddos” (ONU, 2011a, p.26).

Midias Sociais

As midias sociais referem-se a uma variedade de plataformas on-line que permitem que
instituigdes e organizagdes, bem como individuos, compartilhem informagdes e estabelecam
comunicagoes bidirecionais em torno de topicos relevantes, incluindo o monitoramento dos
servicos publicos. Atualmente, existem varios tipos de plataformas de midias sociais com
diferentes propdsitos: redes sociais (Facebook, MySpace, Twitter), compartilhamento de
documentos (Scribd), compartilhamento de videos e filmes (YouTube), compartilhamento de
fotos (Flickr) e blogs, entre outros (BANCO MUNDIAL, 2014). Padley (2013) destaca que as

redes sociais, por aumentar a comunicagao entre os cidadaos, propicia o compartilhamento de
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entendimentos e aumenta a confianga mutua dos cidadaos com os servidores e o aparato estatal,

gerando engajamento para a colaboragado e coprodugao.

Monitoramento comunitario

Monitoramento comunitario ¢ um sistema de medicao, gravacao, coleta e analise de
informacdes, comunicagao e atuacao sobre essa informacao para melhorar o desempenho de
determinado servico. Ele objetiva responsabilizar as instituicdes governamentais, fornecer
feedback continuo, compartilhar controle sobre monitoramento e avaliagdo, envolver a
identificacdo e / ou a acdo corretiva, e procura facilitar o didlogo entre os cidaddos e as
autoridades do projeto em questao (BANCO MUNDIAL, 2014; GRANDVOINNET; ASLAM,;
RAHA, 2015).

Monitoramento de aquisicoes

O monitoramento de aquisi¢des refere-se a monitoramento independente e externo de
atividades de compras por parte de cidadaos, comunidades ou organizacgdes da sociedade civil
para garantir que nao haja vazamentos ou violacdo de regras de compras. Inclui o
monitoramento das licitagdes, a analise juridica dos editais, acompanhamento presencial de
certames, o monitoramento das entregas e execucao dos contratos (BANCO MUNDIAL, 2014;
GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015). No Brasil, os observatorios sociais t€ém utilizado
este mecanismo para promover o controle social (SCHOMMER et al., 2015; GUERZOVICH;
SCHOMMER, 2016).

Orc¢amento Participativo

O Orgamento Participativo € um processo através do qual os cidadaos participam
diretamente na formulagdo do orcamento, na tomada de decisdes e no monitoramento da
execug¢dao orcamentaria. Ele cria um canal para o cidaddo dar voz as suas prioridades
orcamentarias (ABRUCIO e LOUREIRO, 2004; BOVAIRD, 2007; ROCHA, 2013;
SCHOMMER et al., 2014). Na realizagdo da 1* CONSOCIAL foi aprovada proposta
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recomendando a edi¢do de lei nacional que torne obrigatdrio o Orgamento Participativo nas trés
esferas de governo (BRASIL, 2012a; SCHOMMER et al., 2014).

Pactos de integridade

Pacto de integridade ¢ uma ferramenta de transparéncia que permite que participantes e
funcionarios publicos concordem com as regras a serem aplicadas a uma aquisicao especifica.
Inclui uma "garantia de honestidade" pela qual partes envolvidas prometem nao oferecer ou
exigir subornos. Os licitantes concordam em ndo efetuar conluio para obter o contrato; e se eles
obtiverem o contrato, eles devem evitar praticas abusivas ao executa-lo (BANCO MUNDIAL,
2014).

Como no Brasil ¢ adotado o sistema juridico da Civil Law, os pactos de integridade
possuem maior carater simbolico do que normativo, eis que tais atos administrativos nao podem
inovar em questoes legais. Ainda assim, o carater simbolico pode reforgar a cultura de
integridade, contribuindo com a formatacdo de um ambiente de controle menos favoravel a

conluios, fraudes e corrupgao.

Painel de Especialistas

Painel de Especialistas ¢ um método para consulta, monitoramento ou avaliacdo de
determinada matéria por meio da comparagao e conformacao das opinides de diferentes experts.
Tem carater consultivo na matéria em que lhe for submetida e possuira tracos participativos se
a comunidade indicar parte da composicao do painel de especialistas (INTOSAI, 2010). Este
mecanismo ¢ recomendado pelo Comité de Desenvolvimento de Capacidade da INTOSAI para
a obtengao dos critérios de auditoria quando o objeto a ser auditado for bastante especifico ou
técnico (Ibidem). Sua utilizagdo confere autoridade e credibilidade do relatério de auditoria
junto ao Parlamento, as Entidadas auditadas e aos cidadaos em geral (Ibidem). Uma boa pratica
¢ solicitar que o auditado indique um especialista para participar do painel, pois esse fato o

torna mais apto a concordar com os achados e a aceitar as recomendagoes realizadas (Ibidem).
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Pedido de Informacio

Pedido de informacdao consiste no instrumento pelo meio do qual cidaddos e
organizagdes da sociedade civil podem requerer acesso a informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, competindo a administragao publica apresentar as
informacodes solicitadas, indicar quem as possua, ou certificar a inexisténcia das mesmas. No
Brasil o direito ao acesso a informagao possui fundamento constitucional no artigo 5°, inciso
XXXIII, da Lei Maior, e seu procedimento ¢ disciplinado pela Lei de Acesso a Informacao (Lei
n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011) (BRASIL, 2011). Dentre as diretrizes aprovadas na 1*
CONSOCIAL, a 53* trata sobre o acesso a informagao (BRASIL, 2012b).

Rocha et al. (2012), Banco Mundial (2014), SCHOMMER et al. (2015), Unido Europeia
(2015), dentre outros tantos, destacam a importancia da disponibilidade e geragdao de
informacodes para a coprodugao do controle, sendo o presente mecanismo uma via para obter as
informacdes que o aparato estatal ja dispde, ou demandar sua elaboragdo. Entretanto, a Nota
Conceitual sobre Engajamento Cidaddao do Banco Mundial (2014) adverte que os mecanismos
de obten¢ao informacao/comunicagao sao precondigdes necessarias para a participagao cidada,
mas nao sao suficientes, uma vez que nao fecham o ciclo de feedback. Assim, ¢ recomendavel

que este mecanismo seja combinado com outro(s) que sejam interativos, ou seja, que possuam
via de fluxo duplo (Cidaddao < -> Estado).

Pesquisa de Satisfacdo do Cidadao

As pesquisas de satisfacao dos cidadaos fornecem uma avaliagdo do desempenho do
governo e da prestacdo de servigos com base na experiéncia dos usuarios. Dependendo do
objetivo, as pesquisas podem coletar dados sobre uma variedade de topicos que vao desde
percepcdes de desempenho dos agentes publicos, da entrega de servicos e até propostas de
novos projetos de investimentos e servigos. Trata-se de instrumento especifico para o servigo
em questio (CGG, 2005; BANCO MUNDIAL, 2014). E considerado pelo Departamento de
Assuntos Econdmicos e Sociais da ONU como um método “muito concreto (...) para obter o
envolvimento direto dos cidadaos em seus trabalhos de auditoria” (ONU, 2013). Também o
Comité de Desenvolvimento de Capacidade da INTOSAI recomenda sua utilizagdo para obter
feedback sobre os relatorios de auditoria das EFS (INTOSALI, 2010).
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No Brasil, a realizacao de pesquisa de satisfacdo de usuarios ¢ obrigacao legal dos
orgdos e entidades publicos e a divulgacao dos resultados deveria ser anual (ESTADO DE
SANTA CATARINA, 2011; BRASIL, 2017f).

Especificamente no Estado de Santa Catarina, a “pesquisa de satisfacdo objetiva
assegurar a efetiva participagdo do cidaddo na avaliagdao dos servigos prestados, possibilitar a
identificacdo de lacunas e deficiéncias na prestacao dos servigos e identificar o nivel de
satisfacao dos usuarios com relagdo aos servicos prestados”™ (art. 12, §1°, ESTADO DE SANTA
CATARINA, 2011).

Pesquisas de Rastreamento de Despesas Publicas

Pesquisas de Rastreamento de Despesas Publicas (Public Expenditure Tracking Surveys
- PETS) sdo pesquisas quantitativas que tem como objetivo verificar se ha desperdicio ou desvio
de recursos, estimar o montante de financiamento que nao atinge seus beneficiarios e detectar
a origem e as causas destes fatos. A unidade de observagdo ¢ tipicamente uma instalagao de
servico ou governo local. A pesquisa coleta informagdes sobre caracteristicas das instalagdes,
fluxos financeiros, produtos (servigos entregues), contratos celebrados e assim por diante. As
Pesquisas de Rastreamento de Despesas Publicas complementam pesquisas qualitativas da
percepcao dos usuarios sobre a prestacao de servigos € podem permitir identificar ndo apenas
0 uso ¢ o abuso do dinheiro publico, mas também fornecer informagdes sobre eficiéncia de

custos, descentralizagdo e prestagao de contas (BANCO MUNDIAL; AClJ, 2015).

Placar comunitario

O placar (scorecard) comunitario ¢ uma ferramenta de monitoramento baseada na
comunidade que avalia servigos, projetos e desempenho do governo por meio da andlise de
dados qualitativos obtidos através de discussdes de grupos focais com a comunidade.
Geralmente, inclui reunides de interface entre avaliadores, provedores de servigos e usuarios
para formular um plano de a¢do para resolver problemas e deficiéncias identificadas (BANCO
MUNDIAL, 2015).
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O processo de realizacdo do placar comunitario inclui uma reunido entre provedores de
servicos, a comunidade e o governo local, e ¢ também usado para informar os membros da
comunidade sobre os servigos disponiveis e os direitos dos usuarios, assim como para obter

feedback imediato sobre a acessibilidade e a qualidade desses servicos (Ibidem).

Planejamento Participativo

Planejamento Participativo consiste no mecanismo em que sao convocados cidadaos e
de partes interessadas relevantes, de forma iterativa, para gerar um diagnostico da situagao
existente e desenvolver estratégias adequadas para resolver problemas identificados em
conjunto. Os componentes, objetivos e estratégias do projeto sdo desenhados em colaboragao
com as partes interessadas. A participagdo pode ser incrementada por meio da utilizagdo
coletiva de técnicas tais como Brainstorming, Analise Stakeholders, Anélise SWOT, Diagrama
de verificacao de riscos, entre outros (BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015). Este mecanismo ¢
recomendado pelo Comité de Desenvolvimento de Capacidade da INTOSAI para aumentar a
efetividade dos trabalhos de auditoria em razao da selecao de temas que sdo considerados mais
relevantes por cidaddos e demais partes interessadas (INTOSAI, 2010).

No ambito da coproducao do controle por 6rgados oficiais de auditoria o planejamento
participativo tem funcao consultiva, e ndo deliberativa, em razao da ja mencionada observancia
aos atributos mandatorios de independéncia e objetividade disciplinados nas normas
internacionais aplicaveis (INTOSAI, 2004; 2010a; 11A, 2017).

Rastreamento de insumeos

O rastreamento de insumos refere-se a0 monitoramento do fluxo de ativos fisicos e
insumos de servigo dos niveis central para local. Também ¢ chamado de monitoramento de
insumos. Pode ocorrer, por exemplo, na verificagdao da distribuicao de itens adquiridos em uma
compra global e que sdo repartidos e entregues nas unidades administrativas locais (escolas,
hospitais, etc.). Objetiva auxiliar a deteccdo de estrangulamentos, ineficiéncias ou corrupgao
(BANCO MUNDIAL, 2014; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015).
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Relatorios Publicos de Despesas

Relatorios publicos de despesas refere-se a divulgagdo publica e divulgacdo de
demonstrativos contabeis e demais informagdes sobre despesas governamentais para que os
cidaddaos possam responsabilizar os governos pelas suas despesas. Sao exemplos desses
mecanismos o Relatorio Resumido de Execu¢dao Orcamentaria e o Relatorio de Gestao Fiscal
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000).

Reuniio Anual de Planejamento

O E-guia em Auditoria Participativa conceitua a reunido anual de planejamento como
um processo de consulta nao vinculante por meio do qual o 6rgao de auditoria realiza reunides
anuais com organizagoes da sociedade civil e outras partes interessadas para receber propostas
sobre entidades e programas a serem auditados para usa potencial inclusdo no plano anual
(BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015). Tem por objetivo principal tornar o planejamento
participativo e melhorar o plano anual por meio da possibilidade de agregar propostas oriundas
do conhecimento técnico e informagdes relevantes apresentadas por usuarios e especialistas. O
proprio E-guia destaca que a selecdo das auditorias consiste em questdo técnica que deve
permanecer objetiva e sistematicamente sob responsabilidade do 6rgdo de auditoria (Ibidem).
Por outro lado, quando o 6rgao de auditoria trabalha com a sociedade civil para incorporar suas
sugestoes potenciais, em sendo estas consistentes com as necessidades técnicas, a reunido anual
de planejamento se constitui como um forte mecanismo de engajamento publico (Ibidem).

Além do debate de propostas para o planejamento, a publicagdo “Abrindo a Caixa Preta”
do Banco Mundial (2015) contempla nas reunides anuais espago para apresentagdes dos
resultados do ano anterior (GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015).

Supervisao Comunitaria

Supervisdao comunitaria ¢ o acompanhamento de projetos de construgdo financiados
publicamente por parte de cidaddos, organizagdes comunitarias e / ou de OSC que participam
direta ou indiretamente no controle social. Aplica-se em todas as etapas do ciclo do projeto,
embora o foco esteja na fase de construgdo (BANCO MUNDIAL, 2014).
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Rol de mecanismos de coprodugdo para o Projeto Auditoria Cidada P/E/M/TIC

1 Ambiente virtual de participacao social - APP TIC

2 Audiéncias piublicas P/E

3 Auditoria fisica participativa E

4 Auditoria Participativa P/E/M

5 Bancos de Tempo (7ime’s bank) P/E/M

6 Boletim do Cidadéo (Citizen Report Card) E/M

7 Campanha de Alfabetizacdo Orcamentaria (Budget Literacy Campaign) P/E/M

8 Campanhas Informativas P/E/M

9 Carta de Servicos ao Cidadao E/M
10 Cidadao / usuario como membro de orgaos de decisao P/E/M
11 Conferéncias Setoriais P
12 Conselho de Usuarios P/E/M
13 Conselhos de Politicas Publicas P/E/M
14 Consultas P/E/M
15 Dados abertos (open data) P/E/M
16 Disponibilizacdo de informacoes P/E/M
17 Geo-mapeamento (Geo-mapping) E/M
18 Geo-tagging E/M
19 Grupo focal P/E/M
20 Juris dos cidadaos ouv
21 Mecanismo tratamento de dentncias ouv
22 Midias Sociais P/E/M
23 Monitoramento comunitario M
24 Monitoramento de aquisi¢coes E/M
25 Painel de Especialistas P/E/M
26 Pesquisa de Satisfacdo do Cidadao E/M
27 Pesquisas de Rastreamento de Despesas Publicas E/M
28 Placar comunitario E/M
29 Planejamento Participativo P
30 Rastreamento de insumos E/M
31 Relatorios Publicos de Despesas P/M
32 Reuniao Anual de Planejamento P
33 Supervisao Comunitaria E/M

Legenda: P - Planejamento; E - Execucio; M - Monitoramento; O -
Ouvidoria; TIC - tecnologia da Informacio e Comunicacio
Elaborado pelo Autor a partir de BRASIL, 2000a; 2012b; 2014b; 2014d; GOETZ; JENKINS, 2001; ONU, 2007;

2011; BANCO MUNDIAL, 2013; 2014; INTOSALI, 2013; BANCO MUNDIAL; ACIJ, 2015; ANSA-EAP, 2012;
2018; GRANDVOINNET; ASLAM; RAHA, 2015).
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APENDICE II — Operagdes do Projeto Auditoria Cidada

II.1 Opera¢ao Merenda Escolar

A operagdo merenda escolar teve por objetivo avaliar a alimentagdo escolar na rede
estadual de ensino, para fornecer subsidios aos Secretarios de Estado da Fazenda e da Educagao,
bem como ao chefe do Poder Executivo, com informagdes sucintas relacionadas a quantidade,
qualidade e controle da merenda oferecida aos alunos, a adequada manipulagao e
armazenamento dos alimentos, e a satisfagdo do aluno quanto & merenda escolar oferecida
(ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016a).

Nos termos do Relatorio de Inspegao n® 0001/16, “Tal projeto compreende trabalhos de
auditoria, sob a forma de inspecao, cujo objetivo ¢ aferir, sob a ética do cidadao, se o servigo
ou obra publica satisfaz concretamente as suas necessidades, atendendo aos principios que
regem os servigcos publicos.” (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016a, sem grifos no
original).

O tema foi escolhido pela sua relevancia e materialidade®’, bem como pelo fato de a DIAG
j& possuir alguma expertise na matéria decorrente da auditoria operacional que havia realizado
em 2011.

A abrangéncia territorial foi delimitada na mesorregido da Grande Floriandpolis, pela
proximidade da Capital e por ser a regido mais populosa do Estado de Santa Catarina (Ibidem).
Foram selecionadas 49 (quarenta e nove) escolas de uma populagdao de 129 (cento e vinte e
nove) unidades, com base em amostragem aleatoria estratificada proporcional, “de forma a
garantir erro amostral maximo de 11%, com 95% de confianga de que os resultados coletados
na amostra representam o universo total de escolas estaduais” (IBIDEM, p. 2).

Nesta operagao, o planejamento foi realizado internamente, pela equipe de coordenagao
do projeto, a partir dos contratos de terceirizacado da merenda escolar, das normas técnicas da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA sobre manipulagcdo de alimentos e do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao -FNDE sobre merenda escolar, bem como
dos dados constantes do Sistema Série Alimentagao, modulo do software “Série” gerido pela
Secretaria de Estado da Educacdo (SED) que contempla as informacdes das escolas, turmas,

alunos e refei¢des servidas.

%7 No exercicio de 2015, a execugdo da dotacdo orgamentaria da agéo alimentagao escolar alcangou o
montante de R$ 118 milhdes, e sua previsdo para o exercicio de 2016 era de R$ 158,5 milhdes
(ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016a).
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Quando da deflagragdo da operagdo, a DIAG optou por utilizar do “efeito surpresa”, ou
seja, sem aviso prévio tanto as unidades escolares quanto a propria SED. Como o oficio que
informava ao Secretario de Estado da Educagao teve de percorrer os caminhos protocolares até
passar sua mensagem ao destinatario, houve uma certa irresignagao por parte da Secretaria ante
a falta de aviso prévio, o que foi observado pelo Pesquisador. Apds esclarecidos os
procedimentos, entretanto, a iniciativa foi aprovada tanto pela SED, quanto pela SEF e,
naturalmente, pela propria DIAG.

As inspecdes fisicas foram realizadas entre 18 ¢ 20 de abril de 2016 por 13 (treze)
equipes, compostas por 02 (dois) auditores internos cada, totalizando o envolvimento de 26
(vinte e seis) profissionais. A indica¢ao dos auditores internos foi feita por sorteio, sendo
permitida a permuta consensual entre os mesmos. A coleta de dados foi realizada por meio de
observagao direta, preenchimento de checklist e aplicagdo de pesquisa de satisfagdo com os
usuarios (Ibidem).

O checklist abordava os seguintes topicos: quantidade de merendeiras; supervisao de
nutricionista; limpeza e organizacdo da cozinha; equipamentos e utensilios utilizados na
cozinha; estrutura, limpeza e organizacdo do refeitdrio; higiene dos manipuladores de
alimentos; armazenamento dos géneros alimenticios; acondicionamento dos alimentos;
validade e conservagao dos alimentos; alimentacao servida de acordo com o cardéapio elaborado
pela SED; frutas e verduras na merenda; cardapio diferenciado para alérgicos e intolerantes;
utensilios adequados para servir as refei¢cdes; repeticao da refeicdo; controle na contagem das
refeicdes; acompanhamento pela escola do controle na contagem das refei¢cdes; quantidade de
merenda servida; percep¢ao dos auditores quanto a alimentacdo servida; indice de adesdo a
merenda (ibidem). Antes da aplicagdo dos checklists, a equipe de coordenacdo do projeto
efetuou o teste do prototipo em uma escola proxima a sede da DIAG.

A pesquisa de satisfacdo, embora simples, possibilitou a primeira interface dos alunos
(usuarios) com o Projeto Auditoria Cidada. No decorrer da operagdo, os auditores solicitavam
autorizagao aos professores para abordar os alunos em sala de aula, feita em que apresentavam
informacodes sobre a merenda escolar e pediam o preenchimento de uma ficha de pesquisa com
05 (cinco) niveis de satisfacdo (detesto, nao gosto, indiferente, gosto, adoro), conforme o

modelo abaixo:
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O que vocé acha da merenda servida na sua escola?

N ) (A

Detesto Nao gosto Indiferente Gosto Adoro

Figura 23 - Ficha de Pesquisa de Satisfagdo do aluno sobre a merenda escolar
(Fonte: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017a)

Foram coletadas 3.967 (trés mil novecentos e sessenta e sete) pesquisas de satisfacao,
equivalente a 76% (setenta e seis por cento) do nimero de alunos que comeram a merenda nos
dias em que foram realizadas as inspecoes, dentre alunos do primeiro ano fundamental até os

adultos do CEJA (Ibidem). O resultado pode ser visto no grafico abaixo:

Figura 24: Resultado da pesquisa de satisfacdo dos alunos com a merenda escolar

Opinido dos alunos quanto a merenda

m DETESTO

H NAO GOSTO
= INDIFERENTE
m GOSTO

= ADORO

Fonte: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016a

A pesquisa de satisfagdo demonstrou que em média as escolas ndo possuem aprovagao da
merenda escolar pelos alunos, uma vez que segundo o Manual para Aplicacdo de Testes de
Aceitabilidade do Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) somente ¢ considerada
aprovada quando a pesquisa demonstra percentagem igual ou superior a 85% (oitenta e cinco
por cento) entre as expressoes “gosto” e “adoro” (Ibidem).

Também foi identificado um baixo indice de adesdao a merenda, mediante a relacao entre
a quantidade de refei¢des servidas e o numero de alunos no turno inspecionado. De acordo com
o manual do PNAE, existem 4 (quatro) faixas de classificacao para o resultado deste indice:
alto (acima de 70%), médio (de 50% a 70%), baixo (de 30% a 50%) e muito baixo (abaixo de

30%). Os resultados indicaram que 17% das escolas apresentaram alto indice de adesdo a
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merenda, 13% apresentaram indice médio, 51% apresentaram indice baixo, € 19% indice muito
baixo.

Como a pesquisa realizada com os alunos restringiu-se a escolha de um dos niveis de
satisfacdo, as causas da desaprovacdo e do baixo indice de adesdo a merenda nao foram
constatadas, de forma que a DIAG recomendou que a propria SED promovesse esta
identificacao.

ApOs as inspecoes fisicas, cada equipe de auditores internos apresentou os respectivos
checklists com eventuais observacoes e respectivas evidéncias coletadas. Por sua vez, a equipe
de coordenacao sistematizou os resultados e propds recomendagdes para a Secretaria de Estado
da Educagdo. As recomendagdes as unidades escolares e a empresa terceirizada nao foram
efetuadas diretamente as mesmas, mas por intermédio da SED (Ibidem).

As situagdes constatadas que demonstravam maior fragilidade, tal como a auséncia de
representante da escola no acompanhamento na contagem das refeigdes servidas ou registro de
merendas superior ao quantitativo de alunos no turno, foram objeto de comunicacao de
auditoria imediata para as escolas advertindo sobre o achado e recomendando providéncias
(Ibidem).

Quanto ao mais, as conclusdes e recomendagdes referentes a cada topico do checklist e
da pesquisa de avaliagdo com os alunos foram expressadas em Relatorio de Inspegao, que foi
objeto de anuéncia do Senhor titular da Secretaria de Estado da Fazenda, e enviado ao Senhor
titular da Secretaria de Estado da Educagao para adogdo de providéncias e comunicagdo tanto
as escolas quanto a empresa terceirizada (Ibidem).

Por se tratar de um relatdrio de inspecdo, “cujo objetivo ¢ levantamento de visdo geral
sobre o tema” (Ibidem, p. 37), ndo foi solicitada a manifestagao do gestor, sem prejuizo do

monitoramento do atendimento das recomendacgdes pela DIAG.

I1.2 Operacao Emergéncia

A operagdo emergéncia teve por objetivo geral “avaliar o atendimento recebido pelo
cidadao no servico de emergéncia dos hospitais e maternidades de administragdao propria bem
como suas respectivas estruturas” (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016b, p. 1).
Verificou-se o cumprimento das escalas de atendimento por parte dos médicos, enfermeiros e
técnicos de enfermagem, a existéncia de atendimento seletivo de prioridade, além da
infraestrutura basica para o atendimento. (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017, p. 797).
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Utilizou-se do mesmo modelo de operacdo em inspecdes fisicas orientadas por
checklist, estruturado a partir da legislacao estadual sobre a jornada dos servidores da Secretaria
de Estado da Saude e das Portarias do Ministério da Saude que regem a matéria. Os Auditores
Internos também foram estimulados a captar informagdes relevantes a partir da observagao
direta no momento da inspe¢do. O planejamento foi realizado todo internamente e a operagao
foi deflagrada sem aviso prévio.

Nesta feita nao foi efetuada pesquisa de satisfagdo com os usudrios (pacientes), uma vez
que nao se concebeu como conveniente a abordagem as pessoas em tal situagdo como a inerente
ao atendimento emergencial de saude.

Foram inspecionadas 10 (dez) das 11 (onze) unidades hospitalares e maternidades sob
administracao direta do Estado, nas cidades de Florianopolis, Sdo José, Sao Pedro de Alcantara,
Ibirama, Lages e Joinville. Apenas a Maternidade Catarina Kuss, de Mafra, nao foi selecionada
para ser objeto de inspe¢ao (Ibidem).

As inspecdes foram realizadas entre os dias 11 a 31 de maio de 2016, nos horarios diurno
e noturno, por 06 (seis) equipes em um total de 24 (vinte e quatro) auditores internos envolvidos
(Ibidem). A indicagao dos auditores foi efetuada mediante sorteio entre aqueles que ndo haviam
sido indicados para participar da operacao anterior (merenda escolar).

Ap6s preenchimento do checklist com os dados foram coletados, acrescido das
observagoes diretas dos auditores internos participantes, a coordenagao do projeto sistematizou
as informagoes e formulou as recomendacgdes respectivas.

Quanto a presenca dos profissionais no servi¢o de emergéncia, constatou-se a auséncia
de 6% (seis por cento) (4 de um universo de 68) por parte de médicos (sendo que em uma
unidade a analise restou prejudicada em face as nao disponibilizacdo da escala de plantao); de
5% (cinco por cento) (2 de um universo de 38) por parte de enfermeiros; e, 3% (trés por cento)
(4 de um universo de 117) por parte dos técnicos de enfermagem. Foi ainda observado que
todas as unidades hospitalares utilizam o ponto biométrico (Ibidem).

Em relagdo a utilizagao de atendimento seletivo de prioridade, constatou-se que todas
as unidades utilizam protocolo apropriado. Foram identificados atrasos no atendimento por
tempo superior ao estipulado para o respectivo nivel de prioridade, o que constou como objeto
de providéncia junto a Secretaria de Estado da Satde (Ibidem).

No que se refere aos aspectos relacionados a estrutura fisica das emergéncias, verificou-
se o atendimento as diretrizes da Portaria do Ministério da Saude n°® 2.048, de 05 de novembro
de 2002, que disciplina a questdo. Foram constatadas condi¢des precarias de higiene em 02
(duas) unidades, pacientes em macas no corredor em 03 (trés) unidades, bem como que 03 (trés)

unidades apresentavam macas em estado precario de conservacao (Ibidem).



249

Nada obstante, segundo a percepcdo geral dos auditores internos, 15% (quinze por
cento) das unidades foram consideradas 6timas, ao passo que 46% (quarenta e seis por cento)
foram avaliadas como boas, 39% (trinta e nove por cento) como regulares, € nenhuma unidade
de saude foi considerada ruim. O gréafico abaixo retrata os resultados da avaliagcdo geral pelos

auditores internos:

Figura 25: resultado da avalia¢do da equipe de auditoria sobre as unidades hospitalares

De forma geral, qual a percepgao da equipe de auditoria
sobre o atendimento na emergéncia?

ERUIM mREGULAR BOM mOTIMO

15% 0%

46%

Fonte: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016b.

Os apontamentos, as conclusodes e recomendagdes constaram de Relatorio de Inspegao,
que foi objeto de anuéncia do Senhor titular da Secretaria de Estado da Fazenda, e
posteriormente enviado ao Senhor titular da Secretaria de Estado da Saude para adogao de
providéncias e comunicagao as diregdes das unidades hospitalares. Foi mantido o procedimento
de ndo solicitar manifestagdo do gestor sobre o Relatorio de Inspecdo, sem prejuizo do

monitoramento das recomendacdes pela DIAG.

I1.3 Operacao Transferéncias

Pela Operacao Transferéncias foram realizadas “inspecdes em 33 entidades privadas sem
fins lucrativos que receberam transferéncias voluntarias do Estado entre 2013 e 2015 para
realizagdo de 38 objetos de Convénios/Subvencao Social” (ESTADO DE SANTA
CATARINA, 2017a). Como se pretendiam inspecionar objetos em utilizagdo, restringiu-se a

abrangéncia até os instrumentos celebrados no ano de 2015, ou seja, com a vigéncia concluida.
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Nos termos do Relatorio de Inspecao n® 0003/16, “Tal projeto compreende trabalhos de
auditoria, sob a forma de inspecao, cujo objetivo ¢ aferir, sob a ética do cidadao, se o servigo
ou obra publica satisfaz concretamente as suas necessidades, atendendo aos principios que
regem os servigcos publicos.” (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016¢, sem grifos no
original).

O objetivo principal das inspegdes fisicas consistiu em aferir se os objetos (bens e obras)
das transferéncias de recursos repassados, por meio de Convénio ou Subvenc¢do Social, as
entidades privadas sem fins lucrativos foram entregues ou executados. Verificou-se, também,
se o objeto estava sendo utilizado pelo Convenente e/ou atendia os usuarios, e ainda, a
existéncia e funcionamento da entidade que recebeu o recurso. (Idem, pg. 797)

A materialidade do valor repassado para entidades sem fins lucrativos entre os anos de
2013 a 2015 foi de R$ 1,5 bilhdoes. A amostra compreendeu o valor de R$ 5.494.209,84
(Ibidem), eis que se utilizou por critério o objeto ser passivel de verificagao objetiva. Destarte,
foram excluidas reformas, obras parciais € manutengdes. Dentre aquisi¢des e obras, restringiu-
se a selecdo as despesas de capital, “ja que os bens adquiridos dentro desta classificagdo sao
bens permanentes cuja possibilidade de verificagdo ¢ maior.” (Ibidem, p. 2). Foram
selecionados os ajustes de maior valor cuja execucao estivesse situada dentre um raio de 03
(trés) horas de deslocamento de Florianodpolis, local de exercicio dos Auditores Internos do
Poder Executivo (Ibidem).

Desta feita, foram auditadas agdes de diferentes drgaos e entidades [12 no total, sendo,
1 fundagcdo (FAPESC), 2 fundos (Satide e Desenvolvimento Social) e 9 Agéncias de
Desenvolvimento Regional) que tomaram conhecimento da Operagao Transferéncia pelo
recebimento do Relatorio de Inspegao.

Formaram-se 16 (dezesseis) equipes, compostas por 32 (trinta e dois) Auditores que
realizaram inspec¢des fisicas em 33 (trinta e trés) entidades, munidos de checklist padrao
desenvolvido para a operagdo ¢ uma tabela com os itens a serem inspecionados e opgoes de
resposta sobre a localizagao, utilizagao e identificagao dos objetos (Ibidem). Nao havia interface
prevista com cidadaos ou usuarios/beneficiarios dos servigos/objetos.

Identificaram-se desde transferéncias com prestacao de contas reprovada e inscrita em
divida ativa, como obras registradas no SICOP como se aquisi¢des fossem (o0 que evitava a
critica do sistema na apresentacao do laudo de supervisao), ndo localizagdo de bens, assim como
o cumprimento a contento do objeto pactuado.

Cada equipe reportou suas inspecdes € a coordenacdo do Projeto sistematizou o
Relatorio de Inspegao, que apos receber anuéncia do Senhor titular da Secretaria de Estado da

Fazenda foi enviado aos Senhores titulares dos Orgaos e Entidades cujas transferéncias foram



251

auditadas, com recomendacdes de diversas providéncias, a fim obter documentos, auxiliar as
entidades beneficiadas na consecucdo de objetos e, em especial e grande numero, para a
observancia da orientagdo geral quanto a identificacdo dos bens permanentes e obras em
atencao a legislacao aplicavel. Foi mantido o procedimento de ndo solicitar manifestacdo do
gestor sobre o Relatorio de Inspegao, sem prejuizo do monitoramento das recomendacgdes pela
DIAG.

No decorrer do monitoramento das recomendacdes, a DIAG prestou auxilio na
resolucao de uma ndo conformidade decorrente da nao utilizacdo de um equipamento elétrico
por uma associagdo de catadores em razdo da incompatibilidade da rede elétrica do local de
instalagdo com o sistema trifasico do aparelho. Neste ponto especifico houve uma maior
interacao da DIAG com a entidade beneficiaria do repasse de recursos que mesmo com a

aquisicdo do bem nao usufruia de sua utilidade.

I1.4 Operacao Meio Ambiente

Na Operacdo Meio Ambiente foram realizadas inspe¢des em Parques Florestais do
Estado. O objetivo geral consistiu em avaliar a gestao das unidades de conservagdo ambiental
sob administragio do Estado, por intermédio da entdo denominada FATMA®3, “para garantir a
eficiéncia das agdes tendo em vista o cumprimento dos objetivos legais de sua criagdo”.
(ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016d). Observou-se a estrutura operacional, a protecao
da biodiversidade e a utilizagao do parque pela sociedade, novamente “sob a 6tica do cidadao”

(Ibidem, p. 1), porém sem qualquer previsao de interfaces com os usuarios.

A selecao recaiu sobre 3 (trés) dos 7 (sete) Parques Ambientais geridos pelo Estado,
cujas areas somadas representam 96% (noventa e seis por cento) do total de area preservada
neste modelo (Ibidem). Utilizou-se do checklist padrao desenvolvido para a operagao,
elaborado para analisar aspectos relacionados a estrutura operacional (tais como profissionais,
equipamentos, sede administrativa), a protecdo da biodiversidade (plano de manejo, plano de

combate a incéndio, conselhos de gestdao, delimitagao da area, educagdo ambiental, fiscalizagado

% A Fundagdo do Meio Ambiente - FATMA, foi extinta e substituida pelo Instituto do Meio Ambiente de Santa
Catarina — IMA, nos termos da Lei n° 17.354, de 20 de dezembro de 2017 (ESTADO DE SANTA CATARINA,
2017h)
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e monitoramento da area). 09 (nove) auditores internos divididos em 03 (trés) equipes

efetuaram as inspeg¢oes nos dias 27 de julho ou onze de agosto de 2016.

A politica do Sistema Nacional De Unidades de Conservacao (SNUC) dispde sobre a
existéncia de conselhos, ora consultivos (Unidade de Protecao Integral, Floresta Estadual), ora
deliberativos (Reserva Extrativista, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, Reserva da
Biosfera), sempre com participagao da sociedade civil e da populagdo residente (BRASIL,
2000c). Entretanto, nas inspecoes verificou-se que o Parque da Serra do Tabuleiro nao possui
Conselho de Gestdo instituido, enquanto os conselhos dos dois outros parques®® “ndo sio
atuantes” (Ibidem, p.5). Destarte, Identificada a deficiéncia no processo de governanga das
unidades de conservacao, recomendou-se que a FATMA fomentasse a atuacao dos Conselhos
de Gestao (Ibidem). Consultando atualmente o sitio eletronico da Entidade, na parte das
informacodes sobre o Parque Estadual do Rio Vermelho, constata-se que havia a publicagdo de
uma Unica ata de reunido do Conselho Consultivo datada de 2013, a qual foram acrescidas 04
(quatro) atas de reunides do Colegiado no ano de 2017 e uma convocagao para 2018 (ESTADO
DE SANTA CATARINA, 2018f), o que demonstra o atendimento da recomendagdo nesta

unidade de conservacao.

Averiguou-se ainda a existéncia de ONGs que atuam nas unidades de conservagao em
acoes de educacao ambiental, embora sem ajuste formal com o Estado. A ONG R3 Animal,
que realiza ag¢des de educagao ambiental e coprodugao da gestao do zoologico 1a instalado, ¢

financiada pela Petrobras com recursos derivados de compensacao ambiental (Ibidem).

Embora constasse do planejamento da operacdo a verificagao da utilizagao do parque
pela sociedade, ndo houve pesquisa de satisfacdo ou registro de contribuicao por cidadaos na

obtenc¢do dos dados que subsidiaram a analise.

Cada equipe reportou suas inspecdes ¢ a coordenacdo do Projeto sistematizou o
Relatorio de Inspegao, que apos receber anuéncia do Senhor titular da Secretaria de Estado da
Fazenda foi enviado ao Senhor titular da entdo FATMA, com recomendagdes de diversas
providéncias acerca da gestao das unidades de conservagao, inclusive no sentido de viabilizar
fontes de receita mediante concessdo remunerada de espago publico. Foi mantido o
procedimento de nao solicitar manifestacdo do gestor sobre o Relatorio de Inspecao, sem

prejuizo do monitoramento das recomendagdes pela DIAG.

% Parque Estadual do Rio Vermelho e Parque Estadual do Acarai (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016d).
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IL.5 Operacao APAE’s

Na Operacao APAE’s, foi avaliado o servigo de ministracao de educacao especial pelas
Associagdes de Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE’s), dada a relevancia social da
atividade e a materialidade dos valores envolvidos [0 or¢amento de 2016 contemplava RS
24.300.000,00 (vinte e quatro milhdes e trezentos mil reais) para essa acao]. Pelo modelo da
provisao dos servigos, essas Entidades do Terceiro Setor recursos via transferéncias voluntarias
do Estado, bem como a cessao de professores vinculados a Fundagao Catarinense de Educagao
Especial (FCEE) para desempenhar as atividades mediante orientacdo pedagogica da FCEE
(ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016e).

o

Assim como nos documentos anteriores do Projeto, consta no Relatorio de Inspegao n
0036/16, que “Tal projeto compreende trabalhos de auditoria, sob a forma de inspecao, cujo
objetivo ¢ aferir, sob a dtica do cidadao, se o servigo ou obra publica satisfaz concretamente
as suas necessidades, atendendo aos principios que regem os servigos publicos.” (ESTADO DE
SANTA CATARINA, 2016e, sem grifos no original).

Dada a especificidade da matéria, o planejamento desta operacao foi coproduzido com
a Entidade Gestora, a FCEE, fato este que enriqueceu o conteudo do checklist desenvolvido e
o entendimento dos auditores internos sobre o servico. Constaram do roteiro de inspecao a
identificacao dos servigos prestados, a observancia aos critérios de enturmacgao definidos pela
FCEE, a verificacdo do espacgo fisico, da infraestrutura basica das instituigdes visitadas e a

assiduidade dos professores cedidos (Ibidem).

Foram selecionadas 41 APAE’s, de todas as regides do Estado, cujas inspecoes
se realizaram entre os dias 29/09/2016 a 11/10/2016, por 11 (onze) equipes em um total de 22

(vinte e dois) auditores internos envolvidos.

O relatorio de inspegdo desta operagdo retrata o servico relevante prestado pela grande
maioria das Entidades Beneficiadas, inclusive destacando boas praticas que podem ser
replicadas e disseminadas nas demais, tal como a utiliza¢ao de pulseiras para identificagao dos
alunos, registro eletronico de frequéncia e estimativa da quantidade de merenda para o turno,
ou a oferta de tratamento odontoldgico, de atividades de Equoterapia, Hidroterapia, ballet,
musica, artes marciais, dentre outras, bem como a utilizagdo do equipamento PediaSuit nas

sessoOes de terapia intensiva de fisioterapia (Ibidem).
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Entretanto, ¢ visivel um viés de conformidade da forma de atuagdao que era empregada
até aquele momento no Projeto Auditoria Cidada. O expediente de munir os auditores internos
com checklist para orientar as inspecoes, a0 mesmo tempo limita a avaliagdo, especialmente
quando, como foi o caso, ndo exista a previsao de interface com usuarios (alunos ou pais dos
educandos especiais). Por exemplo, o checklist previa que determinados atendimentos aos
alunos eram previstos para serem realizados em dias alternados, ou entdo em periodo parcial de
tempo. Ante esse parametro, iniciativas das APAE’s de oferecer atividades todos os dias aos
educandos ou de manté-los na instituicado por periodo superior ao previsto para a atividade,
ainda que sem repercussao financeira para o Estado, foram “consideradas em desacordo com o

Acordo de Cooperacao” (Ibidem, p. 11), sendo vejamos:

As principais situagdes que fizeram com que as APAE’s fossem consideradas em
desacordo com o Acordo de Cooperagio sdo a frequéncia diaria dos usuarios, quando
deveria ser em dias alternados, e a permanéncia dos usuarios na APAE por periodo
superior ao da realizagdo da sessdo.

Nos casos em que foi verificada a frequéncia diaria, os representantes das instituicdes
informaram que o atendimento diario visa uma prestacao de servigo mais eficiente.

Ja nos casos em que os usuarios permanecem nas APAE’s por um periodo superior
ao da sessdo, normalmente o tempo de permanéncia é de um turno inteiro. Segundo
os representantes das instituicdes, isso acontece por questdo de logistica, tendo em
vista que utilizam o transporte disponibilizado pela institui¢do e precisam adequar-se
aos horarios de ida e volta do veiculo.

Nota-se que ha a “justificativa” por parte das Entidades das razdes pelas quais foi
disponibilizada a extensao dos servigos contratados, que a toda evidéncia busca melhor atender
aos usudrios. Entretanto, ante a falta de interface com os educandos ou com seus pais, nao houve

a afericao da satisfacao do usudrios quanto a tais medidas adotadas.

O mesmo pode se dizer quanto a avaliagdo da assiduidade de alunos e professores. O
grafico abaixo demonstra que a auséncia foi maior entre alunos do que entre professores:
Grdfico 1: Verificagdo de presenca de alunos e professores na Operacdo APAE’s
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Fonte: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2016G.
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Entretanto, consta no relatério a inquirigdo quanto as razdes das auséncias dos
professores (cujo indice atingiu 5% dos profissionais), enquanto as dos alunos (cujo indice
atingiu 32% dos usuarios) restou sem verificagdo se sdo relacionadas as condi¢des pessoais dos
mesmos ou eventualmente a alguma deficiéncia no servico. Tal informagdo nao
necessariamente seria relatada pelos profissionais abordados, que se situam no lado da oferta,
sendo conveniente e necessario a obtencao dos motivos junto aos proprios usuarios (lado da

demanda).

De sua parte, constou como item de verificacdo o “Envolvimento das Familias e da
Comunidade” (Ibidem, p. 19). Entretanto, em face da auséncia de interface com os destinatarios
do “envolvimento”, novamente as informagdes levantadas representam a impressdao dos
provedores do servigo, nao de seus usuarios. Digno de nota que a falta do feedback direto dos
beneficiarios deve ser relacionado ao ineditismo do Projeto Auditoria Cidada no ambito da
DIAG, uma vez que o proprio Relatério de Inspegao n® 0036/16 destaca os beneficios do

envolvimento das comunidades locais:

Ainda que se tenha observado que as APAE’s ja realizam atividades com os
responsaveis pelos usuarios e em alguns casos com outros agentes da sociedade,
recomenda-se que sejam intensificadas as a¢des que visem ao envolvimento das
comunidades locais, incentivando doagdes e o voluntariado. Além disso, o
engajamento da comunidade nas atividades das APAE’s, potencialmente, favorecera
a inclusdo social dos usudrios e o desenvolvimento da sensacdo de pertencimento.
(Ibidem, p. 20)

Com efeito, esse € um sinal bom e promissor de que o envolvimento da comunidade e
dos usudrios pode ser incentivado inclusive nas operagdes do Projeto Auditoria Cidada, a partir
da inclusdo de mecanismos de coprodu¢dao do controle que tornem o processo de auditoria

participativo.

Vale registrar que os apontamentos e criticas aqui presentes sao langadas com espirito de
contribuir com a evolu¢ao do projeto, em ambito académico e voltado ao desenvolvimento de
um modelo inovador de avaliagdo pelo 6rgdo de auditoria institucional que promova a
coproducdo do controle social mediante o engajamento dos usuarios e a obten¢do de suas reais
percepcdes sobre o servigo ofertado.

Ao final das inspecdes, cada equipe reportou seus registros € a coordenacao do
Projeto sistematizou o Relatorio de Inspecao, que apds receber anuéncia do Senhor titular da

Secretaria de Estado da Fazenda foi enviado a Senhora titular da FCEE, e desta feita também a
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todas as Entidades inspecionadas, com recomendagdes de diversas providéncias e exaltacao das
boas praticas verificadas. Foi mantido o procedimento de ndo solicitar manifestacdo do gestor
sobre o Relatorio de Inspecao, sem prejuizo do monitoramento das recomendagdes pela DIAG.

Apo6s o envio dos relatorios, o presidente da Federagao das Apaes do Estado de
Santa Catarina (FEAPAES-SC) compareceu a DIAG para pessoalmente elogiar e agradecer o
trabalho, que foi visto por tais entidades do terceiro setor como positivo no sentido de auxiliar

a melhoria da prestagao dos servicos de educagao especial aos que deles necessitam.

I1.6 Operacao Merenda Escolar

No primeiro semestre de 2017 repetiu-se a Operagao Merenda Escolar, desta feita com
abrangéncia territorial na Mesorregido Norte do Estado, eis que nesta area ¢ distinta a empresa
contratada para o fornecimento terceirizado da merenda escolar. Os pressupostos foram os
mesmos da Operagao Merenda Escolar, bem como os procedimentos preparatdrios € os papeis
de trabalho” (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017b).

Extraiu-se uma amostra de 48 (quarenta e oito) escolas de uma populagao de 118 (cento
e dezoito) situadas na regido, observada a mesma metodologia estatistica. 12 (doze) equipes
envolvendo 24 (vinte e quatro) auditores internos realizaram as inspegdes entre os dias 29 e 30
de maio de 2017, nos trés turnos escolares (Ibidem).

O proprio Relatorio de Inspecao n® 0004/2017 ressalta que “os achados sao muito
parecidos com as inconsisténcias encontradas na primeira regido analisada (Grande
Florianopolis) e reportadas no Relatorio de Inspe¢ao n® 001/16, ja de conhecimento da
Secretaria de Estado da Educagao” (Ibidem, p. 4). Inclusive a pesquisa de satisfacdo dos alunos
obteve resultados muito proximos, de 21% para “adoro”, 48% para “gosto”, 23% para
“indiferente”, 6% para “ndo gosto” e 2% para “detesto”, portanto abaixo dos 85% previstos no
Manual do PNAE para a merenda ser considerada aceita (Ibidem).

Entretanto, foram efetuadas melhorias incrementais em relagdo a Operacdo Merenda
Escolar anterior que merecem registro. Para buscar a compreensdo sobre o baixo indice de
adesdo a merenda obtido na operagao anterior, foi incluido um novo questiondrio com os

alunos, aplicado juntamente com a pesquisa de satisfagdo, mas direcionado aqueles que nao

70 Vide topico I1.1, supra.
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comem a refei¢do servida, desta feita para buscar identificar as causas do indice de adesao a

merenda. O questionario tinha o seguinte contetudo:

Figura 26: Questionario sobre ndo adesdo a merenda.

Por que vocé ndao come a merenda?

I N3o gosto do tipo de comida (cardapio ruim ou
muito repetitivo).

_I Acho a merenda ruim (sem sal, fria ou quente
demais, com sujeira).

I Trago lanche ou dinheiro de casa.

_ Nao tenho fome na hora da merenda.

A fila € muito grande (demora muito).

Fonte: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017g.

O resultado foi consolidado no quadro abaixo:

Quadro 8: Resultado do questionario sobre ndo adesdo a merenda.

AAJCIE eI Iar-:-;flg(:)u N::{;grrllf;o LG Total de
d:(::g;:e m::?nr:da dinheiro de hora da ":aur:::; respostas
i i casa. merenda. g i
184 88 135 369 148 924
20% 10% 15% 40% 16% 100%

Fonte: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017b.

Verificou-se, assim, que a resposta mais frequente (40%) aponta para o horario em que ¢
servida a merenda, o que motivou a recomendacao a SED para que juntamente com a empresa
contratada verifiquem possiveis solugdes para essa causa do baixo indice de adesdo. Por sua
vez, foram atribuidos a fatores relacionados a execugdo contratual e a escolha do cardéapio
oferecido as respostas “ndo gosto do tipo de comida” (20%), “acho a merenda ruim” (10%) e
“a fila € muito grande” (16%), que totalizam 46% (quarenta e seis por cento) das causas da
baixa adesdo. Trata-se aqui de uma oportunidade de aplicagao da metodologia de coprodugao,
mediante colaboracao e design, para buscar solucdes a partir de contribuigdes de profissionais
do servigo publico, da empresa contratada, dos alunos e, por que ndo, da DIAG, a fim de tornar

a merenda mais atrativa para os alunos da rede estadual de ensino’’.

"I A discrepancia entre as escolas quanto aos indices de aprovagéo da merenda e de adesdo a merenda, segundo os
quais algumas unidades possuem resultados amplamente favoraveis enquanto outras desfavoraveis indica a
existéncia de razdes locais que justifiquem tais resultados (merendeiras, espago fisico, etc), o que demanda uma
busca por soluc@o que considere tais aspectos.
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Esta Operagdo Merenda Escolar também inovou em relagdo a anterior ao solicitar a
manifestagdo do Gestor (SED) quanto aos apontamentos e recomendagdes apresentadas no
relatorio de inspegdo. De igual sorte, outro incremento ¢ decorrente do envio do relatorio ao
conhecimento do Conselho Estadual de Alimentagao Escolar, a fim de que aquele colegiado
possa contribuir no processo de avaliagdo e melhoria das merendas servidas na rede estadual

de ensino.

I1.7 Operaciao UNIEDU

A Operacao UNIEDU, com o objetivo de avaliar o Programa de Bolsas Universitarias de
Santa Catarina, marcou a mudanca na metodologia de coleta das informagdes, mediante o uso
da ferramenta eletronica “Google Forms”, em que os alunos usudrios, os gestores universitarios
e a Secretaria Gestora da Politica Publica (SED) apresentaram respostas a um formulario
eletronico pré-formatado pela coordenacdo do projeto. Dessa forma, foi possivel obter a
manifestagdo direta de 8.303 (oito mil trezentos e trés) cidadaos (alunos) destinatarios (efetivos
ou potenciais) das bolsas publicas de estudo e pesquisa, e de 113 (cento e treze) representantes
das 38 (trinta e oito) Instituigdes de Ensino Superior (IES) avaliadas (ESTADO DE SANTA
CATARINA, 2017c).

Para ilustrar, cumpre esclarecer que o Programa de Bolsas Universitarias de Santa
Catarina (UNIEDU) contempla as bolsas de estudo e pesquisa previstas nos artigos 170 e 171
da Constitui¢ao do Estado de Santa Catarina, concedidas para estudantes de graduacao em
situagdo de caréncia, por meio de recursos publicos estaduais repassados por convénios para as
respectivas IES.

Na fase de planejamento e elaboracdo dos questionarios foram utilizadas informagdes
oriundas da legislagdo, bem como da base de dados da Ouvidoria Geral do Estado sobre
denuncias e reclamacdes relacionadas ao tema. A minuta dos questionarios, apos teste no
ambito da propria DIAG, foi submetida a anélise e validacao pela Diretoria de Politicas e
Planejamento Educacional da SED, gestora da politica publica. Posteriormente, foram
realizadas reunides (tipo grupo focal) com duas IES para identificar as principais questdes que
comporiam a pesquisa dirigida as IES, oportunidades em que também foi validado e testado o
questionario (Ibidem). Destarte, houve coprodugdo no design do instrumento de coleta de
dados.
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A Informagdo n° 0156/2017, que consolida a anélise das respostas dos questionarios de
todas as IES e respectivos alunos, registra o carater inovador para a DIAG do “uso da
ferramenta google forms, que permitiu, de forma abrangente, célere, interativa e eficaz,
pesquisar um grande nimero de entrevistados, € a um custo muito baixo.” (Ibidem, p. 3).
Cumpre esclarecer que em razao da utilizacao desta ferramenta eletronica para a coleta dos
dados, o documento oficial da DIAG deixou de ser o “Relatorio de Inspe¢do”, em razao da
desnecessidade de deslocamento dos auditores internos até o local para realizar a inspegao, e

passou a ser a “Informacdo”’?

. Outrossim, pela primeira vez elaborou-se um feedback
especifico para cada Entidade avaliada.

Os questionarios eletronicos aplicados aos alunos possuiam 18 (dezoito) questdes, das
quais 16 (dezesseis) fechadas, 1 (uma) semiaberta e 1 (uma) aberta. Por sua vez, os
questionarios aplicados aos representantes das IES, especificamente aos membros da Comissao
de Fiscalizacao e/ou Equipe Técnica do Programa, possuiam 30 (trinta) questdes, das quais 16
(dezesseis) fechadas, 13 (treze) semiabertas e 1 (uma) aberta. As perguntas versavam sobre a
divulgacdo do programa, sobre o edital de processo seletivo, sobre a transparéncia no processo
de concessdao e pagamento das bolsas, sobre os canais de denuncias disponiveis, sobre
percepcdes de dificuldades e oportunidades de melhoria e, por fim, avaliagdao geral por parte
dos respondentes (Ibidem). A aplicacao dos questionarios compreendeu o periodo de 26/09/17
a 06/11/2017.

Foram selecionadas 38 (trinta e oito) das 50 (cinquenta) IES que receberam recursos do
Programa UNIEDU, pelo critério da materialidade, de forma que as escolhidas respondem por
90,13% (noventa virgula treze por cento) do valor anual empregado nesta politica publica. Por
sua vez, os 8.303 (oito mil trezentos e trés) alunos respondentes configuram uma amostra
representativa do universo de 215.814 (duzentos e quinze mil oitocentos e quatorze)
académicos matriculados no segundo semestre de 2017, com uma margem de erro de 1,1% (um
virgula um) por cento (Ibidem).

O envio dos questiondrios foi realizado por intermédio das IES avaliadas, de forma que
houve a coproducao também na fase de execu¢ao da avaliagdo. Junto com o questionario, foi
solicitado que as IES enviassem um folder digital, preparado para os alunos com informagdes

sobre o Programa UNIEDU, conforme pode-se verificar abaixo:

2 Informagéo, nos termos do artigo 13, inciso IV, do Decreto n® 2.056, de 2009, consiste no “documento que
expressa resultados das atividades de acompanhamento de controle interno ou de levantamento preliminar da
gestdo publica podendo conter esclarecimentos necessarios a posterior interpretagdo técnica ou juridica, ou ainda,
ser interlocutoria ou preparatoria de uma auditoria;” (ESTADO DE SANTA CATARINA, 2009a).
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Figura 27: Folder do Projeto Auditoria Cidada - Operagcdo UNIEDU

>> AUDITORIA CIDADA >> DIRETORIA DE AUDITORIA GERAL
DA SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA

AUDITORIA CIDAD

>> DIRETORIA DE POLITICAS E
PLANEJAMENTO EDUCACIONAL DA
SECRETARIA DE ESTADO DA EDUCAGAO

Co®
'/ \

P

GOVERNO
DE SANTA
CATARINA

Fonte: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017¢c

Constata-se que o material apresenta informagdes, embora sucintas, sobre o Projeto
Auditoria Cidada e sobre o Programa UNIEDU, bem como fornece contatos para a obtengdo
de maiores esclarecimentos.

Dentre as principais conclusdes da Operacdo UNIEDU, pode-se destacar um relativo
desconhecimento por parte dos alunos destinatarios da Politica Publica (cerca de 20% dos
respondentes afirmaram desconhecer a existéncia do Programa de Bolsas Universitarias de
Santa Catarina; 45% dos respondentes ndo sabiam quem financia o programa; e 28% afirmam
ndo tomar conhecimento da divulgagdo do edital que disponibiliza as bolsas). Outrossim, foi
identificado um desalinhamento do Programa UNIEDU com o Programa de Desenvolvimento
e Reducao das Desigualdades Regionais da Secretaria de Planejamento (SPG), voltado ao
fomento de atividades, projetos e acdes de governo a reducdo das desigualdades sociais e
econdmicas nas regioes mais carentes do Estado, uma vez que a distribuicao dos recursos do
UNIEDU nao se efetiva de forma prioritaria segundo o IDH da regido atendida (Ibidem).

Quanto a avaliag@o geral do Programa UNIEDU, 84% (oitenta e quatro por cento) dos
representantes das IES o consideram bom (conceitos 7 ou 8) ou 6timo (conceitos 9 ou 10), ao
passo que a aprovacdo pelos alunos cai para 53% (cinquenta e trés por cento). Os graficos

abaixo representas as respostas da avaliacao geral:
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Grdfico 2: Avaliacdo geral do Programa UNIEDU.
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Fonte: ESTADO DE SANTA CATARINA, 2017 c.

Destaca-se nas respostas dos académicos a expressiva parcela (24%) que desconhece o
Programa UNIEDU, o que demanda o refor¢o de campanhas informativas a fim de esclarecer
os potenciais beneficidrios acerca da disponibilidade das bolsas de estudo e pesquisa.

Para fins do presente estudo, talvez o maior destaque consista no fato de que a partir da
Operacao UNIEDU pode-se perceber o reconhecimento institucional de que o Projeto Auditoria
Cidada tem a potencialidade de subsidiar a propria sociedade e seus membros com instrumentos
para que avaliacdo seja real e direta, eis que esta registrado na Informag¢ao mencionada que a

iniciativa possui um vértice de:

criar mecanismos de fortalecimento do controle social, visando a uma maior
participacdo e empoderamento da sociedade nos processos de avaliagdo e
monitoramento das contrapartidas ofertadas. Portanto, objetiva, assim, dar
énfase a questdo do valor publico decorrente das agdes do Estado, ao aferir a
real percepcdo que os cidaddos tém dos servigos ou produtos recebidos, e,
paralelamente, instrumentalizar essa sociedade para um maior controle.
(Ibidem, p. 2)

Digno de nota, ainda, a mengao constante na Informacao DIAG n° 0156/17, no sentido
de que a aplicacdo de questiondrios eletronicos possibilitou “a obtengcdo de informacgdes
diretamente dos atores envolvidos, tornando-os mais confidveis (do que se fossem obtidos de
um terceiro).” (Ibidem, p.3). Outrossim, o expediente registra que para além da avaliagdo dos
servicos publicos, o Projeto Auditoria Cidada pode contribuir na divulgagdo das politicas
publicas avaliadas, fornecer informagdes aos cidadaos sobre os seus direitos e ainda auxiliar na
implantacao da Lei n°® 13.460, de 2017, ja mencionada, que dispde sobre participacao, protecao
e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da administragdo publica (Ibidem;

BRASIL, 2017f).
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Com tais sinais, o Pesquisador acredita existir ambiente, contexto e abertura para o
aproveitamento da proposta resultante da presente pesquisa de introducdo de mecanismos de
coproducdo do controle no processo de avaliagdo de servigos publicos no ambito do Projeto

Auditoria Cidada.

I1.8 Operacao Regularidade Escolar

No ano de 2018 foi deflagrada a Operacao Regularidade Escolar, com o objetivo de
coletar a percepcao da comunidade escolar (diretor, professores, servidores, membros do
Conselho Deliberativo Escolar e o cidadao-aluno), a respeito da qualidade do servigo publico
prestado, principalmente sob o aspecto da adequagdo da infraestrutura e manutencdo das
instalagoes das unidades escolares.

A fase final de execucgdo da operacao coincidiu com o periodo de campo da presente
pesquisa, de forma que nao estava disponivel ao pesquisador a analise dos dados e a redagao
dos relatdrios oficiais da Operagao. Assim, a presente descrigdo ¢ efetuada com base na analise
documental do questionario eletronico e nas informacdes coletadas por ocasido das entrevistas.

O planejamento da Operagao Regularidade Escolar foi coproduzido com a Diretoria de
Infraestrutura da Secretaria de Estado da Educacdo. Utilizou-se do questiondrio eletronico
(Google forms) para formular questdes sobre a “regularidade” das escolas nas seguintes areas:
comunicagdo; terreno da unidade escolar; edificagdo da unidade escolar; regularidade juridica
da unidade escolar; regularidade administrativa da unidade escolar; sanitaria; limpeza; agua;
energia elétrica; telefonia fixa; seguranca e controle de acesso; acessibilidade; areas externas e
entorno da escola; edificacdo; salas de aula; manutenc¢do/cartio CPESC”3. Cada 4rea destas
possuia um rol de perguntas fechadas associadas, e ao final delas um campo livre para
manifestagdo dos respondentes sobre o tema.

Esta Operacao apresenta dois diferenciais em relagdo as anteriores: o questiondrio foi
aplicado em 100% (cem por cento) das 1080 (um mil e oitenta) unidades escolares da rede de
ensino estadual; outrossim, solicitou-se que a resposta fosse concomitante da direcdo escolar e

do Conselho Deliberativo Escolar (CDE), o que envolveu este colegiado no processo de

73 Cartdo CPESC, ou Cartéio de Pagamentos do Estado de Santa Catarina, é um instrumento de pagamento, em
regime de adiantamento, utilizado na Administragdo Estadual para pagamentos de despesas extraordinarias ou
urgentes e de pequeno vulto.
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avaliagdo e apresentou informagdes aos seus membros, capacitando-os a efetuar um
acompanhamento da gestdo da unidade mais assertivo.

As entrevistas com os pais de alunos que integram os CDEs demonstraram como o fato
de questionar sobre a existéncia de itens obrigatdrios (p. ex. seguranca, esgotamento sanitario,
acessibilidade) ou de controles apropriados (sobre despesas com energia elétrica, agua,
telefones, pequenas manutencdes) despertou o interesse sobre tais assuntos que até entao nao
eram abordados no ambiente escolar. Por outro lado, restou nitida a expectativa de que o
processo de avaliagdo traria solu¢des para os problemas locais.

Por sua vez, a entrevista com o atual coordenador do Projeto Auditoria Cidada informou
que sempre que possivel, as perguntas dos questionarios eletronicos sdo formuladas de maneira
a instruirem para solugdes, que por vezes sao conhecidas e defendidas pelos auditores, porém
nao adotadas pelos gestores. Assim, percebe a unido com os cidadaos usuarios uma forma de
legitimar propostas viaveis, porém ndo acatadas anteriormente.

Outrossim, esclareceu que a Operacdao Regularidade Escolar tem por objetivo efetuar
um amplo levantamento de situagdes geralmente problematicas nas unidades escolares e
subsidiar a elaboracao de planos de agao especificos para a adogao de providéncias que venham
a resolver tais questdes. Segundo expds o coordenador, o Distrito Federal e o Municipio de
Belo Horizonte, ao efetuarem seus projetos de auditoria participativa (respectivamente,
Controladoria na Escola e Aluno Auditor), tiveram por resultado a identificacdo de diversos
problemas, muitos deles estruturais ou de dificil solugdo, o que acabou por diminuir o efeito da
propria iniciativa. “Colocaram os alunos para identificar os problemas, mas ndo encontraram
solucdes”, asseverou. Assim, a Operagao Regularidade Escolar busca realizar um diagnostico
minucioso e avangado para primeiro desenvolver know how e somente entao estimular e ensinar
o aluno a ser aluno-auditor. “Ninguém ensina o que ndo sabe”, pontificou o coordenador do

Projeto Auditoria Cidada.
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APENDICE III — Roteiro de entrevista

Abertura:
Explicacdo sobre a pesquisa e solicitacao de informacgdes basicas:

1. Nome, género, idade, profissao.

2. Experiéncia com servigo publico [tempo e fungao (ou atividade para cidadaos e usuarios;
verificar se participa de conselho comunitario, observatorio social, etc)].

3. Funcgdo atual (ou atividade), titulagao/formagao.
Perguntas sobre o tema:

. Forma de Atuacio do Controle em relacio ao Modelo Tedrico de Gestao Publica:

4. Vocé conhece o Projeto Auditoria Cidada (PAC)?
5. Em sua visdo, qual a finalidade do PAC?

6. O resultado pratico do PAC acompanha essa mesma finalidade? Vocé pode citar evidéncias
ou exemplos?

(7.a. Para os auditores internos: Em sua visdo, o PAC possui alguma relagao com o conceito de
accountability? Por que?)

7. O PAC contribui para a avaliagdo dos servigos publicos? Como?

8. Vocé percebe o PAC como um instrumento para facilitar a cobranga por resultados no servigo
prestado? Essa cobranca ¢ dirigida a quem? Agentes politicos? Servidores publicos em geral?
Empresas contratadas?

I1. Modelos de Coproducio

(9.a. Para os auditores internos: Na sua opinido, o PAC pode induzir a coprodugao do controle?
Por que?)

9. Na sua opinido, o PAC pode induzir a uma colaboracdo entre servidores, empresas
contratadas e usudarios na avaliagdo e melhoria dos servigos prestados? Por que?

10. Como seria possivel operacionalizar essa colaboragao?
11. Da sua experiéncia com o PAC, vocé poderia dizer que (nas respostas positivas solicitar
exemplos/evidéncias):

a. houve compartilhamento de responsabilidades entre usudrios, pessoas da comunidade
e 0 aparato administrativo publico do estado? (nominal)
b. houve envolvimento efetivo do cidadao? (simbolico)

C. objetivou reduzir custo para o estado ou para o usuario? (funcional)
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d. possibilitou delegagdao de poder do estado para o usudrio? (representativa com
sustentabilidade)
e. permitiu que usudrios ¢ a comunidade promovessem mudancas na forma como o

servico ¢ prestado? (mobilizacdo comunitaria)

I1II. Tipos de participacdo cidada na coproducio:

12. Ainda segundo a sua visdao, voc¢ acha que o PAC contribuiu (nas respostas positivas
solicitar exemplos/evidéncias. Nas respostas negativas, perguntar por que?):

a. para obter solucdes que diminuam custo, seja para o aparato administrativo, seja para o
usudario? (econdmica)

b. para estimular que usuarios e a comunidade participem no processo de tomada de decisdo no
ambiente em que ¢ prestado o servico avaliado? (politica)

c. para fomentar a interagdo dos usudrios com o ambiente e a comunidade envolvidas na
prestacao do servigo? (social)

d. para obter um melhor resultado na prestacao do servi¢o publico avaliado? (finalistica)

IV. Tipos de Coproducio

(pergunta sobre a atuacio passada)

13. Que tipos de contribui¢do para o planejamento, avaliagdo e/ou a prestacdo do servigo
publico vocé entende que o PAC propiciou: (nas respostas positivas solicitar
exemplos/evidéncias. Nas respostas negativas, perguntar por que?)

a. De usuarios isoladamente? (Individual)

b. De grupos de usuarios sem organizagao formal? (Grupal)

c. De entidades formalmente constituidas? (Organizacional)

d. Simultaneamente, por diversas entidades e por usuarios, organizados em rede? (Coletiva)

V. Formas de atuac¢io coletiva em Coproducio e seus mecanismos de governanc¢a
(pergunta sobre possibilidades futuras)

14. Quanto a colabora¢ao do PAC, vocé concorda com:

a. A existéncia de um conselho que supervisione e oriente as atividades, no qual os colabores
sejam representados e possuam voz € voto?

b. A realizacao de forma descentralizada das atividades de avaliagdao da prestagao dos servigos
publicos por organizagdes da sociedade civil? (Parceria)

c. Cooperacao técnica entre organizagoes visando a obtencao de apoio mutuo nas atividades de
avaliacdo dos servigos publicos? (Cooperagao Técnica)

d. A necessidade de formalizacao para a colaboracao acontecer e dar resultados? (colaboragao
informal)

e. A atuacao em rede entre diversas organizacdes que permita interfaces interdisciplinares entre
o0 aparato administrativo publico, entidades de usuarios, comunitarias e entre cidadaos dispostos
a contribuir com o processo? (Rede)

15. Que pré-condigdes voce acha que seriam necessarias para que a atuagao do PAC propiciasse
uma colaboracao efetiva dos usuarios e da sociedade? O que poderia constituir barreiras nesse
sentido?
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VI. Diretrizes e condicionantes da Coproducio como inovacio no servi¢o publico

16. Na questao a seguir, atribua um conceito de 01 (um) a 05 (cinco) segundo a importancia de
cada item para incrementar a colaboracdo no PAC, sendo 01 (um) pouca importancia e 05
(cinco) muita importancia (durante a exposicao captar a impressao do entrevistado quanto as
subcategorias):

a. Relacionamento entre agentes

a.l Aceitacdo pelos agentes politicos (primeiro escaldo) da participagao dos cidadaos;

a.2 Aceitacdo pelos servidores publicos (profissionais/técnicos/gestores nao incluidos na a.l)
da participagdo dos cidadaos;

a.3 Engajamento dos usudrios.

b. Aspectos procedimentais:

b.1 Aceitacao de novas ideias;

b.2 Flexibilidade procedimental;

b.3 Clareza na comunicagao e utilizacao de visualizagcdo para compreensao;
b.4 Abordagem sobre a demanda (ndo sobre o servigo ja oferecido);

b.5 Mecanismos de obtenc¢ao de feedback;

b.6 Prototipagem e teste;

b.7 Avaliagdo e adaptagao.

¢. Aspectos essenciais:

c.1 Empoderamento dos usuarios;

c.2 Percepcao pelos usudrios de que sua participagdo surtiu resultado;
c¢.3 Continuidade da interacao;

c.4 Aceitacao do risco;

c.5 Confianca mutua;

¢.6 Comunicagao ao longo de todo o processo;

c.7 Carater iterativo (ciclico).

17. Quanto aos aspectos considerados importantes ou muito importantes, como vocé€ acha que
seria possivel operacionaliza-los? O que poderia constituir barreiras nesse sentido?
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Termo de Consentimento Livre e Esclarecido - TCLE

Participante Sr(a)

O(a) senhor(a) esta convidado(a) a participar de uma pesquisa que tem por objetivo propor
mecanismos de inducdo de da coproducdo e recomendar diretrizes e condicionantes para sua
introdugao no Sistema de Controle Interno do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina, a partir
do Projeto Auditoria Cidad3, realizado pelo mestrando em Administracdo Clovis Renato Squio com
a orientacdo da Professora Doutora Micheline Gaia Hoffman.

Esta pesquisa se endereca a operadores da area de controle publico, gestores publicos,
usuarios de servicos publicos e cidadaos.

A sua participacdo ocorrerd por meio de entrevista, para a qual sera utilizado um roteiro de
perguntas e serd realizada conforme data(s) e horario(s) a ser(em) combinado(s) com o(a) Sr(a), com
tempo de duragdo estimado entre 20 e 45 minutos.

Cumpre informar que o(a) Senhor(a) pode se recusar a responder quaisquer perguntas caso
nao se sinta a vontade, podendo desistir de participar da pesquisa em qualquer momento de sua
ocorréncia, sem nenhum prejuizo para o(a) senhor(a). Sua participacdo é voluntdria e ndo ha
gratificacdo por sua colaboracao.

Os resultados da pesquisa poderao ser divulgados pela Universidade do Estado de Santa Catarina

(UDESC/ESAG).

Por favor formule as respostas com sinceridade. Lembre-se de que ndo ha respostas certas
ou erradas. Todas sdo corretas desde que correspondam ao que vocé pensa.

Para esclarecer duvidas e fazer comentarios a qualquer momento ou mesmo para conhecer
os resultados desta pesquisa, ndo hesite em contatar: clovisquio@gmail.com.

Este documento foi elaborado em duas vias: uma ficard com o pesquisador responsavel e a
outra com o sujeito da pesquisa.

Floriandpolis (SC), de de 2018.-

Pesquisador

Participante Clévis Renato Squio
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