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RESUMO

Esta pesquisa visa a analisar os Sistemas de Controle Interno (SCIs) municipais como instrumento
de accountability e de incentivo a participacao social. Um Controle Social atuante, em articulacéo
com o Controle Interno, pode se tornar Util e relevante a uma sociedade mais participativa e
informada sobre as a¢fes do governo e que vem aumentando o nivel de exigéncia sobre a atuagdo
do Estado, incluindo alteragcbes promovidas na legislacdo que ampliam e regulamentam o acesso
a informacdo e a transparéncia publica. Nesse sentido, o presente estudo busca também propor
medidas para a atuacdo dos oOrgaos de controle, em conjunto com a sociedade, que possam
contribuir para o incentivo a participacdo social e a promocao de accountability. O referencial
tedrico da pesquisa envolve conceitos, classificagfes, objetivos, principios e aspectos legais
relativos ao controle interno e externo, conceitos, tipologias e modelos de accountability, de
participacdo social e de transparéncia publica. A pesquisa € de natureza aplicada, abordagem
qualitativa e de cunho exploratério e descritivo, realizada por meio de levantamento documental,
bibliografico e entrevistas semiestruturadas com agentes que atuam no controle interno, externo e
social em Santa Catarina. Com base na coleta e analise de dados, organizada em quatro dimensdes
— controle e participacdo social, transparéncia, ouvidoria e aprimoramento da gestdo, foi possivel
verificar que 6rgdos de controle externo e SCls municipais catarinenses realizam iniciativas de
incentivo a participacdo social e a promoc¢do de accountability. No entanto, ha a¢cdes que podem
ser desenvolvidas e aprimoradas, em rede pelos 6rgdos de controle interno, externo e sociedade,
buscando aprimorar a transparéncia e o controle social pelos gestores publicos e aproximar o
cidaddo da gestdo publica. Por fim, foram propostas medidas capazes de desenvolver as areas de
Controle e Participagdo Social, Ouvidoria, Transparéncia e Aprimoramento da Gest&o.

Palavras-chave: Sistemas de Controle Interno. Controle Social. Accountability. Participacdo

Social. Ouvidoria. Transparéncia. Aprimoramento da Gestao.



ABSTRACT

This research aims to analyze the municipal Internal Control Systems (SCIs) as an instrument of
accountability and encouragement of social participation. An active Social Control, supported by
Internal Control, can become useful and relevant to a more participative and informed society
about government actions, which has been increasing the level of demand on the State's
performance, including changes made to legislation that expand and regulate access to information
and public transparency. In this sense, this study also aims to propose measures for the
performance of oversight bodies, together with society, that can contribute to encouraging social
participation and promoting accountability. The theoretical framework of the research involves
concepts, classifications, objectives, principles and legal aspects related to internal and external
control, concepts, typologies and models of accountability, social participation and public
transparency. The research is of an applied nature, qualitative approach and of an exploratory and
descriptive nature, carried out through documental, bibliographic and semi-structured interviews
with agents who work in internal, external and social control in Santa Catarina. Based on data
collection and analysis, organized into four dimensions - social control and participation,
transparency, ombudsman and management improvement, it was possible to verify that external
control bodies and municipal SCls in Santa Catarina carry out initiatives to encourage social
participation and the promotion of accountability. However, there are actions that can be developed
and improved, in a network by internal and external control bodies and society, seeking to improve
transparency and social control by public managers and bring citizens closer to public
management. Finally, measures capable of developing the areas of Control and Social

Participation, Ombudsman, Transparency and Management Improvement were proposed.

Keywords: Internal Control Systems. Social Control. Accountability. Social Participation.

Ombudsman. Transparency. Improvement of Management.
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1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta o tema, a situacdo-problema, os objetivos gerais e especificos e a
contribuicdo da pesquisa.

1.1 TEMA E SITUACAO-PROBLEMA

Esta pesquisa tem como tema o controle interno da administracao pablica municipal como

instrumento de accountability e incentivo a participacao social.

O tema do controle da administracdo publica, sob a perspectiva contemporanea do Estado
Democratico de Direito, tem se destacado, dada a agregacdo de poderes e atribuicdes deferidas
pelo constitucionalismo contemporaneo ao Estado para dar conta de demandas comunitérias
complexas (LEAL, 2018).

Para buscar responder a demandas sociais como saude, educacdo e seguranca, o Estado
necessita de recursos publicos que, por sua vez, sao geridos pelos agentes publicos, que o fazem
em nome da populacdo e que devem estar alinhados aos principios constitucionais para
atingimento da finalidade publica e da satisfacdo dos cidaddos. O exercicio do poder pode, porém,
sofrer abusos ou ficar limitado a incapacidade dos agentes publicos. Por esse motivo, torna-se
indispensavel o estabelecimento de controles que verifiquem o cumprimento das leis e auxiliem
0s gestores publicos a otimizar as a¢Oes e servicos publicos entregues ao cidaddo e a atender a suas

expectativas.

O controle, por sua vez, constitui um principio de gestdo e uma dimenséo de accountability,
cujo conceito remete ao dever dos agentes publicos de prestar contas e submeter-se a fiscalizacdo
sobre seus atos e omissdes (CENEVIVA, 2006). Accountability pode ser definida como conjunto
de mecanismos de controle sobre o exercicio do poder, tais como transparéncia, prestacdo de
contas e responsabilizacdo, que integram um sistema de respostas a expectativas da sociedade
(DUARTE; ZOUAIN, 2019).

Os sistemas de controle e de accountability incluem variados mecanismos, entre eles os de

controle interno, controle externo e controle social.
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O debate do tema controle interno no Brasil teve como um de seus marcos a Lei Federal n.
4.320/64, que criou a expressao controle interno e destinou a cargo de sua fungédo o exercicio da
verificacdo da legalidade dos atos de execucdo orcamentaria. A consolidacdo da exigéncia do
controle interno na administragdo publica veio com a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1967, contudo limitou-se apenas ao Poder Executivo. Em ambito federal, o Decreto-Lei n°
200/1967 disciplinou as bases de atuacdo do controle da Administracdo Federal ao ampliar o

exercicio do controle em todos os niveis e em todos os 6rgaos (RONCALIO, 2009).

A obrigatoriedade da existéncia do controle interno foi reafirmada e ampliada na
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), ao criar a expressao Sistema de Controle Interno, SCI,
mantido de forma integrada por cada Poder da Federacdo (TCE MG, 2012). Essa exigéncia foi
repisada na Constituicdo do Estado de Santa Catarina de 1989 e também disciplinada na Lei
Complementar n® 202/2000 (Lei Organica do TCE SC). Nessa linha, a Lei Complementar n°
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) reforcou as atribuicdes dos responsaveis pelo controle
interno ao conferir a eles a responsabilidade pela fiscalizacdo e cumprimento das normas desta lei
complementar (BRASIL, 2000; TCE SC, 2020).

O controle interno pode ser entendido como um amplo processo que organiza “todos os
métodos e medidas adotados pela Administracdo Governamental para salvaguardar os seus ativos,
desenvolver a eficiéncia nas operagdes, estimular o cumprimento das politicas administrativas

prescritas e verificar a exatiddo e a fidelidade dos dados contabeis e o cumprimento da lei” (CGU,

2013, p. 9).

Além disso, a existéncia de um controle interno atuante como ferramenta de apoio a gestédo
“¢ imprescindivel para assegurar a integridade de uma institui¢do e prevenir a ocorréncia de fatos
ilicitos” (CGU, 2013, p. 10). Um controle interno efetivo também pode fornecer condicdes a
sociedade de que os recursos publicos estejam sendo aplicados de forma eficiente e nos termos
previstos nas leis e regulamentos, além fortalecer o a atuacdo do Tribunal de Contas no exercicio
do controle externo (TCE PR, 2017).

No Brasil, a CF/88 estabelece que tanto o controle da administragdo publica, quanto a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, sejam exercidas pelo
Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno de cada Poder (BRASIL, 1988).
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A atual Constituicdo também aproximou o Estado do cidaddo ao instituir mecanismos de
controle social, tais como conselhos de politicas publicas, audiéncias publicas, ouvidorias, entre
outros (BARROS, 2017). A participacdo social cidada no exercicio do controle possibilitou que as
acOes dos cidaddos tivessem capacidade de gerar efeitos na tomada de decisdes, no
acompanhamento e no controle das acGes realizadas pelos gestores publicos, por meio do exercicio

da democracia participativa, representativa e direta.

Destaca-se o papel no Ministério Publico (MP), ao qual a CF/88 conferiu a incumbéncia
da defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis (art. 127) (BRASIL, 1988). Entre outras funcdes, 0 MP atua, portanto, no controle
da administracdo publica com atividades destinadas a prevencao e repressdo das praticas ofensivas
ao patrimonio publico e a moralidade administrativa nas esferas civil e criminal. Atua, ainda, na
promocao e defesa da transparéncia e do acesso a informacao na administracdo publica, de maneira

a facilitar o acesso a informacéo e o controle pela sociedade (MPSC, 2013).

Uma atuacdo presente e eficiente pode ser mais bem construida com a acdo conjunta dos
demais mecanismos de controle da atividade estatal. A interacdo entre os Sistemas de Controle
Interno dos municipios, o Controle Externo exercido como Tribunal de Contas, Ministério Publico
e Controladoria-Geral da Unido, e o Controle Social pode contribuir para o fortalecimento e

legitimacdo dos controles internos municipais.

A exigéncia de um SCI atuante e efetivo pela administracdo publica municipal tem sido
pauta de recentes acBes dos Orgdos de fiscalizacdo externa, tais como Tribunais de Contas e
Ministério Publico (CGU, 2021e, 2021f; MPF, 2015; MPSC, 2016; TCE SC, 2020)(CGU, 2021f;
MPF, 2015). Por exigéncia constitucional e legal, SCIs estdo instituidos em todos 0os municipios
catarinenses. Contudo, recente diagnostico realizado pelo Ministério Publico Estadual e pela Rede
de Controle da Gestdo Publica de Santa Catarina sobre SCls no estado, que considerou também
questdes relacionadas ao controle social, indicou uma atuagdo “fraca ou inexistente das
controladorias municipais”, e ainda a “falta de estrutura e execugdo de atividades incompativeis

com a natureza do 6rgdo” (MPSC, 2016, p. 3).

Um SCI municipal ineficaz pode se dar, segundo estudo realizado por Botelho (2006), por
falta de iniciativa do administrador, falta de autonomia de trabalho do controlador interno, auséncia

de apuracdo de denuncias, falta de planejamento adequado, estrutura organizacional inadequada,
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auséncia de controle nas unidades administrativas, escassez de recursos humanos, auséncia de
segregacdo de funcgdes, remuneracdo ndo condizente com as responsabilidades, auséncia de

procedimentos e rotinas e resisténcia as mudancas por parte dos servidores.

Denota-se, portanto, que, se bem estruturado e amparado pelo apoio de gestores, servidores
e cidadd@os no municipio e pela rede de 6rgdos de controle, a atuacdo do controle interno pode
exercer influéncia e contribuir para uma gestdo eficiente da administracdo publica municipal e

responsiva as expectativas dos cidad&os.

Nesse contexto, demais 6rgdos de controle tém trabalhado para compreender, fortalecer e
aprimorar a atuacdo dos gestores publicos e dos controles internos, a exemplo do Tribunal de
Contas de Santa Catarina (TCE SC), com a realizacéo do Ciclo de Estudos de Controle Publico da
Administracdo Municipal com temas voltados a capacitacdo dos controles internos municipais
(TCE SC, 2019).

O tema vem sendo abordado na literatura académica em areas como contabilidade, direito,
administracao publica e ciéncia politica (BONA; BORBA; MIRANDA, 2020; OLIVIERI, 2016;
SCHOMMER et al., 2015; SILVA; GOMES; ARAUJO, 2014) e em documentos e analises de
6rgdos nacionais e internacionais que abordam teméticas de controle da gestdo publica
(ATRICON, 2014; CGU, 2013; COSO, 2013; INTOSAI, 2004; MPSC, 2016).

Sabe-se, ainda, que o controle social e a participacdo da sociedade podem aumentar a
eficiéncia da atuacdo estatal, dada a impossibilidade de carater de onisciéncia e onipresenca do
Estado para atendimento de todas as demandas sociais e constatacdo e atuagdo em eventuais
irregularidades no uso dos recursos publicos. Nesse sentido, um controle social atuante, com o
apoio e ferramentas fornecidas pelo controle interno e em colaboracdo com este, pode se tornar
atil e relevante para promover servicos publicos acessiveis e de boa qualidade e uma sociedade
equitativa.

Para isso, é necessario que 0s mecanismos que viabilizam a atuacdo do controle social
sejam aperfeicoados e disseminados a pluralidade da sociedade e a todos os atores que atuam na
gestdo publica municipal, em especial aos Sistemas de Controles Internos, 6rgaos que atuam na
relacdo do governo com a sociedade, pela guarda do patrimdnio publico e pela busca por

exceléncia na prestacdo dos servicos publicos.
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A cidadania vem aumentando o nivel de exigéncia sobre a atuacéo do Estado. A autoridade
exercida pela administracdo publica vem sendo relativizada pela democratizacdo do acesso a
informac&o. E nesse contexto que os SCIs vém assumindo caracteristicas diferentes com relacio a
subordinagdo a alta gestdo, passando a exercer as potencialidades que a Constituigdo Ihes reservou
e aproximando o cidaddo da gestéo publica com a viabilizacdo do acesso a informacao e a abertura
do governo a sociedade (COELHO, 2019).

Nesse sentido, o controle interno pode ser um aliado na ampliacdo da participacdo social
cidadd e da transparéncia publica, de modo a atuar como redutor de assimetria de informacoes,
ampliar o exercicio da cidadania e contribuir para a oferta de servigos publicos de mais qualidade
a sociedade. Mecanismos e inciativas que fomentem a transparéncia, 0 acesso a informacéo e a
participacdo social, com a cocriacdo e a coproducédo de servicos publicos, envolvendo diferentes
atores no setor publico e na sociedade, compartilhando conhecimentos e recursos em rede e a
sociedade pode contribuir para o aprimoramento da gestao e dos servi¢os publicos (WEBER et al.,
2021).

Nessa perspectiva, questiona-se se 0s SCls dos municipios catarinenses tém trabalhado
para ampliar a participacdo social? Os SCIs tém instituido mecanismos de transparéncia que
facilitam o controle social e contribuem para o aperfeicoamento do controle interno? S&o
questionamentos que merecem ser explorados ao longo da pesquisa, com base na literatura,
percepcdes de agentes envolvidos com o tema e dados empiricos, para entender quais sao 0s
avancos e as deficiéncias da relagdo entre os controles internos municipais e o controle social e

como suas interacdes com o controle externo podem contribuir para o aprimoramento de ambos.

Responder a esses questionamentos motiva a realizacdo desta pesquisa, de modo a
identificar e propor medidas que possam contribuir para o incentivo a participacdao social e

promogcao de accountability no &mbito dos controles internos municipais.

Discorrer sobre controle interno e buscar trazer uma contribui¢cdo inovadora para 0s
sistemas de controle municipal implica compreender as mudangas ocorridas nos 6rgdos de controle
interno nos ultimos anos na administracdo publica brasileira, seu conceito, classificagdes e 0 uso
de seus mecanismos para cumprir seus objetivos e acompanhar a evolucdo e os anseios da
sociedade, encadeando sua posi¢do como 6rgdo de promogdo da accountability e de incentivo ao

controle social. Implica investigar também o que ja vem sendo feito (ou experimentado) por
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diversos atores para promover o incentivo a participacdo social e promocdo de accountability e
como esse tipo de acdo pode ser mais articulada e desenvolvida entre os 6rgéos de controle externo,

interno e sociedade.

Assim, considerando os aspectos abordados relativos ao controle interno, externo e ao
controle social, chega-se a seguinte pergunta de pesquisa: como os Sistemas de Controle Interno
municipais podem contribuir para o incentivo a participacdo social e para a promocao de

accountability em ambito municipal?

A pesquisa procura abordar a problematica da atuagdo dos SCIs municipais de Santa
Catarina em relacdo ao incentivo ao Controle Social, os facilitadores, as deficiéncias e as barreiras
que dificultam essa interacdo. Entender tais fatores e o que os explicam, a luz da literatura que
aborda o tema, da percepcdo dos demais atores envolvidos com o sistema de controle, cidadaos e,
em especial, o Tribunal de Contas de Santa Catarina, pode contribuir para o incentivo a
participacao social e promocao de accountability no ambito dos Sistemas de Controle Interno nos

municipios catarinenses.



20

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar os Sistemas de Controle Interno municipais como instrumento de accountability

e de incentivo a participacdo social.

1.2.2 Objetivos Especificos

Para atender ao objetivo geral, definiram-se 0s seguintes objetivos especificos:

a)

b)

Identificar acdes ja desenvolvidas por 6rgdos de controle e seus parceiros em Santa
Catarina que buscam contribuir para a promoc¢do de accountability e incentivo a
participacdo social;

Identificar junto a agentes que atuam no Controle Interno, Externo e Social em Santa
Catarina quais as fragilidades e as potencialidades das controladorias municipais em
relacdo as acdes de incentivo a participacdo social e a promocéo de accountability em
ambito municipal;

Sistematizar um conjunto de medidas que podem ser adotadas pelos Sistemas de
Controle Interno municipais, em conjunto com demais 6rgaos de controle e sociedade,
que possam contribuir para o incentivo a participacdo social e a promoc¢do de

accountability.

1.3 CONTRIBUICAO DA PESQUISA

O Sistema de Controle Interno (SCI), de acordo com publicac¢do do Tribunal de Contas do

Estado do Parand, é responsavel pela fiscalizagdo e acompanhamento das atividades, das metas e

objetivos tracados no planejamento, da eficiéncia, eficacia e efetividade na aplicacdo dos recursos

e na consecucao dos servicos destinados a sociedade (TCE PR, 2017). Para tanto, faz-se necessaria

a existéncia de um controle interno responsavel pela implantagdo de controles e procedimentos

que garantam o cumprimento das leis e 0 acompanhamento integrado ao processo de gestdo em
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todas as areas e em todos os niveis de 6rgdos da entidade. Isso auxilia o cumprimento da misséo,
dos objetivos e das metas institucionais, em consonancia com 0s principios constitucionais da
administracdo publica (TCE MG, 2012)..

O 6rgdo do controle interno, portanto, pode ser aliado do administrador publico e da gestdo
publica municipal, atuando em conjunto com a sociedade e com o Tribunal de Contas, sendo,
ainda, instrumento que o chefe do Poder Executivo possui para executar corretamente as metas
planejadas (TCE SC, 2020). Assim, o desempenho eficiente de uma gestdo publica pode também
originar-se da interdependéncia das funcbes de controle interno e externo, somados ao
fortalecimento do exercicio do controle social com vistas a0 cumprimento dos objetivos e metas

estabelecidos.

No campo académico, o estudo tende a contribuir para os debates a respeito das
possibilidades e limites para o fortalecimento do controle social, em articulacdo com o controle
interno e externo. A pesquisa tem enfoque na experiéncia de Santa Catarina, estado no qual
diversos 6rgdos tém discutido e buscado contribuir para a aproximacao e para o fortalecimento dos
responsaveis pelas controladorias municipais, em conjunto com os demais 6rgdos de controle
estadual e federal e com a sociedade civil, com vistas a superar os atuais desafios encontrados na

atuacdo dos érgéos de controle interno municipal.

A proposta desta pesquisa demonstra-se de interesse do Tribunal de Contas, visto que é o
6rgdo responsavel pelo controle externo da administracdo publica, portanto interessado que 0s
controles internos municipais alcancem bom desempenho e atuem como ferramenta de apoio ao
bom desempenho do controle social nos municipios catarinenses. Desse modo, pretende-se trazer
uma contribuicdo para a a¢do dos atores envolvidos com o controle social, em particular os SCls
municipais e suas relagdes com os demais 6rgdos de controle externo, principalmente com o
TCE/SC.

O estudo justifica-se, ainda, pelo fato de o pesquisador exercer o cargo de provimento
efetivo de Auditor Fiscal de Controle Externo do TCE/SC e atuar na Diretoria de Contas de
Governo/Coordenadoria de Prestacdo de Contas de Governo Municipal. Esta , portanto,
diretamente interessado nos procedimentos a serem desenvolvidos nessa pesquisa, Cujo assunto

alinha-se a suas experiéncias profissionais.
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Assim, justifica-se a pesquisa pretendida ao considerar o Controle Social e o Controle
Interno como mecanismos indutores de accountability e que incumbe aos 6rgaos de controle
externo o estimulo para o aprimoramento dessa relacdo, gerando efeitos também em seu dmbito

de atuacéo.

Nesse ponto, de modo a cumprir o objeto de uma pesquisa de mestrado profissional, o
estudo oferece propostas que possam ser implementadas de maneira pratica por érgdos de controle
interno, externo e sociedade, com objetivo de ampliar a participacdo social e promover
accountability em dmbito local. Assim, o carater contributivo da pesquisa se alinha com ac¢des que
vém sendo desenvolvidas no &mbito do Programa de P6s-Graduacdo em Administracdo da Udesc
Esag e do grupo de pesquisa Politeia, relativas a transparéncia, participacédo cidada, accountability

e sistemas de controle na administragdo publica.

O trabalho estéa dividido em quatro se¢des. A primeira delas apresenta a introducéo sobre
0 tema e problema de pesquisa, definicdo dos objetivos e contribuicdo da pesquisa. A segunda
estabelece as bases tedricas do trabalho, apresentando conceitos, classificaces, objetivos,
principios e aspectos legais do Controle Interno e do Controle Externo, tragando uma conexao com
referenciais tedricos sobre modelos e tipologias de accountability, controle social e participacao
social, alinhando com as macrofun¢des desempenhadas pelo controle interno, sob o qual foram
elaborados os instrumentos de coleta e analise de dados. A terceira secdo apresenta a abordagem
e o instrumental metodoldgico, detalhando o processo de revisdo sistematica, técnicas de coleta e
andlise de dados. A quarta secdo apresenta os resultados da pesquisa e a quinta apresenta as

conclusdes do estudo.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 CONTROLE

O conhecimento humano, essencial a preservacdo da espécie, amplia a possibilidade de
controle sobre os fendmenos ou fatos decorrentes de sua evolucdo, levando o homem a criar
dispositivos ou métodos para controlar acontecimentos que podem produzir resultados
indesejaveis ou que possam afetar seu bem-estar, equilibrio ou seus propoésitos (SILVA, 2002).

Castro (2016, p. 135) recorda Montesquieu, que considera que “todo o homem que tem em
maos o poder ¢ sempre levado a abusar dele, e assim ira seguindo, até que encontre algum limite”.
Essa concepcdo de controle como limitagdo ao poder tem acompanhado a evolucdo do Estado, de

modo a limitar a acdo de governantes que ndo estejam em linha com a finalidade publica.

A palavra controle encontra as mais variadas definicdes a depender do contexto em que é
empregada. O dicionario Michaelis define controle como o “ato de dirigir qualquer atividade,
fiscalizando-a e orientando-a do modo mais conveniente” (“CONTROLE”, 2020). No campo da
sociologia, o controle pode ser definido como “todos os processos que, ao determinar na interagao
as relacdes entre os varios individuos, levam a regular e a organizar o comportamento do homem
e estabelecem condigdes de ordem social” (GARELLI, 2004, p. 294).

Cavalheiro e Flores (2007, p. 20) apontam que “a palavra controle tem sua origem no
francés, pois o contre-réle era um registro efetuado em confronto com o documento original, com
a finalidade de verificacdo da fidedignidade dos dados.” Segundo Guerra (2019, p. 117), “o
aparecimento do termo na lingua portuguesa deu-se em 1922, significando ato ou efeito de
controlar; monitorizacao, fiscalizacdo ou exame minucioso obediente a determinadas expectativas,
normas, convencgdes etc”. Segundo 0 mesmo autor, no &mbito do direito brasileiro, o termo vem
sendo empregado desde 1941, tendo surgido pela primeira vez na obra O controle dos atos
administrativos pelo Poder Judiciario, de Seabra Fagundes (GUERRA, 2019).

Cruz e Glock (2007, p. 17) definem controle como:

Qualquer atividade de verificagdo sistematica de um registro, exercida de forma
permanente ou periddica, consubstanciado em documento ou outro meio, que expresse
uma ag¢do, uma situacdo, um resultado, etc., com o objetivo de se verificar se existe
conformidade com o padréo estabelecido, ou com o resultado esperado, ou, ainda, com o
que determinam a legislacdo ou as normas.
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Barros (2017) recorda que Henri Fayol, tedrico da ciéncia da administracéo e fundador da
Teoria Classica da Administracao, atribuiu ao controle como sendo uma das cinco fungées do ciclo
do processo administrativo, juntamente com planejamento, organizacao, coordenagdo e comando
(POCCC). Sendo assim, “o controle é a funcdo administrativa que monitora e avalia as atividades
e resultados alcancados para assegurar que o planejamento, a organizacao e a direcdo sejam bem-
sucedidos” (BARROS, 2017, p. 5).

No ambito administrativo, o controle pode assumir diversos significados, inclusive a de
fungdo administrativa que monitora e avalia as atividades e os resultados alcangados frente ao
planejado, algo abordado em difundidos manuais de administracdo, como o de Chiavenato (2012).
Nesse contexto, Attie (1992, p. 200) afirma que é “impossivel conceber uma empresa que nao
disponha de controles que possam garantir a continuidade do fluxo de operacgdes e informacGes

propostas.”

Na visdo de Cavalheiro e Flores (2007), historicamente, a palavra controle causou
polémicas e incompreensdes. Ainda hoje o ato de controlar pode ser visto pelos gestores publicos
como uma situacdo de interferéncia em sua atuacdo. Contudo, o controle pode ser entendido como
fendmeno associado a bem do servi¢o publico, na sua missdo constitucional de verificar falhas e
irregularidades e corrigi-las em sua administracdo (CAVALHEIRO; FLORES, 2007).

A crescente demanda da sociedade por bens e servicos ante a auséncia de oferta de recursos
suficientes para cumprir as exigéncias sociais reivindica responsabilidade dos administradores
publicos, de modo que sejam necessarios eficientes controles dos atos praticados, a fim de evitar
abusos praticados por quem detém o poder da gestdo publica (CALIXTO; VELASQUEZ, 2005).
Nesse ponto, o controle demonstra-se como componente indispensavel a atuacdo estatal,
assegurando que a “Administragdao atue de acordo com os principios que lhe sdo impostos pelo

ordenamento juridico” (MILESKI, 2003, p. 138).

Qualquer situagcdo em que os cidaddos deleguem a um pequeno grupo a condugdo dos
interesses coletivos demanda a fungdo controle como mecanismo para que se garanta a efetividade
relativa ao poder que € delegado, o que inclui as politicas publicas, nas modernas estruturas de
governanca (SANTOS; BRAGA, 2019).

Atualmente, o controle envolve uma complexidade de atos voltados a fiscalizagéo,

inspecédo, exame, acompanhamento, verificagcdo, monitoramento, exercidos sobre as manifestacoes
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administrativas, de acordo com certos aspectos preestabelecidos, visando averiguar o cumprimento
do que foi determinado ou evidenciar eventuais desvios para fins de correcdo, decidindo acerca da
regularidade ou irregularidade do ato praticado (ALCANTARA, 2012; GUERRA, 2019).

O controle na administragdo publica, por seu turno, é funcéo constitucional exercida pela
propria Administracdo (interno), por outros 6rgaos (externo) ou por qualquer cidadéo (social), com
vistas a efetiva correcdo na conduta dos gestores publicos, com escopo de garantir atuacéo

conforme os modelos desejados e planejados (GUERRA, 2019).

Com a ampliacdo das formas de controle e considerando se tratar de uma atividade estatal
envolvendo toda as funcdes do Estado, o controle na administracdo publica admite diversas

classificagdes.

De acordo com Di Pietro (2019), o controle na administracdo publica pode ser classificado
quanto ao 6rgdo que o exerce, que pode ser administrativo, legislativo ou judicial, quanto ao
momento em que se realiza, se prévio, concomitante ou posterior, e quanto a atividade, que pode

ser de legalidade ou de mérito.

J& para Mello (2016), o controle classifica-se em controle interno e controle externo. O
controle interno € aquele realizado pela prépria Administracdo quando o 6rgdo ou setor realiza
controle sobre seus préprios, ja o controle externo é quando determinado 6rgao ou setor exerce
controle sobre o0s atos de outros, a exemplo dos Poderes Legislativo e Judiciario e, também, pelo
Tribunal de Contas. Estéa ainda inserido no contexto do controle o controle social exercido pelos
cidaddos e sociedade civil organizada sobre os atos da administracdo publica, por meio de

mecanismos de participacdo social na gestdo puablica (MILESKI, 2011).

Deste modo, o controle quanto a localizacdo pode ser interno, externo ou social, quanto ao
6rgdo que executa pode ser administrativo, legislativo (politico), judicial ou técnico, quanto ao
momento pode se dar de forma prévia, concomitante ou a posteriori e quanto a finalidade envolve
aspectos de legalidade ou de mérito (GUERRA, 2019; MILESKI, 2003).

A seguir, no Quadro 1, é apresentado resumo, na perspectiva de alguns autores, sobre
classificacdes do controle na administracéo publica. Ressalta-se que as dimensdes e espécies estdo
segregadas de acordo com classificacfes dadas pela literatura que aborda o tema, mas , na pratica,

podem se dar de maneiras sobrepostas e interconectadas.
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Quadro 1 — ClassificacGes de Controle na administracao publica

Dimensao

Espécie

Significado

Ambito

Administrativo

Exercido pela propria administracdo publica sobre seus atos e
decorre dos principios da hierarquia e da autotutela. Refere-se ao
poder de reviséo dos atos administrativos, uma das prerrogativas
inerentes & hierarquia administrativa, por meio de formas de
extingdo, a invalidacdo e a revogacao das manifestaces
(GUERRA,; 2019; MILESKI; 2003).

Legislativo (politico)

Exercido pelos parlamentares, que detém o mandato do povo. A
funcdo é exercida diretamente pelo Poder Legislativo ou por seus
6rgdos ou comissdes e alcanca todos 0s 6rgdos e entidades do
Poder Executivo, Poder Judiciario, Ministério Publico e Tribunal
de Contas (GUERRA; 2019; MILESKI; 2003).

Judicial

Exercido exclusivamente pelo Poder Judiciario, que alcanca a
legalidade dos atos administrativos praticados no ambito do Poder
Executivo e na administracdo dos demais 6rgdos e entidades do
Estado (GUERRA, 2019; MILESKI; 2003).

Técnico (autbnomo)

Desempenhado por érgdos constitucionais autbnomos, também
chamado de controle financeiro. E efetivado pelos Tribunais de
Contas, cuja atribuigdo constitucional conta com a finalidade de
exercer o controle contabil, financeiro, orgamentario, operacional e
patrimonial de todos os 6rgdos e entidades do Estado (GUERRA;
2019; MILESKI; 2003).

Localizacéo

Interno

Decorrente de 6rgdo integrante da prépria estrutura na qual se
insere o 6rgdo fiscalizado, ¢ inerente a cada um dos drgéos e
entidades dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem
como do Ministério Publico e Tribunal de Contas, que, mediante
sistema integrado de controle interno, deverdo exercer o controle
sobre seus préprios atos e agentes (GUERRA; 2019; MILESKI;
2003).

Externo

Exercido por um poder ou 6rgdo distinto, apartado da estrutura do
6rgéo controlado. E o controle desempenhado pelo Poder
Judiciario sobre os demais poderes, bem como o cumprido pela
Administracdo direta sobre as entidades da Administracdo indireta
(denominado principio da tutela). Em sentido estrito, é aquele
exercido pelo Poder Legislativo (controle politico) e pelo Tribunal
de Contas (controle financeiro) sobre a Administracao direta e
indireta dos demais poderes (GUERRA; 2019; MILESKI; 2003).

Social

Executado pelos cidadaos, chamado também de controle popular.
Esse controle esté previsto em diversos dispositivos da
Constituicio Federal de 1988, que propicia a efetiva participacdo
da sociedade no acompanhamento das a¢6es governamentais e
atividades administrativas (GUERRA,; 2019; MILESKI; 2003).

Momento

Prévio

Controle exercido antes de ser praticado o ato administrativo,
visando prevenir a prética de ato ilegal ou irregular, ndo conivente
com o interesse publico (DI PIETRO; 2018; MELLO; 2016).

Concomitante

Acompanha a atuacdo administrativa de forma simultanea,
verificando a regularidade do ato administrativo de plano, no
mesmo momento em que € praticado, propiciando, em caso de
irregularidades, o seu imediato saneamento (DI PIETRO; 2018;
MELLO; 2016).
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Dimenséo Espécie Significado

E chamado corretivo. Possui o propdsito de rever o ato para
confirméa-lo, se legal e regular, corrigi-lo, no caso de eventuais
defeitos apurados ou desfazé-lo, por via da revogacéo ou
declaracdo de nulidade (DI PIETRO; 2018; MELLO; 2016).

Posterior

Verifica a adequacéo dos atos e procedimentos administrativos a
lei, sem que resulte em desvio da finalidade legal estipulada, sendo
exercido por todos os Poderes e Orgdos (DI PIETRO; 2018;
MELLO; 2016).

Legalidade

Finalidade Investigar a atividade administrativa, avaliando a eficiéncia,
eficacia e economicidade e o resultado alcancado pelo ato

Meérito praticado de acordo com a conveniéncia e oportunidade da
Administracdo. Envolve o exame da discricionaridade da atuacéo
dos gestores publicos (DI PIETRO; 2018; MELLO; 2016).

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Guerra (2019), Mileski (2003), Di Pietro (2018), Mello (2016).
Ha que se ressaltar que “o controle ndo se limita apenas a considerar registros financeiros

ou patrimoniais, mas abrange também questdes gerenciais de eficiéncia e economicidade; questdes
vinculadas a programas e planos desenvolvidos pelo governo; bem como a conformidade com as
normas juridicas” (ALVES; JUNIOR, 2016, p. 5).

Essa pesquisa tem énfase nas acGes que o controle interno pode desempenhar para
aprimorar e incentivar o controle social, sendo ainda amparado e recebendo suporte do Controle

Externo desempenhado pelo Tribunal de Contas.

2.2 CONTROLE INTERNO

O controle interno da administracdo puUblica, tratado na doutrina como controle
administrativo, pode ser definido como todo aquele que os érgdos de administracdo de todos 0s
Poderes exercem sobre suas proprias atividades, a fim de manté-las dentro da lei, segundo as
necessidades do servico e as exigéncias técnicas e econdmicas de sua realiza¢do. O controle interno
exerce também o controle da legalidade e de mérito, de modo a operar-se com legitimidade e
eficiéncia, atingindo a sua finalidade que é a satisfacdo das necessidades coletivas e atendimento
dos direitos individuais dos administrados (MEIRELLES et al., 2018). Pode-se dizer também que
qualquer controle realizado pela administragdo publica sobre seus proprios servigos ou agentes é

considerado interno, através do exercicio da autotutela.

Para Souza e Damascena (2011, p. 1), “o papel do controle surge como forma de garantir
que o0s objetivos da administracdo publica sejam cumpridos, dando maior transparéncia na

aplicacdo dos recursos, procurando, no decorrer da gestdo, atuar preventivamente na deteccéo e
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corregdo de irregularidades”. No entanto, o controle interno néo €, “necessariamente, um complexo
sistema de rotinas ¢ procedimentos burocraticos”, se implantado com uma relagéo custo-beneficio
favoravel e suportavel pela organizacdo (FILHO; JACQUES; MARIAN, 2005, p. 3).

Nesse sentido, na visdo de alguns autores, para que se dé continuidade ao fluxo de
operacdes e informacdes necessarias ao ciclo de qualquer atividade econdmica, o controle interno
abarca um conjunto de normas e procedimentos em observancia as acdes a serem desempenhadas,
procurando-se a padronizacao de rotinas, para atingir eficiéncia e eficacia nas atividades (SILVA;
GOMES; ARAUJO, 2014).

O controle interno envolve fungdes inerentes a toda atividade administrativa, em especial
guando a administracdo procede ao controle sobre seus proprios atos, o chamado autocontrole da
administracdo publica. Todavia, quando relacionado a atividade de fiscalizacdo contabil,
financeira e orgamentéria, o controle interno assume especificidade definida na Constituicdo
Federal e na Legislacdo, tendo direcionamento a eficiéncia aos atos de gestdo de bens e valores

publicos, em observancia a legislacao aplicavel (MILESKI, 2003).

Atualmente, o Sistema de Controle Interno estabelecido constitucionalmente tem como
objetivo ndo somente o controle formal e legalista, mas também o acompanhamento da execucéao
de programas de trabalho de governo e da avaliacdo dos resultados alcangados, atuando de forma

integrada entre cada um dos Poderes e 6rgdos da Administracdo publica (MILESKI, 2003).

Mecanismos de controle possibilitam evitar a ocorréncia de fraudes e desperdicios de
recursos publicos e potencialmente contribuem para a efetividade, produtividade e economicidades
na prestacdo do servico publico. O acesso as informacgdes a sociedade e a sua participacdo direta
por meio do controle social favorece aos gestores 0 cumprimento das leis e normas vigentes no
ordenamento juridico, assim como 0s guiam na condugdo da gestdo estatal (SOUZA;
DAMASCENA, 2011).

Deste modo, o controle interno tem como principal fungdo contribuir para o bom
desempenho da gestdo publica, alinhando-a com os preceitos normativos e com as diretrizes
estabelecidas no planejamento da administracdo publica. Constitui-se, pois, de utilidade para a
administracao publica, visto que propicia dar continuidade das operagdes com razoavel eficacia e
a economicidade possivel (CALIXTO; VELASQUEZ, 2005).
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2.2.1 DistingBes entre Sistema de Controle Interno, Orgéo Central ou Unidade de Controle

Interno e Auditoria Interna

Dada a amplitude do conceito de controle interno, tomado como género, destaca-se a
diferenca entre os conceitos de Sistema de Controle Interno (SCI), Orgdo Central de Controle
Interno ou Unidade de Controle Interno (UCI) ou Controladoria e Auditoria Interna, embora

algumas vezes sejam tratadas como sindénimos (RONCALIO, 2009).

A Organizagdo Internacional das Instituicdes Superiores de Auditoria (INTOSAI)
(INTOSAI, 2004), com traducdo dada pelo Tribunal de Contas do Estado da Bahia (INTOSALI,
2007, p. 21), define Controle Interno:

Controle Interno é como um processo integrado efetuado pela dire¢do e corpo de
funcionérios, e é estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razodvel seguranca de que
na consecucao da missdo da entidade os seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

* execucdo ordenada, ética, econOmica, eficiente e eficaz das operagdes;
 cumprimento das obrigagdes de accountability;
» cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

» salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano

Com o objetivo de promover a eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo publica, o
Sistema de Controle Interno tem como funcdo acompanhar e fiscalizar as areas contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da administracdo publica (BRASIL, 1988). Na sua
atuacdo, estdo compreendidas a asseguracdo ‘“da conformidade dos relatorios financeiros, a
aderéncia as leis e aos regulamentos aplicaveis, o alcance da eficiéncia e a eficacia na execucao
das atividades operacionais da entidade” (TCE PR, 2017, p. 13).

Segundo o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina — TCE/SC (2020, p. 32),
Sistema de Controle Interno ¢ “o conjunto de normas, atividades, procedimentos, métodos e rotinas
objetivando a atuacdo articulada das unidades da estrutura organizacional da administracdo

publica, tendo por fim o controle interno da gestdo administrativa”.

O Glossario de Termos do Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido - TCU (2017)
define Sistema de Controle Interno como ““sindnimo de controle interno aplicado a uma entidade”.

O TCU indica ainda que “no Brasil, a expressao (SCI) também designa o conjunto de atividades
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avaliativas, unidades e 6rgdos instituidos para dar cumprimento as finalidades previstas no Art.
74, da Constitui¢do Federal” (TCU, 2017, p. 35).

A Atricon (2015, p. 94-95) conceitua Sistema de Controle Interno como:

Processo conduzido pela estrutura de governanca e executado pela administracéo e por
todo o corpo funcional da entidade, integrado ao processo de gestdo em todas as areas e
em todos os niveis de 6rgdos da entidade, e estruturado para enfrentar riscos e fornecer
razodvel seguranca de que, na consecucdo da missdo, dos objetivos e das metas
institucionais, os principios constitucionais da administracdo publica serdo obedecidos e
0s seguintes objetivos gerais de controle serdo atendidos:

Eficiéncia, eficacia e efetividade operacional, mediante execugdo ordenada, ética e
econdmica das operagdes;

Integridade e confiabilidade da informac&o produzida e sua disponibilidade para a tomada
de decisBes e para o cumprimento de obrigacdes de accountability;

Conformidade com leis e regulamentos aplicdveis, incluindo normas, politicas,
programas, planos e procedimentos de governo e da propria instituicao;

Adequada salvaguarda e protecdo de bens, ativos e recursos publicos contra desperdicio,
perda, mau uso, dano, utilizacdo ndo autorizada ou apropriagéo indevida;

Cavalheiro e Flores (2007, p. 28) definem “Sistema de Controle Interno somando-se 0s
conceitos de ‘sistema’ e de “controle interno’. E, portanto, o mecanismo de autocontrole da propria
Administracdo, exercido pelas pessoas e Unidades Administrativas e coordenado por um 6rgéo
central”. Entende-se, portanto, que sistema é um conjunto composto por partes individuais, que

tém uma missao em comum, em que cada parte é peca fundamental para o todo.

A definicdo de Sistema de Controle Interno reforca a ideia de amplitude para além de
controles financeiros tradicionais, sendo dotado de uma estrutura complexa de regras, normas
principios, métodos e procedimentos que aproxima a concepcao do SCI de um modelo de gestao

administrativa ideal para cumprir seus objetivos institucionais (CASTRO, 2014).

Alcéntara (2012) afirma que implementacédo do Sistema de Controle Interno ndo € somente
uma exigéncia das Constitui¢es Federal e Estadual, mas também uma oportunidade para dotar a
administracdo publica de mecanismos que assegurem, entre outros aspectos, o cumprimento das
exigéncias legais, a protecdo de seu patrimonio e a otimizacao na aplicacdo dos recursos publicos,

garantindo maior tranquilidade aos gestores e melhores resultados a sociedade.

Nesse sentido, “o Sistema de Controle Interno ¢ formado por varios subsistemas de

unidades descentralizadas de controle — que devem agir de forma harmoniosa, multidisciplinar,
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integrada e sob a égide de uma norma comum que lhes confira seguranca juridica” (CASTRO,

2014, p. 132).

O Sistema de Controle Interno (SCI) tem como 6rgédo central uma Unidade de Controle
Interno (UCI). A exemplo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), muitos municipios instituiram
uma Controladoria-Geral do Municipio (CGM), de modo a estruturar seus Sistemas de Controle
Interno em um 6rgéo central (BONA; BORBA; MIRANDA, 2020; CRUZ et al., 2014).

A Unidade de Controle Interno, também conceituada como Orgdo Central de Controle

3

Interno ou somente Controle Interno, ¢ definida como “unidade administrativa integrante do
sistema de controle interno incumbida da coordenacdo do sistema, do planejamento, da
normatizagdo, da execucdo e do controle das atividades relacionadas ao controle interno, bem

como do apoio as atividades de controle externo exercidas pelo Tribunal” (TCE SC, 2020, p. 32).

Assim, pode-se definir Unidade de Controle Interno como parte integrante do Sistema de
Controle Interno, cuja atividade recai sobre todos os atos e procedimentos administrativos de modo
a assegurar a atuacdo administrativa com vistas a realizacdo do interesse publico. Deste modo,
Orgéo Central de Controle Interno desempenha as fungdes de Controle Interno, pertence integra
ao Sistema de Controle Interno (CASTRO, 2014).

Quanto a relagdo entre controle interno e auditoria, Attie (2011, p. 195) define que “a
auditoria interna equivale a um trabalho organizado de revisao e apreciacdo dos controles internos,
normalmente executado por um departamento especializado”. Ja “o controle interno se refere a
procedimentos de organizac¢do adotados como planos permanentes da empresa” (ATTIE, 2011, p.
195). Nesse passo, Carvalho (2018) observa que a auditoria ocorre de maneira programada e nao
permanente, na medida em que revisa e aprecia 0s atos permanentes adotados pelos controles

internos, ou seja, a auditoria avalia a efetividade dos controles implantados pelo controle interno.

Alves e dos Reis (2002, p. 2) consideram que “a auditoria interna faz parte da piramide do
controle interno, sendo ela o ponto mais alto, uma vez que a mesma avalia, supervisiona e fiscaliza
o nivel de credibilidade dos controles internos”. Esses autores avaliam, ainda, que as “atividades
da auditoria se sobrepdem de um modo geral as atividades operacionais, até mesmo sobre as
atividades do controle interno, portanto, as primeiras examinam, avaliam, verificam o grau de
confiabilidade e controlam a eficécia e eficiéncia das segundas” (ALVES; DOS REIS, 2002, p. 2).
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A atividade de auditoria interna € desenvolvida dentro da organizagdo, porém se
desenvolve de forma independente da gestdo, e se destina a examinar e avaliar a adequacao e
efetividade de controles, examinar dados, instalagdes, sistemas ou outras evidéncias de modo a
possibilitar que os administradores atuem de acordo com as normas vigentes (CARVALHO,
2018).

Tem-se assim que a auditoria interna € um alicerce do Sistema de Controle Interno, na
medida em que tem por objetivo avaliar e acompanhar o desempenho da contribuicdo das medidas
e atestar os resultados alcancados com base nas acdes tracadas pelo Orgdo Central de Controle

Interno com vistas a eficiéncia operacional, financeira e patrimonial (BLUMEN, 2015).

Em resumo, a “auditoria interna auxilia o Sistema de Controle Interno com o intuito de
alcancar os objetivos previstos através de orientagdes e adequacdes para que se realize a obrigacéo
da administragdo sem que se tenham danos em aspectos financeiros” (SANT ANA; LOCATELLI;
TURRI, 2017, p. 2).

Dada a atividade da Auditoria Interna de avaliar constantemente a validade dos controles
internos e seu efetivo cumprimento, esta tende a alcancar capacidade para reconhecer as
fragilidades, as forgas e as oportunidades dos procedimentos internos da entidade. Nesse sentido,
o Controle Externo pode utilizar-se dos servicos realizados pela Auditoria Interna para consecucéo

dos seus objetivos e aprimoramento do sistema de controle (TEIXEIRA, 2006).

Ressalta-se ainda o modelo de Orgéo Central do Sistema de Controle Interno que tem sido
adotado por diversos entes federativos com base na estrutura da CGU, em que divide suas
atividades em quatro macrofuncdes de controle: auditoria, corregedoria, ouvidoria e controladoria,
nesta incluidas acdes de prevencdo a corrupcdo, fomento a transparéncia, implementacdo de
controles internos e de programas de integridade (BONA; BORBA; MIRANDA, 2020).

Para Franca (2016), a atividade de um sistema de controle interno funciona por intermédio
da sinergia resultante das a¢Oes de ouvidoria, auditoria e corregedoria administrativa. A ouvidoria
recebe e processa as reclamacgdes (representacBes e dendncias) dos cidaddos e da propria
Administragdo, a auditoria verifica constantemente a legalidade, eficiéncia, eficacia, efetividade
da Administracdo e a corregedoria identifica, processa e encaminha a corre¢do de falhas do

exercicio administrativo.
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Importante esclarecimento faz Diehl et. al. (2019) ao dizer que Sistema de Controle Interno
refere-se aquele conduzido internamente por cada organizacao publica (executivo, legislativo ou
judiciario) e que ndo se confunde com o Sistema Integrado de Controle Interno estabelecido pelo
artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), visto que esse ndo possui formatagéo
definida por norma regulatdria especifica, mas que em um modelo geral, poderia se compor pela
representacdo dos Orgédos centrais de controle interno de cada um dos poderes e atuar de forma

integrada, como entidade de orientagéo e supervisdo do sistema.

Cavalheiro e Flores (2007, p. 27) mencionam que “os controles internos servem para
auxiliar o gestor na busca de sua missdo — colocar servigos publicos a disposi¢do da comunidade
—, tendo em vista a necessidade de conhecimento daquilo que ocorre no Municipio”. Ressaltam
ainda que “antes de ser meio de fiscalizacdo, os controles internos t€ém cunho preventivo, pois
oferecem ao gestor publico a tranquilidade de estar informado da legalidade dos atos de
administragdo” (CAVALHEIRO; FLORES, 2007, p. 27).

O controle interno ndo apenas serve a fiscalizacdo das a¢Ges governamentais, mas pode
constituir-se em acao apoiadora da atividade do administrador pablico, auxiliando o gestor a lidar
com as diversas situacbes que envolvem a administracdo publica, de modo que se impecam e
corrijam situacGes que possam gerar desperdicio ou desvio do dinheiro pablico, sendo considerado
instrumento no combate a corrupcdo (CAVALHEIRO; FLORES, 2007).

Do exposto, diante das distingdes conceituais entre Sistema de Controle Interno, Orgéo
Central de Controle Interno e Auditoria Interna, conclui-se que esses institutos, apesar de distintos,
potencialmente espera-se que atuem de forma simultanea e sinérgica com objetivo de garantir que
0s objetivos da administracdo publica sejam alcancados, com responsabilidade, equilibrio e
transparéncia, além de servir como ferramenta de apoio ao administrador puablico na tomada de
decisdo da administracdo publica consubstanciados em um sistema que abrange todos os 6rgao e

entidade do ente publico municipal.

A seguir, apresenta-se no Quadro 2 com os conceitos trazidos nesta se¢éo, sem, no entanto,

relaciona-los ao controle externo e ao controle social e suas interagdes .
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Quadro 2 — Conceitos de Sistemas de Controle Interno, Unidade (Orgdo) Central de Controle

Interno e Auditoria Interna

Termo

Significado

Sistema de Controle Interno

Conjunto de normas, atividades, procedimentos, métodos e rotinas objetivando a
atuacdo articulada das unidades da estrutura organizacional da administragdo
publica, tendo por fim o controle interno da gestéo administrativa (ATRICON;
2015).

Executado pela administragdo e por todo o corpo funcional da entidade,
integrado ao processo de gestdo em todas as areas e em todos os niveis de
orgéos da entidade. Pode também ser entendido como sinénimo do termos
Controle Interno e Controladoria (ATRICON; 2015).

Sistema Integrado de Controle Interno

Representagdo dos Orgdos Centrais De Controle Interno de cada um dos poderes
com atuacao de forma integrada, como entidade de orientacéo e supervisdo
(TCE/SC; 2020).

Unidade Central de Controle Interno

Unidade administrativa integrante do sistema de controle interno incumbida da
coordenacdo do sistema, do planejamento, da normatizagdo, da execucéo e do
controle das atividades relacionadas ao controle interno, bem como do apoio as
atividades de controle externo exercidas pelo Tribunal (TCE/SC; 2020).

Auditoria Interna

Trabalho organizado de reviséo e apreciagdo dos controles internos executado
por um departamento especializado. Avalia a efetividade dos controles
implantados pelo controle interno. Se desenvolve dentro da organizacéo, mas de
forma independente da gestdo (CARVALHO; 2018; ATTIE; 2011; SOUZA,;
2019).

Fonte: elaborado pelo autor, a partir de TCE/SC (2020), ATRICON (2015), Carvalho (2018), Attie (2011), Souza

(2019).

2.2.2 Classificacdo do Sistema Controle Interno

No setor publico brasileiro, apesar de j& revogada a partir de 01/01/2019 pela NBC TSP
11, a Resolugéo n°® 1.135/2008 (NBC T 16.8 — Controle Interno) emitida pelo Conselho Federal de

Contabilidade apresenta definicGes e classificacbes do controle interno, como suporte ao sistema

de informacéo contabil, sob as seguintes categorias:

Operacional: relacionado as a¢des que propiciam o alcance dos objetivos da entidade;

Contabil: relacionado a veracidade e a fidedignidade dos registros e das demonstragdes

contabeis;

Normativo: relacionado a observancia da regulamentacao pertinente.

A mesma norma define a abrangéncia do controle interno sob o enfoque contabil, que deve

ser exercido em todos os niveis da entidade do setor publico, compreendendo o conjunto de
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recursos, métodos, procedimentos e processos adotados pela entidade do setor publico, com a
finalidade de:

2. Controle interno sob o enfoque contabil compreende o conjunto de recursos, métodos,
procedimentos e processos adotados pela entidade do setor pablico, com a finalidade de:

(a) salvaguardar os ativos e assegurar a veracidade dos componentes patrimoniais;
(b) dar conformidade ao registro contabil em relacéo ao ato correspondente;

(c) propiciar a obtengdo de informacao oportuna e adequada;

(d) estimular adeséo as normas e as diretrizes fixadas;

(e) contribuir para a promocéo da eficiéncia operacional da entidade;

(f) auxiliar na prevencéo de praticas ineficientes e antieconémicas, erros, fraudes,
malversagdo, abusos, desvios e outras inadequagoes.

3. O controle interno deve ser exercido em todos os niveis da entidade do setor publico,
compreendendo:

(a) a preservagdo do patriménio publico;

(b) o controle da execucéo das a¢bes que integram 0s programas;

(c) a observancia as leis, aos regulamentos e as diretrizes estabelecidas (CFC, 2008, p. 2).

Attie (2011, p. 188), citando o Comité de procedimentos de Auditoria do Instituto
Americano de Contadores Publicos Certificados (AICPA) dos Estados Unidos, conceitua a
abrangéncia do controle interno como compreendendo “o plano de organizacdo e o conjunto
coordenado de métodos e medidas da organizacdo para proteger seu patrimonio, verificar a
exatiddo e a fidedignidade de seus dados contabeis, promover a eficiéncia operacional e incentivar
a adesdo da politica planejada pela Administracao”.

Entende-se entdo que o plano de organizacdo é a maneira como o sistema é organizado,
como é definida a estrutura organizacional, as relacdes de autoridade e os niveis de
responsabilidades. O métodos e medidas sdo os procedimentos que séo utilizados para o controle
das operac0es e atividades. A protecdo do patrimoénio € a salvaguarda dos bens e direitos do ente,
por meio da exatiddo e fidedignidade dos registros contabeis e administrativos. A eficiéncia
operacional é a execucdo de plano de organizacdo adequado aliado aos métodos e procedimentos
bem definidos e a politica planejada visa atender as regras, principios, normas e funcbes para
obtencéo de resultado (ATTIE, 2011).
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Nesse sentido, Attie (2011, p. 192-193) classifica controles que podem ser peculiares tanto

a contabilidade quanto a administracao:

Controles contébeis: compreendem o plano de organizacdo e todos os métodos e
procedimentos diretamente relacionados, principalmente com a salvaguarda do
patrimonio e a fidedignidades dos registro contabeis. Exemplo: sistema de autorizagao e
aprovacéo; separacao das funcdes de escrituracédo e elaboracéo de relatérios contabeis das
operagdes ou custodia de valores e controles fisicos sobre esses valores.

Controles administrativos: compreendem o plano de organizacéo e todos os métodos e
procedimentos que dizem respeito a eficiéncia operacional e & decisdo politica tracada
pela administragéo. Se relacionam de forma indireta aos registros financeiros. Exemplo:
analises estatisticas, estudos de tempos e movimentos, relatérios de desempenho,
programas de treinamento e qualidade.

Nessa linha, de acordo com Crepaldi (2002), os controles internos, como sistema, podem
caracterizar-se como controles contabeis e controles administrativos. Para Silva (2002, p. 4), 0s
controles contabeis dizem respeito a salvaguarda do patriménio e a fidedignidade das informacdes
contébeis, incluindo, a exemplo dos controles fisicos sobre bens e elaboracdo de relatorios
periddicos.” Ja os controles administrativos “englobam os métodos e procedimentos que visam a
adesdo as politicas estratégicas e a eficiéncia operacional da organizacdo. Sao instrumentos de
controle administrativo o planejamento estratégico, as metas de producao, os sistemas de custos e

o controle de qualidade, entre outros” (SILVA, 2002, p. 4).

Verifica-se assim que o controle interno compreende ndo s6 o ambiente relacionado a
contabilidade e as finangas, mas sim a uma serie de procedimentos que asseguram a fluidez e a
organizacdo para o cumprimento dos objetivos tracados, quer sejam administrativos ou gerenciais
(ATTIE, 2011).

Nesse sentido, pode-se dizer que as atividades de controle contabil se relacionam a garantia
dos aspectos legais, de confiabilidade e fidedignidade das informac6es registradas nos sistemas
gerenciais e as de controles administrativos, ao atingimento dos resultados operacionais com a
melhoria da gestdo (MARX, 2016).

Essa dualidade de classificacdo do controle interno em controle contabil e controle
administrativo, controle da legalidade e controle do desempenho e a atividade de auditoria
governamental em auditoria regulatéria e auditoria operacional em sido objeto de estudo por
alguns autores (LOUREIRO et al., 2012; MARX, 2016; OLIVIERI, 2008).

Marx (2016) defende que as atividades de combate a corrupcdo e de apoio a melhoria da

gestdo dos recursos publicos ndo sdo conflitantes e sim complementares, ao passo que a corrupgao
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ocasiona a ineficiéncia na utilizagdo dos recursos publicos, posto que desvia a finalidade da
utilizacdo desses recursos e onera as atividades promovendo superfaturamento. O 6rgédo de
controle interno, ao combater a corrupcao, contribui para a melhoria da eficiéncia da gestéo e da

otimizag&o dos recursos publicos.

Loureiro et. al (2012) ressaltam que em varias democracias de paises europeus, 0s 0rgdos
de controle, inclusive de atuacdo em ambito de governo local, tém recebido a orientagcdo de que 0
controle ndo deve visar apenas o combate & corrupgdo, mas igualmente melhorar o desempenho

da gestdo publica.

Olivieri (2016, p. 14) destaca, inclusive, que o desenvolvimento recente das instituicdes de
controle nos paises europeus e nos Estados Unidos tem ocorrido em dois sentidos: “o da
preponderancia do controle sobre o desempenho em detrimento do controle de legalidade, e o da
consequente politizacdo da a¢do dos érgdos de controle”.

Os oOrgaos de controle externo e interno se adaptaram aos novos critérios de definicdo do
desempenho da gestdo publica para poder fiscaliza-la, saindo da énfase apenas ao cumprimento da
lei e passando a incluir padrdes de qualidade em termos econémicos (eficiéncia) e de efetividade
e impacto da acdo publica, a fim de auxiliar as organizagdes publicas a alcangarem seus objetivos
em termos de resultados das politicas publicas. Essa movimento fez surgir a atual duplicidade da

acdo desses 0rgaos: o controle de legalidade e o controle de desempenho (OLIVIERI, 2016).

2.2.3 Objetivos do Sistema de Controle Interno

Attie (2011), ao relacionar aspectos basicos de Sistema de Controle Interno, interpreta que
o Sistema de Controle Interno envolve uma gama de procedimentos e praticas que possibilitam

controlar e que, em geral, possui quatro objetivos basicos, conforme descritos no quadro a seguir:

Quadro 3 - Objetivos do Sistema de Controle Interno

OBJETIVO CONCEITO

Refere-se a protecdo do patriménio contra quaisquer perdas e riscos devidos a
erros ou irregularidades. S0 meios para atingir esse objetivo: segregacdo de

Salvaguarda dos interesses da | fungdes, sistema de autorizagdo e aprovacdo, funcfes e responsabilidades,
entidade (publica ou privada) rotagdo de funciondrios, carta de fianga, manutengdo de contas de controle,

independentes e algcadas progressivas.

seguro, legislacdo, diminuicdo de erros e desperdicios, contagens fisicas
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OBJETIVO

CONCEITO

Precisao e confiabilidade dos
informes e relatérios contabeis,
financeiros e operacionais

Refere-se a precisdo e confiabilidade dos relatérios contabeis, financeiros e
operacionais com a geragdo de informagdes adequadas e oportunas necessarias
para compreender os eventos da entidade. S&o meios para atingir esse objetivo:
documentacdo confiavel, conciliacdo, analise, plano de contas, tempo habil,
equipamento mecanico.

Estimulo a eficiéncia operacional

S&0 0s meios necessarios a conducéo das tarefas, de forma a obter entendimento,
aplicacdo e acdo tempestiva e uniforme. Sdo meios para atingir esse objetivo:
selecdo, treinamento, plano de carreira, relatérios de desempenho, relatério de
horas trabalhadas, tempos e métodos, custo-padrdo, manuais internos e instrucdes
formais.

Aderéncia as politicas da entidade

Assegura que os objetivos da administracdo, por meio de suas politicas e
procedimentos, sejam adequadamente seguidos. S&o meios para atingir esse

objetivo: supervisdo, sistema de revisdo e aprovacdo e auditoria interna.

Fonte: elaborado pelo autor, a partir de Attie (2011).
De acordo com Attie (2011), os objetivos mencionados sdo ligados aos aspectos formais

de controle e a exatiddo das informacdes e ndo se sobrepdem, tampouco exercem hierarquia entre

eles, contudo, dentre estes, destacam-se:

Segregacao de funcdes: estabelece que nenhum servidor deve ter inteira responsabilidade

de todas as fases inerentes a uma operacao;

Funcbes e responsabilidades: cada servidor deve ter nocdo exata de suas e

responsabilidades inerentes ao cargo que ocupa;
Documentacéo confidvel: utilizacdo de documento habil para registro das transacoes;

Selecdo, treinamento e plano de carreira: obtencdo de pessoal qualificado para exercer
funcdes especificas, estabelecimento de programas continuos de capacitacdo e aperfeicoamento
para obteng&o de melhor rendimento, incentivo financeira e de promogdes, de modo a promover a

satisfacdo pessoal dos servidores;

Supervisdo e Auditoria Interna: a supervisdo permanente possibilita melhor rendimento
pessoal e correcdo rapida de possiveis desvios e dlvidas decorrentes das atividades, ja a auditoria
interna possibilita identificar se as transacdes realizadas estdo em consonancia com as politicas da

entidade.

No setor Publico, o art. 74 da Constituicdo de 1988, na se¢do em que trata da fiscalizagdo
contébil, financeira e orcamentaria, dispds acerca das finalidades precipuas do Sistema de Controle

Interno Integrado, a saber:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:
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I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orgamentos da Uni&o;

I - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgéos e entidades da administracdo federal,
bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades de direito privado;

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

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

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato ¢ parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido (BRASIL, 1988, p. 40).

Esquematicamente, pode-se ilustrar as finalidades do Sistema de Controle Interno

instituidas na Constituicdo Federal de 1988 na Figura 1 a seguir:

Figura 1 — Finalidades do Sistema de Controle Interno previstos na CF/88

Cumprimento das metas previstas no PPA

1. Avaliar Dos programas de governo (LOA)

Execucao
Dos Orgcamentos da Unido (LOA)

2. Comprovar a |legalidade

.. Orgdos e ent.
Orgcamentaria g

SISTEMA DE . Eficiéncia = 8 . Adm. Direta
CONTROLE INTERNO 3. Avaliar os resultados Eficacia Gestdo Flna.ncew? 1 adm. Indireta
Patrimonial Entidades Dir.
~ P Recursos Humanos .
Operagdes de crédito Privado
Avais
4. Controlar Garantias

Direitos e haveres do Estado

5. Apoiar o Controle Externo no exercicio de sua missdo institucional

Fonte: elaborado pelo autor, com base em BRASIL (1988)

O dever de proceder ao acompanhamento da execucdo orcamentaria e da avaliacdo das

metas previstas no PPA e da execucdo dos orcamentos traz ao cidad&o a informacéo de que aquilo

que foi planejado e priorizado esta sendo cumprido e satisfazendo as necessidades coletivas, bem

como proporciona adogdo de medidas corretivas para eventuais desvios constatados (MILESKI,

2003).

A comprovacado da legalidade objetiva evitar abuso de poder. A avaliagdo dos resultados

quanto & eficiéncia e eficacia busca verificar se as a¢des estdo alinhadas ao interesse do cidadao
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com uso correto e eficiente dos recursos publicos, de modo a atender as politicas publicas
planejadas (MILESKI, 2003).

O exercicio do controle das opera¢des de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos
e haveres do Poder Publico visa proteger o patriménio publico zelando pelos limites de

endividamento do Estado com reducéo dos riscos fiscais (MILESKI, 2003).

Ja 0 apoio ao controle externo visa proteger o patrimoénio publico e servir o cidaddo de
duplo e integrado controle, de modo a assegurar controles mais eficientes resultando em melhores

bens e servigos postos a disposicao da sociedade (MILESKI, 2003).

Com base no disposto na carta magna, Guerra (2019, p. 282) elenca que o SCI alcanca sua

finalidade quando:

1 Atua de forma preventiva, detectando desvios, fraudes ou situacdes antiecondmicas,
abuso de poder, entre outras praticas ilicitas;

2 Garante a promog&o de operacGes econémicas, eficientes e eficazes, além da qualidade
dos servigos prestados pelo érgéo ou entidade, de acordo com o interesse publico;

3 Fiscaliza a obediéncia as leis, normas e principios norteadores da Administracéo;
4 Garante a aplicacdo do ativo e a legitimidade do passivo;

5 Propicia a criacdo de mecanismos asseguradores da exatiddo, da confiabilidade, da
integridade dos dados contabeis e dos relatério financeiros e gerenciais.

Monteiro (2015) identificou a existéncia de onze objetivos de um SCI bem definidos, sendo
eles: protecdo de ativos, obtencdo de informacdes apropriadas, apoio da eficiéncia operacional,
potencializagdo do éxito do processo decisério, inducdo ao comportamento focado no resultado,
garantia do respeito a normas e regulamentos da entidade (comportamento ético), comprovacéo da
veracidade de informacgdes contabeis e financeiras e operacionais, exercicio do controle das
operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres dos 6rgaos pablicos, apoio
ao controle externo no exercicio de sua missao institucional, apoio e controle da responsabilidade

na gestdo fiscal conforme a LRF e zelo pelo cumprimento das obrigacdes e prestacdo de contas.

Nesse sentido, a Instrugdo Normativa Conjunta n® 1, de 10 de maio de 2016 emitida pela
Presidéncia da Republica e Controladoria-Geral da Unido (CGU), que dispde sobre controles
internos, gestdo de riscos e governanca no ambito do Poder Executivo federal, estabelece que como

objetivos gerais a serem alcancados pelos controle internos da gestao:
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a - execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operacdes;
b - cumprimento das obrigagdes de accountability;
¢ - cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

d - salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos. O estabelecimento de
controles internos no ambito da gestdo publica visa essencialmente aumentar a
probabilidade de que os objetivos e metas estabelecidos sejam alcancados, de forma
eficaz, eficiente, efetiva e econdmica;

Ribeiro, Bliacheriene e Santana (2019, p. 34) asseguram que as fungdes basilares do
controle interno estdo a par com os seus objetivos. Em sintese, essas fun¢@es podem ser descritas

como.

Prestar informac@es constantes e seguras & Administracdo acerca dos setores financeiro-
contabil, administrativo, operacional e juridico;

Defender os interesses publicos e coletivos, inerentes & organizagdo do servico publico,
contra possiveis ilegalidades, ilegitimidades ou quaisquer outras irregularidades que
atentem contra os principios informadores da Administracdo Publica;

Acompanhar a consecucdo de metas preconizadas pela Administracdo e, quando for o
caso, expedir recomendagdes com o fito de que sejam realizados os ajustes indispensaveis
a eficiéncia da gestdo.

Desse modo, os objetivos do SCI compreendem a atuagdo preventiva contra praticas ilicitas
e antiecondémicas, de modo a garantir o interesse publico, com vistas a qualidade dos servigos
publicos, em consonancia com as normas e leis, por meio de mecanismos que assegurem a

confiabilidade dos registros contabeis e gerenciais.

Verifica-se que os objetivos do controle interno estdo alinhados ndo somente com o
proposito de assegurar a exatiddo dos registros, mas também aos processos de melhoria da gestdo
e ao cumprimento das obrigacdes de prestacdo de contas a sociedade (accountability) sobre suas
expectativas substantivas (responsividade). A evolucdo do controle interno impde a necessidade
de pautar-se pela legalidade, mas nao apenas em seu contetdo formal e estrito, mas de conduzir a
realizacdo do interesse publico, preferencialmente, por meio de uma atuacdo preventiva e dindmica
da administracdo e, portanto, deve estar alinhado as leis e as demandas da sociedade (CASTRO,
2016).

Como exemplo, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) néo restringe sua atuacédo as acoes
de auditoria na perspectiva da avaliacdo e da fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos.
Atividades de fomento ao controle social, ouvidoria e corregedoria se incorporaram as atividades
tipicas do SCI, no caso especifico da CGU, e tém produzido resultados sob o ponto de vista da

efetividade, haja vista que tais fungdes vém a suprir lacunas de operacdo que ndo eram atendidas
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quando a instituicdo se utilizava apenas da auditoria como instrumento de trabalho (COELHO,
2019).

A intensificacdo em trabalhos e programas do SCI na area de prevencao a corrup¢édo e de
eficiéncia na gestdo publica, por meio do incentivo a denincia e aos canais de atendimento ao
cidadao, busca conscientizar cidaddos e servidores sobre 0s prejuizos sociais e financeiros trazidos
a populacdo em geral. Essas atividades extrapolam as competéncias e objetivos definidos no texto
constitucional, porém dao maior efetividade as a¢6es de controle sobre o patriménio publico e a
adequada destinagdo dos recursos publicos (COELHO, 2019).

Assim, o controle ndo se restringe as aplicaces de recursos, sim a variados aspectos da
gestdo da coisa publica, atuando também na avaliacédo de resultados, quanto a eficacia e eficiéncia
da gestdo financeira, orcamentaria e patrimonial da administracdo publica. Assim, bens e receitas
do Estado seriam ndo apenas controlados e colocados a fruicdo de toda coletividade, mas seriam

atendidos os interesses coletivos de forma eficiente e satisfatéria (CASTRO, 2016).

2.2.4 Principios do Sistema de Controle Interno

Além dos principios da Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia
estampados no artigo 37 da CF/88, que servem como principios a todos os agentes publicos, o

Controle Interno é balizado por principios especificos a serem considerados em sua atuacao.

A classificacdo dada pelo Tribunal de Contas Europeu (1999, p. 49) e adaptada pela CGU
(MPOG; CGU, 2016) na Instrucdo Normativa Conjunta n® 1/2016 elenca como principios e

atividades basicos do Sistema de Controle Interno e que lhe ddo consisténcia:

Quadro 4 - Principios do Sistema de Controle Interno

PRINCIPIO CONCEITO

Tem como finalidade evitar que sejam atribuidas a
mesma pessoa duas ou mais fungdes concomitantes com
0 objetivo de impedir ou pelo menos dificultar a préatica
de erros ou irregularidades ou a sua simulagdo. Baseia-se
Segregacao de funcBes fundamentalmente na  separacdo de  funcgdes
incompativeis entre si. Evita que uma pessoa tenha
simultaneamente a responsabilidade pelo controle fisico
dos ativos e pelo seu registo contabil, situacdo que Ihe
permitiria facilmente cometer irregularidades.
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PRINCIPIO CONCEITO

Verificagdo ou conferéncia que, em obediéncia ao
principio da segregacdo de fungdes, deve ser feita por
pessoa ou pessoas diferentes das que intervieram na sua
realizacdo ou registro.

Controle das operacoes

Definicdo dos niveis de autoridade e de responsabilidade

Definicdo de autoridade e de responsabilidade x x
em relacdo a qualquer operacao.

Determina que o pessoal deva ter as habilitacdo técnica
Pessoal qualificado, competente e responsavel necessaria e experiéncia profissional adequada ao
exercicio das funcfes gue lhe sdo atribuidas.

Forma como as operacdes sdo realizadas na
Registro metddico e cronolégico dos fatos contabilidade, considerando as regras aplicaveis e os
comprovantes ou documentos justificativos.

Fonte: elaborado pelo autor, a partir de Tribunal de Contas Europeu TCE (1999).

As orientacBGes de 6rgdos de controle preconizam que as atividades de controle interno
sejam implementadas com base nos principios para diminuir os riscos e assegurar o alcance de
objetivos organizacionais e de politicas publicas. Essas atividades podem ser preventivas (reduzem
a ocorréncia de eventos de risco) ou detectivas (possibilitam a identificacdo da ocorréncia dos
eventos de risco), implementadas de forma manual ou automatizada e ainda devem ser apropriadas,
funcionar consistentemente de acordo com um plano de longo prazo, ter custo adequado, ser

abrangentes, razoaveis e diretamente relacionadas aos objetivos de controle (MPOG; CGU, 2016).

2.2.5 Aspectos legais sobre o controle na administracao publica

Na administracdo publica brasileira, os procedimentos de controle interno sdo exigidos
legalmente desde a san¢do da Lei Federal n. 4.320/1964, quando trata da execucao or¢camentaria,
estabelece que seu controle seja desenvolvido internamente, pelo Poder Executivo, e

externamente, pelo Poder Legislativo por meio dos Tribunais de Contas ou 6rgdos equivalentes.

Segundo Guerra (2005, p. 256), “a partir da década de 60 foram desenvolvidos os primeiros
passos no sentido da institucionalizagdo do Controle Interno, em virtude do grande crescimento
estrutural do Estado e a ampliagdo das funcgdes”. Nesse passo, a Lei 4.320/64, em seus artigos 75
a 80, foi o primeiro instrumento normativo a introduzir as expressdes controle externo e interno,
determinando que Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere o artigo 75
(legalidade dos atos, fidelidade funcional dos agentes da administragdo e o cumprimento dos
programas de trabalho), sem prejuizo das atribui¢des do Tribunal de Contas ou 6rgéo equivalente
(BRASIL, 1964).
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Ribeiro, Bliacheriene e Santana (2019, p. 31) entendem que a Lei 4.320/64, ao mencionar
0s trés tipos de controle a serem exercidos, sem prejuizo das atribuicGes do Tribunal de Contas,
“estava a falar, obviamente, do controle interno, a cargo de controladorias ou auditorias internas,
ou seja, ali esta o fundamento do controle interno”. Observa-se, porém, que o contetido da referida
lei deixou duvidas se este controle interno se estendia ao demais poderes. Nesse sentido, a
Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 74, estabeleceu a atuacdo do controle interno, de

forma integrada, em todos os Poderes.

Na década de 1960, havia a predominancia de um controle de carater formal e legalista,
sobretudo em funcéo de colaborar para o desenvolvimento da atividade contabil (BALBE, 2019).
O controle estava alinhado ao modelo weberiano burocratico da administracdo publica, baseado
na legalidade estrita da conformidade do gasto publico a lei, sem examinar a sua legitimidade ou
sua qualidade, elementos estes debatidos na literatura atual sobre mecanismos de controle interno
(BLIACHERIENE; BRAGA; RIBEIRO, 2019).

Balbe (2019) e Ribeiro, Bliacheriene e Santana (2019) lembram ainda que, na década de
1960, a Constituicdo Federal de 1967 trouxe, de maneira detalhada, a norma geral sobre controle

interno e externo:

Art. 16. A fiscalizagdo financeira e orcamentaria dos Municipios serd exercida mediante

controle externo da Cémara Municipal e controle interno do Executivo Municipal,
instituido por lei. (...)

Art. 71. A fiscalizacdo financeira e orcamentaria da Unido serd exercida pelo Congresso

Nacional mediante controle externo e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo, instituidos por lei.

[-]
Art. 72 - O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a:

I - criar condic¢Bes indispensaveis para eficacia do controle externo e para assegurar
regularidade a realizagdo da receita e da despesa;

Il - acompanhar a execucdo de programas de trabalho e do orgamento;

Il - avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a execugdo dos
contratos.

Em ambito federal, com o surgimento da reforma administrativa, o Decreto-Lei n°
200/1967 disciplinou as bases de atuagdo do controle da Administragcdo Federal ao ampliar o

exercicio do controle em todos os niveis e em todos os 6rgdos (RONCALIO, 2009). A norma
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destacou a importancia do controle e destacou sua funcéo de protecdo ao patrimoénio publico, por
meio do acompanhamento dos controles e registros e da fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos
publicos (BLIACHERIENE; BRAGA; RIBEIRO, 2019).

O Decreto-Lei n°® 200/67 foi considerado o primeiro marco da administracdo publica
gerencial no Brasil, posto que preconizava a superacao da nogéo estanque de burocracia e adotava
principios racionais que possibilitassem 0 planejamento e a gestdo orcamentaria, a
descentralizacéo e a coordenacéo das atividades administrativas e o controle de resultados do agir
estatal. Contudo, as alteracGes trazidas pelo normativo no momento antidemocratico vivido no

pais, fez com que ndo fossem alcancados os resultados esperados (CASTRO, 2014).

Somente com o advento da CF/88, por forca dos artigos 70 e 74, que o SCI ganhou
destaque, o qual deve ser mantido, de forma integrada, por cada Poder. Essa nova abordagem deu

énfase & implantagdo do Controle Interno, em especial em &mbito municipal.

O texto constitucional, ainda, atribuiu deveres e responsabilidades essenciais aos
responsaveis pelo Controle Interno com vistas a fortalecer a integracdo ao Controle Externo,
apoiando e dando ciéncia ao Tribunal de Contas de qualquer irregularidade ou ilegalidade
observada na gestdo dos recursos publicos, sob pena de responsabilidade solidaria (TCE PR, 2017,
p. 21).

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencBes e renlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

(-]

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete [...]

(-]

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

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

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgéos e entidades da administracéo federal,
bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades de direito privado;

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

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional
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§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associa¢do ou sindicato é parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido. (BRASIL, 1988, p. 40).

Além de o SCI ter a responsabilidade de uma vez ciente de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dar ciéncia ao respectivo Tribunal de Contas, o 8 2° do art. 74 da CF/88 conferiu ao
cidadéo o direito de denunciar irregularidade e ilegalidades a Corte de Contas, de modo a ampliar

a participacédo do cidadao e efetivar a interacdo entre o Controle Externo e o Controle Social.

Pinho e Sacramento (2009) destacam ainda que a CF/88 reformulou o pacto federativo e
transferiu aos municipios responsabilidades e competéncias que antes eram centralizadas na Unido
e nos Estados. Essa autonomia e responsabilidade na gestdo e execugdo das politicas publicas
aproxima o cidaddo das instancias decisorias e contribui para que a realizacdo das politicas

publicas seja acompanhada com a participacgdo ativa do cidad&o.

A CF/88 (artigo. 70, CF/88) prevé que os SCls realizardo a fiscaliza¢do contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial dos poderes/drgdos e todas as entidades da administracao
direta e indireta, quanto aos aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade (TCE PR, 2017).
Nesse ponto, a atual constitui¢do trouxe avango no que se refere ao sistema de controle interno na
administracao publica, de modo que deixa claro os campos de atuacéo e a abrangéncia do controle
interno. Mileski (2003) corrobora com esse entendimento ao afirmar que a CF/88 estabeleceu novo
conceito de sistema de controle interno da administracdo publica e destaca evolucdo das suas

competéncias.

Essa nocdo de sistema integrado de controle interno impde o entendimento de que a
integracdo deve ocorrer de maneira horizontal entre os poderes, ou seja, que 0s controles internos
seriam interdependentes e se orientariam de acordo com um 6rgéo central, comum a dois ou mais
poderes; alocado estruturalmente dentro de um desses poderes, que teria a responsabilidade de

unificar e centralizar as orientacGes e determinacdes do sistema (CASTRO, 2016).

Ha quem diga, a exemplo de Guerra (2019), que essa forma integrada de SCI, de maneira
horizontalizada, nas esferas federal e estadual, e entre os poderes Executivo e Legislativo, e no

caso dos municipios, um 6rgdo centralizador para reunir os sistemas existentes, fere a autonomia
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dos Poderes. Como alternativa, sugere-se que a jun¢do dos sistemas deve ocorrer apenas entre 0s
orgdos e entidades que compdem cada poder, de maneira vertical e ndo horizontal (GUERRA,
2019). Assim, cada Poder constituira o seu proprio sistema, que atuard_de forma integrada aos
demais sistemas de outros poderes ou esferas de governo (CASTRO, 2016).

No dmbito municipal, (artigo31, CF/88) previu, ainda, que a fiscalizagédo sera exercida pelo
Poder Legislativo municipal, mediante controle externo, e pelos SCI do Poder Executivo
municipal, na forma da lei (TCE PR, 2017).

Cabe a Camara Municipal a funcdo fiscalizadora de acompanhamento regular e permanente
dos atos da Administracdo de acordo com as leis, com as normas orcamentarias e com a eficiéncia
e eficacia operacional. Para tanto, o Poder Legislativo Municipal deve contar com o apoio do SCI
do Poder Executivo, o qual se espera que forneca elementos suficientes e necessarios para o
desempenho de sua misséo institucional (BOTELHO, 2006).

Apds a promulgacdo da CF/88, o pais viveu um ritmo intenso de movimentacdo na
economia e na politica, fruto da ampliacdo das funcbes de controle e da participacdo social nas
politicas publicas, mais descentralizadas. A reformulacdo do Pacto Federativo, com movimento
em direcdo aos municipios, ressaltou a percepg¢do de que auditorias no formato tradicional, com
foco em aspectos formais e legalistas, pouco poderia produzir em termos de resultado, dadas as

diferencas socioecondmicas das regides brasileira (BALBE, 2019).

Foi entdo que, em 1995, uma nova abordagem no SCI em ambito Federal surgiu, a partir
da criacdo da Secretaria Federal de Controle separa da Secretaria do Tesouro Nacional, marcada
pela descentralizacdo geografica e centralizacdo organizacional e predominancia na fiscalizacao
concomitante, com objetivo de avaliar a execucao de programa de governo quanto e a eficiéncia
dos controles administrativos e contabeis, mas ndo somente com foco em aspectos formais e
legalistas, mas sim nos resultados das politicas publicas (BALBE, 2019; OLIVIERI, 2008).

Apo6s mudancas e adaptacdes, esse novo modelo de SCI foi estabilizado com a criagdo da
CGU, em 2003, por meio da Medida Proviséria n® 103, com aplicacdo das fungdes de controle e
da participacdo social, de modo a fortalecer o controle social e promover 0 aumento da
transparéncia. Carreados por esse movimento no plano federal, a CGU, por meio dos programas
Olho Vivo no Dinheiro Publico (CGU, 2021a), Programa de Fortalecimento da Gestdo Publica
(CGU, 2020), Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos (CGU, 2021g), o Programa
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Um por Todos e Todos por Um! Pela Etica e Cidadania — UPT (CGU, 2021b), Programa Pacto
(em 2019 alterado para Programa Time Brasil) (CGU, 2021e), criacdo do Conselho da
Transparéncia Pablica e Combate a Corrupgdo — CTPCC (Lei n° 10.683), disponibilizacdo do
Portal da Transparéncia em 2004, Consocial (CGU, 2021h), desenvolvimento da ferramenta
Escala Brasil Transparente — EBT e EBT 360°, entre outros citados , promoveu uma mobilizacao
da populagdo para cobrar maior transparéncia das administracGes locais, bem como com a
orientacdo dos gestores municipais sobre praticas de transparéncia, responsabilizacéo, necessidade
de cumprimento dos dispositivos legais e estimulo ao controle social (BALBE, 2019; SILVA,
2021).

Nos estados, o surgimento dos 6rgdos de controle interno seguiu a trajetéria do nivel
federal, inicialmente (antes de 1967) tendo foco exclusivo nas atividades contébeis de despesa.
Apos, a exemplo do modelo federal, investiram na criacdo de 6rgdos capazes de tornar mais
eficiente a gestdo dos recursos publicos ja na etapa inicial do desenvolvimento politico-
administrativo dos estados. No que se refere aos 6rgdos municipais, somente ha referéncias do
desenvolvimento destes apds a CF/88 (BALBE, 2019).

Nesse ponto, observa-se que a CF/88 se limitou a tipificar as finalidades e as caracteristicas
organicas do SCI sem, no entanto, apresentar os conceitos e definir uma estrutura minima para 0s
SCls dos entes da federacao, sendo essas estruturas tratadas apenas em normas infraconstitucionais

no dmbito de atuacdo de cada ente e em cada esfera da Administragdo (TCU, 2009).

Apesar de normas em a&mbito federal e estadual tratarem de bases conceituais das atividades
de controle do Orgéo Central de Controle Interno, ainda permanece a necessidade de harmonizacéo
de conceitos e abordagens as referéncias mundiais aceitas atualmente. Pode-se estabelecer ainda
uma definigdo de estrutura minima em cada nivel de entidade da federagdo, de modo a conceber
um modelo l6gico que fornegca uma abordagem sistematica, organizada e estruturada como base

para o desenvolvimento e avaliacdo de controles internos no setor publico (TCU, 2009).

Mesmo em o6rgdos publicos norte-americanos, ndo had um modelo fixo de estrutura
organizacional de controle interno, mas sim uma diretiva clara sobre os objetivos a serem
alcancados sobre essas atividades dando-lhes autonomia para desenhar, implementar e operar seus
controles (OLIVIERI, 2016).
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Cabe destacar que tramitam, no Congresso Nacional, Propostas de Emendas a Constituicao
(PEC) que propdem temas relativos a melhoria e uniformizacdo de critérios basicos para a
instituicdo de 6rgdos de controle interno no @mbito de todos os entes da federacdo brasileira
(BLIACHERIENE; BRAGA; RIBEIRO, 2019). Uma delas é a PEC n° 45/2009, que defende a
obrigatoriedade de atividades de auditoria, controladoria, ouvidoria e correicdo para todos 0s
orgaos de controle interno, a exemplo da atual estrutura da CGU (OLIVIERI; BALBE, 2019).

A obrigagéo legal da atuacdo do controle interno no acompanhamento e a fiscalizagdo da
aplicacéo dos recursos publicos foi enfatizada com a san¢do da Lei Complementar n. 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), que em seu art. 54, paragrafo Unico e art. 59 estabeleceu
a obrigatoriedade da participacdo do responsavel pelo controle interno nos relatérios de gestdo
fiscal (TCE PR, 2017).

A LRF trouxe a obrigatoriedade legal de implantagdo de controle adequado, 0s
fundamentos e o entendimento dessa implantacdo. O normativo repassa ainda aos SCls de cada
Poder a incumbéncia de verificacdo e fiscalizacdo das normas de responsabilidade e gestao fiscal,

a saber:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, € 0
sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico fiscalizardo o
cumprimento desta Lei Complementar, consideradas as normas de padronizagdo
metodolégica editadas pelo conselho de que trata o art. 67, com énfase no que se refere
a: (Redacéo dada pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

I - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;

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

111 - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite,
nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para reconducdo dos
montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinacdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos, tendo em vista as restri¢des
constitucionais e as desta Lei Complementar;

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

H&, ainda, marcos normativos para o fortalecimento da atuacdo dos SCI e para o
aprimoramento do marco legal relacionado a gestdo dos recursos publicos. Em 2009, a Lei

Complementar 131/2009 alterou a LRF e ao tratar sobre a transparéncia ativa e passou a exigir a
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todos os entes federativos que disponibilizem informaces financeiras e orcamentarias, em tempo

real, por meio eletrénico de amplo acesso publico (WRIGHT, 2013).

A Lei n® 12.257/2011 (Lei de Acesso a Informacdo — LAI), por exemplo, representa
importante passo para a consolidacdo democratica do Brasil e para o sucesso das agdes de
prevencdo da corrupg¢do no pais, trazendo o cidadédo para o papel de protagonista na atuacéo ativa,
em parceria com 0s 6rgdos de controle interno e externo perante as atividades fiscalizadoras da
administracdo publica (BALBE, 2019).

Em 2007, foi criado o Conselho Nacional dos Orgéos de Controle Interno dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios das Capitais — CONACI, que tem como prop0sito promover a
integracdo entre todos os 6rgaos responsaveis pelo controle dos gastos publicos atuantes no Brasil
(BALBE, 2019). O CONACI relne os dirigentes das Controladorias, Ouvidorias, Auditorias e
Corregedorias dos Estados, das capitais e da CGU, e vem atuando para a multiplicacdo de boas
praticas administrativas a favor do controle da administracdo publica, com foco na eficiéncia, n
transparéncia, prevencéo a irregularidades e implementacao de normas visando o correto uso dos
recursos publicos (SILVA, 2017).

Quanto a legislacdo e normatizacdo que trata da implantacdo e manutencao do sistema de
controle interno nas administracdes publicas no estado de Santa Catarina, a exigéncia encontra-se
na Constituicdo do Estado de Santa Catarina, artigos 62 e 113, em simetria com a CF/88, e na Lei
Complementar Estadual n. 202/2000 (Lei Orgénica do TCE/SC), que estabelece a exigéncia de
implantagdo e a operacionalizacdo do sistema de controle interno, no Estado e nos municipios
catarinenses (SANTA CATARINA, 1989).

Nesse passo, a Instrucdo Normativa n. TC 020/2015, estabelece que:

Art. 20. Constitui dever do Estado e dos Municipios manter sistema de controle interno
de forma integrada, para, dentre outras finalidades, apoiar o Tribunal de Contas no
exercicio do controle externo conforme estabelecem o artigo 74 da Constituicdo Federal
e 0s artigos 62 e 113 da Constituicdo Estadual, sendo fundamental a criacéo e estruturacdo
de uma unidade especifica responsavel pela integracdo do sistema, coordenacdo e
controle, tendo por objetivo uma gestdo responsavel, a transparéncia, a probidade dos atos
administrativos, o cumprimento do planejamento orgamentario e financeiro e a
regularidade da gestdo (TCE SC, 2015)

Sobre a colaboracéo exercida entre os SCIs e os Tribunais de Contas (controle externo),
Castro (2016) ressalta a relevancia da independéncia e autonomia de ambos, atuando de forma

integrada para realizar da melhor forma possivel a conformacdo dos controles das politicas
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publicas em beneficio aos cidaddos. As manifestagdes dos Tribunais de Contas podem funcionar
como instrumento orientador e de compatibilizacdo de um controle preventivo e proximo aos

interesses dos cidadaos.

Outro destaque entre a relacdo dos SCI e Controle Externo é a racionalizacao de controles,
com economia de esfor¢os procedimentos e custos operacionais, reduzindo a burocracia que
entrava a eficiéncia dos servigos publicos. Nesse sentido, Castro (2016, p. 173), aponta como

pontos fundamentais desse relacionamento:

1. reducdo do escopo dos trabalhos do controle externo, como decorréncia da verificacdo
da efetividade dos exames levados a termo pelo controle interno;

2. fornecimento, por parte do controle interno, de informagdes vitais para o melhor
conhecimento dos setores a serem auditados. Por esse motivo, uma das fung¢fes do
controle externo é aferir o grau de confiabilidade dos trabalhos realizados pelo controle
interno;

3. eliminacédo da duplicidade de esforcos da medida do possivel.

Portanto, cabe ao SCI racionalizar a atuacdo administrativa ao desempenhar a sua funcéo
de fiscalizacdo ampla e de mérito da gestdo. Auxilia também o Controle Externo no desempenho
de suas funcgdes de salvaguarda dos interesses publicos, dada a proximidade do SCI da atuacéo dos
gestores publicos, ja que suas fungdes se desempenham no seio da Administracdo e permitem uma

acdo mais preventiva.

Ressalta-se, porém, que a legislacdo nao determina qualquer espécie de subordinacao entre
0 Controle Interno e o Controle Externo, posto que ambos os controles sdo dotados de
independéncia funcional e técnica. Remanesce, portanto, a nocdo de colaboracdo e ndo de
hierarquia, sendo-lhes conferidas as atividades de orientacédo, salvaguarda e prevencdo (CASTRO,
2016).

De modo sintético, na figura 2 a seguir é apresentada uma linha do tempo sobre 0s aspectos

legais e normativos que permeiam o controle interno na administracdo publica:
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Figura 2 — Linha do tempo sobre os aspectos legais e normativos sobre o Controle Interno

Lei IN TCE/SC n°
Constitui¢ao Lei de Complementar 15
Federal | Responsabilidade
Fiscal
Decreto Constituigdo Lei PEC n° 45
Lei n° 200 Estadual (SC) Complementar

Estadual n°
202

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

2.2.6 O modelo CGU de Sistema de Controle Interno: inovacao institucional, fortalecimento

da democracia e fomento a participacéo social

O aprimoramento da gestdo publica passa por todos os atores que interagem entre si para 0
atingimento desse objetivo. A efetividade do controle requer acdes coordenadas entre 0s 6rgaos
de controle interno, externo e social de modo que as sobreposi¢cdes dos papeis institucionais sejam
reduzidas e que a atuacdo dos 6rgdos sejam complementares para o beneficio da atuacdo de ambos
(ALBERNAZ; GOMES, 2019).

A efetiva implementacdo do SCI nos municipios encontra barreiras e desafios de ordem
burocratica, politica, institucional, financeira e de gestao de riscos (SOUSA, 2019). Contudo, tais
dificuldades podem também partir da mudanca na gestdo das operacdes e dos processos em cada
organizacdo publica. Por isso, é preciso atentar-se para a impossibilidade da homogeneizacédo de
formatos institucionais, dada a heterogeneidade regional do pais e a limitacdo da capacidade
financeira dos pequenos municipios, para arcar e manter uma estrutura burocratica que atenda aos
padroes estabelecidos (MONTEIRO, 2015).

N&o obstante a importancia do SCI na administracdo publica, a implantacdo desses sistemas
no &mbito municipal brasileiro encontra dificuldades de ordem politica, institucional e financeira.
Guerra (2019, p. 270) elenca as possiveis causas associadas ao avanco incipiente do SCI nas

municipalidades:
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1) Elevados niveis de rejeicdo a implantacdo de controle interno por parte dos
governantes e administradores, porquanto deve ser estruturado dentro da propria
instituicdo, por servidores estaveis, para exercerem fiscalizacdo concomitante,
denunciando as ilegalidades ou irregularidades apuradas;

2) Na&o hé previsdo de mecanismos coercitivos que efetivamente possam forcar a criacdo
e implantacdo do sistema em todos os 6rgdos e entidades da Administracdo. Quer
dizer, somente havera um desenvolvimento substantivo do controle interno, além de
sua real efetivacdo e implantacdo, quando for punida a omissdo do responsavel pela
sua criacao;

3) Na maioria dos municipios brasileiros, sobretudo nos pequenos, hd enorme
proximidade entre as autoridades e os subordinados, levando ao fortalecimento dos
vinculos de amizade, bem como a falta de garantias aos hierarquizados, quando
necessitarem tomar medidas contra 0s superiores;

4) Existe grande dificuldade relativamente ao implemento de pesquisas e consultas
versando sobre o tema, porquanto faltam publicacdes especificas, como obras
cientificas, artigos etc.

5) Caréncia, principalmente fora dos grandes centros, de profissionais especializados e
qualificados & implementacéo e execug¢do do sistema, levando a um desconhecimento
acerca da matéria e, em consequéncia, & imposicdo de um obstaculo intransponivel;

6) Os modelos disponiveis para a implantacéo e efetivacdo do sistema sdo originarios
de organismos internacionais, pré-concebidos para utilizacdo em outros paises,
outras realidades, outras peculiaridades, ndo se vislumbrando, até o momento,
moldes plenamente apropriados e adequados a Administracao brasileira.

Embora existam controles internos ja implantados na administracdo pablica brasileira, a
forma sistémica de controle interno sera alcangada a medida que forem diminuidas as dificuldades
expostas. Nesse sentido, os TCs podem desempenhar um papel na elaboracdo de politicas voltadas
para a orientacdo, implantacdo e desenvolvimento dos sistemas de controle interno, com vistas ao
cumprimento da finalidade publica e de resposta efetiva as necessidades da sociedade (GUERRA,
2019).

Nesse contexto, o carater orientativo e de estabelecimento de uma rede mais ampla de
controle, com a acdo coordenada entre 6rgdos internos e externo de fiscalizacdo, tem potencial de
prestar um servico a sociedade e ao Estado. A identificacdo de erros e dificuldades nos sistemas
de controle propicia a adocdo de medidas imediatas voltadas a sua melhoria e aperfeicoamento,
sobretudo na orientagcdo para a criacdo de estruturas proprias de controle interno nos pequenos
municipios brasileiros (GUERRA, 2019).

Assim, é razoavel dizer que o fortalecimento da gestdo publica ndo é um desafio a ser
superado de forma isolada por qualquer organizacéo, seja de gestdo ou de controle. A busca pelo
aperfeicoamento € constante, por meio da construcdo coletiva de novos modelos e padrbes de

burocracia focados em resultados, com eficiéncia na aplicagéo dos recursos publicos e atendimento
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as demandas da sociedade, de modo que a sociedade e o estado estejam conectados pelo mesmo
objetivo (ALBERNAZ; GOMES, 2019).

Entdo, se os controles internos sdo considerados elementos de boa governanca, que
precisam ser permanentemente fortalecidos e avaliados pela atuagdo dos TCs. Estes integram o
sistema de accountability e tém o dever institucional de zelar pela qualidade do SCI da gestdo
publica e a responsabilidade de interagir com o controle interno e atuar com vistas ao seu
aprimoramento (ALBERNAZ; GOMES, 2019).

Santos e Braga (2019, p. 396), ao questionarem “de que modo, no contexto atual, o controle
interno efetivo fortalece a democracia na gestdo publica?”’, apresentaram o modelo de
controladoria, nos moldes instituidos pela CGU, como instrumento promissor no fortalecimento
da acdo do controle interno em um contexto democréatico. O modelo mescla aspectos de efetividade
e participagdo e ainda enfatiza a dimensdo gerencial e a de responsabilizagdo dos agentes, “por
meio de uma integracdo dessas funcdes internamente e uma relagdo continua com os parceiros no
qual o 6rgdo de controle interno esta inserido” (SANTOS; BRAGA, 2019, p. 396).

Em um contexto em que o cidaddo esté atento e proximo das a¢fes dos governantes, surgem
novas demandas para o controle interno. Nesse passo, questiona-se o que deve ser controlado?

Para quem?

Assim, o controle interno passa a ter papel na construcdo da boa gestdo publica, recebendo
reclamacdes, sugestdes e elogios da sociedade, por meio dos canais de ouvidoria, mediando 0s
conflitos entre governantes e governados, podendo ser reconhecido como estrutura confiavel e de
eficiéncia, a quem o cidad&o e os 6rgdos de controle externo podem recorrer (SANTOS; BRAGA,
2019).

Olivieri e Balbe (2019) analisaram o desenvolvimento institucional do controle interno
brasileiro sob a perspectiva do controle no sistema politico-administrativo como um esforco de
fortalecimento da funcdo de controle governamental e da sua importancia para a qualidade da
democracia e da gestdo publica. A partir disso, foram também discutidas as mudancas ocorridas
na CGU como modo de modernizar a burocracia tradicional, tornando-a mais profissional,

eficiente e proxima do cidad@o (Neo Weberian State).
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O novo modelo de controle interno (Controladoria-Geral), baseado na agregacéo de quatro
macrofuncgdes (auditoria, ouvidoria, controladoria e correi¢do) que tem servido de modelo para
recentes reformas dos orgdos estaduais e municipais de controle interno, “tém como objetivo
promover a qualidade da gestdo e sua democratizagdo, mas também implicam a divulgacéo das
fragilidades da gestdo ¢ eventualmente problemas de corrupgao” (OLIVIERI; BALBE, 2019, p.
89).

Santos e Braga (2019) descrevem um ciclo de sinergia entre as macrofuncdes ao dizer que
a ouvidoria interage com a sociedade e percebe suas demandas. Esse conhecimento alimenta a
auditoria com informacdes relevantes, auxiliando no processo de avaliacao da gestdo, diagnostico
e recomendacdo de melhorias, assim como na identificacdo de irregularidades, o que, por sua vez,
da suporte a correi¢do, agilizando o processo de puni¢do, reduzindo a sensacao de impunidade e
contribuindo, assim, para incremento da prevencao. Esta se vale de todas as outras funcdes para

promover transparéncia, fortalecer a interagdo com a sociedade e robustecer as acdes de controle.

No quadro 5, a seguir, sdo apresentadas as interagcdes entre as quatro macrofuncfes da

Controladoria no setor publico descritas por Santos e Braga (2019):

Quadro 5 - InteragGes das quatro func¢Bes basicas da Controladoria do Setor Publico
(ouvidoria, auditoria, correicdo e prevencao)

Funcéo destino

Funcéo Ao L : ~
ng Ouvidoria Auditoria Correigao Prevencao
origem
. Retroalimenta a
. Recebe insumos da A
Recebe insumos da ~ transparéncia com as
L x : populacdo para . ~
Ouvidoria populacéo para balizar impressdes da

balizar agBes

acdes de controle NP
correcionais.

interacdo com a
populacéo

Alimenta-se de Retroalimenta a
indicios de falhas transparéncia com 0s
disciplinares dos | resultados das a¢des de

Retorna a populagéo
Auditoria | demandante o resultado
da acéo de controle

agentes publicos controle
5 x Empodera-se pela Retroalimenta a
Retorna a populagéo e -
e responsabilizagdo dos transparéncia com 0s
Correicao | demandante o resultado N
agentes apontados pela resultados das acdes

da apuracdo correcional oo o
auditoria correcionais
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Promove a transparéncia,

0 que melhora e Empodera-se pela Empodera-se pela
Prevencéao instrumentaliza a publicidade das ac6es de publicidade das
interacdo com a controle acOes correcionais
populacéo

Fonte: SANTOS e BRAGA (2019, p. 388).
Essa interacdo entre as macrofunc6es de Controladoria gera um potencial ciclo de sinergia

entre as agoes do Controle Interno, dos gestores e da sociedade, permitindo relacGes convergentes
que potencializam as a¢des do Cl. Soma-se ainda a participacdo social com a transparéncia, o que
possibilita a ampliacdo da divulgacao da informacéo publica, eleva o interesse da sociedade pelos
temas governamentais, aproxima o cidaddo da estrutura burocréatica publica e reduz a assimetria
de informacgdes (SANTOS; BRAGA, 2019).

Para Bona et al. (2020, p. 49) “essa estrutura pode, inclusive, contribuir na reducdo da
judicializacdo de demandas sociais basicas, como falta de medicamentos, merenda escolar ou
denuncias de funcionarios fantasmas”. Caso o ente municipal mantenha canais adequados e
confidveis de comunicacdo, essas demandas podem ser solucionadas com o apoio da ouvidoria, de
acordo com as atribuicGes estabelecidas na Lei n°. 13.460/2017 (BRASIL, 2017), uma vez que, se

resolvidas pela via judicial, implica morosidade e elevados custos econdmicos e sociais.

Olivieri e Balbe (2019) explicam que o papel de destaque que ganhou a CGU serve como
referéncia para estados e municipios “ndo so6 de reformas administrativas, mas do compromisso
politico com a autonomia da burocracia que realiza essas atividades” (OLIVIERI; BALBE, 2019,

p. 89).

Desde a criacdo da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), em 1994, e depois a CGU,
em 2003, o SCI brasileiro se profissionalizou, deixou de atuar apenas no controle da legalidade
para atuar também no controle da eficiéncia das politicas publicas, além de aproximar o cidadao
das ag¢des do governo contribuindo para o fortalecimento do controle social (OLIVIERI; BALBE,

2019). Olivieri e Balbe (2019, p. 83) descrevem essas mudangas como:

[...] resultado de uma alianga politico-burocratica e de uma reforma do tipo Neo Weberian
State, ou seja, que ndo rompe com o modelo burocratico weberiano, nem com a tradi¢éo
administrativa brasileira, mas busca criar novos mecanismos de promocao da eficiéncia
da atuagdo organizacional e de fortalecimento da burocracia, mantendo sua estrutura de
carreiras e incluindo mecanismos importantes de profissionalizacdo e democratizagéo.
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O quadro 6, a seguir, sintetiza os 3 (trés) novos elementos da reforma neoweberiana, a

partir da atuacdo da CGU, iniciada em 2003:

Quadro 6 - Elementos da reforma neowberiana

Atendimento burocratico da lei
Elementos | para atendimento as necessidades
do cidad&o

Fortalecimento da
democracia
representativa

Modernizacéo das leis

Fiscalizacdo e avaliacdo de
programas (avaliagdo da qualidade da
gestdo publica)

Mecanismos de consulta
aos cidadaos

Gestdo orientada a resultados

(%] . - ~ - ~ ~
3 Fiscalizagdo e avaliacdo da atuagéo
< dos gestores estaduais e municipais

Fortalecimento da
transparéncia publica

Aprimoramentos dos
mecanismos de auditoria e
fiscalizacéo

Fortalecimento dos
conselhos de controle
social

Mecanismos de transparéncia e
combate & corrupgdo

Fonte: adaptado de OLIVIERI e BALBE (2019)

A ampliagdo do papel das Unidade de Controle Interno ocorre em um ambiente marcado

também pela demanda por maior controle, dada a percepgdo, por parte da sociedade, de que a

corrupgdo atinge niveis elevados no pais e a impunidade ainda prevalece. Nessa conjuntura, “a

criacdo de 6rgdos, com a fungdo de prevenir e combater 0 mau uso de dinheiro publico pode ser

compreendida como estratégia de apelo popular, por atender a demanda por mais niveis de controle
e reducdo da impunidade” (CRUZ et al., 2014, p. 306).

Deste modo, modernizar a atual estrutura burocréatica da gestdo publica, de tal modo que o

controle interno tenha como enfoque o atendimento as necessidades dos cidadéos, fortaleca a

democracia e fomente a participacdo social, por meio de mecanismos que tornem sua atuagdo mais

efetiva, pode contribuir para o aprimoramento da gestdo municipal. N&o obstante, tais mudancas

podem ocorrer de maneira mais efetiva com o engajamento da sociedade e dos demais érgéaos de

controle envolvidos nesse processo.

2.2.7 A relagéo entre Controle Interno e Controle Externo
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O artigo 2° da CF/88 divide a organizacdo politico-administrativa da Republica entre os
trés poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, independentes e harménicos entre si (BRASIL,
1988).

De modo preservar o Estado democratico de direito, foram criados mecanismos de controle
reciprocos chamados de ‘sistemas de freios e contrapesos’ nascidos na teoria da separagdo dos
poderes de Montesquieu. Esse sistema busca defender o equilibrio das instituicdes publicas do pais
com o chamado controle politico, que também pode ser classificado como controle externo
(SILVA, 2014).

O controle externo, de acordo com Guerra (2005), é <o controle exercido por um Poder ou
6rgao distinto, apartado da estrutura do 6rgéo controlado”, é o controle de um Poder sobre o outro,
bem como aquele cumprido pela Administracdo direta sobre as entidades da Administracdo
indireta. O controle externo também pode ser entendido como aquele que € exercido pelo Poder
Legislativo (controle politico) e pelo Tribunal de Contas (controle técnico financeiro) sobre a
Administracdo direta e indireta dos Poderes ou ainda quando exercido sob o aspecto da legalidade
pelo Poder Judiciario (controle judicial) (MILESKI, 2011).

Segundo Botelho (2006), o controle externo envolve acfes da gestdo governamental, que
abrange a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial. Deste modo,
“a fiscalizagdo da administragdo publica, por 6rgdo externo a sua estrutura, visa a atuacdo em
consonancia com os principios impostos pelo ordenamento juridico e preserva o0s interesses
sociais” (GUERRA, 2005, p. 101).

Existem no mundo dois modelos de sistemas de controle externo, o primeiro caracterizado
pela centralidade dos Tribunais de Contas ou Conselho de Contas e o segundo definido a partir de
Controladorias ou Auditorias Gerais. Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos colegiados, enquanto as

Controladorias-Gerais sdo 6rgéos de atuacdo unipessoal (SILVA, 2014).

No Brasil, 0 modelo de sistema de controle externo adotado pela CGF/88 foi o que inclui
o Tribunal de Contas. Hoje, o pais conta com diferentes TCs, a depender do &mbito da Federacéo
em que esta inserido. Nesse caso, no ambito da Unido h4d o TCU, em dmbito estadual os TCEs,
responsaveis também pelo controle externo em a@mbito municipal quando ndo houver Tribunal de
Contas Municipal ou Tribunal de Contas dos Municipios do Estado (SILVA, 2014).
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Em Santa Catarina, a Constituicdo Estadual de 1935 ja previa a criacdo de um 0rgéo
responsavel pelo controle da aplicagdo dos recursos publicos no Estado e nos municipios
catarinenses, porém somente na vigéncia da Constituicdo de Estadual de 1947, em 4 de novembro
de 1955, houve a criagdo do TCE/SC pela Lei Estadual n. 1.366, sancionada pelo governador Irineu

Bornhausen, que nomeou os sete primeiros integrantes do TCE/SC, denominados a época “juizes”

(TCE SC, 2003).

Com a CF/1988, a Constituicdo Estadual de 1989, e a LRF, atribui¢des do TCE SC foram
ampliadas, e, a partir do ano de 2000, este teve sua estrutura organizacional disciplinada pela Lei
Complementar n° 202, de 15 de dezembro de 2000 (Lei Organica do TCE SC) e pela Resolugéo
N. TC-06, de 28 de dezembro de 2001 (Regimento Interno do TCE SC) (TCE SC, 2003).

As atribuicdes afetas ao TCE/SC estdo dispostas nos artigos 59, 60 e 113 8§ 5° da
Constituicdo Estadual de 1989, bem como os sujeitos a sua jurisdi¢do estdo elencados no artigo 6°
da Lei Complementar n® 202/2000 (Lei Organica TCE SC). A atuacao do TCE SC se da em ambito

estadual e municipal.

Destaca-se ainda que aos Ministerio Publicos estaduais e federal e aos Ministério Publicos
de Contas (que atuam junto aos tribunais de contas) também € atribuido constitucionalmente o
dever de zelar e garantir direitos sociais e coletivos, entre 0s quais o patriménio publico. Deste
modo, por ser considerado essencial a democracia e a justica, atuando no controle do Poder Publico
e na defesa da ordem juridica, considera-se o Ministério PUblico como érgdos de controle externo
da administracdo publica (BRASIL, 1988).

A INTOSAI (2004) definiu que os oOrgaos de controle externo devem avaliar o
funcionamento do sistema de controle interno e a comunicacdo dos achados a administracdo, de
modo a contribuir para que a organizacéo alcance seus objetivos, ou podem fornecer informacao

atil para promover o controle interno.

Essa avaliagcéo do controle externo sobre os controles internos envolve: a) a determinagéo
da significancia e da sensibilidade dos riscos para os quais 0s controles estdo sendo dirigidos; b) a
avaliagdo da suscetibilidade de mau uso de recursos, as deficiéncias para alcancar objetivos
relacionados a ética, economia, eficiéncia e eficacia ou falhas no cumprimento das obrigacdes de
accountability e o descumprimento de leis e regulamentos; c) a identificagédo e compreensao dos

controles relevantes; d) a determinacdo do que j& é conhecido sobre a eficacia do controle; e)
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avaliacdo da adequacdo do planejamento do controle; f) a verificacdo, através de testes, se 0s
controles sdo eficazes; g) relatar sobre as avaliagdes do controle interno e discussao sobre as a¢des
corretivas necessarias (INTOSAI, 2004; SILVA, 2017).

Uma vez que o controle interno comp®e a estrutura da administracao publica, considerando
as competéncias constitucionais do controle externo, o Cl também estd sujeito a fiscalizagédo
exercida pelo controle externo, quando serdo realizados estudo e avaliagdo do sistema,
levantamento geral, verificacdo do atendimento aos principios regedores do controle. Alias, faz-se
necessaria uma maior integragdo entre os sistemas de controle da Administragdo, levando, em
decorréncia, a uma maior coordenacao entre as espécies, visando a efetivacdo do sistema integrado
determinado pela CF/88, evitando a duplicidade de trabalhos (GUERRA, 2019).

2.3 CONTROLE SOCIAL: accountability, transparéncia e participacao social

2.3.1 Accountability: conceito, tipologias e modelos

A conceito de accountability esta presente em diversas areas das ciéncias sociais, incluindo
campos da administracdo, educacéo, ciéncia politica, entre outros. Accountability, como elemento
da democracia, remete ao dever dos agentes publicos de prestar contas e submeter-se a controle e
fiscalizacdo (CENEVIVA, 2006; NAVES, 2012). Trata-se de um tema complexo, multidisciplinar
e multidimensional que se relaciona a conceitos como transparéncia, prestagdo de contas e
responsabilizacdo (DUARTE; ZOUAIN, 2019).

Pinho e Sacramento (2009) relatam que Campos introduziu a discussdo sobre a auséncia
da traducdo da palavra accountability para o portugués. Porém, mesmo em tempos atuais, o termo
ainda ndo tem uma Unica palavra que possa expressar seu significado em portugués, podendo ser
entendia como “a responsabilidade, a obrigacéo e a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo
em prestar contas segundo os parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de 6nus, o que
seria a pena para o ndo cumprimento dessa diretiva” (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p. 1348).
Essa dificuldade de traducgdo estd associada a cultura politica, ao arcabougo institucional e a

complexidade do conceito, mesmo quando utilizado em inglés, em diversos paises.

O conceito esta associado a democracia, posto que a razdo de ser da accountability nasce

na existéncia de relacdo de poder. Seu objetivo néo é eliminar, sim controlar o poder, por meio de



61

mecanismos como a reducdo da assimetria informacional entre os atores estatais e nao estatais
(governo e cidadaos). Para isso, € preciso que os cidaddos tenham participacdo ativa nas metas
coletivas da sociedade e que o governo construa mecanismos de controle publico das suas acoes
durante todo o mandato (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Para Ackerman (2004), um bom governo é resultado de um dificil e conflituoso desenho
institucional, sendo o principal elemento que garante um bom governo a instituicdo de mecanismos
de responsabilizacdo dos agentes publicos. Para tanto, cabe aos agentes publicos informar e
explicar o que estdo fazendo e a capacidade de imposicdo de san¢des pelos 6rgdos governamentais

sobre aqueles que violem seus deveres publicos.

Nesse sentido, Ceneviva (2006) afirma que essa responsabilizacdo ndo se limita a
responsabilizacdo legal ou juridica, mas inclui a responsabilizacdo politica de governantes e
burocratas por seus atos e omissdes em relacdo a seu desempenho no exercicio do Poder Publico.
Assim, a accountability é vista como um instrumento para prevenir a corrup¢ao daqueles que estdo
no poder e, como um mecanismo de controle democratico que pode aumentar o desempenho,
melhorar a integridade da governanca publica e render percepcGes de confiabilidade e
transparéncia com os cidadaos (DUARTE; ZOUAIN, 2019).

Pinho e Sacramento (2009) citam estudo realizado por O’Donnel (1998), que se tornou um
classico no tema, no qual o autor enxerga a accountability como bidimensional, de acordo com o
lugar ocupado pelos atores que participam do processo, sendo as dimensdes denominadas vertical

e horizontal.

Para O’Donnel (1998), a accountability vertical se refere as atividades de fiscalizacdo dos
cidadaos e da sociedade civil com formas de controle ascendente sobre governantes e burocratas
(CENEVIVA, 2006). Séo exemplos de accountability vertical as elei¢cdes (o principal mecanismo
da accountability vertical), plebiscitos, coberturas jornalisticas, movimentos de reivindicacfes
sociais, acOes de organizacbes da sociedade civil, entre outros (CENEVIVA, 2006; O
"DONNELL, 1998).

Ja a accountability horizontal refere-se a existéncia de agéncias estatais que tém o direito
e 0 poder legal e que estdo dispostas a realizar acbes que vao desde superviséo de rotina a san¢des
legais. E exercida por meio de controles formais e institucionalizados de fiscalizacdo mdtua entre

Poderes e 6rgdos governamentais, pelo sistema de freios e contrapesos. Sdo exemplos dessa
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dimenséo as acOes dos Tribunais de Contas e dos Sistemas de Controles Internos, ouvidoria de
direitos humanos, agéncias de controle de corrupcdo, comissdes legislativas de investigacédo e
tribunais administrativos (ACKERMAN, 2004; CENEVIVA, 2006; O "’DONNELL, 1998).

Na concepcdo de O’Donnel (1998), enquanto a dimensao vertical pressupde uma acéo entre
desiguais, entre cidaddos e representantes, a dimensdo horizontal pressupde uma relacdo entre
iguais, regulada pelos mecanismos de freios e contrapeses (checks and balances) entre os poderes
constituidos (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Rocha (20134, p. 904) enfatiza que a accountability vertical “é produto da ac¢éo politica do
cidaddo e da sociedade e é exercida pelos atores sociais em relacdo aos atores estatais”, ja a
accountability horizontal “é exercida no interior do préprio Estado pelos diversos 6rgaos e
agéncias estatais com poder para tal”. As relagdes entre esses dois eixos de accountabiltiy séo

abordadas adiante, nesta secéo.

Amparado pela distincdo entre democracia formal (forma de governo) e democracia
substancial (contetido da forma) feita por Bobbio (2007), Rocha (2013a) caracterizou as dimensdes
de accountability em formal substantiva. O fez ao analisar a realizagdo da accountability em
pareceres prévios do Tribunal de Contas. “A primeira, envolvendo a forma pela qual o processo é

conduzido; a segunda, 0 que é importante extrair desse processo” (ROCHA, 2013a, p. 907).

Para Rocha (2013a), os componentes que integram a dimensdo formal da accountability
sdo: a publicidade, a justificacdo e a sancdo. Ja os componentes da dimenséo substantiva sdo:
conformacdo, desempenho, atuacdo ética, defesa dos principios democréticos e interesse publico.
O autor explica que “a forma pode ser consubstanciada na obrigacdo do Estado em fiscalizar (e
punir, quando necessario) seus proprios agentes, porém, agindo na forma e nos exatos limites da
lei; a substancia, na importancia e no conteldo daquilo que se procura e que se revela dessa

fiscalizacdo” (p. 907).

Rocha (2013a) ressalta, ainda, que a CF/88 previu diversos instrumentos de accountability
sobre o setor publico e seus agentes, ao: instituir mecanismos de participacdo popular nas decisées
publicas; determinar a regular prestacdo de contas dos agentes publicos, ampliando a competéncias
dos Tribunais de Contas; delegar poder participativo aos grupos organizados da sociedade local,
com a instituicdo dos conselhos de politicas pablicas nas areas de planejamento, saide e ensino

(artigos 29, XI; 198, 1I; e 206, VI); definir a obrigatoriedade de disponibilizagdo anual das contas
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publicas para o cidaddo, permitindo-lhe avaliar e questionar o uso dos recursos (art. 31, § 3°) e;
instituir a obrigatoriedade da estruturacdo de sistemas de controle internos para os poderes nos trés

niveis de governo, entre outros.

Os mecanismos citados pelo autor contribuem para assegurar a publicidade e a
transparéncia dos atos publicos, viabilizar o questionamento desses atos e subsidiar a
potencialidade de que sejam aplicados prémios ou san¢des por atos e omissdes dos agentes
publicos (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Ceneviva (2006) aponta, ainda, que tem se firmado na literatura a distin¢do e a definicéo
das formas de accountability baseada no agente de controle, ramificando a accountability
democratica em dois grandes grupos: (i) accountability eleitoral e (ii) accountability intraestatal

ou controle institucional durante o mandato.

Para Abrucio e Loureiro (2005), os ideais democraticos podem ser promovidos por meio
de mecanismos de accountability em trés formas: a) processo eleitoral (soberania popular); b)
controle constitucional durante os mandatos, com mecanismos de fiscalizacdo continua; e c) regras
estatais intertemporais em que o poder estatal é limitado ao seu escopo de atuacdo, de modo a
garantir os interesses individuais e coletivos e assegurar estabilidade juridica a sociedade.

Segundo Ackerman (2004), a celebracédo de eleicGes livres e justas € um dos mecanismos
pré-responsabilizacdo mais poderosos que existem. Por meio de elei¢bes periddicas, os lideres
politicos que trabalham para 0 bem comum teriam mais chance de serem reeleitos e os lideres que
usam cargos publicos para fins particulares, de ser destituidos. No entanto, as elei¢des, quando o
fazem, pois sdo afetadas por assimetrias de informacdo e outros desequilibrios de poder, apenas
responsabilizam os eleitos. Muitos agentes publicos ndo respondem diretamente ao publico
durante o processo eleitoral. Além disso, dado o lapso temporal em que ocorrem as elei¢des, elas
ndo conseguem dar sinais claros de responsabilizacéo a titulares de cargos individuais. Ainda, o
processo eleitoral nem sempre revela publicamente a natureza clientelista dos partidos politicos,
seus financiadores, o funcionamento geral do governo e o comportamento especifico de titulares

de cargos individuais.

O controle social € uma forma de accountability vertical que ndo se esgota na eleicao, para
tanto, é preciso que exista informacgdo e debate entre os cidaddos, instituicdes que viabilizem a

fiscalizacéo e regras que incentivem o pluralismo e previnam desvios de finalidade (ABRUCIO;
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LOUREIRO, 2005). Esses sdo alguns requisitos para que possibilite um debate politico mais
qualificado e o periodo pds-eleitoral seja acompanhado tanto pela sociedade quanto por parte do
governo, este fiscalizando e disponibilizando informagGes que viabilizem os mecanismos de

accountability.

Dai entdo que os mecanismos de accountability sdo complementares e interdependentes,
dado que o processo eleitoral por si s6 ndo garante o controle completo dos governantes para o
cumprimento de promessas de campanha, é preciso que seja realizada uma avalia¢do da atuacéo
governamental. Esse controle também néo se limita aos atores politicos eleitos, mas sim a todos
aqueles que servem a sociedade, sejam eleitos ou ndo (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005).

Ceneviva (2006) e Abrucio e Loureiro (2005) classificam o0s mecanismos de
accountability, como sindnimo de controle, durante os mandatos (n&o eleitorais), em cinco tipos:
i. Controle Parlamentar (fiscalizacdo e monitoramento do Executivo pelo Legislativo); ii.
Controles Judiciais (exame da legalidade da atuacdo dos agentes publicos); iii. Controle
administrativo-financeiro (Controle Externo e Interno exercido pelos Tribunais de Contas e
Sistemas de Controle Interno); iv. Controles de resultados (responsabilizacdo do Poder Publico
pelo desempenho das politicas, programas e projetos governamentais realizado por agentes
publicos ou pela sociedade); e o v. Controle Social (pode se dar em todas as outras formas de
controle: auditorias externas independentes, audiéncias publicas, plebiscitos, referendos, entre

outros).

Salienta-se que a responsabilizacdo por resultados configura uma modalidade de
accountability baseada no desempenho de politicas e programas governamentais e, portanto, na
qualidade da gestdo publica, medidos por meio de metas e objetivos claros pactuados e definidos
ndo apenas pelos prdprios servidores pablicos, mas também, por agentes externos: representantes
politicos ou comités de cidaddos e usuarios, o que aumenta o controle dos cidaddos sobre a
burocracia e os governantes (CENEVIVA, 2006).

Pinho e Sacramento (2009) mencionam que 0s governos sdo accountable se os cidaddos
tém como saber se aqueles estdo ou néo estdo atuando na defesa dos interesses publicos e, caso
nédo estejam, podem lhes aplicar as san¢des apropriadas, de modo que 0s governantes que atuarem
de acordo com os interesses dos cidadaos sejam reeleitos e 0os que ndo o tenham feito percam as

eleicOes.
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Braga (2016), ao citar Koppell (2010), menciona que as organizagdes ‘“accountable”
caracterizam-se pela transparéncia e contribuem pela possibilidade de serem punidas por baixo
desempenho e por estarem sujeitas a avaliacdo. Essas organizacgdes apresentam a “Accountability
como uma fonte de credibilidade e de sustentacdo do poder, exaltando a questdo da legitimidade

das organizacGes em um contexto democratico” (BRAGA, 2016, p. 13).

Koppel (2005), em estudo sobre as patologias da accountability: a desordem das multiplas
accountabilities, desenvolveu 5 tipos de accountability, transparéncia (transparency), sujeicéo
(liability), controle (controlability), responsabilidade (responsibility) e responsividade
(responsiveness), sendo para cada uma delas elaborado uma pergunta que estende a pratica do

conceito.

O autor argumenta que transparéncia e sujei¢do sustentam a noc¢do de accountability em
todas suas manifestacGes, pois pela transparéncia os burocratas explicam e ddo acesso as suas
acOes e assim sujeitam suas acdes a julgamento. Isso faz com que individuos e organizacdes
possam ser responsabilizados por suas a¢fes, com punicdes pelas méas acdes ou com recompensa
pelo sucesso das agfes. Heidemann (2009) traduziu sujeigdo como “imputabilidade”, que ¢ a
capacidade de imputar responsabilidade por atos e omissdes. (DUARTE; ZOUAIN, 2019;
KOPPELL, 2005).

O tipo controle refere-se ao fato de os agentes eleitos chegarem a um consenso sobre 0s
objetivos de politicas publicas e confiarem nos burocratas para implementar suas politicas
escolhidas. Ja a responsabilidade se refere a seguir as regras, isto é, os individuos e as organizacoes
podem ser limitados por leis, regras e normas (comportamentais) e padrées profissionais formais
e informais. A responsividade refere-se a capacidade de resposta da organizacdo, isto €, a
organizacdo deve cumprir as expectativas, demandas e necessidade de seus clientes/principal
(DUARTE; ZOUAIN, 2019; KOPPELL, 2005).

Denhardt e Denhardt (2007) associam cada um dos trés modelos de administracéo publica,
Velha Administragdo Pablica ou Administracdo Publica Tradicional (APT), Nova Gestdo Pablica
(NGP) e Novo Servico Publico (NSP), a uma forma ou abordagem de accountability. Deste modo,
a Velha Administracdo Publica ou Administracdo Publica Tradicional (APT) tem uma viséo
formal, hierarquica e legal, concentrando-se em assegurar, portanto, a accountability sobre a

decisdo politica apenas em relacdo aos agentes eleitos, e a accountability institucional (sobre o
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processo) apenas sobre os administradores. Espera-se que estes sigam os padrdes e estejam em
conformidade com regras e procedimentos estabelecidos, com padrdes tradicionais de controle
(DUARTE; ZOUAIN, 2019; ROCHA, 2011).

Diante do diagnostico de incapacidade do Estado de oferecer resposta efetiva ao aumento
constante da demanda por mais servicos publicos e de lidar com 0s custos crescentes desses
mesmos servigos, surge 0 modelo da Nova Gestdo Pablica (NGP) (ROCHA, 2011). Neste, o foco
da accountability passa a ser o cumprimento das normas de desempenho para produzir resultados
e ndo mais o0s processos. A énfase esta em atender as demandas dos consumidores dos servigos,
muitas vezes prestados pelo setor privado, o que caracteriza a accountability com uma visdo tipica
de mercado. Assim, haveria um alto grau de discricionariedade do agente publico (DUARTE;
ZOUAIN, 2019; ROCHA, 2011).

Ja no Novo Servigo Publico (NSP), as medidas de eficiéncia e os resultados continuam
sendo importantes, porém sdo incluidas outras expectativas em relacdo aos administradores
publicos, como agir de forma responsavel, ética e em conformidade com os principios
democraticos e do interesse publico. Assim, a accountability no modelo do NSP é multifacetada,
pois reconhece a alta complexidade das funcdes desempenhadas pelos agentes publicos, sendo o
seu objetivo final assegurar a capacidade de resposta (responsividade) do governo as preferéncias
e necessidades dos cidaddos (DUARTE; ZOUAIN, 2019; ROCHA, 2011).

Na concep¢do da accountability construida por Schedler (1999), trés questdes sao
identificadas como necessarias para sua eficacia: informac&o, justificagdo e punicdo. As primeiras
— informacdo e justificacdo — remetem ao que o autor denomina de answerability, isto é, a
obrigacdo dos detentores de mandatos publicos informarem, explicarem e responderem pelos seus
atos. A ultima — punicdo — diz respeito a capacidade de enforcement, ou seja, a capacidade das
agéncias de impor sancdes e perda de poder para aqueles que violarem os deveres publicos
(PINHO; SACRAMENTO, 2009; ROCHA, 2013b).

Ceneviva (2006) defende que a responsabilizacdo deve compreender em seus limites ndo
somente as relagcbes formais e institucionalizadas, mas também as relagbes informais de
fiscalizacdo e controle, considerando assim, como agentes de accountability, a imprensa e
organizacg0es da sociedade civil que comumente se incumbem de monitorar e denunciar abusos e

condutas improprias de agentes publicos no exercicio do poder. Nesse sentido, 0s mecanismos de
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controle social ndo se limitam as san¢des simbolicas, mas também tém a capacidade de ativar
mecanismos de san¢do institucional. Podem fazé-lo por meio da midia, da mobilizacdo em torno
de demandas especificas ou do acionamento de procedimentos judiciais, por meio de dendncias ao
Ministério Publico, aos Tribunais de Contas e conselhos de usuarios em politicas especificas.
Assim, o controle social detém o poder indireto, ndo institucionalizado, de impor san¢ées legais a

burocratas e governantes ou agéncias publicas (CENEVIVA, 2006).

Desta forma, a accountability exercida como meio de constru¢cdo e manutencdo de um
regime democrético tende a ser efetiva com a participacdo ativa do cidadao (organizados ou ndo)
e com informacdes confiaveis e tempestivas que subsidiem o controle social e a responsabilizacédo
dos agentes publicos (DOIN et al., 2012).

Doin et al. (2012) mencionam que, embora as informagGes sobre a coisa publica sejam
produzidas preponderantemente pelos 6rgaos de governo, a sua difuséo e propagacao pelos demais
atores sociais cria um ambiente dinamico de interacdo entre os atores envolvidos no processo de
controle (cidaddos e sociedade), coproduzindo bens e servicos publicos em rede com o

engajamento da sociedade e governo.

Para Ackerman (2004), essa sinergia Estado-sociedade é uma das melhores maneiras de
fortalecer a responsabilidade governamental, aumentar a eficacia e preservar a integridade do
publico. Além de coproduzir servigos especificos e pressionar o governo, os atores sociais também
podem participar diretamente nas funcfes basicas do proprio governo. Esta forma de participacao
da sociedade civil representa uma mudanca no sentido de aumentar a eficécia limitada da funcao
de fiscalizacdo da sociedade civil ao quebrar o monopdlio do Estado sobre a responsabilidade
sobre os meios de controle. No entanto, a eficacia do controle social depende diretamente da

independéncia e da autonomia que 0s atores sociais mantém em relacdo aos atores estatais.

Esse engajamento da sociedade, impulsionado pelo cumprimento da accountability em
todas as esferas de governo, cria um ambiente favordvel a coproducéo de informac6es publicas
que sdo utilizadas no exercicio do controle social, na tomada de decisdo, na avaliagdo das politicas
publicas e na responsabilizacdo e aproxima-se de uma visdo multidimensional da accountability
(DOIN et al., 2012).

Para Aquino et al. (2018), controle, accountability e coproducdo tém em comum a agéo de

individuos e organizagdes sobre governos, alinhando as a¢Bes do governo ao interesse publico,
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incluindo legalidade dos atos e a melhoria de desempenho na entrega de servigos publicos. O tema
ganha amplitude e inclui outros temas como transparéncia, governo aberto, governo eletrdnico e

diversas formas de participagéo social.

A coproducéo requer um envolvimento organizado e permanente dos cidaddos, na medida
em que apresentam demandas, estabelecem prioridades e, principalmente, participam diretamente
da producdo ou entrega de bens e servigos publicos. Essa interacdo entre agentes publicos e
cidadaos pode promover o poder compartilhado com o governo, o que pode aumentar a capacidade
dos agentes publicos e comunitérios de entender e agir sobre o proprio sistema de controle
sociopolitico, tornando-o mais dindmico (SCHOMMER et al., 2015).

Schommer et al. (2015), avancando em relacdo ao conceito classico de accountability
vertical e horizontal (O "DONNELL, 1998), ao considerar as assimetrias de poder entre os agentes
publicos e mecanismos de controle (eixo horizontal) e a diversidade de papéis dos agentes publicos
e sua interacdo com a sociedade (eixo vertical), apresentam uma nova categorizacdo da
accountability. A partir das multiplas interacGes entre 0s agentes e 0s mecanismos de controle,
classificaram accountability em quatro estagios: classico, transversal, sistémico e difuso
(SCHOMMER et al., 2015).

No primeiro estagio (classico) ndo ha coproducdo de informacdes e controle e o nivel de
interacdo entre 0s mecanismos de controle social e institucional € baixa, assim como a capacidade
de influéncia do controle social sobre as agéncias de controle institucional, sendo o Estado o
responsavel quase exclusivo por informacéo e controle. Neste estagio, a énfase é dada no processo

eleitoral como forma de controle e eventual punicéo.

No segundo estagio (transversal), a disseminacdo e o uso de informacg6es pelos agentes
publicos e cidaddos faz com que haja interacdo entre os eixos vertical e horizontal, criando um
novo eixo transversal de controle sobre as atividades do Estado. Nesse estagio, ha coproducao
esporédica e periférica de informacgdes e de controle, haja vista a influéncia dos cidadaos nas acbes
do governo, porém o Estado ainda é o grande responsavel por informagdo e controle,
eventualmente compartilhando suas atividades com organizacbes da sociedade civil
(SCHOMMER et al., 2015).

Ja no terceiro estagio (sistémico), o aparato estatal assume uma forma mais flexivel e torna

seus limites permedveis aos interesses da sociedade. Cidaddos e agentes estatais coproduzem
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informacdes e controle em niveis diferentes de institucionalizacdo. O quarto estagio (difuso) seria
quando as informacdes e controle sdo coproduzidos por vérias partes sem um estrutura central
estatal e representa um baixo grau de institucionalizacdo, sem necessariamente envolver o aparelho

estatal, 0 que corresponderia a um tipo utdpico de accountability (SCHOMMER et al., 2015).

Cita-se ainda que essas interacOes entre agentes pubicos e cidaddo, que véo além da
metafora geométrica de classificacdo de mecanismos de responsabilizacdo (vertical e horizontal),
podem caracterizar a accountability social. A accountability social € um conjunto de iniciativas,
praticas e mecanismos de controle por cidaddos, organizagdes civis e midias sociais, que visa a
questionar, exigir transparéncia, monitorar e avaliar o desempenho de politicos, servidores
publicos e privados (HERNANDEZ QUINONES; SCHOMMER; CUADROS DE VILCHEZ,
2021).

Dada a diversidade e complexidade de préticas e mecanismos de accountability,
reconhecendo que a participacdo do cidadao € crucial para a eficacia da accountability social, esta
é entdo coproduzida por uma série de agentes como resultado de processos abertos e inovadores e
0 enfoque passa a se dar na qualidade das relagdes entre os agentes. Nessa abordagem, cidadaos e
agentes publicos estdo envolvidos em processos de reforma que buscam reforcar a capacidade de
resposta do setor publico (HERNANDEZ QUINONES; SCHOMMER; CUADROS DE
VILCHEZ, 2021).

Estdo resumidas no quadro 7, a seguir, elementos que comp&em tipologias e modelos de
accountability trazidos nesta pesquisa:

Quadro 7- Tipologias e modelos de accountability

Dimenséo Descricao Autor

Pressupde a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal de
supervisao de rotina e sancdes legais.

otz Exercida no interior do Estado e/ou entre 6rgdos da administracdo publica
Acdo entre iguais. O’Donnel
Realizada por quem néo exerce posi¢6es em instituicdes de Estado, individualmente (1998)
Vertical ou por algum tipo de sociedade organizada.

Acdo politica da sociedade sobre os 6rgaos publicos.
Acdo entre desiguais.
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Dimenséo Descricao Autor
Formal Forma como o processo é conduzido. Integram essa dimens&o a publicidade,
justificaco e sancdo (answerability e enforcement)
~ - Rocha (2013)
. Produtos do processo como a conformacdo, desempenho, atuacao ética, defesa dos
Substantiva o " - o
principios democréticos e o interesse publico
. Corresponde ao principio democratico da soberania popular em
Processo eleitoral , X bg "
escolher seus governantes e é uma guestdo basica de qualquer governo democrético
Controle Relaciona-se ao principio de que 0s governantes Abrucio e
e devem prestar contas ao povo e se responsabilizar por seus atos. :
Institucional durante . . . . i L Loureiro
Exercido por meio de cinco mecanismos de controle: parlamentar, judicial,
0 mandato AL : : (2005)
administrativo-financeiro, social e de resultados
Regras estatais Relacionam-se aos limites de atuacdo dos governantes e garantia das liberdades
intertemporais individuais e coletivas
Controle Fiscalizagdo e monitoramento do Executivo pelo Legislativo
Parlamentar
Controle Judicial | Exame da legalidade da atuacdo dos agentes publicos pelo Poder Judiciério
C_O'_“ro'e. Controle Externo e Interno exercido pelos Tribunais de Contas e Sistemas de .
administrativo- Controle Interno Ceneviva
financeiro (2006);
Controle de Responsabilizacdo do Poder Publico pelo desempenho das politicas, programas e Abrucio e
resultados projetos governamentais realizado por agentes publicos ou pela sociedade Loureiro
. Pode se dar em todas as outras formas de controle: auditorias externas (2005)
Controle Social . . - L
independentes, audiéncias publicas, plebiscitos, referendos, entre outros
Transparéncia Conceder acesso as acdes dos agentes publicos
Sujeicédo L - . A
(imputabilidade) Estar sujeito a culpabilidade por meio da transparéncia
Consenso sobre os objetivos de politicas publicas e confiar nos burocratas para Koppell
Controle - b -
implementar suas politicas escolhidas (2005)
Responsabilidade | Acbes limitadas por leis, regras e normas
. Capacidade de resposta da organizacdo as expectativas, demandas e necessidades
Responsividade . R
dos clientes/cidaddos
Administracéo
Puablica Tradicional | Visdo formal, hierarquica e legal; accountability sociopolitica (sobre a decisao
(APT) e politica) apenas em relagéo aos agentes eleitos; accountability institucional (sobre o
accountability processo) apenas sobre 0s administradores
voltada a processos
Nova Gestéo . . x . Denhardt e
Lo Cumprimento das normas de desempenho para produzir resultados e ndo mais
Publica (NGP) e . N . N Denhardt
- através de processos, uma vez que a énfase neste modelo est4 em atender as
accountability . . (2007)
demandas dos consumidores dos servigos
voltada a resultados
P?&Ygos(ﬁ\gg)o o Medidas de eficiéncia, atuagdo responsavel, ética e em conformidade com os
accountabilit principios democraticos e do interesse publico, para assegurar a capacidade de
X y resposta (responsividade) do governo as preferéncias e necessidades dos cidadaos
multifacetada
Answerability Obrigacéo do agente publlco\ de agir e prestar contas, que pode ser representada Schedler
pelos aspectos relacionados a obrigacdo de responder e informar (1999)
Enforcement Obrigacdo do agente fiscalizador de fazer cumprir a lei e aplicar sancfes
Cléssico Né&o héa coprodugdo de informagdes; baixa interacdo entre 0os mecanismos de controle
social e institucional; énfase no processo eleitoral como forma de controle e punicdo
Disseminacdo e uso de informagdes pelos agentes publicos e cidaddos; interagao
- . . i . Schommer et
entre 0s eixos vertical e horizontal; novo eixo transversal de controle sobre as al. (2015)
Transversal atividades do Estado; ha coprodugdo esporadica e periférica de informacoes e de '

controle; Estado ainda é responsavel pela informagdo e controle, eventualmente
compartilhando atividades para produzi-los
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Dimenséo Descricao Autor

Sistémico Forma mais flexivel; cidadaos e Estado coproduzem informacdes e controle

Informac0es e controle sdo coproduzidos por varias partes sem uma estrutura central
estatal; baixo grau de institucionalizagdo; modelo utépico

Difuso

Fonte: Elaborado pelo autor (2021)
Essa secdo apresentou tipologias e modelos de accountability encontrados na literatura com
foco na administracdo pablica, sem, no entanto, esgotar demais tipologias existentes sobre o tema.

A seguir, aborda-se em mais detalhe o controle social e sua relagdo com transparéncia.

2.3.2 Controle Social e Transparéncia

Ao abordar controle social como modo de controle da sociedade sobre o Estado, controle
do Estado sobre a sociedade e controle entre os cidaddos, € possivel distingui-lo do chamado
controle institucional. como aquele exercido pela prdpria administracdo publica. O controle
institucional , estrutura-se por meio de um conjunto de O6rgdos e entidades, processos,
procedimentos e pessoas ou por mecanismos criados pela propria sociedade dentro da estrutura
administrativa do Estado (controle governamental) ou em suas fronteiras. O controle social
pressupde, portanto, em regimes democraticos, o controle da acdo estatal pelo cidadao, por meio
de diversos mecanismos de controle durante 0 mandato, como a atuacdo da imprensa, conselhos
de politicas pablicas, audiéncias publicas, ouvidorias (BARROS, 2017). Além disso, o controle

social envolve modos autdnomos de organizacéo e acao pela sociedade.

Para Fox (2019), que considera accountability como sindnimo de controle social, este é
uma categoria que inclui: i. monitoramento e supervisdo, por parte dos cidaddos, do desempenho
do setor publico e/ou do setor privado; ii. sistemas de acesso e disseminacdo de informacdes
publicas centradas nos usuarios; iii. mecanismos de recebimento de reclamagfes que incluam
recursos contra decisdes administrativas; iv. participacdo cidada no que diz respeito ao processo

decisoério de alocacgdo de recursos, como é o caso do or¢camento participativo.

A participagdo do cidaddo no controle da administracdo pablica foi ampliada com a
promulgacdo da CF/88, também chamada de “constitui¢ao cidada”. Mecanismos de controle social
foram criados a fim de que “cidadao seja o principal fiscal da atua¢ao do poder publico e assim ser

capaz de impactar de forma positiva nas tomadas de decisdes, no acompanhamento e no controle
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das acgdes realizadas pelos gestores publico, por meio da democracia participativa, representativa
e direta” (BARROS, 2017, p. 8).

Destaca-se a CRFB/88 no avanco do controle social no pais “resgatando a cidadania ativa,
impondo ao cidad&o ndo apenas direitos frente ao Estado, mas o amadurecimento desta nogéo de
cidadania, restando a todos o0s sujeitos seu posicionamento como responsavel e importante

colaborador para os 6rgios oficiais encarregados pelo controle externo” (PITSICA, 2011, p. 14).

Além dos dispositivos constitucionais que deram amplo alcance ao controle social, a LRF
estabeleceu o principio da transparéncia, por meio de incentivo a participagdo popular e a
realizacdo de audiéncias publicas e presumiu como requisitos de uma responsabilidade da gestao

fiscal a acdo planejada e transparente da administracdo publica (BRASIL, 2000).

No periodo democrético brasileiro, a partir da década de 1980, ocorreram diversas
inovacdes legislativas com vistas ao combate a corrupcao e o fomento ao controle social. A LRF
sofreu alteracBes dadas pela Lei Complementar n°® 131/2009 (BRASIL, 2009), que exige a
divulgacdo ampla de orcamentos, receitas e despesas de entes publicos. a Lei de Acesso a
Informagcéo, LAI (Lein®12.527/2011) (BRASIL, 2011), a Lei Anticorrupgdo (Lei n®12.846/2013)
(BRASIL, 2013) e Lei n°. 13.460/2017 que instituiu 0 Cédigo de Defesa do Usuario do Servigo
Pablico — CDU e dispds sobre as ouvidorias (BRASIL, 2017), também foram normas disruptivas

guanto ao incentivo ao controle social.

Esses movimentos influenciam e sdo influenciados pela atuacdo dos 6rgdos de controle
interno, elevando sua responsabilidade de promover a implementacao dessas leis, apurar praticas
ilicitas ou ineficientes, contrarias ao interesse publico e com caracteristicas da Administracéo
Patrimonialista. Isso pode facilitar o esforco conjunto entre o poder publico e a sociedade para
inibir atitudes com efeitos indesejados na administracdo publica e promover melhorias na
qualidade dos servicos publicos (SANTOS; BRAGA, 2019).

A Lei Complementar n°® 131/2009, ao alterar a LRF, obriga que todos 0s municipios
brasileiros disponibilizem suas informacgdes financeiras pormenorizadas referentes a receita,
despesa e execucdo orcamentaria e financeira, em tempo real, em meios eletronicos de acesso
publico. A mesma lei incentiva a participacdo popular e a realizacdo de audiéncias publicas,

durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentérias e
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orcamentos e reforca o direito de dendncia, pelo cidaddo, quanto ao descumprimento dos
dispositivos deste lei (BRASIL, 2009; MPF, 2015).

A LAI, por sua vez, fortalece o controle social ao regulamentou o direito & informacéo
publica previsto na CF/88 e disciplinou o pedido de informacdes tanto no seu aspecto ativo quanto
passivo (MPF, 2015). A referida lei garante a sociedade o0 acesso as informacdes publicas por meio
da transparéncia passiva, quando o ente publico fornece informacGes quando é solicitado, e por
meio da chamada transparéncia ativa, quando o ente publico disponibiliza as informacgdes publicas
proativamente (BARROS, 2017).

Cabe esclarecer que a Lei 12.527/11 (LAI), ao contrario da LRF e da Lei da Transparéncia
(LC 131/2009), que impuseram deveres iguais a todos os entes, diferenciou, em seu artigo 8°, § 4°,
as obrigacdes de municipios de acordo com o seu tamanho, isto €, aqueles com menos de 10.000
(dez mil) habitantes estdo liberados de a divulgar informagdes em sitios oficiais da rede mundial

de computadores (internet).

Demais mecanismos de controle social estdo previstos em outras normas legais e
constitucionais, a exemplo da Emenda Constitucional 108/2020, que acrescentou paragrafo Gnico
ao art. 193 da Constituicdo prevendo que o Estado exercera a funcéo de planejamento das politicas
sociais, assegurada, na forma da lei, a participacdo da sociedade nos processos de formulacéo, de

monitoramento, de controle e de avaliacdo dessas politicas (BRASIL, 1988).

Foi nesse contexto de acesso a informacdo e a transparéncia publica que nasceu o Portal da
Transparéncia do Governo Federal, iniciativa liderada pela CGU que buscou dar ampla divulgacéo
dos dados de receitas e despesas, transacdes e cadastros relevantes do Governo Federal para a
sociedade. A partir do portal da transparéncia do governo federal, portais similares em outros entes
publicos comegaram a surgir, “alguns por pressido popular, outros por interesse da gestéo, e outros
por imposicéo legal, quando a Lei Complementar n® 131/2009 tornou obrigatoria a divulgagédo dos
atos de gestdo de todos os 6rgdos publicos na internet” (SANTOS; BRAGA, 2019, p. 392).

A transparéncia publica se trata, portanto, da divulgacdo ampla das informagdes produzidas
pelas entes publicos e ndo somente informacg6es previstas legalmente, mas qualquer informacao
de interesse do cidad&o, resguardadas as informacdes que envolverem seguranca nacional, direito
de terceiros, procedimentos em tramite cuja revelacdo antecipada prejudique o cumprimento de
uma funcdo puablica, entre outros (DREHMER; RAUPP, 2018).
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Importante perceber que, enquanto a publicidade garante a divulgacdo das acOes
governamentais, a transparéncia busca, além da divulgacdo, a compreensdo do conteudo pela
sociedade, com uso de linguagem acessivel, comunicagdo visual amigavel orientada ao perfil dos
usuarios. Deste modo, a transparéncia se caracteriza quando as informagdes forem postas de forma
agil e facil e forem disponibilizadas em formato passivel de verificacdo, linguagem clara e
compreensivel (DREHMER; RAUPP, 2018).

A participacdo social torna-se mais efetiva, em geral, com o acesso as informaces
governamentais e aproxima o cidaddo da estrutura burocratica da administracdo publica. Essa
aproximacao permite a reducao da assimetria informacional e o incremento da dinamica principal-
agente na relacdo sociedade e governo, ao fazer chegar a informacéo ao cidaddo de forma clara,
precisa e Util (SANTOS; BRAGA, 2019).

Diante dessa proximidade do cidaddo (via imprensa, conselhos, observatérios, academia,
sociedade civil organizada, etc.) com a estrutura governamental, os 6rgdos de controle interno
podem ser tornar facilitadores e parceiros do controle social. Para Santos e Braga (2019, p. 392),
o0s 6rgdos de controle interno passaram a ser “demandados para divulgar informagdes por eles
concentradas em suas atividades, em uma dimensdo mediada de transparéncia, pela publicacdo de
seus relatérios na internet, interagindo com gestores, movimentos sociais e imprensa” (SANTOS;
BRAGA, 2019, p. 392).

Nas palavras de Guerra (2008, p. 5), “o controle da gestao publica possui responsabilidade
compartilhada entre as autoridades (instituicdes) e os atores sociais (cidaddos). O controle social
decorre da agdo da sociedade civil organizada”. Nesse contexto, o controle social exerce papel no
controle da coisa publica, de modo que a interacdo entre o controle exercido pela administracao
publica (interno e externo) e aquele exercido pela sociedade (controle social) possa explicar como

0 controle interno municipal pode ser aprimorado com a contribuigdo da sociedade.

Schommer et al. (2015) enfatizam que para estabelecer a coproducdo de informagdes e
controle, o engajamento da sociedade civil com servidores publicos abertos ao didlogo e a
coproducdo com a sociedade contribui para facilitar e abrir canais de comunicacédo entre controle
institucional e controle social. Vé-se, portanto, que ha interdependéncia entre controle interno,

controle externo e controle social. O desempenho de cada uma das partes e suas relagdes tende a
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afetar o desempenho dos sistemas de controle e accountability como um todo e o desempenho da

administracao publica.

Para Filho et al (2008, p. 3), “um controle externo que seja efetivo em seu papel, portanto,
deve buscar o desenvolvimento e o aperfeicoamento, em bases continuas, do controle interno”.
N&o menos importante é o papel do controle social que, “de igual modo, ancorado em um controle
interno atuante e prospectivo, atestaria a efetividade de todos os atos de gestao praticados” (FILHO

et al., 2008, p. 3).

Deste modo, configura-se o Controle Social como potencial parceiro do controle exercido
pelos Sistemas de Controle Interno de cada Poder e pelo Sistema de Controle Externo (Poder
Legislativo e Tribunais de Contas), na busca de uma gestdo publica qualificada, com 0 uso
adequado dos recursos publicos. Entretanto, as relagBes existentes entre 0s mecanismos de
controles instituidos pelo atual ordenamento juridico merecem reflexdes acerca da efetividade

dessas relaces.

N&o obstante as alteracdes recentes na legislagdo com objetivo de incentivar a transparéncia
e o controle social, estudos indicam que as fragilidades locais, em termos operacionais e de
accountability, ainda sdo a causa relevante de irregularidades encontradas (BRAGA, 2016).
“Apesar da proximidade da populacdo na gestdo dos recursos, tem-se ainda um desenho de baixo
nivel de capacitacdo técnica, falta de transparéncia, auséncia de controles administrativos e uma

cultura de fraudes e desvios de finalidade”, aponta Braga (2016, p. 7).

Nessa perspectiva, questiona-se em que medida os SCls dos municipios catarinenses tém

trabalhado para ampliar a accountability, a transparéncia e o controle social?

A democracia representativa estabelece a necessidade da busca de mecanismos para que se
consiga promover a vontade e a participacdo popular dos atos da administracdo publica. Castro
(2016, p. 47) cita José Joaquim Gomes Canotilho que afirma “democratizar a democracia atraves
da participacdo significa, em termos gerais, intensificar a optimizagdo das participaces dos
homens nos processos de decisao”.

Nesse sentido, a democratizacdo das atividades do Estado é efetivada por meio da

participacdo do cidaddo nas decisdes da administracdo, na medida em que esta toma as decisoes

em conjunto com a sociedade. Esses mecanismos de interacdo ddo suporte a participacdo popular



76

na formulacdo e acompanhamento das politicas publicas e na conducdo financeiras dessas
atividades. Pode haver participacdo cidaddo, ainda na coproducéo de bens e servigos publicos, ndo

apenas na decisdo ou no desenho de politicas e servigos, também na sua entrega ou implementacé&o.

2.3.3 Formas de participacao e controle social

Para Ackerman (2004), existem trés niveis diferentes nos quais 0s mecanismos
participativos podem ser institucionalizados: por meio de sua integracdo aos planos das agéncias
governamentais existentes, criando-se novas agéncias com o objetivo de assegurar a participagéo

e pela inscri¢do em lei.

Conforme Ceneviva (2006), a participacdo dos cidadaos pode se dar em todas as formas de
controle, por meio de auditorias externas independentes, nas audiéncias publicas no Poder
Legislativo, na definicdo de critérios que guiam o controle por resultados das politicas e programas

publicos e na participacdo em 6rgaos de fiscalizacdo administrativa e financeira.

Os meios ndo institucionalizados de participacdo social também podem se mostrar

relevantes.

No processo de amadurecimento da democracia brasileira, muitos atores estéo envolvidos
diretamente no processo de accountability, transparéncia e controle social. Esses atores,
autbnomos ou institucionalizados, essenciais para o aprimoramento do controle social, sdo
consubstanciados pelos instrumentos de conselhos sociais de politicas publicas, audiéncias
publicas, ouvidorias, leis tais como o PPA, LDO, LOA, LRF, Lei da Transparéncia (Lei
Complementar 131/2009) e LAl (SCHOMMER; DAHMER; SPANIOL, 2014).

Né&o obstante essas formas de participacao, existem canais vinculados a tomada de deciséo
e a responsabilizacdo por meio do controle social. Tais mecanismos constituem-se de consultas
populares (plebiscitos e referendos); conselhos de usuéarios, consultivos ou deliberativos, ligados
as diversas politicas (educacdo, salde, etc.) ou programas governamentais; mediante a figura
institucional do ombudsman e através de parcerias com organiza¢fes da sociedade civil para a

provisdo de produtos e/ou servigos publicos (CENEVIVA, 2006).

A titulo exemplificativo, conforme publicacdo da CGE/MG, o exercicio do controle em

varios pode ser exercido pelos cidaddos de acordo com o disposto no quadro 8 a seguir:
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Quadro 8 - Formas e modos de participacdo social no controle da administracao publica

Forma de participacao social Modos de participacéo

Individual Pelo cidaddo, isoladamente;

Coletiva Por pequenos ou grandes grupos, como conselhos, observatorios,
associacoes;
Acompanhamento de repasses governamentais, em processos

Permanente o . ~ . -
eleitorais e em discussdes das leis orcamentérias

Ocasional Realizacédo de consulta publica, audiéncia publica

. Encontros presenciais, com uso de recursos convencionais como a
Tradicional

manifestacdo oral e escrita

Mediado por tecnologias da
informac&o e comunicagdo

Reunides plenarias virtuais, formularios eletronicos;

Sobre temas de interesse coletivo

abrangente

Educacdo, salde e seguranga publica, por exemplo;

Sobre temas de interesse de grupos

especificos

Questdes identitarias e interseccionais

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de CGE/MG (2021).

Dentre as diversas ferramentas ou mecanismos de controle e participacao Social existentes

no Brasil, sumariza-se alguns deles no Quadro 9, a seguir:

Quadro 9 - Mecanismos de Controle e Participagédo Social

Mecanismos de Controle e
Participacao Social

Descricéo

Acesso a informacéo e
transparéncia publica

Direito constitucional que garante a qualquer interessado o direito de ter acesso
as informagdes publicas produzidas e mantidas pelo Estado em todos 0s niveis
(Federal, Estadual, Distrital e Municipal) e em todos os Poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario) e Orgéos. Esse direito também é garantido pela LAI
(Lei n° 12.527/2011) (CGE/MG, 2021)

Audiéncia Publica

Espaco em que representantes da administragdo publica e sociedade debatem
sobre a formulagdo de politicas publicas, elaboragdo de projetos de lei,
realizacdo de empreendimentos que possam gerar impactos diretamente a
sociedade e a0 meio ambiente (CGE/MG, 2021)

Conferéncia de Politicas
Publicas

Espagos de participacdo entre representantes do Estado e da sociedade visando a
formulagdo de propostas para determinada politica piblica. Ocorrem em ambito
municipal, estadual e federal e sdo realizadas periodicamente, convocadas, em
geral pelo Estado, para debates e propostas sobre politicas publicas
(TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012)

Conselho de Politicas Publicas

S&o 6rgdos colegiados com integrantes de diversos setores da sociedade tais
como salde, educacao, assisténcia social e representantes do Estado que tém
como finalidade incidir de alguma forma nas politicas publicas de determinado
tema (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012)
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Mecanismos de Controle e
Participacdo Social

Descricao

Ouvidoria Publica

Instrumento de democracia participativa e de controle social. Funciona como
um canal de comunicacéo do cidaddo com o Estado destinado a quaisquer
interessados para manifestar sua opinido, davida, insatisfacdo, dendncias,
reclamac®es, elogios, sobre a atuacdo dos agentes publicos e recebendo
respostas institucionais sobre suas manifestacées (CGE/MG, 2021)

Processos de elaboragdo e
monitoramento das Leis
Orcamentérias (PPA, LDO e
LOA) Plano Diretor e Planos
Setoriais

Sistema de planejamento e orgamento municipal aberto a coletividade e com a
participagdo da sociedade que integra politicas setoriais, orcamentos anuais e
plurianuais e diretrizes do Plano Diretor (SILVA, 2006)

Organizacdes da sociedade civil
e movimentos sociais

Movimentos sociais ndo formalizados e organiza¢des sem fins lucrativos
voltadas a politicas ou publicos especificos. Muitas delas participam de
conselhos de politicas publicas e interagem com mecanismos de controle interno
e externo como os Sistemas de Controle Interno, TCE, MP, Poder Legislativo.
Entre elas, h4 organizagdes que focalizam a cidadania fiscal, 0 acompanhamento
da aplicagdo de recursos publicos, a avaliagdo dos programas de governo,
indicadores de desenvolvimento e qualidade de vida, como os observatorios
sociais (DOIN et al., 2012; SCHOMMER; MORAES, 2010)

Orcamento Participativo

Processo de cogestdo deliberativa dos recursos orcamentarios, em que a
sociedade é convidada a participar e deliberar com a administracdo publica
sobre a definicdo das regras de atribuicdo de uma parcela dos recursos publicos
e das prioridades comuns de investimentos (ELI, 2020)

Plebiscito, Referendo, Iniciativa
Popular

Mecanismos de democracia direta que ampliam a participacdo do cidaddo no
processo decisdrio ao submeter a consulta do cidaddo prévia (Plebiscito) ou
posterior (Referendo) determinado tema de relevancia pablica ou ainda
elevando a possibilidade de os eleitores realizarem proposi¢éo legislativa
diretamente ao Poder Legislativo (Iniciativa Popular) (FREITAS, 2012)

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de (CGE/MG, 2021); (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012); (FREITAS, 2012);
(DOIN et al., 2012; SCHOMMER; MORAES, 2010, p. 20210); (ELI, 2020); (SILVA, 2006).

Além do arcabougo normativo que viabiliza a transparéncia publica, esta também é

assegurada e instrumentalizada pelos portais de transparéncia governamentais, dados abertos e
Sistemas Eletrénicos de Informagéo ao Cidadéo (e-SIC) (CGE/MG, 2021).

Quanto aos observatorios sociais e demais organizacdes da sociedade civil, embora nédo

sejam revestidos do poder de exercer sancdo direta sobre o0s governantes, ao monitorar

sistematicamente as acOes de certo setor ou 0rgao de interesse coletivo, exercem controle social e

influenciam outros mecanismos de accountability como o controle judicial, parlamentar e
administrativo. Podem, ainda, influenciar o controle interno (SCHOMMER; MORAES, 2010).
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Os observatdrios sociais , muitas vezes atuam em parceria com universidades e entidades
governamentais, tais como a CGU, promovendo, por exemplo, capacitacbes e metodologias de
monitoramento de informacgBes publicas. Buscam promover o conhecimento por parte dos
cidaddos, empresas e entidades sobre temas publicos, estimulando o exercicio da chamada
cidadania fiscal e do controle da qualidade e eficiéncia dos servigos publicos ofertados a sociedade
(SCHOMMER; MORAES, 2010).

Em relagdo as conferéncias, que em algumas areas, como na saude, ocorrem ha décadas e
tem papel destacado nas politicas do setor, destaca-se neste trabalho a 12 Conferéncia Nacional
sobre Transparéncia e Controle Social (Consocial). A Consocial foi proposta e realizada por um
conjunto de o6rgdos de governo, organizacdes da sociedade civil e movimentos sociais, sob a
lideranca da CGU, em 2011 e 2012. Seu objetivo era o de “promover a transparéncia publica e
estimular a participacdo da sociedade no acompanhamento e controle da gestdo publica,
contribuindo para um controle social mais efetivo e democratico” (SCHOMMER; DAHMER;
SPANIOL, 2014, p. 36).

A Conferéncia contou com etapas municipais, regionais, estaduais/distrital e nacional e as
propostas discutidas em cada etapa foram priorizadas e agrupadas em 42, para subsidiar a
elaboracdo do Plano Nacional sobre Transparéncia e Controle Social. Essas etapas contaram ainda
com palestras sobre quatro eixos tematicos vinculados ao texto-base da Conferéncia: 1) Promogéo
da transparéncia publica e acesso a informacdo e dados publicos; 2) Mecanismos de controle
social, engajamento e capacitacdo da sociedade para o controle da gestdo publica; 3) A atuacéo
dos conselhos de politicas publicas como instancias de controle; 4) Diretrizes para a prevencao e
0 combate a corrupcdo (SCHOMMER; DAHMER; SPANIOL, 2014).

Com a entrada em vigor desses mecanismos de accountability, atores estatais como 0s
Sistemas de Controle Interno, Ministério Pablico e Tribunais de Contas foram essenciais para
ampliar a transparéncia e fomentar os mecanismos de controle social, estimulando a participacéo
social na fiscalizagdo e controle das contas publicas, inclusive atuando em parceria com atores da
sociedade e dos proprios governos locais e ouvidorias (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES,
2009).

O relacionamento dos érgaos de controle interno com a sociedade tem ficado mais proximo

com a adocdo de mecanismos de Governo Aberto. E o caso da Controladoria-Geral de Santa
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Catarina e de algumas prefeituras do interior do estado de catarinense e do estado de Sdo Paulo

que aderiram ao programa OGP Local (OGP, 2021).

2.3.4 Governo Aberto e a Open Government Partnership — OGP

N&o restrito ao acesso as leis, a transparéncia e as medidas de responsabilizacdo para

promover o controle social, 0 governo aberto inclui uma gama de objetivos, fungdes, que se

consubstancia em quatro eixos principais: dados abertos (transparéncia), melhoria dos servicos

publicos (inovacdo), eficiéncia governamental (responsividade e responsabilizacdo) e participacao
publica (CLARKE; FRANCOLLI, 2014).

Para Rosario (2019, p. 1), os quatro pilares que define Governo Aberto s&o:

transparéncia, como ferramenta importante dentro do governo aberto de dados, a
participacdo social, como mola propulsora do conceito de governo aberto, a
responsividade, dando respostas as demandas e ndo sendo inerte as informagdes que
chegam ao governo, e a inovagdo, criando mecanismos que permitam que o conceito de
governo aberto seja alcangcado em sua plenitude. Para uma cultura de governancga publica
deve haver a promocao desses pilares como forma de gerar e gerir as politicas publicas
de forma eficiente e inovadora (grifou-se).

O quadro a seguir resume o0s principios de Governo Aberto, segundo a OGP:

Quadro 10 - Principios do Governo Aberto

Principios

Descricdo

Transparéncia e acesso a
informacdo

Acesso publico a informagéo governamental. Como exemplo, temos: divulgacdo de
dados abertos, publicacdo proativa ou reativa e criacdo de mecanismos legais para
fortalecer o direito a informagéo

Participacdo Social e
Responsividade

Promoc&o de uma participacao publica formal, mobilizando a sociedade para debater,
colaborar e propor contribui¢des que levam a um governo mais efetivo e responsivo
que da respostas as demandas sociais que chegam ao governo

Prestacdo de contas e
responsabilizacéo
(accountability)

Regras e mecanismos que estabelecem como os atores justificam suas a¢des, atuam
sobre criticas e exigéncias e aceitam as responsabilidades que Ihes sdo incumbidas

Tecnologia e Inovagéo

Promocdo de tecnologias que oferecam oportunidades para o intercdmbio de
informacdo, participacdo cidada e colaboracéo

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em CGE/SC (2021) e Rosério (2019).

O termo governo aberto surgiu em debates ainda na década de 1950, que discutiam sobre

a provisdo de informacdes relacionadas a accountability. Quando o presidente dos Estado Unidos,
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Barak Obama, assumiu o cargo pela primeira vez em 2008 e emitiu uma Diretiva de Governo
Aberto, o termo foi revivido e se tornou amplamente utilizado (CLARKE; FRANCOLLI, 2014).

Diferente das nocGes tradicionais de governo aberto, que se restringiam a transparéncia e
divulgacdes dos dados publicos, a equipe de Obama usou o termo com a tecnologia digital,
recorrendo a linguagem e aos fundamentos do codigo aberto e dos movimentos de dados abertos,
juntamente com a ideia de que as tecnologias da Internet podem abrir portas para a inovagéo,
eficiéncia e flexibilidade no governo (CLARKE; FRANCOLI, 2014; YU; ROBINSON, 2012).

De acordo com a organizagdo OGP (2021), Governo Aberto é um esforco global crescente
para ajudar a tornar os governos melhores. Lancada por oito governos nacionais (Africa do Sul,
Brasil, Estados Unidos, Filipinas, Indonésia, México, Noruega e Reino Unido) e nove
organizacgOes da sociedade civil em setembro de 2011, a OGP, em 2021, inclui atividades em 78
paises e 76 jurisdicOes locais que trabalham ao lado de diversas organizagdes da sociedade civil.
A cada dois anos, cada membro apresenta um plano de acdo cocriado com a sociedade civil que
delineia compromissos concretos para aumentar a transparéncia, a prestacdo de contas e a
participacdo publica no governo (CGE/SC, 2021; OGP, 2021).

O objetivo da OGP é garantir compromissos concretos dos governos para promover a
transparéncia, empoderar os cidaddos, combater a corrupgdo e aproveitar novas tecnologias para
fortalecer a governanca (CGE/SC, 2021; CLARKE; FRANCOLLI, 2014). A OGP ¢ baseado na
ideia de um governo mais acessivel, responsivo e responsavel, por meio de parceria que inclui
membros da sociedade civil e do préprio governo (OGP, 2021). A Parceria para Governo Aberto
busca construir governos mais transparentes, eficazes e responsaveis que capacitem os cidadaos e

respondam as suas aspiraces democraticas (WEINSTEIN, 2013).

Para participar da parceria, além de se comprometerem a defender os principios de um
governo aberto e transparente e desenvolver um plano de acdo com o estabelecimento de
compromissos, 0s governos devem demonstrar que cumpriram os padrdes minimos em quatro
areas: i) Transparéncia Fiscal; ii) Acesso a Informacdo; iii) Divulgagdo de Ativos de Funcionarios
Pablicos e iv) Engajamento do Cidadao (OGP, 2021).

A divulgacdo dos dados por meio de transparéncia objetiva fornecer aos cidadaos

informacdes para que possam avaliar e responsabilizar os governantes e ainda gerar valor adicional

de maneiras que melhorem os servi¢os e o desenvolvimento de politicas, e que estimulem a
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economia por meio de aplicacBes inovadoras dos dados, inclusive com sua reutilizacdo e
manipulacdo (CLARKE; FRANCOLI, 2014).

As informagdes online em um formato aberto sdo aquelas que podem ser legiveis por
méaquina e disponibilizadas ao publico sem restricdes que impecam a reutilizacdo dessas
informacdes (YU; ROBINSON, 2012).

Ocorre que esses dados podem ser usados para melhorar a qualidade de vida e melhorar a
prestacdo de servicos publicos, mas podem ter pouco impacto na responsabilidade politica. Um
governo pode ser considerado aberto, mesmo sem fornecer tecnologia avangadas de dados abertos
e outro pode fornecer dados abertos sobre temas politicamente neutros, sem promover subsidio a
responsividade e responsabilizacdo por parte do governo que disponibiliza tais dados (YU;
ROBINSON, 2012).

Nesse sentido, para que um governo seja realmente aberto, é importante que a divulgagédo
dos dados sejam de facil acesso e sejam politicamente importantes e ndo apenas o fornecimento
de tecnologia de dados abertos inertes e sem utilidade para a sociedade e sem responsabilizacédo e
responsividade governamental. Em outras palavras, é necessario que o objetivo do governo aberto
seja ndo somente a prestacdo de servicos mas também a prestacdo de contas a sociedade (YU;
ROBINSON, 2012).

2.4 AVALIACOES DOS SISTEMAS DE CONTROLE INTERNO MUNICIPAL
CATARINENSE E BRASILEIRO

N&o obstante a CF/88 tenha dado énfase ao controle interno em relacdo as atribuicGes e
finalidade, ndo ha um modelo proprio e acabado. Ainda que o sistema de controle interno deva
apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional, ndo ha subordinacdo entre eles.
Essa relacdo de colaboracdo deve ser reciproca, agindo os 6rgaos de controle externo de maneira
pedagogica, orientando na implantacdo e no desenvolvimento do sistema de controle interno, para
que possa efetuar seus trabalhos de fiscalizacdo e subsidiar a missdo do controle externo
(GUERRA, 2019).
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Avaliar o controle interno numa organizagéo publica é verificar em que medida os sistemas
e mecanismos de controle adotados asseguram, de forma razoavel que, na consecucao de suas
missfes, objetivos e metas, 0s principios constitucionais da administracdo publica sejam
obedecidos; as operagdes sejam executadas com eficiéncia, eficicia e efetividade, de maneira
ordenada, ética e econdmica e em conformidade com as leis e os regulamentos aplicaveis
(SOUZA; SANTOS, 2019).

A avaliagdo de controles internos também pode ser Util para embasar recomendagdes e
determinacg0es de planos de ac¢éo para a melhoria de processos organizacionais (reducédo de riscos
e aproveitamento de oportunidades) e direcionar e determinar a extensdo de procedimentos e
exames de auditorias com mais precisao, tendo por base a avaliacdo de confiabilidade dos controles
que mitigam os riscos do objeto de auditoria (SOUZA; SANTQOS, 2019).

Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), desenvolvidas
pela INTOSALI, essenciais para a qualidade da auditoria do setor publico, sdo emitidas com vistas
a estruturacdo e funcionamento do Sistema de Controle Interno. Em 2004, a INTOSAI publicou o
guia GOV 9100 — Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector, contendo
orientagdes para a atuacdo da unidade de controle interno, por meio do qual pode ser avaliado.
Parte dessas orientacdes sdo aplicaveis a outros mecanismos e 6rgaos do setor publico (TCE PR,
2017; TCU, 2020).

Normalmente, os modelos referentes ao Sistema de Controle Interno divulgados
internacionalmente seguem o padrdo apresentado inicialmente em 1992 pelo Comité das
OrganizacGes Patrocinadoras — Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO). Nesse modelo de estrutura de controle interno (COSO-I), que é utilizado
tanto em organizacdes privadas como em publicas, o enfoque é na integracdo de toda a organizagéo
na atuacgdo do controle em atencéo a politica de gerenciamento de riscos.

Em 2013, o COSO-I foi atualizado e substituido pela versdo COSO 2013 - Estrutura de
Controle Interno, que trouxe como diferencial a generalizacdo do objetivo relatorios financeiros
para relatorios da gestdo em geral (divulgacdo), sendo ainda atualizados os 17 principios
associados aos componentes do Sistema de Controle Interno, objetivando eliminar controles
ineficazes ou ineficientes (ANGOT]I, 2018; TCU, 2020).

Com base nessa metodologia, Gattringer e Marinho (2019) avaliaram os Controles Internos
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municipais catarinenses a luz do modelo COSO Framework 2013, relacionando-o0s aos 5 (cinco)
componentes do modelo: ambiente de controle, avaliacdo de risco, atividades de controle,

informag&o e comunicagdo e monitoramento.

A pesquisa, que teve abordagem quantitativa, coletou questionario estruturado com 80
(oitenta) perguntas e atingiu a todos a totalidade de 295 Controles Internos dos municipios
catarinenses. Os resultados da pesquisa evidenciaram que 0S municipios catarinenses utilizam
satisfatoriamente os 5 (cinco) componentes da estrutura COSO Framework 2013, o que contribui
para a efetividade do Sistema de Controle Interno. Contudo, a pesquisa revelou a necessidade de
aprimoramento dos componentes Ambiente de Controle e Ambiente de Informacdo e
Comunicacdo (GATTRINGER; MARINHO, 2019).

Nesse sentido, Gattringer e Marinho (2019) afirmam que o Ambiente de Controle
relaciona-se a estrutura, aos processos de controle, ao acesso e salvaguarda dos ativos, assim como
a protecdo e guarda dos sistemas informatizados e dos documentos. A atuacdo no componente
Ambiente de Controle também proporciona a reducao dos riscos e previne contra fraudes e outros

fatores que possam prejudicar o patriménio publico.

Em relacdo ao Ambiente de Controle, a pesquisa apontou falta de estabelecimento de
recompensas e remuneracdo adequada aos servidores que desempenham funcgdes de relevancia,
falta de incentivos ao desempenho, disciplina e conduta dos servidores e a¢6es de conduta e ética
dos servidores (GATTRINGER; MARINHO, 2019).

O Ambiente de Informacdo e Comunicacdo é fundamental para o alcance das metas e
concretizacdo das diretrizes tracadas pela administracdo. A Informacdo e Comunicacdo, quando
interna, disciplinam procedimentos e formas de controle. Quando externa, tornam publicas as
informacdes a sociedade sobre as acbes do Governo, o que fomenta a participacgdo social, por meio
de acOes de transparéncia publica (GATTRINGER; MARINHO, 2019).

Ja em relacdo ao Ambiente de Informagcdo e Comunicacdo, a pesquisa revelou ser
necessario aprimorar as a¢des da ouvidoria (comunicacao externa) e o estabelecimento das a¢oes
de Controles Internos por meio de manuais (comunicagdo interna), bem como ser necessario dar
maior efetividade a publicidade oficial para atender os atuais principios da transparéncia trazidos
pela LRF e LAI (GATTRINGER; MARINHO, 2019).
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A avaliacdo dos SCIs com base na metodologia COSO também foi objeto de estudos em

municipios de outros estados.

Silva (2017) avaliou o nivel de maturidade dos Sistemas de Controle Interno de 34
municipios do estado de Alagoas com base nos componentes do COSO 2013. A escala de
maturidade utilizada foi a desenvolvida pelo TCU, cuja aplicacdo se deu pela utilizacdo de
Questionario de Avaliacdo de Controles Internos (QACI) e de Questionario de Diagndstico da
Unidade de Controle Interno (QDUCI), com base na estrutura COSO de 2013, respondidos pela
alta gestdo e pelos Controladores Gerais, analise documental e entrevistas.

A pesquisa revelou que os SCIs analisados possuem nivel basico de maturidade e que as
Controladorias Gerais dos Municipios ndo dispdem de Capacidade Institucional para desenvolver
as funcles tipicas de uma Controladoria no setor publico. As fragilidades encontradas nos
Controles Internos contribuem para aumentar os riscos na gestdo dos bens patrimoniais, nos

recursos transferidos da Uniéo e nos proprios recursos (SILVA, 2017).

A mesma escala de nivel de maturidade para os SCls foi utilizada em estudo elaborado por
Barros et al. (2015), cuja pesquisa teve por objetivo analisar e apresentar o diagnéstico da situacdo
dos controles internos administrativos de todas as prefeituras do estado de Roraima. Os controle
internos foram avaliados em nivel entidade, os quais foram avaliados por meio da aplicacdo do
QACI, respondido pelos gestores integrantes do primeiro escaldo da prefeitura e pela percepcéo,
com base na metodologia delineada no modelo de referéncia do COSO | — Estrutura integrada de
controles internos, de 1992.

Os resultados revelaram que 0s SCls possuem nivel intermediario de maturidade e que nao
atuam como protagonistas no processo de melhoria dos sistemas de controles administrativos dos
municipios. Isso amplia o risco nos processos de trabalhos relacionados & gestdo dos bens
patrimoniais, dos recursos proprios e dos transferidos pela Unido. A analise conclui pela
necessidade de instrumentos que orientem 0os SCls a melhorar sua atuacgdo, de forma a contribuir
para que a gestdo municipal consiga ofertar melhores servigos essenciais a sociedade (BARROS
etal., 2015).

Em relacdo a estrutura e atuacao dos SCls em Santa Catarina, Roncalio (2009), em estudo
promovido com uma amostra de 19 (dezenove) municipios de Santa Catarina com mais de 50.000

habitantes, verificou a organizagdo e a atuacdo dos 6rgdos centrais de controle interno frente as
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funcbes estabelecidas pela CF/88 e outras legislacdes aplicaveis. Com uso de entrevistas
semiestruturadas e analise documental em pareceres do TCE/SC, verificou-se que em alguns
municipios a atuagdo do 6rgédo central de controle interno é limitada, dada a sua vinculagdo a
alguma secretaria e ndo diretamente ao Chefe do Poder Executivo. Ficou constatada a auséncia de
atuacdo em todas as areas de competéncia atribuidas pelo artigo 70 da CF/88. As principais

deficiéncias identificadas referem-se as areas contabil e patrimonial.

A estrutura dos SCIs municipais em Santa Catarina também foi pesquisado por Galante et
al. (2009), em estudo em prefeituras municipais de vinte municipios da regido Oeste de Santa
Catarina. O estudo analisou a utilizacdo do controle interno como instrumento de gestdo, de modo

a contribuir para a transparéncia e integridade dos atos na administracdo publica.

Os resultados apontam que 65% dos municipios ndo possuem uma estrutura adequada para
o desenvolvimento das atividades de controle interno. Em alguns municipios, 0 mesmo funcionério
que faz o controle interno, desempenha outras atividades técnicas, como responsavel pelo setor de
Recursos Humanos, pela Contabilidade ou outras fungdes. Os controles internos seriam fracos por
falta de formalizacdo de um modelo padréo definido pelo Tribunal de Contas, considerando que a
maioria dos pesquisados (75%) considera adequada essa definicéo por parte do TCE SC. Por fim,
a pesquisa apontou que os municipios estdo implantando e estruturando seu controle interno, com
0 objetivo de melhorar a transparéncia, comprovando a legalidade, a legitimidade das operacoes e
a andlise dos resultados (GALANTE; BEUREN; OLIVEIRA, 2009).

Casagrande et al. (2015) analisou os SClIs e a formagéo dos profissionais que atuam nos
municipios da Associacdo de Municipios da Regido Serrana — AMURES/SC. Objetivou-se
levantar informac6es sobre a forma de contratacdo dos profissionais responsaveis pelo Controle
Interno e identificar a melhor forma de atuacdo nos municipios, de resultados positivos e maior
efetividade. A pesquisa considerou que o SCI pode instituido como érgdo independente, com
profissionais qualificados nas areas afins, com apoio na formagdo continuada e com sistemas e
equipamentos tecnoldgicos atualizados. Com base nos dados e analises, sugeriu-se melhorias na
atuacdo dos sistemas de controle interno, utilizando-se metodologias de transparéncia da gestdo

fiscal, resultando no controle social e combate a corrupcao.

Estudo realizado por Pereira e Filho (2012) nas prestacfes de contas dos 417 municipios

da Bahia em 13 exercicios (1996 — 2008) concluiu, por meio da anélise de regressao logistica, que
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apenas a existéncia do (sistema de) controle interno em determinada gestdo nédo contribuiu para a
reducdo do quantitativo de contas rejeitadas pelo TCM BA. Nesse sentido, inferiu-se que a mera
existéncia de sistema de controle interno ndo esta apta a promover mudancas orientadas para

modernizar a burocracia tradicional, de forma mais profissional, eficiente e préxima do cidadao.

No contexto da estrutura de macrofuncbes da CGU, Cruz et al. (2014) avaliaram se 0s
multiplos papéis desempenhados pela CGU vém sendo também adotados pelas controladorias
municipais. Com uma amostra de 34 municipios entre as 5 regies do Brasil, 0s resultados indicam
que hé& diferentes estagios de estruturagdo nas controladorias municipais e que o controle interno

€ uma area a ser aprimorada nos municipios.

Na analise comparativa com as 5 funcGes exercidas pela CGU (auditoria, corregedoria,
ouvidoria, promogdo da transparéncia e fomento ao controle social), a atividade de auditoria
continua sendo a fungdo mais desempenhada pelas controladorias (100%); na fungéo corregedoria,
apenas 23% dos municipios investigados desempenham essa funcdo; a funcdo ouvidoria é
desempenhada em 38% dos municipios da pesquisa; em relacdo as acdes preventivas de controle
de promocdo da transparéncia, o indice de desenvolvimento dessa fungdo ficou em 92% dos
municipios pesquisados; j& quanto o fomento ao controle social, apenas 31% desempenham essa
tarefa (CRUZ et al., 2014).

Nesse mesmo contexto, Bona et al. (2020) desenvolveram um modelo de avaliacdo
governanca publica municipal aplicada ao Poder Executivo com énfase nas estruturas e praticas

da Controladoria Interna denominada Bardmetro de Risco da Governanga Municipal.

O bardmetro proposto contém 43 variaveis distribuidas oriundas de dados secundarios
disponibilizados pelos diagnésticos da CGU e MPSC (Programa Unindo Forcas) (MPSC, 2016),
FECAM, IBGE, Mapa da transparéncia - Combate a Corrup¢do - MPF e dados do TCE SC. Essas
43 varidveis foram distribuidas em seis dimensbes de avaliagdo: a) transparéncia; b)
accountability; ¢) equidade; e outras 3 (trés) desdobradas do principio de compliance: d)
materialidade: com énfase na populacéo e no risco relativo ao volume de recursos materiais e
humanos; e) estruturas de controle interno: estruturas e as praticas da controladoria interna, tais
como auditoria interna, correicdo disciplinar, ouvidoria e promocdo da transparéncia; f) praticas
de controle interno: volume de atividades das estruturas existentes (BONA; BORBA; MIRANDA,
2020).



88

A metodologia aplicada ao instrumento denominado Barémetro de Risco adotou uma
escala de 5 (cinco) riscos para a governanga publica municipal distribuidos em muito baixo, baixo,
médio, alto e muito alto. Pode-se concluir que o grau de risco da governancga nas prefeituras
catarinenses pode ser avaliado como médio, sendo observado que 0 maior risco ocorre na dimenséo
praticas de controle, seguida da transparéncia e das estruturas de controle, o que revelou serem
essas as dimensfes mais vulneraveis nos mecanismos de governanca das prefeituras de SC
(BONA; BORBA; MIRANDA, 2020).

A pesquisa ainda revelou que quanto maior o orcamento administrado, a populagéo e o
total de servidores, maiores tendem a ser o0s riscos de governanca sobre a equidade social; quanto
maior o tamanho da cidade, menor tende a ser o nivel de prestacdo de contas dos agentes; quanto
mais efetiva a prestacdo de contas dos agentes, melhor tende a ser a equidade, ou seja, cidades
cujos agentes sdo mais cobrados e prestam mais contas tenderiam a ter mais justica social e melhor
desenvolvimento humano, independentemente do porte ou dos recursos disponiveis. Nas
dimensdes transparéncia, estrutura e praticas de controle, as cidades menores estdo com indices
mais elevados de risco (BONA; BORBA; MIRANDA, 2020).

As pesquisas aqui elencadas se voltaram a avaliacdo dos sistemas de controles internos,
sendo verificada a necessidade de aprimoramento na divulgacdo de informacgdes publicas a
sociedade sobre as a¢des do governo, o que fomenta a participacdo social, por meio de acGes de
transparéncia publica, necessidade de instrumentos que orientem os SCIs a melhorar sua atuacéo
e adequacéo da estrutura, de forma a contribuir para que a gestdo municipal e diminuir o risco de

governanca.

Deste modo, os estudos até aqui relacionados trouxeram um panorama dos Sistemas de
Controle Interno brasileiros e catarinenses, antecipando, inclusive, suas fragilidades e

potencialidades, que serdo abordadas empiricamente nos resultados desta pesquisa.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo sdo descritas a abordagem metodoldgica, o tipo de pesquisa adotada e 0s
procedimentos de coleta e analise de dados.

3.1 CARACTERIZACAO DO ESTUDO

Uma pesquisa pode ser desenvolvida sob uma abordagem quantitativa ou qualitativa, assim
como podem ser combinadas as duas abordagens. Na abordagem quantitativa, séo empregadas
medidas padronizadas e sistematicas, reunindo respostas pré-determinadas, facilitando a
comparacdo e a analise de medidas estatisticas de dados. Ja a pesquisa qualitativa € baseada na
interpretacdo dos fendmenos observados e no significado que carregam, ou no significado
atribuido pelo pesquisador, dada a realidade em que os fendmenos estdo inseridos (LAKATOS;
MARCONI, 2003).

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa, na medida em que se preocupa com
0 “como” do mundo empirico em seu ambiente, qual seja, a compreensao dos fatores relacionados
a possivel contribuicdo dos SCI municipais para o incentivo a participacao social e a promogao de
accountability, com vistas a identificar e propor medidas para fortalecer a atuacdo dos SCI nos

municipios catarinenses quanto ao fomento ao controle social.

Os participantes ou sujeitos da pesquisa sé@o pessoas envolvidas com o controle interno,
com o controle externo e com o controle social em Santa Catarina, incluindo o proprio pesquisador,
que atua no sistema de controle (externo). Ndo obstante, considerando a atuacdo profissional do
pesquisador que, por um lado, utilizou-se do seu conhecimento e experiéncia em controle e na
relacdo entre TCE e municipios, ao mesmo tempo em que utilizou procedimentos metodoldgicos
para coleta e analise de dados que ampliassem perspectivas e reduzisse vieses na conducdo da
pesquisa, tomou alguns cuidados tais como manter-se imparcial, ndo interromper a fala dos
entrevistados, evitar realizar comentarios que pudessem direcionar as respostas dos entrevistados,
entre outros. A atuacdo profissional do pesquisador foi exposta aos entrevistados e ainda que esse
fato possa ter trazido certo viés as falas dos entrevistados, ndo foram comentados temas
relacionados diretamente & sua atuacdo no TCE/SC, o que deu mais liberdade de expressdo aos

entrevistados.
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De modo a dar maior qualidade nos dados coletados nas entrevistas e ainda contemplar
diversos olhares sobre o tema em andlise, foram realizadas triangulacdes em relacédo aos perfis dos
entrevistados. Foram escolhidos entrevistados com experiéncia profissional de diferentes
perspectivas e experiéncias sobre o tema, o que contribuiu para a formacéo de diferentes tipos de

dados utilizados na pesquisa.

Além das percepc¢des de sujeitos que atuam sobre o tema de pesquisa, sdo considerados
dados de documentos relativos & agdo do controle interno em municipios catarinenses no que tange
a transparéncia e controle social. Foram entdo considerados trés tipos de fontes de dados: i)
producdo académica e técnica sobre o tema, incluindo analises sobre SCls (bibliografica); ii)
documentos (relatérios, sites, projetos, cartilhas) (documental) e iii) entrevistas semiestruturadas
coletando percepcdes de 08 pessoas envolvidas com controles em SC (empirica/coleta de dados

primarios).

De acordo com Gil (2010), se utilizarmos o objetivo geral como critério de pesquisa,
podemos ter trés grupos de pesquisa, a saber, Pesquisas Exploratdrias, Pesquisas Descritivas e
Pesquisas Explicativas. A pesquisa descritiva possui como objetivo a descri¢do das caracteristicas
de uma populacdo, de um fendbmeno ou de uma experiéncia e a principal contribuicdo é

proporcionar novas visdes sobre uma realidade ja conhecida.

Na pesquisa exploratoria, 0 objetivo é aprofundar um assunto ainda pouco conhecido,
pouco explorado e, ao final, de posse dos conhecimentos adquiridos, estar apto a construir
hip6teses. J& a pesquisa explicativa tem como objetivo identificar fatores que determinam ou que

contribuem para a ocorréncia de fenémenos e aprofunda o conhecimento da realidade (GIL, 2010).

Esta pesquisa classifica-se como pesquisa descritiva, haja vista que tem como objetivo
estudar e identificar a atuacdo dos controles internos de Santa Catarina quanto ao incentivo a
participacdo social e promocéao de accountability e propor medidas que possam contribuir para o
fortalecimento do controle social. A pesquisa assume, ainda, carater exploratorio, pois se dedica a
aprofundar o conhecimento do tema Controle Interno e Controle Social e identificar os fatores que

contribuem para a atuacdo dos SCIs municipais no que tange ao incentivo a participacéo social.

Quanto aos procedimentos utilizados, esta pesquisa caracteriza-se como bibliografica, pois
aponta 0s consensos e as divergéncias sobre o fendmeno estudado, considerando que sdo utilizadas

obras que abordam diferentes perspectivas e conceitos acerca da tematica do controle interno e sua
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relacdo com controle social e controle externo. A pesquisa bibliogréfica se baseia na consulta de
livros e periddicos e é etapa obrigatoria de qualquer modalidade de pesquisa (GIL, 2010). Nesse
aspecto, para elaboracéo desta pesquisa foi realizado levantamento sisteméatico em bases de dados
e livros, sendo anotados os principais resultados e realizados fichamentos das obras selecionadas,
de modo que o pesquisador pudesse aprofundar o conhecimento do que vem sendo trabalhado no

campo académico e aplicado em pesquisas empiricas e teoricas.

3.2 DELIMITACAO DO ESTUDO

Esta pesquisa compreende municipios e agentes de controle interno, externo e social em
Santa Catarina. O fendmeno investigado nesta pesquisa é a atuacdo do controle interno como
incentivador da participacéo social e da promocdo de accountability, no contexto das relacées entre
Cl, CE e CS em municipios de SC.

Creswell (2014) afirma que a amostragem intencional em pesquisa qualitativa pode se dar
pelo individuo selecionado intencionalmente estar disponivel para o estudo, ser politicamente
importante e, principalmente, por ter historia para contar e poder contribuir com sua experiéncia
para a pesquisa. Assim, 0s sujeitos selecionados intencionalmente podem informar uma

compreensdo do problema de pesquisa.

Para cumprir os objetivos da pesquisa, a amostra foi selecionada com base em
levantamento realizado como etapa da presente pesquisa das acfes ja desenvolvidas pela CGU,

CGE/SC, bem como pela Controladorias municipais dos municipios de Blumenau e Navegantes.

A selecdo da CGU e CGE/SC justifica-se por serem 6rgdos de controle interno que tém
experiéncia de interacdo com o controle social e desenvolverem ac¢@es na relacdo com municipios

catarinenses, 0 que agrega valor aos resultados da pesquisa.

Ainda, a selecdo das controladorias dos municipios de Blumenau e Navegantes tem como
justificativa o alinhamento a estrutura de controle interno preconizada pela CGU, conforme visto
na secdo do referencial teorico, cuja atencdo esta voltada para a transparéncia, ouvidoria e controle
social. Ambos 0s municipios participam de programas de fortalecimento do controle interno, o
Time Brasil (CGU, 2021e; SILVA, 2021). Além disso, sdo municipios bem avaliados em
transparéncia de acordo com a 2° edigdo da Escala Brasil Transparente (EBT 360°) (CGU, 2021f),
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Ranking Nacional de Transparéncia (MPF, 2015) e indice IEGM (TCE SC, 2021a), participam de
acOes de fortalecimento do controle social em conjunto com a sociedade civil e universidade
(UDESC, 2020) e se sobressaem em inciativas de transparéncia em projetos de infraestrutura
(ROCHA et al., 2019).

Né&o foram realizadas entrevistas com integrantes de municipios de menor porte em razao
da delimitacdo deste estudo. Entretanto, sugere-se para pesquisas futuras a inclusao de realidades
e perspectivas de sistemas de controle interno de municipios de menor porte que 0s aqui
pesquisados, inclusive para fins comparativos e de validacdo das propostas elencadas nos

resultados.

Em relacdo aos atores do controle social, foi realizada entrevista com o responsavel pelo
Observatério Social de Brusque (OSB) e com Conselheira do Conselho Municipal de Saude de
Floriandpolis.

A selecdo do OSB para participar da pesquisa empirica levou em consideracao o histérico
de atuacdo dos responsaveis no fendmeno a ser estudado, que no caso do OSB, o responsavel é
servidor publico estadual aposentado, portanto possui larga experiéncia com o servi¢o publico
catarinense e atua ha pouco mais de 10 anos no Observatdrio Social. O Observatorio Social de
Brusque demonstra ser atuante em relacdo ao controle social ndo s6 no municipio como também
estd engajado com o fortalecimento do controle social em parceria com érgdos de controle interno,
como € o caso da sua participacdo no Programa SC Governo Aberto (CGE/SC, 2021). As ac0es
do OS de Brusque também sdo disseminadas por meio de sua participacdo no Prémio Boas Préticas
em Gestdo Pablica de Santa Catarina, promovido pela Udesc, que o levou a classificar-se em
primeiro lugar com o Programa de Colaboracdo e Monitoramento de Contratos e Licitaces
(UDESC, 2020).

A Conselheira do Conselho Municipal de Saude de Floriandpolis (CMS) tem ampla
atuacédo profissional no &mbito do referido conselho, atua também como professora universitaria
da Universidade Federal de Santa Catarina(UFSC) no departamento de salde publica e do
programa de pos-graduacdo em saude coletiva. Atualmente € membro titular do CMS desde 0 ano
de 2018 e atuou como membro titular do Conselho Estadual de Saide na década de 1990,

possuindo ampla experiéncia pratica e académica sobre o tema controle social.
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Participou também como sujeito da pesquisa um servidor do TCE/SC que exerce
interacdo com as controladorias municipais e com o controle social em programas desenvolvidos
pelo 6rgéo, como o Seminério de Controle Social e Ouvidoria (TCE SC, 2021b) com objetivo de
fortalecimento e aproximagéo entre controle interno e controle social. O participante atua no
TCE/SC ha mais de 38 anos, € Coordenador Técnico da Ouvidoria desde 2016 e passou por
diversas diretorias de controle do Tribunal de Contas. Formado em Ciéncias Contabeis (UFSC),

com especializacdo em Auditoria Publica Aplicada ao Controle Externo (Esag).

Foi também realizado entrevista com um representante do Ministério Publico de Santa
Catarina, ocupante do cargo de procurador de justica, com atuacdo no Programa Unindo Forgas
com experiéncia de atuacao profissional com as controladorias internas municipais catarinenses
com a divulgacdo do programa, sendo, a época, coordenador do Centro de Apoio a Moralidade
Administrativa (CMA) do MPSC, atuou como vice-coordenador estadual da Campanha "O que
VOCé tem a ver com a corrup¢ao?”, é autor de um livro e atua também como professor da Escola

do Ministério Pablico de Santa Catarina, o que contribui com experiéncia pratica para a pesquisa.

3.3 TECNICAS DE COLETA DE DADOS

Para cumprir os objetivos delimitados na pesquisa, realizou-se inicialmente pesquisa
bibliogréafica, por meio da qual foi possivel contextualizar os conceitos, classificacfes, objetivos,
principios, aspectos legais e a relacdo entre as controlarias municipais e transparéncia e

participacdo social, bem como o papel dos 6rgdos de controle externo nesse contexto.

Para a identificacdo de estudos anteriores sobre o tema do trabalho, foram realizadas buscas
por meio de publicacdes disponibilizadas na internet, nas bases de dados EBSCO host, SCIELO
(Web of Science), SCOPUS, Google Académico e sites de revistas especializadas no tema. Entre
as revistas, estdo Revista dos Tribunais de Contas, Revista de Controle, e Revista da CGU. Os
descritores em portugués e inglés foram ("Controllership™ OR "Central Internal Control Unit" OR
"Internal Control System™ OR "Internal Control” OR "External Control"), configurados para

pesquisar em todos 0s campos.
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Do resultado da pesquisa, foram selecionados 47 (quarenta e sete) principais estudos
anteriores sobre o tema Controle Interno na administracdo publica. Do resultado da pesquisa,
foram selecionados 28 (vinte e oito) principais estudos anteriores sobre o tema Controle Interno
na administracdo publica municipal, cujos trabalhos estdo apresentados ao longo do referencial
tedrico. Além destes estudos, foram ainda utilizados demais estudos que abordaram a tematica do

controle social e accountability.

Realizou-se levantamento documental em estudos anteriores, conforme disposto no item
2.6, e em materiais técnicos, tais como diagndstico das controladorias municipais realizado pelo
MPSC no Programa Unindo For¢as (MPSC, 2016) e demais a¢des realizadas pelos Ministérios
Pablicos estaduais e federal e CGU (CGU, 2021f, 2021e; CNMP, 2021; MPF, 2015), Programa
SC Governo Aberto (CGE/SC, 2021), ac0es realizadas pelos TCE/SC (TCE SC, 2019, 2021c) e
pela CGU, conforme disposto no item 4.1.2, de modo a identificar as fragilidades e potencialidades
nas Controladorias municipais que possam contribuir para a promo¢do de accountability e

incentivo a participacdo social.

O quadro a seguir sistematiza as etapas da pesquisa associadas as técnicas de coleta de

dados:
Quadro 11 - Técnicas de coleta de dados
Obijetivos especificos/etapas da pesquisa Técnicas de coleta de dados
Identificar acdes ja desenvolvidas por 6rgaos de controle e Analise documental
seus parceiros em Santa Catarina que buscam contribuir para . S
a) Pesquisa Bibliografica

a promogdo de accountability e incentivo a participagdo

social Entrevistas semiestruturadas

Identificar junto a agentes que atuam no Controle Interno,
Externo e Social em Santa Catarina quais as fragilidades e as
b) | potencialidades das controladorias municipais em relacéo as Entrevistas semiestruturadas
acOes de incentivo a participagdo social e a promocgao de
accountability em &mbito municipal;

Sistematizar um conjunto de medidas que podem ser adotadas
pelos Sistemas de Controle Interno municipais, em conjunto Pesquisa Bibliogréafica
C) com demais drgéos de controle e sociedade, que possam Andlise documental
contribuir para o incentivo a participacéo social e a promog&o
de accountability

Fonte: Elaborado pelo autor (2021)
Foram ainda realizadas entrevistas semiestruturadas com os responsaveis pelo Cls dos

municipios catarinenses selecionados na amostra para aprofundar o conhecimento de sua

realidade. Entrevista com servidor do TCE SC que tem interagdo com 0s controles internos
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municipais, com pessoas envolvidas em controle social (Observatorios Sociais e Conselho),
integrante da CGU/SC e MPSC, para contribuir com a proposi¢do de medidas adotadas pelas
Controladorias municipais, em conjunto com demais 6rgdos de controle e sociedade, que possam
contribuir para o incentivo a participacdo social e a promocdo de accountability em ambito

municipal.

As entrevistas foram realizadas no formato semiestruturado, a partir de dados
investigados no referencial tedrico e da analise do campo de atuacéo de cada entrevistado. Foram
conduzidas 8 entrevistas, sendo 1 servidor da Controladoria-Geral da Unido (CGU) com atuagéo
na interacdo com as Controladorias Municipais, 1 servidor da Controladoria-Geral do Estado de
Santa Catarina (CGE/SC) com atuacdo no programa SC Governo Aberto, 1 representante do
Observatorio Social de Brusque, 1 servidor da Secretaria de Gestdo Governamental de Blumenau,
1 Servidor da Controladoria de Navegantes e 1 servidor que atua na Ouvidoria do Tribunal de
Contas de Santa Catarina, 1 representando do Conselho de Salde de Floriandpolis e 1
representante do Ministério Pablico com atuacdo no Programa Unindo Forcas, conforme quadro a

sequir:

Quadro 12 - Cronograma de entrevistas

Orgéo Data entrevista
CGE 14/09/2021
CGU 15/09/2021
Observatério Social de Brusque 29/09/2021
Controladoria de Navegantes 29/09/2021
TCE/SC 13/10/2021
Secretaria de Gestdo Governamental de Blumenau | 21/10/2021
Conselho de Salde de Floriandpolis 16/11/2021
Ministério Publico de SC 18/11/2021

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

As entrevistas foram conduzidas de modo remoto (on-line) por meio de aplicativo de
videochamada. Para conduzir as entrevistas, o pesquisador utilizou-se de questionario (apéndice
A), o qual foi ajustado a depender do perfil do entrevistado. Inicialmente, havia a apresentacao do
pesquisador e do entrevistado, em seguida o pesquisador realizava 0s questionamentos, sem
interferir na resposta do entrevistado, até que o entrevistado terminasse suas colocacbes. As
entrevistas foram todas gravadas e transcritas, de maneira a ndo interferir na atencdo que o

pesquisador dava aos entrevistados e as suas falas. Posteriormente, as respostas transcritas foram
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classificadas e analisadas pelo pesquisador, as quais encontram-se discutidas no capitulo 4 de
Analise. Como etapa final, elaborou-se um conjunto de medidas que podem vir a ser adotadas
pelas controladorias municipais e pelos diversos atores que compdem o sistema de controle que
possam contribuir para o incentivo a participacao social e para a promocgao de accountability em
ambito municipal, com base na literatura académica e técnica e das entrevistas e da interpretacdo

do pesquisador sobre o tema.

3.4 TECNICAS DE ANALISE DE DADOS

O modelo de analise utiliza autores citados no referencial tedrico que abordam aspectos
relacionados a dimensdo Controle e Participacdo Social. Nessa dimensdo, sdo identificadas e
analisadas informacGes mais gerais de como o apoio da gestdo ao controle interno pode incentivar
o controle social, quais sdo os desafios e avancos nessa relagcdo, como é o apoio dos 6rgaos de
controle externo, como fortalecer os atores e o controle social e como produzir engajamento e

coproducéo de informacdes para ampliar o controle social.

A dimensdo Transparéncia aborda como a disponibilizacdo de informac6es publicas a
sociedade pode ser aprimorada, como tornar 0S governos mais accountable, por meio da
transparéncia publica e como tornar a transparéncia publica um instrumento democratico acessivel

aos cidadaos.

A dimensdo Ouvidoria se propde a entender como acontece a interacao entre o cidadao e o
governo, como se pode promover uma aproximacao nessa relacdo, qual a capacidade de o governo

justificar suas acdes (answerability) e estar atento as demandas do controle social.

Por fim, a dimensdo Aprimoramento da Gestdo tem como objetivo analisar como as
demandas sociais sdo percebidas pelos governos municipais € como isso é considerado para o
aprimoramento da gestdo publica, como a sinergia entre as fun¢bes de ouvidoria e transparéncia
pode promover o controle social e aprimorar a gestao e desenvolver capacidade de gerar respostas
a sociedade (responsividade).

O quadro a seguir relaciona as dimensdes, categorias e autores trazidos no referencial

tedrico que integram o modelo de anélise da pesquisa.
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Quadro 13 — Modelo de Analise

DIMENSOES CATEGORIAS Autores
Apoio da alta gestdo e engajamento dos servidores | Guerra (2019); CRUZ et
do CI al., (2014)
Desafios, barreiras e avangos Guerra (2019)
Controle ¢ Participagio Social Qggigedgsn?:g?;s de Controle Externo (orientacgéo e Guerra (2019)
Fortalecimento dos atores do controle social Olivieri e Balbe (2019)

Engajamento e coproducédo de informacdes e do
controle - estagios transversal e sistémico de
coproducdo e accountability

Mecanismos para o fortalecimento da transparéncia
publica

Doin et al. (2012);
Schommer et al. (2015)

Olivieri e Balbe (2019)

Pinho e Sacramento (2009);

Transparéncia Capacidade do governo de ser accountable Koppel (2005)

Transparéncia democrética (linguagem clara e
compreensivel)

Aproximagéo dos cidaddos da estrutura
governamental

Ouvidoria Schedler (1999); Pinho;
Capacidade de justificacdo das a¢Bes (answerability) | Sacramento (2009); Rocha
(2013b)

Drehmer; Raupp (2018)

Santos e Braga (2019)

Demandas sociais conectadas aos objetivos da

x Albernaz; Gomes, (2019)
gestéo

Sinergia entre as fungdes de ouvidoria e S
Aprimoramento da Gestdo transp?aréncia ¢ Olivieri e Balbe (2019)

Koppel (2005); Rocha
(2011); Denhardt e
Denhardt (2007)

Capacidade de dar respostas a sociedade
(responsividade)

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

A analise dos dados sobre 0 modelo elaborado pelo autor auxiliou no diagndstico realizado,
a fim de explorar a situacdo atual das controladorias e sua relacdo com o controle social, bem como
serviu de subsidio para a realizacdo de entrevistas com agentes do controle interno, externo e do

controle social envolvidos nessa interacéo.

A estratégia de analise do dados foi realizada em etapas de preparacéo e organizagdo dos
dados (transcri¢cOes das entrevistas), separagédo, relacdo e interpretagdo dos dados nas quatro
dimensdes de analise (CRESWELL, 2014).

Assim, com base na anélise realizada, que teve como referéncia um levantamento sobre as

acOes realizadas decorrentes da interacao entre controle interno e controle social e, posteriormente,
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com dados sobre a percepcao e experiéncia de um grupo de agentes que atuam nessa relacao entre
o controle interno e o controle social, com vistas ao fortalecimento e incentivo a participacéo social
na administracdo publica, foram propostas medidas na atuacdo das controladorias municipais, em
conjunto com demais 6érgdos de controle e sociedade, que possam contribuir para o incentivo a

participacdo social e a promoc¢éo de accountability.

As propostas realizadas ao final desta pesquisa foram agrupadas de acordo com as
dimensdes analisadas no quadro 13, de maneira a ordenar os tipos de medidas a serem adotadas
entre as quatro dimensBes analisadas. As medidas foram também apresentadas por 6rgdo(s)
responsavel(eis) por as adotarem e ainda relacionando-as com ac@es ja existentes, com base no
material pesquisado e no proprio relato dos entrevistados. Ressalte-se que as medidas nao
passaram por validacdo dos entrevistados ou de outros especialistas, dado o limite de prazo e
escopo, ndo obstante possa ser realizado no 6rgao do qual o pesquisador faz parte ou ainda em

rede com demais parceiros.
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4 RESULTADOS

Neste capitulo s&o apresentados os resultados obtidos a partir da coleta de dados, conforme
procedimentos descritos na metodologia. O capitulo esta dividido em duas partes. A partir do
referencial tedrico e do quadro de analise dos dados, foi realizado levantamento das acfes ja
desenvolvidas no &mbito dos Sistemas de Controle Interno que buscam contribuir para a promogéo
de accountability e o fomento do controle e participacdo social, o que se refere ao objetivo

especifico b).

Em seguida, a partir de coleta de dados por meio de entrevistas com atores do Controle
Interno, Externo e Social, foram identificadas fragilidades e potencialidades dos SCIs municipais
com relacdo as acbes de incentivo a participacdo social e a promocdo de accountability, em

cumprimento ao objetivo especifico c).

Por fim, para alcancar o objetivo especifico d), com base no levantamento realizado e na
coleta de dados com base nas percepcbes dos atores envolvidos e no referencial tedrico, foram
propostas medidas na atuacdo das controladorias municipais, em conjunto com demais 6rgéaos de
controle e sociedade, que possam contribuir para o incentivo a participacdo social e a promocao

de accountability.

4.1 ACOES JA DESENVOLVIDAS NO AMBITO DO CONTROLE INTERNO QUE
INCENTIVEM A PARTICIPACAO SOCIAL E A PROMOCAO DE ACCOUNTABILITY

4.1.2 Ac¢oes de 6rgaos de controle

Com base em pesquisa realizada nos portais de 6rgaos de controle interno e externo,
coletou-se iniciativas desenvolvidas que incentivam a participacdo social e a promocdo de

accountability, a quais séo apresentadas a seguir.

Praticas do Ministério Publico para Fomento e Aprimoramento da Governanca, dos

Controles Internos e da Transparéncia nos Municipios (CNMP)

O Conselho Nacional do Ministério Publico (CNPM) realizou trabalho de identificacdo e
catalogacéo de iniciativas de transparéncia e de aprimoramento dos controles internos fomentadas
pelos 6rgdos do Ministério Publico estaduais e federal, que culminou na publicagdo denominada

“As Boas Praticas do Ministério Publico para Fomento e Aprimoramento da Governanca, dos
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Controles Internos e da Transparéncia nos Municipio” (CNMP, 2021).

Como meio para estimular a acdo cidada, as iniciativas, que foram realizadas na ultima
década, versam em sua maioria sobre acdes de fortalecimento da transparéncia, das ouvidorias, do
controle social, dos controles internos, estimulo ao cumprimento da LAI, integridade e prevencéao

a corrupcao (CNMP, 2021). Destacam-se entre as acoes:
Fortalecimento da transparéncia:

- Realizacdo de seminérios para divulgar a pauta da transparéncia em parceria com

associacOes e federacbes de municipios, Tribunais de Contas e CGU;

- Desenvolvimento de rankings de portais de transparéncia com base em ckecklists
amparados na LAI e na Lei da Transparéncia, com avaliacdo realizada por meio de ferramentas
tecnoldgicas que possibilitam a analise e a avaliagdo continua dos portais municipais, a partir do
emprego de aplicativos de inteligéncia artificial. Um exemplo é a ferramenta de inteligéncia
artificial denominada Conflcio, responsavel pela varredura e avaliagdo dos portais de

transparéncia em tempo real;
- Estabelecimento de requisitos minimos dos portais de transparéncia;

- Desenvolvimento de plataforma tecnoldgica especifica para a hospedagem dos portais

municipais;

- Fiscalizacdo da publicacao integral de atos oficiais em meios eletrénicos de divulgacao,
com ferramentas que garantam a confiabilidade e integridade dos dados, como por exemplo 0 uso
de certificacdo digital nas publicagdes realizadas;

- Adocéo de pregdes eletrénicos como modalidade preferencial nas aquisicdes de bens e
servigos comuns e gravacdo e transmissdo on-line e ao vivo dos atos publicos relativos aos

processos licitatorios;
- Banco de boas praticas de transparéncia que facilitam o acesso a informacao;
Fortalecimento das ouvidorias:

- Material de apoio sobre ouvidorias municipais (checklist, painel com dados obtidos por

meio de pesquisas) para auxilio de atores de controle externo (MP/TCE);

- Cartilha Instrutiva sobre as ouvidorias municipais para a populacao;
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Destacam-se entre as acdes de fortalecimento do controle social:

- Material de apoio sobre controle social (checklist, painel com dados obtidos por meio de

pesquisas) para auxilio de atores de controle externo e interno;
- Cartilha Instrutiva sobre controle social para a populagéo;

- Elaboracdo de termos de compromisso firmados entre Ministério Publico e Observatorio
Social do Brasil na definicdo das informacdes precisas e acuradas sobre a gestdo dos recursos

publicos;
Fortalecimento das controladorias municipais e camaras municipais:
- Diagndstico das controladorias municipais;

- Treinamentos, seminarios e capacitacdes voltados aos gestores e agentes publicos
municipais;
- Estimulo a elaboracdo de normas especificas quanto a criacdo e a estruturacdo das

unidades de controle, criacdo de cargo especifico para o controle interno, criacdo de canais de

denuncia, fiscalizacdo de atos, inclusive com disponibilizacdo de modelos e minutas;

- Estimulo a adeséo voluntéria dos municipios ao Programa Time Brasil, conduzido pela
CGU, que utiliza os eixos Transparéncia — Integridade — Participagdo, TIP, que fomenta boas
praticas de controle interno e estimula a cultura de dialogo com os gestores publicos municipais,

com os cidaddos, sociedade civil, conselhos, entre outros atores do controle social;

- Banco de boas praticas de controle interno conduzido pelo MPSC.

Programa Unindo Forcas do Ministério Publico de Santa Catarina (MPSC)

Em Santa Catarina, catalogadas entre as iniciativas dispostas no inventario de boas praticas
produzidas pelo CNMP (CNMP, 2021), a partir de um projeto proposto em 2014 na Rede de
Controle da Gestdo Publica em Santa Catarina, a CGU, com o apoio do MPSC, aplicou um
questionario on-line para mapeamento da estrutura e atuacdo das UCIs, cujas conclusdes desse
diagndstico levaram o MPSC a criar o Programa Unindo Forcas (BONA; BORBA; MIRANDA,
2020).
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No 2° semestre de 2014, o 1° diagndstico realizado pela a Rede de Controle da Gestdo
Pablica do Estado, atraves da CGU, realizou diagndstico preliminar das atividades das UCIs,
detectou atuacdo extremamente fraca ou inexistente dos Controladores Municipais, além da falta
de estrutura e execucdo de atividades incompativeis com a natureza do 6rgao (MPSC, 2016, p. 3).

Entre os principais pontos, o diagnostico identificou que 80% das Prefeituras tem apenas
um agente na UCI; 35 % das UCI’s integradas por comissionados; 65% dos Municipios ndo
possuem cargo de auditor interno; 31 % das UCI’s sdo vinculadas a Secretarias Municipais, sem
autoridade sobre demais 6rgdo; Gestdo de bens e servigcos sem qualquer regulacdo; caréncia de
normatizacdo de procedimentos; UCI’s restritas a determinada Secretaria ou a Administragdo
Direta; Quase 80% das Prefeituras ndo possuem Orgaos correicionais; PAD's nulos ou inexistentes

(MP SC, 2019). Os principais pontos estdo destacados no quadro a seguir:

Quadro 14 — Dados do 1° diagnéstico do Programa Unindo Forgas (MP/SC)

- 80% das Prefeituras tém apenas um agente na UCI (caréncia de servidores nas UCIs);

- 35 % das UCT’s integradas por servidor ndo efetivo nomeado na condigdo de ocupante de cargo de provimento
em comissdo (Responsavel UCI comissionado);

- 65% dos Municipios ndo possuem cargo de auditor interno e de cargos especificos para o desempenho das
atividades de controle em seus quadros funcionais (auséncia cargo de auditor);

- 31 % das UCI’s sdo vinculadas a Secretarias Municipais, sem autoridade sobre demais 6rgéo (falta de
autonomia);

- 148 Municipios néo realizaram qualquer auditoria em 2015 (deficiéncia atividades de auditoria)

- 251 cidades ndo fizeram tomada de contas especial no mesmo periodo (deficiéncia nas atividades de
fiscalizacdo);

- 98% dos municipios tiveram entre 0 e 5 Tomadas de Contas Especiais apuradas (deficiéncia funcdo de
fiscalizacéo);

- 34% dos controladores internos desempenharam atividades em desvio e sem segregacdo de funcdes
(inobservancia a segregacéo de funcdes);

- 95% dos Municipios tiveram, entre 2013-2014, apenas de 0 a 5 denlincias apuradas e 195 (66%) municipios
informaram néo ter apurado qualquer dendincia e somente de 11 a 14 prefeituras apuraram mais de 5 dendncias
(deficiéncia funcédo de ouvidoria);

- 77% das Prefeituras Catarinenses ndo possuem area de Corregedoria (deficiéncia funcdo de correi¢éo)

- Pouco mais de 18% dos Municipios catarinenses ndo possuem ainda a estrutura do controle interno
regulamentada por intermédio de lei (regulamentagdo legal do controle interno);

- Pouco mais de 18% dos Municipios catarinenses ndo possuem ainda a estrutura do controle interno
regulamentada por intermédio de lei (regulamentacédo legal do controle interno);

- O controle interno ndo deve se limitar ao Poder Executivo (abrangéncia da atuacao);

- Formacdo do responsavel pelo controle interno ou, a0 menos, experiéncia pratica nas atividades de controle (area
de formagdo as atividades de controle interno);

- Elaboragéo de normas pelo controle interno (normas elaboradas pelo controle interno);

- Incentivo a transparéncia publica;

- Incentivo ao Controle Social (Observatorios a afins);
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- Avaliacdo das metas do PPA e LDO;
- Avaliacdo da execucdo e resultado dos programas de governo;
- Interagdo com o TCE SC.
Fonte: Elaborado pelo autor, com base em MP/SC (2016).
De acordo com os dados do diagnéstico e como visto na literatura, o controle interno com

uma atuacdo fragil ou que ndo possui estrutura necessaria para realizar suas atribuicdes pode
contribuir negativamente para a qualidade da administracdo publica municipal. Além disso, tende
a ndo contribuir para a participacdo direta da sociedade nas acfes da gestdo publica. De outro
modo, a fragilidade no controle interno pode ser fortalecida com uma atuacdo integrada com o

controle social e com demais 6rgéos de controle.

Esse diagnostico € parte das acBes do Programa Unindo Forcas, que tem por objetivo
fortalecer a atuacdo das controladorias municipais catarinenses e atualmente conta com um 2°

diagnostico realizado em 2019, conforme dados das entrevistas trazidos na proxima secéo.

Ciclo de Estudos de Controle Publico da Administracdo Municipal (TCE/SC)

Nesse contexto de busca de fortalecimento dos 6rgdos de controle interno, o TCE SC tem
realizado o Ciclo de Estudos de Controle Publico da Administragdo Municipal. com temas
voltados a capacitacdo dos controles internos municipais (TCE SC, 2019). Parao TCE SC, o Ciclo
de Estudos constitui um meio para compreender, fortalecer e aprimorar a atuacdo dos gestores

publicos e dos controles internos.

O evento, realizado de maneira presencial ou virtual, anualmente, é organizado por temas
relevantes aos agentes publicos municipais, tais como contabilidade e controle interno, atos de
pessoal, licitacbes e contratos, politicas publicas, conselhos municipais. A acdo busca aproximar
0 TCE/SC dos servidores e gestores publicos municipais em um ambiente educacional que facilita
0 aprendizado, induz ao dialogo e o compartilhamento de boas praticas, que, por sua vez, visa a
melhoria dos servigos publicos ao cidaddos e é visto com otimismo pelos jurisdicionados do TCE
SC, posto que, dada a amplitude do evento, conta com alta adesdo dos representantes municipais
(TCE SC, 2019).

Iindice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM) realizado pelo TCE/SC
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Como método para tracar um diagnostico dos municipios catarinenses, ampliar a
transparéncia e estimular a participacdo social, o TCE/SC divulga anualmente indice de
Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM). O IEGM ¢ gerenciado nacionalmente pelo Instituto Rui
Barbosa (IRB) dentro da Rede Nacional de Indicadores Publicos (Rede Indicon) e é aplicado por
todos os Tribunais de Contas do pais. E um indicador perene de processo que mensura o grau de
aderéncia da gestdo municipal a determinados processos e controles em sete areas: educacéo,
salde, gestdo fiscal, planejamento, meio ambiente, cidades protegidas (defesa civil) e governanca
em tecnologia da informacéo (IRB, 2021; TCE SC, 2021d).

A Ultima edi¢do do IEGM/TCESC-2020 divulgou dados obtidos através de questionario
aplicado em 2020, relativo ao ano de 2019, respondidos por todas as 295 Unidades Centrais de
Controle Interno dos municipios catarinenses, dados governamentais e dados de prestacdo de
contas. Os resultados na dimensdo Governanca de Tecnologia da Informacdo (i-GOV TI), que
retne informacdes sobre politicas de uso de informatica, seguranca da informacéo, capacitacdo do
quadro de pessoal e transparéncia e mede o conhecimento e 0 uso dos recursos de Tecnologia da
Informac&o em favor da sociedade, evidencia que a maior quantidade de municipios (104; 35,30%)
se situou na faixa de qualifica¢do de “em fase de adequagao”, que ¢ a faixa de indice mais baixo
na escala da medicao, sendo considerado um retrocesso em relacdo ao ano anterior (2018), quando

98 (33,22%) dos municipios catarinenses haviam ficado nessa faixa (TCE SC, 2021a).

Este indicador (i-GOV TI) é medido por meio de 25 questdes e 7 subquestdes, entre as
quais destacam-se aquelas mais adequadas ao controle social:

Quadro 15 - Questdes selecionadas de IEGM TE/SC (i-GOV TI)

Questdes IEGM - i-GOV TI

6. A prefeitura mantém site na Internet com informagdes atualizadas (semanalmente)?

9. Os dados relativos a transparéncia na gestéo fiscal (planejamento, execugao orcamentaria, arrecadacéo de
tributos etc.) sdo divulgados na pagina eletronica do Municipio, nos termos do art. 48 da Lei de Responsabilidade
Fiscal?

15. Os dados e documentos relativos a editais dos processos licitatérios sdo divulgados na Internet?

19. Os dados relativos a atas da comissdo de licitagdo de processos licitatorios sao divulgados na Internet?

21. Ha divulgacéo, em pagina eletronica, em tempo real, das receitas arrecadadas e a espécie de despesa que esta
sendo realizada, indicando valor, fornecedor e, se for o caso, o tipo da licitacdo realizada? (LRF, art. 48-A)

23. A Prefeitura criou o Servico de Informacgéo ao Cidadao? (LF n® 12.527/11, art. 9°)
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Questdes IEGM - i-GOV TI

24. (Para municipios com mais de 10.000 habitantes) Ha divulgacédo, em pagina eletronica, de repasses a entidades
do 3° setor, informagdes sobre licitacdes e agbes governamentais? (LF n® 12.527/11, art. 8°, § 19

25. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficam disponiveis, durante todo o exercicio, para
consulta e apreciacdo pelos cidaddos e instituicdes da sociedade? (LRF, art. 49)

26. Houve encaminhamento a Unido das informac@es alusivas as contas do ano anterior? (LRF, art. 51, § 1°, 1)

27. Ha publicacdo dos valores dos subsidios e da remuneracdo dos cargos e empregos publicos? (CF, art. 39, § 6°)
Fonte: elaborado pelo autor a partir de TCE SC (2021c).

Figuram entre os dez municipios mais bem classificados no indice i-GOV Tl em 2015,
2016, 2017 e 2018, Cocal do Sul, Macieira, Blumenau, Joinville e Linddia do Sul e voltaram a
figurar neste grupo, em 2019. Ja entre os dez piores colocados, estdo, Cerro Negro, Ouro,
Petrolandia, lomeré, Timb6 Grande, Ponte Alta, Cunhatai, Santiago do Sul, Ouro Verde e
Brundpolis, sendo estes 3 (trés) tltimos mantidos nessa faixa desde 2015 (TCE SC, 2021a).

Ranking Nacional de Transparéncia desenvolvido pelo Ministério Pablico Federal (MPF)

No quesito transparéncia, o Ministério Publico Federal (MPF) e a CGU, em conjunto com
demais 6rgdos colaboradores (Ajufe, AMB, Camara dos Deputados, Bacen, CNMP, CNJ, DPF,
FPCC-RS, MJ/CONJUR, MPF, MPPR, MPRJ,MPSP, SLTI/MPOG, STN/MF e TCU), em 2015
em primeira etapa e em 2016 em segunda etapa, tracaram diagnostico que avaliou os 5.568
municipios e 27 estados da federacdo brasileira quanto a transparéncia nas contas publicas (MPF,
2015).

O diagnostico culminou no Ranking Nacional de Transparéncia desenvolvido no ambito
da Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), criada em
2003, para a formulacdo de politicas publicas e solugbes voltadas ao combate a esses crimes
(ENCCLA, 2021). O Ranking faz parte da agdo n® 4 da ENCCLA, que tem como objetivo
estabelecer estratégia articulada de fomento, monitoramento e cobranga do cumprimento da LAI -
Lei n®12.527/2011, em relacdo a transparéncia ativa e passiva (MPF, 2015).

Para coleta dos dados, foi aplicado questionario pelas unidades do Ministério Publico
Federal no Brasil inteiro sobre informagdes gerais sobre para cumprimento da LAl em
transparéncia publica ativa e passiva, composto por 16 questdes, sendo 14 baseada na LAl e 2 em
boas praticas (MPF, 2015).
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Os resultados da primeira avaliacdo, em 2015, indicaram um grau de cumprimento das leis
de transparéncia muito baixo, obtendo o Ranking Nacional nota média de 3,92 em uma escala de
zero a 10,00. Destaca-se que os municipios de Santa Catarina obtiveram nota média geral média
de 6,87 na primeira avaliagéo e 8,25 na segunda avaliacdo, o que os classificou em primeiro lugar
na segunda avaliacdo no ranking geral de governos municipais (por estado). Ja o Estado de Santa
Catarina ocupou a segunda colocacdo na primeira avaliacdo, com nota de 9,80 e 9,20 na segunda

avaliacdo, ocupando a 122 posi¢éo no ranking dos 27 estados com o DF.

Entre os municipios catarinenses, figuraram nas primeiras posi¢des na segunda avalia¢éo
com nota média de 9,61 o municipio de Botuverd, Jaragua do Sul, Bombinhas, Sdo Francisco do
Sul, Xanxeré, Apilna, Joacaba e Rio Negrinho. Ja nas Ultimas colocacGes, com nota média de 3,97
na segunda avaliacdo, estdo os municipios de Mirim Doce, Bragco do Trombudo, Belmonte,
Vargem, Salete, Major Vieira, Santa Rosa de Lima, Anchieta, Leoberto Leal, Dona Emma, Timbé
do Sul, entre outras (MPF, 2015).

Entre as capitais, Floriandpolis figurou na segunda posi¢cdo com nota 7,70 na primeira
avaliagdo (2015) e nota 10,00 na segunda avaliagdo (2016) (MPF, 2015).

Para 0 MPF (2015), o Ranking Nacional da Transparéncia resultou em inédita atuacdo de
forma simultanea e articulada, com medidas judiciais e extrajudiciais para concretizacdo do direito
a Transparéncia, contribuindo para a prevencdo da corrupcdo e para o fortalecimento da
participacdo democratica no pais. Apesar de Santa Catarina estar bem colocada no Ranking, ainda
hd muito a aperfeicoar para atingir o nivel desejado de transparéncia, que da incentivo a

participacdo social no estado.

Escala Brasil Transparente (EBT) 360° desenvolvida pela CGU

Nessa mesma linha, a CGU avalia a transparéncia publica com base no grau de
cumprimento de dispositivos da LAI, por meio da Escala Brasil Transparente (EBT) 360° nos
estados e municipios brasileiros (municipios com mais de 50 mil habitantes) (CGU, 2021f). A
EBT 360° se encontra em sua 22 edicdo e abrange critérios de transparéncia ativa e transparéncia

passiva, por meio de solicitacfes reais de acesso a informacgdo aos entes publicos avaliados
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(passiva) e avaliacdo da publicacdo de dados pelos entes sobre receitas e despesas, licitacdes e

contratos, estrutura administrativa, obras publicas e servidores, entre outros (ativa) (CGU, 2021f).

Com objetivo de aprofundar o monitoramento da transparéncia publica e gerar um produto
que possibilite 0 acompanhamento das acBes empreendidas por estados e municipios no tocante
ao direito de acesso a informacéo, a 2° edicdo da EBT 360°, aplicada em 2020 e com resultados
divulgados em 2021, com pontuacdo que vai de 0 a 10,00, revelou que dentre 0os municipios
avaliados com populacgdo igual ou superior a 50.000 habitantes a média nacional de transparéncia
ativa e passiva ficou em 6,86, enquanto os estados ficaram com média 8,84 e as capitais 8,78
(CGU, 2021f).

Em Santa Catarina, foram avaliados 29 municipios, que alcancaram nota média de 8,44.
Figuram entre os dez municipios mais bem avaliados Criciima, Gaspar, Balneério, Camborid,
Navegantes, Mafra, Blumenau, Canoinhas, Chapecd, Indaial e Videira. J& entre os dez ultimos
colocados estdo Tubardo, Concérdia, Rio do Sul, Jaragua do Sul, Séo José, Itajai, Sdo Francisco
do Sul, Brusque, Itapema e Ararangua (CGU, 2021f). A Figura 3 a seguir demonstra a relacéo dos

municipios avaliados de acordo com a escala de pontuacéo.

Figura 3 - Municipios de SC avaliados na 22 edi¢do da EBT 360°

Santa Catarina

0-1,99 2-3,99 4 - 5,99 6 - 7,99 2 -9,99 10

Fonte: (CGU, 2021f).
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Programa de Integridade e orientagdes sobre a Lei Anticorrupcao, orientacdo para criacéo

de ouvidorias e corregedorias municipais e Programa Time Brasil (CGU)

Olivieri e Balbe (2019) abordam que a criagao da Secretaria Federal de Controle Interno —
SFC, em 1994, e a CGU, em 2003, tiveram grande influéncia no papel politico e administrativo
dos 6rgédos e das atividades de controle interno. Estas passaram de um controle formal e legal e
voltado para a verificagdo das contas publicas e para o publico interno, para um controle que
verifica ndo apenas a legalidade como também a eficiéncia e a implementacdo das politicas

publicas.

Como forma de prevenir e mitigar os riscos associados a gestdo publica municipal e com o
objetivo de ampliar a transparéncia e atuar na prevencdo a corrup¢ao nos municipios brasileiros, a
CGU atua com os municipios brasileiros de maneira colaborativa em algumas frentes, como por
exemplo o Programa de Integridade e de orientagdes sobre a Lei Anticorrupgéo (n° 12.846/2013)
(CGU, 2017a, 2017b, 2013), orientacdo para criacdo de ouvidorias municipais (CGU, 2019) e
corregedorias municipais (CGU, 2017c). 2017c), realizacdo de conferéncias (CGU, 2021h),
parceria pelo Governo Aberto (CGU, 2021c), entre outros.

Outro exemplo pode ser dado pelo Programa de Fortalecimento da Gestdo Municipal (FGP)
da CGU, atualmente chamado de Time Brasil, cujo objetivo visa capacitar gestores publicos e
apoiar estados e municipios no fortalecimento de seus controles internos, com estimulo a
implementacdo de controladorias e de programas de integridade (BONA; BORBA; MIRANDA,
2020; CGU, 2020).

O Time Brasil foi criado em 2019 pela CGU para auxiliar estados e municipios
no aprimoramento da gestdo publica e no fortalecimento do combate a corrupgdao. A
iniciativa possui trés eixos - Transparéncia, Integridade e Participacdo Social, TIP, ¢ esta alinhada
com a Agenda 2030 (Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel) (CGU, 2021e).

O Programa se prop0e a atuar de forma cooperativa e voluntaria entre entes, CGU e 6rgaos
parceiros, contando a com a participacdo dos municipios catarinenses de Blumenau e Navegantes,
que aderiram ao programa em 2020, e em 2021 Biguagu, Formosa do Sul, Jaragua do Sul, Itajai,
Pomerode, Joagaba e Herval d’Oeste (CGU, 2021e; TCE SC, 2021e).
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Ressalta-se que, em 2018, juntamente com demais municipios, 0 municipio de Navegantes
participou do Programa Pacto -Transparéncia, Integridade e Participacéo - desenvolvido pela CGU
(CGU, 2021d), que antecedeu o programa Time Brasil. A participacdo de Navegantes neste
primeiro programa contribuiu para a difusdo de boas préaticas de controle interno e de cooperacéao
intergovernamental nos entes subnacionais, que serviu como base para a reformulacdo do
programa, a partir dos mesmos eixos de atuacao de uma forma mais racional e simplificada, que
deu origem ao Time Brasil (SILVA, 2021).

Plataforma Fala.Br (CGU)

Em 2012, para gerenciar as solicitacfes realizadas ao Poder Executivo Federal no ambito
da LAI, a CGU disponibilizou aos gestores e aos cidaddos o Sistema Eletronico do Servico de
Informacdes ao Cidaddo (e-SIC), que funciona como porta de entrada Unica para os pedidos de
informacdo (CGU, 2021i). O sistema permite que pessoas fisica ou juridica encaminhem pedidos
de acesso a informacdo para 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal e ainda é possivel
acompanhar o cumprimento do prazo de resposta; consultar as respostas recebidas; entrar com

recursos; apresentar reclamacdes; entre outras aces (CGU, 20211i).

Com o objetivo de receber e responder dendncias, reclamacoes, solicitacdes, sugestdes e
elogios, 0 Governo Federal langou, em 2014, o Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal
(e-Ouv) (CGU, 20211i).

Em 2019, como resultado da integracdo entre 0 e-Ouv e 0 e-SIC, a CGU lancou a
plataforma Fala.BR, onde é possivel tratar, em ambiente Unico, as manifestacdes de ouvidoria,
solicitacdes de simplificagdo e pedidos de acesso a informacéo. “A plataforma permite ao usuério
0 acesso integrado, por meio de acesso Unico, e deve ser utilizado pelas ouvidorias e servigos de

informacdes ao cidadao para oferecer respostas aos diversos tipos de manifestacdes” (CGU, 20211,
p. 1).
O Fala.BR foi desenvolvido pela Diretoria de Tecnologia de Informagédo — DTl da CGU e

é gratuito e online, ndo sendo necessario instalar qualquer software no computador do usuario.

Além disso, apesar de desenvolvida pelo 6rgdo federal, a plataforma esta disponivel para os entes
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estaduais e municipais que manifestarem essa intencao junto a Ouvidora-geral da Unido (OGU)

mediante preenchimento de formulario de adesdo a Rede Nacional de Ouvidorias (CGU, 2021i).

A plataforma Fala.BR contempla ainda a ferramenta Painel Resolveu retine informacdes
sobre manifestacBes de ouvidoria (denuncias, sugestbes, solicitacdes, reclamagdes, elogios e

pedidos de simplificacdo) registradas no sistema Fala.BR diariamente (CGU, 2021i).

Programa SC Governo Aberto (Open Government Partnership — OGP Local)

O Brasil foi um dos paises fundadores do OGP e o primeiro copresidente da iniciativa, ao
lado dos Estados Unidos, sediando a primeira Conferéncia de Alto Nivel da Parceria de Governo
Aberto (OGP), em 17 de abril de 2012. A parceria foi criada para se basear em reformas de
transparéncia e boa governanca realizadas internamente - em maior ou menor grau - por governos
de todo o mundo (HAGE, 2013).

Atualmente, em ambito Federal, o Brasil executa seu 4° Plano de Acao de Governo Aberto
e formula o 5° Plano de Acdo (CGU, 2021c). (CGU, 2021c). Entre os marcos que auxiliam o
governo e sociedade na execucdo dos compromissos, destacam-se agdes desenvolvidas antes e
durante a execucdo dos planos e que contribuem para avancar e fortalecer os principios da
transparéncia, da participacdo social, da responsabilizacdo e prestacdo de contas e da aplicacdo de

tecnologia e inovacdo aplicadas no engajamento social, tais como:

I. A Lei Complementar n°. 101 de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal): a
qual cria o paradigma da transparéncia na gestdo publica no pais;

Il. O pregdo eletrbnico: que marca o inicio da transparéncia nos processos e das
ferramentas que permitem a ampliacdo da participacdo;

I11. O Portal da Transparéncia e as paginas de transparéncia: pilar fundamental da politica
de transparéncia proativa do Governo Federal,

IV. A Lei Complementar 131 de 27 de maio de 2009: que expande a transparéncia e as
licbes aprendidas para todos os entes da federagéo;

V. As conferéncias nacionais: que demonstram o avango continuo na participagdo social
no pais (CONSOCIAL);

VI. A Lei 12.527 de 18 de novembro de 2011 e o Decreto 7724 de 2012: que determinam
a obrigacdo do Estado em responder as demandas por informacdo da sociedade;

VII. A Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA) e o Portal de Dados Abertos:
que criam e disseminam a cultura de publicacdo e utilizacdo de dados abertos no pais
(NEVES, 2013, p. 2)
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Em 2020, o Governo do Estado de Santa Catarina participou do processo seletivo
promovido pela OGP para ocupar uma das 50 vagas oferecidas para entes subnacionais do mundo
inteiro, decorrentes da expansao do Programa OGP Local. Ao tornar-se membro da OGP, Santa
Catarina tornou-se o primeiro estado brasileiro a fazer parte da iniciativa internacional, originando
0 Programa SC Governo Aberto (CGE/SC, 2021).

De acordo com o Manual de SC Governo Aberto (CGE/SC, 2021), ao tornar-se mesmo do
OGP, desenvolve-se um Plano de Acdo cocriado com o governo e com os mdltiplos atores
organizagOes da sociedade civil e outros atores ndo governamentais, que passam a ter
responsabilidades no processo. O plano de acdo é desenvolvido em areas politicas tematicas em
gue se assumem compromissos e a¢es. Os compromissos assumidos no plano de a¢ao por sua vez
tém metas ambiciosas que focam em prioridades, contém compromissos especificos, mensuraveis
e delimitados no tempo e deve avancar em pelo menos um dos quatro principios do governo aberto

(Transparéncia, Accountability, Participacdo Social e Tecnologia e Inovacéo).

O Programa SC Governo Aberto passou pela etapa de elaboracédo do seu primeiro Plano de
Acdo, no primeiro semestre de 2021, cocriado com a coordenagdo de servidores da CGE/SC e
membros da sociedade civil, academia e entes ndo governamentais. O plano foi langado em
setembro de 2021 e encontra-se na fase de implementacdo, acompanhamento e avaliacdo, que se
finalizara em outubro de 2022, tendo como um de seus quatro compromissos a Articulacdo do
Governo Aberto e Controle Social nos Municipios (CGE/SC, 2021).

Rede de Controle da Gestao Publica de Santa Catarina

A Rede de Controle da Gestdo Publica em Santa Catarina foi constituida, em 2009 e segue
desde entdo, como espaco colegiado permanente composto por érgdos e entidades de controle que
atuam perante a administracdo publica estadual e municipal em Santa Catarina com objetivo de
aprimorar a efetividade da funcdo de controle do Estado sobre a gestdo publica (REDE DE
CONTROLE DA GESTAO PUBLICA EM SANTA CATARINA, 2020).

Comp6em a Rede de controle os seguintes orgaos: Controladoria-Geral da Unido, Policia
Federal, Ministério Publico Federal, Ministério Publico Estadual, Ministério Publico de Contas do

Estado de Santa Catarina, Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, Tribunal de Contas da
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Unido, Tribunal Regional Eleitoral, dentre outros érgdos, além de Conselhos de classe (CAU,
CREA, CRA e CRC) e Observatorios Sociais (REDE DE CONTROLE DA GESTAO PUBLICA
EM SANTA CATARINA, 2020).

Entre as inciativas desenvolvidas pela Rede, destaca-se a 3% edicdo do Prémio de Boas
Praticas em Gestdo Pablica de SC — Tema: Transparéncia com Cidadania realizado com a
Universidade do Estado de Santa Catarina (Udesc), por meio do Departamento de Administracéo
Publica do Centro de Ciéncias da Administracdo e Socioeconémicas (Esag) e diversos parceiros
(UDESC, 2020).

A seguir, demonstra um quadro-resumo com as inciativas identificadas:

Quadro 16 - Acdes ja desenvolvidas no @mbito do controle interno que incentivem a

participacdo social e a promogéo de accountability

Iniciativa Responsavel Objetivo/Produto
1. Préticas do Ministério Publico
para Fomento e Aprimoramento Identificacdo e catalogagdo de iniciativas de
da Governanca, dos Controles transparéncia e de aprimoramento dos controles
Internos e da Transparéncia nos internos

Municipios (CNMP)

Fiscalizagdo da publicacdo integral de atos oficiais;
1.1 Fortalecimento da banco de boas praticas de transparéncia;
transparéncia desenvolvimento de plataforma tecnolégica especifica
para a hospedagem dos portais
Ministérios Publicos | Elaborar material de apoio e checklist para auxilio de
Estaduais, Federal e | atores de controle externo (MP/TCE); Cartilha
Controles Internos | Instrutiva sobre as ouvidorias municipais para a
Municipais populacéo
Material de apoio sobre controle social; Cartilha
Instrutiva sobre controle social para a populagéo;
Interacdo entre MP e OBS
Diagnostico das controladorias municipais;
treinamentos, semindrios e capacitacdes; estimulo a
elaboracéo de normas especificas; estimulo a adeséo
voluntaria dos municipios ao Programa Time Brasil e
Banco de boas préticas de controle interno conduzido
pelo MPSC

1.2 Fortalecimento das ouvidorias

1.3 Fortalecimento do controle
social

14. Fortalecimento das
controladorias municipais e
camaras municipais

2. Programa Unindo Forgas do Mapeamento da estrutura e atuagdo das UCIs; Banco de

Ministério Publico de Santa MPSC i .

. boas praticas de controle interno
Catarina
3. Ciclo de Estudos de Controle Programa de capacitagdo com temas voltados a
Publico da Administracdo TCESC grama P §ao ¢ Lo

. capacitagdo dos controles internos municipais
Municipal
4. indice de Efetividade da TCESC Realizar um diagnostico dos municipios catarinenses,

Gestdo Municipal (IEGM) ampliar a transparéncia e estimular a participacdo social
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Iniciativa Responsavel Objetivo/Produto
Realizacdo de ranking de transparéncia municipal com
5. Ranking Nacional de base_etn_questlo_narlo aplicado p_elo MPF em todos os
N . municipios brasileiros para avaliar grau de
Transparéncia desenvolvido pelo | MPF - . Ao, -
NP cumprimento das leis de transparéncia, contribuindo
Ministério Publico Federal x . .
para a prevencdo da corrupgéo e para o fortalecimento
da participacdo democrética
6. Escala Brasil Transparente Avalla-r a transpargnma'p'ubllca com base no grau de
o CGU cumprimento de dispositivos da LAI nos estados e
(EBT) 360 s L ; . :
municipios brasileiros com mais de 50 mil habitantes
7. Programa de Integridade e x L . .
. - : Programa de adesédo voluntaria que visa capacitar
orientacGes sobre a Lei b . e
. > . x gestores publicos e apoiar estados e municipios no
Anticorrupcdo, orienta¢do para 8 : .
. L CGU fortalecimento de seus controles internos, com estimulo
criacdo de ouvidorias e P x .
) L a implementacéo de controladorias e de programas de
corregedorias municipais e ; .
. ; integridade
Programa Time Brasil
Resultado da integracdo entre 0 e-Ouv e 0 e-SIC, 0
Fala.Br, tem por objetivo gerenciar as solicitagbes
8. Plataforma Fala.Br CGU realizadas no &mbito da LAI, por meio de pedido de
acesso a informacao, apresentacdo de dendncias e
reclamacdes
Desenvolver um Plano de Ag¢do cocriado com o
governo e com os multiplos atores organizagdes da
9. Programa SC Governo Aberto | CGESC souedzide civil e outro_s atores ndo goverpfimentalsi, cum
assuncao de compromissos em areas politicas tematicas
que abordam os temas Transparéncia, Accountability,
Participacdo Social e Tecnologia e Inovacgédo
Orgéos e entidades de controle que atuam perante a
10. Rede de Controle da Gestdo RCGSC administracao publica estadual e municipal em Santa

Plblica de Santa Catarina

Catarina com objetivo de aprimorar a efetividade da
funcdo de controle do Estado sobre a gestéo publica

Fonte: Elaborado pelo autor (2021)

Deste modo, com base nas iniciativas até aqui elencadas, percebe-se a mobilizacdo de

6rgdos de controle interno e externo no sentido de incentivar a participacdo social, por meio de

acOes de transparéncia, fortalecimento das controladorias, programas de capacitacdo aos gestores

e aos controladores municipais, implantacdo de indicadores de desempenho, programas de

integridade, fortalecimento e disponibilizacdo de ferramentas tecnolOgicas para acesso as

ouvidorias e facilitagdo dos pedidos de acesso a informacdo, por meio da LAI, inciativas de

governo aberto e premiacdes de boas praticas.

A evolucdo até aqui é importante para que sejam ainda mais reconhecidos os direitos dos

cidaddos de participar das decisdes publicas, amparados por informagGes fidedignas e de

qualidade, que possam promover um bom debate publico entre os representantes e representados.

Nas acdes citadas, é preponderante a atuacdo dos 6rgdos em rede dos 6rgaos publicos e isso pode
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significar que acdes em conjunto tem mais chances de ganharem forca e serem perenes,

promovendo as mudancas e consolidando a cidadania na administracdo publica.

Entretanto, verifica-se que as a¢des sdo concentradas em 6rgdos de controle externo e,
quando realizadas por 6rgédos de controle interno, estdo concentradas por iniciativas de 6rgaos do
governo federal (CGU). Admite-se, porém, que podem existir acdes de 6rgdos de controle interno
que visem a participacao social e promocdao de accountability em d&mbito local, mas que ndo foram

contempladas nesta pesquisa.

Assim, torna-se importante a investigacdo das aprendizagens, fragilidades e
potencialidades de cada inciativa e do conjunto delas para promover a¢6es de participacdo social
e como viabilizar a implantacdo. A proxima secdo traz diferentes visdes de atores do controle
interno, externo e social que contribuem para a formacdo de propostas que viabilizem a

participacdo social e promocao de accountability.

4.2 FRAGILIDADES, POTENCIALIDADES E PROPOSTA DE MEDIDAS PARA AS
CONTROLADORIAS, DEMAIS ORGAOS DE CONTROLE E SOCIEDADE QUE POSSAM
CONTRIBUIR PARA O INCENTIVO A PARTICIPACAO SOCIAL E A PROMOCAO DE
ACCOUNTABILITY

A partir de coleta de dados junto as entrevistas com atores do Controle Interno, Externo e
Social, foram identificadas fragilidades e potencialidades dos SCls municipais com relacdo as
acOes de incentivo a participacdo social e a promocéo de accountability.

Os entrevistados foram identificados pela numeracéo de I a VIII, conforme demonstrado
na secdo 3.3 das técnicas de coletas de dados. Os resultados das entrevistas foram sistematizados

e estruturados em 4 tdpicos, de acordo com o modelo de anélise, conforme demonstrado a seguir.

4.2.1 Controle e Participagdo Social

A primeira dimenséao analisada refere-se ao Controle e Participacdo Social no ambito dos
Sistemas de Controle Interno municipais. Essa dimensdo trata de entender como se da a
Participacdo e o Controle Social nos municipios catarinenses, quais sdo os desafios, barreiras e

avancos da relacéo entre Controle Interno e Controle Social, se ha interesse e apoio da alta gestéo
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para implementar e manter politicas de fortalecimento do Controle Social, como se da o apoio dos
orgéos de Controle Externo e como é o0 engajamento da sociedade na coproducdo de informac6es
e controle (CRUZ et al., 2014; DOIN et al., 2012; GUERRA, 2019, 2019; OLIVIERI; BALBE,
2019; SCHOMMER et al., 2015).

Quanto a relacdo do Controle Interno com o Controle Social e aos atores envolvidos no
controle social e o seu engajamento, inclusive com a coproducéo de informacdes, verificou-se que
ndo h& um diagnostico estruturado, de modo a saber quem séo os atores do controle social que
mais demandam aos Sistemas de Controle Interno (SCI). Contudo, foi identificado que participam
mais ativamente do controle social os atores do ambiente académico, conselhos de politicas

publicas, observatorios sociais e imprensa.

O entrevistado Il menciona que, além dos observatorios sociais e dos conselhos de politicas
publicas, atores que merecem destaque na interacao entre controle interno e controle social s&o o0s
jornalistas, que exercem papel fundamental no exercicio do controle social, na medida em que se

especializam na extracao e interpretacao de dados publicos.

O entrevistado | relata que a relacdo entre o Controle Interno e o Controle Social vem
ocorrendo com a implantacdo do Programa SC Governo Aberto (OGP), quando das discussdes nas
mesas tematicas realizadas com representantes dos 6rgaos de controle interno, externo e social,

incluindo a Rede de Controle da Gestdo Publica de Santa Catarina.

Para o entrevistado I, agdes como o Programa SC Governo Aberto induzem um perfil mais
contributivo dos cidaddos e 6rgdos de controle social, deixando de lado um pouco o perfil
denunciador, haja vista que o programa idealiza a participacdo do cidaddo coproduzindo
informacdes e coparticipando do processo de aprimoramento da gestdo publica, passando a ser um

agente ativo na construcao das politicas pablicas.

Nesse sentido, o entrevistado | afirma que foi nas mesas tematicas do programa OGP, em
conjunto com atuacdo de atores do controle interno e controle social em d&mbito municipal, que
surgiu a necessidade levar as iniciativas de transparéncia do ambito estadual para 0 municipal. Isso
aconteceu em prefeituras que ja tinham historico de governo aberto, como € o caso de Blumenau.
Inclusive, o compromisso 1° do plano de agéo do programa SC Governo Aberto inclui a articulagédo
entre agdes nos &mbitos estadual e municipal, articuladas entre si e com a rede internacional da

OGP, para disseminar e promover iniciativas de governo aberto.
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Ressalta-se que o referido compromisso objetiva a aprendizagem compartilhada e a
articulacdo de iniciativas de governos e sociedade nos ambitos local e estadual. Os atores do
governo envolvidos nesse compromisso sdo as prefeituras de Blumenau, Brusque, Indaial e
Joinville, em articulagdo com os observatdrios sociais, universidade e associa¢des de municipios,
0 que demonstra o engajamento e a capacidade de governos locais em praticas de governo aberto

em conjunto com a sociedade civil (CGE/SC, 2021).

Para o entrevistado 1, ha falta de engajamento do cidaddo com o governo e isso pode ter
diversas causas, desde a auséncia de autoestima das pessoas até mesmo com uma questdo cultural
de auséncia de cidadania. O entrevistado Il lembra que a CGU tem o programa “Um por todos e
todos por um pela ética e cidadania”, que tem uma série de materiais para reflexdes acerca do
exercicio de cidadania no &mbito das escolas, além de outros programas de ensino sobre extracao
e interpretacdo de dados da transparéncia, debates académicos, entre outros, que visam ampliar a
participacdo do cidaddo nos 6rgdos de governo (CGU, 2021b). A pandemia auxiliou na producao
de contetidos educativos como cursos EAD e lives e isso aproximou a CGU dos érgdos de controle

interno de todo o pais e do controle social.

Ainda na viséo do entrevistado Il, o controle externo tem potencial de auxiliar o controle
interno nas acBes de fomento a participacdo social, pois para o cidaddo ndo ha claramente uma
divisdo entre controle interno e controle externo. O cidaddo ndo sabe quais 6rgdos deve procurar
para receber informacdes ou mesmo denunciar. Nesse sentido, a unido dos érgdos de controle é

essencial para promover agdes mais assertivas de participacéo e controle social.

O entrevistado IV relata que, em seu municipio de atuacdo, ha diversos conselhos e muitos
deles instituidos por lei e com cadeira garantida no Conselho de Transparéncia e Anticorrupcao.
Apesar disso, ndo vé tanta contribuicdo por parte dos Conselhos na gestéo publica municipal. Para
ele, os conselhos municipais de politicas publicas tém cunho partidario latente e isso pode

comprometer a atuagédo isenta perante a gestdo municipal.

Para o entrevistado IV, a auséncia de engajamento da sociedade se deve a falta de interesse
e de cultura de cidadania da sociedade. O engajamento ndo é algo natural, sdo necessarias
campanhas de conscientizacdo, a exemplo da semana transparente que é realizada pelo CI de
Navegantes, com treinamento para conselheiros e cidadaos sobre o uso das ferramentas do portal

da transparéncia.



117

O entrevistado IV acredita que para mudar esse quadro de auséncia ou fragilidade de
participacdo social, deve haver uma politica publica forte de mudanca de consciéncia do cidadao
para exercer de fato sua cidadania ndo somente na hora do voto e sim acompanhar a gestéo publica
municipal durante a execucao dos mandatos. Para isso, ele acredita que essas politicas publicas de
conscientizacdo cidadd ndo surtirdo efeitos se forem feitas somente em nivel municipal. Para o
entrevistado, deve existir uma campanha nacional apoiada por todos os 6rgédos de controle e pelos
Poderes para que de fato haja mudanca efetiva, a exemplo do que foi a campanha antitabagismo
no Brasil nas ultimas décadas, que teve grande mudanca de mentalidade e de atitude da populacéo.

O entrevistado cita ainda que campanhas locais como a campanha “Jeito Catarinense —
Jeito certo de fazer as coisas” que distribuiu cartdes verdes e vermelhos para os estudantes da rede
estadual de ensino, para que eles indiquem, por meio dos cartdes, acbes negativas ou positivas,
indicando o jeito certo de fazer as coisas, tem o poder de formar conscientizacéo cidada nos jovens
e adolescentes. Para ele, essa € uma Otima maneira de conseguir engajamento da sociedade na

participacao social.

Em Navegantes, ha a semana da transparéncia e controle social que tem como objetivo a
divulgacéo dos servigos de ouvidoria e de transparéncia buscando o engajamento da populagéo na

participacdo da gestdo publica como forma de incentivo a participacao social.

Com relacdo a atuacdo do Observatorio Social, o entrevistado 11 relata que a organizacéo
tem finalidade de atuar na qualidade do gasto publico a fim de possibilitar a reducdo da carga
tributéria. O entrevistado acredita que recursos publicos bem administrados refletem em cargas
tributarias menores a sociedade e, portanto, servi¢os de qualidade a populacéo. Ele acredita que ha
sim boas intencBes na atuacdo dos gestores publicos, contudo, € preciso um direcionamento e uma
cobranca no sentido de conduzir as administracdo publica com a racionalidade que se espera do
uso do patrimdnio publico, com uso de critérios técnicos e menos politicos. Para 0 OS, ndo
interessa quanto foi gasto com determinada politica publica, mas sim quais foram os resultados

alcangados com esse gasto. Assim, 0 OS prima pela efetividade no uso dos recursos publicos.

Nesse sentido, relata o entrevistado 111 que o Observatdrio Social sempre teve uma relagédo
respeitosa com a administracdo publica municipal, seu perfil € mais colaborativo do que
“denuncista”, pois sempre prezaram pela responsabilidade na apuracdo e divulgacdo de

informacdes.
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O Observatério atua também na verificacdo da propor¢do de cargos comissionados e de
cargos efetivos nos Poderes Executivo e Legislativo Municipal, de maneira que a atuacdo dos
servidores se paute pela técnica e merecimento, o que pode levar a uma atuagdo mais efetiva do
municipio. Entre as a¢bes do OS, estdo a sugestdo ao Legislativo municipal de implementacéao de
leis que impedem o nepotismo cruzado, vedacgdo a ocupacéo de pastas da prefeitura municipal por
vereadores, entre outros. Esses, portanto, sdo passos consolidados na atuacdo do Observatorio

Social que ganham o reconhecimento da sociedade, na opini&o do entrevistado IlI.

O Observatério Social trabalha muito com projetos educacionais, como o observador
mirim, que foi aplicado em escolas municipais publicas e particulares envolvendo alunos com
aulas de cidadania e educacao fiscal e distribuicdo de cartilhas. O programa é visto hoje como

inovador e precursor de uma iniciativa que é replicada em outras cidades do pais.

Atuaram também com alunos de universidades para fazer comparacGes em contratos
administrativos e levar as distor¢cdes encontradas de precos, capacidade técnica das empresas,
qualidade dos produtos fornecidos, entre outras, para o gestor municipal analisar a oportunidade
de correcbes. A iniciativa, além de fomentar a participagcdo social e a cidadania dos alunos,
contribuiu para aumentar o controle dos contratos firmados pelo municipio com particulares em
termos de clausulas que poderiam trazer prejuizos aos 6rgdos publicos, bem como para conseguir

contratacdes com condi¢des mais vantajosas a prefeitura.

Contudo, a relagdo de bom desempenho entre OS e prefeitura ndo é vista em todos os
municipios. No ambito de atuacdo do entrevistado I, ele relata que existe apoio da prefeitura para
a atuacao do Observatorio Social, pois a atuacdo da entidade é reconhecida pela sociedade e pela
prefeitura. Contudo, afirma que encontra mais dificuldade quando depara com pessoas com perfil
mais politico, o entrevistado relata que o seu trabalho é mais fluido e mais correspondido quando
atua com pessoas de perfil mais técnico.

Relata o entrevistado Il que servidores do municipio tém confianga na atuacdo do
Observatorio Social, que inclusive é chamado a participar, como observador, de alguns
procedimentos licitatorios, de forma a demonstrar para 0s proponentes a prestar servigos para o
municipio que a sociedade esté fiscalizando de perto essa relagdo contratual. Essa atitude cria uma
rede de relacionamento configurada como a tipologia de accountability transversal, conforme

citado por Schommer et al. (2015), em que ha disseminacdo de informacdes pelos agentes publicos
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e cidaddos, gerando coproducdo do controle, ainda que esporadica e com baixo grau de
compartilhamento de poder. Assim, o controle ndo é exercido apenas pelo poder pablico, havendo
também reforgo da sociedade na prestacdo de contas ndo s6 do administrador publico, também de
quem contrata com o poder publico.

Quanto a atuacdo do Controle Externo desempenhado pelo TCE/SC, o entrevistado |11
relata que ja houve atuacdo em conjunto com o TCE e com a prefeitura para resolver impasses que
surgiram em um contrato de obra que a prefeitura mantinha. Para ele, os municipios menores tém
caréncia na supervisdo técnica e o Observatorio Social e os 6rgdos de controle sdo fundamentais

em auxiliar.

Em relacdo a estrutura dos 6rgaos de controle interno, a percepc¢do do entrevistado Il € de
que ndo houve, em principio, influéncia do controle social na sua estruturacdo, mas de fato houve
grande participacdo da CGU na elaboracdo da estrutura, que em geral € dividida em setores de

Auditoria, Ouvidoria e Corregedoria, em simetria a estrutura difundida pela CGU.

Nesse sentido, percebe-se a relacdo entre os 6rgdos de controle interno e externo no
fortalecimento da atuacéo das controladorias municipais tem exercido influéncia na estruturacéo

das controladorias municipais, bem como no apoio a sua atuacdo independente.

Na visdo do entrevistado Il, é importante ter setores especializados de forma estruturada,
tais como ouvidoria, corregedoria, auditoria e prevencdo de forma a manter uma estrutura efetiva
de atuacdo. A estrutura atual da CGU foi construida a partir de experiéncias, mas o que motivou a
reestruturacdo da CGU nos moldes em que € hoje em auditoria, ouvidoria, corregedoria e
prevencdo, foi a integracdo com os atores do controle social, com os cidaddos e com os conselhos
de politicas pablicas. Outro momento decisivo para estruturar a acdo da CGU foi a 12 Consocial,
que teve ampla participacdo da sociedade que definiu as prioridades de atuagdo do governo no
ambito do controle social.

O entrevistado VI relata que o controle social no municipio é exercido em sua maioria pelos
conselhos de politicas publicas. Em sua avaliagdo, o municipio de Blumenau conta com mais de
70 conselhos que atuam diretamente na definicdo de agenda governamental e da fiscalizacdo da
atuacdo do governo municipal, isto &, atuam em conjunto com os gestores na tomada de deciséo,

coproduzindo informacdes e controle, para o aprimoramento da gestéo.
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Além dos conselhos, 0 Observatdrio Social atua também na esfera municipal como parceiro
da gestdo municipal apontando oportunidades de melhorias nos procedimentos da gestdo, controle
de gastos e aplicagdo dos recursos publicos. O entrevistado enumera também o setor privado, por
meio das entidades representativas das classes, a universidade, entre outros. Na sua avaliacao,
atualmente, o perfil exercido pelo controle social € mais contributivo do que “denuncista” e o
maior exemplo disso € a mudanca de entendimento e a abertura de dialogo pelos 6rgéos de controle

institucionais, como o Tribunal de Contas e o Ministério Publico.

O entrevistado VI ressalta que a interacdo do controle interno com o controle social foi em
grande parte delineada pela importancia que a gestdo municipal atribuiu ao controle interno
municipal ao elevar a controladoria ao status de secretaria de governo. Nesse sentido, a
controladoria e o governo municipal convergem no sentido de procurar o dialogo, estar aberto a
resolugéo de demandas em conjunto com a sociedade com a interagdo permanente com 0s atores

do controle social.

Relata o entrevistado VI que a participacdo de todos os gestores em conjunto com a
controladoria, que tem por dever cobrar das outras secretarias, na assungdo da comunicagdo com
o controle social impde facilidades nessa interacdo. Na sua opinido, uma das barreiras enfrentadas
hoje, que o municipio ja vem implementando, mas que pode ser melhorada com o uso da
tecnologia, é a promogdo de canais de comunica¢do com a populacdo. Como exemplo, cita as
consultas publicas e as audiéncias publicas, posto que sdo importantes instrumentos na interacao

do controle social com o governo municipal.

O entrevistado VII relata que o conselho municipal de salde em que atua tem uma
instancia, que ndo é comum em todos os conselhos, que é presenca de representantes em cada
unidade de satde municipal e isso, na opinido do entrevistado, € um fator positivo que amplia a

capilaridade da participacdo social no setor de satide do municipio.

Elenca, porém, como fator negativo que as proprias reunides do conselho de satide ndo séo
realizadas em horario que permita a maioria da sociedade participar e que uma medida mais
simples como a troca para um horario mais acessivel pode contribuir para aumentar a participagdo
da sociedade na construcao das politicas publicas. Isto &, para que se tenha participacéo social, é

necessario que se crie um ambiente que incentive e facilite essa participacéo.
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Na opinido do entrevistado VII, o conselho de saude é muito atuante, mas a relacdo com o
governo municipal ndo é uma relagdo tranquila, pois “existem muitos interesses”, entre 0s quais
elenca os “interesses da gestdo, dos prestadores, dos usuarios, entre outros” e isso, em sua opinido,
pode atrapalhar o resultado almejado pelo colegiado. No entanto, o entrevistado lembra que essa
disputa é natural, pois o ambito de atuacdo de um conselho de salde, visto que envolve
deliberacdes com diversos atores, inevitavelmente envolve disputas de ordem diversas, mas que

todos os lados sdo ouvidos, ainda que as deliberac6es ndo agradem a todos.

O entrevistado VII relata também que no contexto da pandemia vivenciada em 2020, essa
relacdo o surpreendeu negativamente. Historicamente, o conselho sempre teve voz ativa nas
decisdes das politicas publicas em satude no municipio. Contudo, durante o periodo de pandemia,
contraditoriamente, as deliberacdes e opinides dos integrantes do conselho ndo foram ouvidas e
integradas as acOes decisOrias de combate a pandemia, como se esperava por parte dos

conselheiros.

O entrevistado VII ndo sabe 0s motivos que levaram a um “enfraquecimento” da atuagdo
do conselho frente ao governo municipal, mas relata que o prefeito ndo entende o papel do
conselho, pois nédo considera as opinides e deliberagdes do conselho em suas decisdes no ambito
da saude puablica local. Em sua opinido, um gestor inteligente teria o conselho municipal de satude
como seu 6rgdo de apoio, pois € um espaco em que ele pode fazer uma interlocucdo com a
sociedade, explicar as necessidade de gestdo e escutar as necessidade da sociedade, ainda que seja
um espaco de disputa.

A relacdo do conselho de saide municipal com o controle interno é relativamente distante,
segundo o entrevistado VII, posto que o Cl atua na realiza¢do de auditorias dos contratos na area
de satde do municipio e, para tal, ndo mantém uma relacdo de proximidade com o controle social,
tampouco realizam agdes que promovam a participacdo social no &mbito do conselho. Mas em sua
opinido, essa relacdo distante pode se dar pela relativa auséncia de independéncia do Cl municipal

com a alta gestéo.

O entrevistado VIII, que atua no Ministério Publico, lembra que o controle social compde
um sistema de protecdo ao patrimonio publico, ainda que ndo esteja categoricamente exposto na

CF/88. Para ele, esse sistema de protecdo se realiza por meio de agles articuladas entre as
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instancias responsaveis pelos controle interno, externo e social, sem sobreposicdo de

responsabilidades, mas de conjugacéo de esforcos.

Para ele, em um periodo recente de 10 anos até o atual momento, as institui¢fes perceberam
que essa interlocucdo ndo € apenas necessaria, mas sim obrigatdria. Desse modo, o controle social

organizado surgiu como um ator importante nesse processo de articulacéo.

Para o entrevistado VIII, com o advento da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n.
8.429/1992), o MP foi imbuido de atribuicdo protecdo ao patriménio publico, apurando as acbes
ndo apenas dos agentes que houvessem enriquecido ilicitamente ou produzido danos ao erério,
mas também daqueles agentes publicos que houvessem ferido o principio da moralidade

administrativa, conceito que a lei tratou de maneira vaga, em sua opinido.

Atualmente, transcorridos 19 anos do inicio da vigéncia da lei de improbidade
administrativa e ampliada significativamente a participacdo do MP nessa area, segundo o
entrevistado VIII, passou-se a perceber duas coisas que, inclusive, motivou o programa Unindo
Forcas com foco no trabalho preventivo: a) a atuacao repressiva chegava muito tarde, pois o crimes
que comecgavam pequenos ja haviam se consolidado como grandes esquemas de fraude e desvio;
b) O MP recebia grande volume de dendncias de irregularidades que poderiam ter sido corrigidas
a contento internamente nos 6rgdos pubicos, posto que a maioria desses casos eram mais simples
e ndo necessitavam, quando apenas configurado erro, a atuacao do MP. Assim, esses foram vetores
que levaram ao MP atuar de maneira preventiva e em conjunto com os 6rgéaos de controle interno,
no ambito do Programa Unindo Forgas, buscando prevenir os problemas mais graves e

racionalizando a resolucdo de problemas menores.

Essa acdo do MP demonstra um movimento no sentido de desmistificar os érgdos de
controle, tendo como interesse principal evitar que a irregularidade aconteca, aproximando o
controle externo e interno do controle social, gerando, portanto, confianga por parte da sociedade

nas instituicdes de controle.

Em 2015, o MP sugeriu aos promotores que desenvolvessem em suas comarcas, juntamente
com as entidades da sociedade civil, tratativas no sentido de incentivar a criacdo de observatorios
sociais. Relata que a atuacao das sociedades de classe € muito bem-vinda, mas alguns promotores
viam essa atuagdo com reserva, dado que, em algumas situagdes, houve concluséo pelo

arquivamento de denuncias e houve questionamentos do observatério social quanto ao desfecho
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de algumas denuncias. Esses questionamentos ao MP ndo eram usuais antes da atuacdo mais

intensiva do controle social.

De outro lado, o entrevistado VIII recorda que nem sempre 0s interesses de quem exerce o
controle social sdo republicanos e coletivos. Exemplifica que as organizagdes da sociedade civil
que realizam o controle social contestando (em sede de recurso) as atuacdes do MPSC de maneira
sistematica, isso pode apresentar problemas e comprometer a isen¢do da organizacao e o controle

social exercido por ela.

Nesse sentido, o entrevistado VIII relata que um dos objetivos do programa de
fortalecimento do controle interno Unindo Forcgas € também o resgate da confianca dos cidad&os
nos orgdos de controle. Recorda também que, em sua opinido, ndo evoluiu a questao disciplinar,
que no servigo publico ¢ encarada ainda como um “tabu” e ¢ um assunto dificil de ser tratado.
Nesse sentido, 0 MP atuou de maneira orientativa com as controladorias, de modo que o interesse
publico fosse preservado e se tivessem iniciativas efetivas de atuacao das controladorias. Foi nesse
aspecto que o entrevistado VIII lembrou das significativas mudancgas que o programa Unindo
Forcgas trouxe para controladoria do municipio de Blumenau, o que contribuiu para que esta
alcancasse mais legitimidade no seu municipio, além de outras iniciativas que a estruturou como

6rgdo permanente de controle.

De acordo com o relato dos entrevistados, o controle e a participacdo social sdo mais
efetivos quando ha uma interacdo e um engajamento da sociedade com os érgaos de controle, com
0s governos, entidades de classe, associa¢fes de municipios. O programa Unindo Forcas, que
surgiu de uma parceria de 6rgaos integrantes da Rede de Controle e é coordenado pelo MPSC, e
vem contribuindo para fortalecer controladorias municipais e articular esforcos entre os controles
interno e externo. 1sso pode contribuir para aprimorar o controle local e para uma abertura e

engajamento por parte dos gestores publicos municipais.

4.2.2 Transparéncia

A dimensdo Transparéncia auxilia no entendimento da situacdo atual dos portais de
transparéncia, o0 que precisa ser melhorado e o que pode ser replicado em termos de boas praticas

ja realizadas nos portais de transparéncia, como tornar 0 governo mais accountable e como tornar
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a transparéncia um instrumento de democracia e de incentivo a participacéo social (DREHMER;
RAUPP, 2018; KOPPELL, 2005; OLIVIERI; BALBE, 2019; PINHO; SACRAMENTO, 2009).

No ambito estadual, a entrevistada | menciona que a Geréncia de Transparéncia e Dados
Abertos reconhece que a procura pelas informagdes disponibilizadas no portal de transparéncia
ainda é baixa e contém informacgdes mais legalistas do que aquilo que de fato a sociedade quer
saber. Ha ainda reclamacao dos Observatorios Sociais sobre a dispersao de informacgdes no portal
de transparéncia, ou seja, ha um feedback de atores do controle social sobre a qualidade das
informagdes no portal da transparéncia. Acredita, ainda, que a pandemia revelou a capacidade de
resposta e de mobilizacdo da estrutura de governo para atendimento as demandas por informacoes

em ambito de transparéncia publica.

Nesse sentido, 0 compromisso quatro do programa SC Governo Aberto trata das alteragdes
no portal da transparéncia com reestruturacdo da arquitetura da informacéo e linguagem mais
acessivel, com a simplifica¢do de consultas contando com a validacdo de grupos de usuarios, além
da reestruturacdo do canal de transparéncia passiva. Esta previsto também uma espécie de
acompanhamento processual em tempo real, por meio de notificacéo por e-mail e disponibilizagédo
de dados em formato aberto em relagdo as compras e dados financeiros e a disponibilizacéo, por
meio da transparéncia ativa, dos dados mais requeridos pela transparéncia passiva 0 que pode

otimizar os servicos de disponibilizacdo e acesso a informacao.

Para o entrevistado Il, os portais de transparéncia ndo foram construidos para o cidadao,
mas sim para os gestores. O controle social quer rastreabilidade e ndo apenas informacoes
dispersas e que ndo satisfagcam as necessidades da sociedade. Os portais de transparéncia ndo tém
uma linguagem cidada. Para isso, é preciso que o controle social participe da construcao dos portais
de transparéncia e ndo haja uma construcdo isolada de ferramentas que néo servirdo aos cidad&os,
pois se a informacdo é para os cidadaos, ela deve ser construida com a participacdo do cidadao.
“Q portal é s6 um portal, quem tem que ser transparente é o gestor”. E preciso reduzir a cultura de
pertencimento dos dados pelo gestor publico e para isso é preciso que a legislacdo que defina o

que € e 0 que ndo € publico conte com a participacédo da sociedade.

O entrevistado IV relata que os portais de transparéncia em Santa Catarina sdo, em geral,
desenvolvidos e mantidos por poucas empresas de tecnologia que detém quase a totalidade do

mercado de Tecnologia da Informagéo e Comunicagéo (T1C) nos municipios. Tal situagdo faz com
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gue o0s portais sejam ruins e ndao apresentem as informaces minimas requeridas pela legislacéo e
pela sociedade. A percepc¢éo da fragilidade do portal de transparéncia municipal fez com que essa
demanda fosse levada aos demais 6Orgdos de controle como CGU e TCE para que fosse
desenvolvida ferramenta de tecnoldgica que atendesse aos requisitos minimos que precisaria de

um portal de transparéncia.

Diante do fato, no municipio em que atua o entrevistado, houve licitacdo e uma das
empresas que detém grande parte desse mercado venceu esse processo licitatério. A Controladoria
Municipal, em conjunto com o Conselho Municipal de Transparéncia e Anticorrupcéo, passou a
construir um novo portal da transparéncia. Na visdo do entrevistado IV, hoje o portal apresenta as
informacdes minimas que um portal de transparéncia deve ter, de acordo com a legislacdo, porém
ele acredita que transparéncia é amplitude e ndo somente aquilo que a Lei Complementar 131/2009
(Lei da Transparéncia) dispde minimamente das informagdes que os 6érgdos publicos devem
disponibilizar a sociedade. Ha4 muitas informacdes que ainda néo estdo disponibilizadas de forma
ativa no portal da transparéncia, mas que deveriam estar, a exemplo das acdes que a prefeitura

desenvolve para aprimoramento da gestdo e do atendimento das demandas da populagéo.

Na opinido do entrevistado IV, de fato os portais de transparéncia ndo tém linguagem
cidada, mas isso se deve ao fato de que a linguagem da burocracia publica por si s6 ndo é cidada.
Para mudar esse panorama, muita coisa precisaria ser mudada em termos de burocracia no pais, a
comecar pela legislacao, e isso deve ser avaliado com cautela e ndo é uma acao que deve partir do
municipio. Na sua visdo, € uma acao que deve partir primeiramente do governo federal, que detém
a competéncia para tanto. Além disso, a alteracdo por conta propria das informag6es publicas para
uma linguagem cidada pode gerar um problema de interpretacdo e até mesmo de manipulacdo dos

dados e isso deve também ser visto com cautela.

Para o entrevistado IV, a principal deficiéncia do portal de transparéncia de Navegantes é
a falta de rastreabilidade dos dados quando se faz o cadastro dos documentos, ou seja, a vinculagéo

das notas de empenho com licitacdo, nimero de contrato, entre outros.

O entrevistado IV ainda relata que a sociedade, por vezes, requer que o portal de
transparéncia tenha mais informacgdes que o minimo requerido e isso revela os avangos que o portal
de transparéncia ainda precisa ter, mas que, por questdes de ordem financeira e burocréatica, nem

sempre é uma tarefa facil de ser implementada. Apesar disso, na sua avaliagdo, o portal de
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transparéncia ja traz reflexos na diminuicdo de pedidos de informacéo, na chamada transparéncia
passiva. Contudo, é preciso que o cidaddo saiba onde procurar e o Controle Interno informe o
caminho ao cidaddo. Para isso, o Cl disponibilizou videos tutoriais de como manusear as

informacdes que estdo dispostas no portal.

Nesse ponto, o entrevistado IV revelou que o portal de transparéncia de Navegantes atingiu
nivel de exceléncia tamanha que os proprios servidores, por vezes, preferem extrair as informacoes
e relatérios do portal a extrair informagdes do sistema oficial da prefeitura. Isso revela que o
beneficio de se ter um bom portal de transparéncia pode se dar em prol da propria gestdo municipal

e ndo somente aos cidadaos.

Ainda em relacdo a linguagem dos portais de transparéncia, para o entrevistado Ill, é
necessario que esses tenham uma espécie de sumario, pois apesar das informacGes estarem
disponiveis, muitas vezes € necessario percorrer um caminho longo até obter as informacdes que
sdo requisitadas. Outro problema que o entrevistado I11 enxerga é a auséncia de dados abertos, isso
dificulta a atuacdo do OS, que tem que realizar um servico manual de extracdo e tratamento de

diario dos dados.

Observa-se, porém, que j& existe iniciativa desenvolvida para padronizacdo de dados
abertos em compras e contratacdes publicas da Prefeitura Municipal de Blumenau em parceria
com a Udesc (UDESC, 2021). A iniciativa tem por objetivo desenvolver uma proposta de
padronizacdo para publicacdo de dados abertos para os processos de compras e contratacfes

publicas em Blumenau e disseminar esse modelo para outras prefeituras e 6rgaos publicos.

A principal ferramenta utilizada pelo Observatorio Social de Brusque é o portal da
transparéncia da prefeitura municipal, porém também ha pedidos de informacdo com base na LAI

para complementar informac6es que por vezes sdo necessarias.

Para corrigir problemas de deficiéncias nos portais de transparéncia, o OS de Brusque
utiliza servicos de estagiarios de universidades para avaliar a acessibilidade dos portais de
transparéncia dos municipios de SC, sendo construido um ranqueamento dos portais com base em
critérios. Ressalta que esse & mais um trabalho de conscientizagdo e uso de mdo de obra dos

cidadaos que resulta em educacéo cidadd e gera contribuicdo para a sociedade.
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Para o entrevistado Il1, o portal de transparéncia poderia ter uma linguagem mais acessivel
ao cidad&o apenas com a mudanca de alguns vocabulos que facilitariam a compreensao do cidadéo
que ndo tem conhecimento da linguagem burocrética dos 6rgdos publicos. Na sua opinido, as
informacdes deveriam ser apresentadas em linguagem popular, tendo em vista que a populacéao é

leiga na linguagem burocratica utilizada.

O entrevistado Il relata que o que pode facilitar o controle social é a divulgacdo de
informagBes ndo somente aquelas definidas pela legislagdo, mas também informacfes mais
apuradas especialmente sobre obras que podem fazer diferenca para a qualidade de vida da

populacgdo, pois sdo de fato essas informacdes que a populacédo quer saber.

Nesse aspecto, estudo que analisou a transparéncia como elemento da coproducéo de bens
e servigos publicos na prefeitura de Blumenau destacou a relevancia da transparéncia na
coproducdo ao contribuir para aproximar servidores publicos e cidaddos, promover confianca e
viabilizar as obras publicas (ROCHA et al., 2019). A iniciativa de transparéncia em obras pablicas
em Blumenau contribuiu para equilibrar as expectativas dos cidadaos, justificar a falta de recursos,

promover 0 engajamento de servidores e cidaddos em relacdo ao desafio enfrentado.

Essa visdo é corroborada pelo entrevistado V, que informa que é essencial que a divulgacéo
das informacdes esteja em locais de facil acesso e visualizacdo pelo cidaddos, de modo a ndo se

criar entraves para o acesso de informacdes que sdo importantes para o controle social.

Na visdo do entrevistado V, os portais de transparéncia municipais devem ter informagdes
mais completas e tempestivas, pois a principal reclamacéo recebida pela ouvidoria do TCE/SC é
que os portais de transparéncia disponibilizam informacdes em atraso. 1sso gera uma demanda
para 0 TCE/SC em disponibilizar informacdes aos cidaddos que o proprio 6rgdo publico municipal
detém e inclusive ja realizou o envio ao TCE/SC. Nesse sentido, uma solucdo para 0 caso seria a
integracdo dos sistemas dos portais de transparéncia com o sistema de recebimento de informacoes
pelos municipios ao TCE/SC, sistema e-Sfinge, de modo que as informag6es disponibilizadas ao
6rgdo de controle figuem automaticamente disponiveis no portal de transparéncia do ente

municipal.

Na percepcao do entrevistado V, a populacdo ja percebeu o potencial que os portais de
transparéncia tém quanto ao fortalecimento do exercicio do controle social. Para ele, quanto mais

bem provido de informagdes claras e de facil entendimento ao cidaddo, maior é o exercicio do
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controle social. A prova disso é que muitas das dendncias e reclamacdes recebidas pela ouvidoria
do TCE/SC sdo acompanhadas de documentos e informacgdes extraidas dos portais de

transparéncia pelo cidadéo.

O entrevistado V relata, ainda, que o TCE/SC poderia regulamentar e padronizar os
requisitos minimos de informacg6es dos portais de transparéncia (além do que as leis atuais ja
exigem), de modo a fortalecer o controle social e, como efeito dessa iniciativa, reduzir as demandas

pela transparéncia passiva.

Na percepgdo do entrevistado 1V, a atuagdo e o engajamento dos cidaddos, seja em
sociedade civil organizada ou ndo, € muito dependente dos portais de transparéncia, dai a

importancia de se manter atualizados e com informacg6es completas.

O entrevistado VI relata que a transparéncia publica no municipio de Blumenau tem
avancado no fornecimento de informagdes por meio da plataforma do portal da transparéncia. Diz
ainda que mantém canais abertos a populacdo para o fornecimento de dados e informacdes e
mantém uma preocupacdo permanente do governo para disponibilizar informacGes Uteis ao
cidaddo, se antecipando e fornecendo informacgdes amplas por meio da transparéncia ativa.
Utilizam como parametros de avaliacdo os diagnosticos realizados pela CGU na Escala Brasil

Transparente, bem como a analise das demandas que chegam pelos canais da ouvidoria.

Ressalta o entrevistado VI que uma importante acdo que tem sido realizada pelo municipio
e que facilita e fortalece o controle social é a acdo Governo sem Papel. Nessa acdo, 0S processos
do municipio sdo todos realizados de maneira eletronica, o que torna mais dindmica e tempestiva
a disponibilizacdo de informacGes publicas a sociedade para sujeitar a agdes publicas ao controle
social, de modo que é possivel saber quais sdo as areas que atuam nos processos, 0 tempo de

atividade em cada setor.

Esse relato demonstra que o governo tem se esforgado para se tornar mais accountable, de
modo que os cidaddos saibam quais a¢gdes do governo municipal estdo alinhadas aos interesses e
ao que espera a sociedade. Ainda, que seja possibilitada a aplicacdo de sancGes pelos cidadaos,
caso o desempenho realizado esteja abaixo do esperado pela sociedade (KOPPELL, 2005; PINHO;
SACRAMENTO, 2009).
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O entrevistado VII relata que o conselho municipal de saude nao se utiliza largamente do
portal de transparéncia municipal, ou seja, ndo utilizam esse mecanismo para se instrumentalizar.
Reconhece que isso é uma deficiéncia do conselho municipal de salde. Relata, porém, que as
informagdes que sutilizam vém dos técnicos da gestdo municipal, quando solicitado pelo conselho.

Nesse ponto, o entrevistado VII aborda também que a auséncia de utilizacdo dos canais de
transparéncia municipal pelo conselho de salde se da em funcéo da dificuldade de manuseio das
informagdes dispostas nos portais. Para ele, o uso de ferramentas como excel, business intelegence,
que ndo sdo, a primeira vista, tdo intuitivos, dificulta e afasta o conselheiro desses canais de
informagdo. Relata ainda que “o fato de ter a ferramenta disponivel ndo necessariamente €

transparéncia, € preciso facilitar o acesso”.

O entrevistado V111 relata que o tema da transparéncia tem carater imprescindivel e é objeto
do programa Transparéncia e Cidadania (MPSC, 2013) que, inclusive, sendo objeto também de
reforco na nova lei de licitacdes (Lei n. 14.133/2021) que dispde de conteudo minimo de

transparéncia em compras e contratacdes.

Relata ainda o entrevistado VIII que a operacionalizacdo técnica dos portais de
transparéncia ndo é algo simples de se viabilizar. Imaginava que em pouco tempo o MP avancaria
para além das questdes minimas de transparéncia e de acesso a informacéo. Contudo, denota que
a efetiva procura dos dados e o emprego de informacg6es disponiveis no portal de transparéncia é
algo ndo muito desenvolvido no &mbito publico e é preciso evoluir muito para fins de um debate
politico mais bem informado. Para o entrevistado VIII, a populacdo ainda carece de informacdes

e até mesmo de como utilizar as informacdes publicas ja acessiveis ao cidadao.

De acordo com o entrevistado VIII, um dos objetivos da LAI é fomentar a cultura de
controle social, uma cultura cidadd, e isso so vai surgir quando a informacéo ndo estiver apenas

disponivel, mas estiver sendo debatida pelos cidad&os e imprensa com seus mandatarios.

Nesse sentido, o entrevistado VIII afirma que o tema da transparéncia é um assunto
“fenomenal” para ser trabalhado nas escolas, com mecanismos e atividades de pesquisa nos portais
de transparéncia municipais. Cita o programa Serenata de Amor (2021, p. 1), que ¢ “um projeto
de tecnologia que usa inteligéncia artificial para auditar contas publicas e auxiliar no controle

social”. Mas lembra que esse programa s6 foi possivel de ser desenvolvido por pessoal
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especializado, a populagdo “comum” ainda ndo desenvolveu o habito de procurar os dados dos

municipios.

4.2.3 Ouvidoria

A dimens&o Ouvidoria, considerada como porta de acesso dos cidaddos com o0s gestores
publicos, auxilia em entender como é realizada a comunicagdo do cidaddo com o governo, quais
séo as dificuldades enfrentadas pelos cidadaos e quais séo as oportunidades de melhoria na visdo
dos cidaddos e de quem atua no controle interno. Essa dimensdo deu subsidio para entender e
propor medidas que aproximem o cidaddo da administracdo publica, de modo que 0s governos se
tornem mais responsivos (answerability) e atuem em parceria com a participacdo direta da
sociedade (PINHO; SACRAMENTO, 2009; ROCHA, 2013b; SCHEDLER, 1999; SOUZA,;
SANTOS, 2019).

O entrevistado | relata que, no &mbito estadual, além da ouvidora-geral, ha uma ouvidoria
especifica da saude. Os setores de ouvidoria utilizam plataforma propria e divulgam relatorios
trimestrais no site da CGE sobre o desempenho da ouvidoria. H4 também divulgacdo dos canais
da ouvidoria por meio de midias sociais em relacdo aos servicos e eventos da ouvidoria, porém o

atendimento e tratamento das demandas ocorrem somente pelo canal oficial de ouvidoria.

Na sua visdo, a criacdo de uma ouvidoria especifica se deu em virtude da alta demanda por
informacfes e comunicagOes a Secretaria de Estado da Salde. Para ele, a existéncia de uma
ouvidoria especifica € importante, pois possibilita um tratamento mais célere e eficiente ao

cidadao, considerando se tratar de assuntos que exigem conhecimentos especificos sobre o tema.

Os entrevistados Il e V relatam que em Santa Catarina had uma alta adesdo a plataforma
Fala.BR pelos municipios, que € disponibilizada e mantida gratuitamente pela CGU. A plataforma
tem a vantagem de ser nacional e o cidaddo ndo precisa entrar em portais especificos para solicitar
informagdes. Outra vantagem é que é gratuito e a CGU tutela regras de compliance de acordo com
as mudancas na legislagdo. A ideia é concentrar tudo no Fala.BR, tanto pedidos de informagéo

quanto comunicacfes a ouvidoria.

Entre as vantagens citadas pelo entrevistado Il em se utilizar a plataforma Fala.BR, é que

as pessoas que a utilizaram séo convidadas a serem conselheiros de usuarios de politicas publicas,
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isto &, apoOs a utilizacdo dos servicos publicos, é enviado questionario para avaliacdo do servico e

quem faz essa operacionalizacdo é a ouvidoria.

Relata o entrevistado V que ndo ha obrigatoriedade de uso de algum sistema especifico,
porém a vantagem da plataforma Fala.BR é a intercomunicagédo entre diversos 6rgdos de todas as
esferas dentro da mesma plataforma, o que para ele a comunicacdo via sistema pode dar mais

seguranca, efetividade e celeridade do que a comunicacéo via e-mail.

Quanto a pesquisa de satisfacdo, o entrevistado IV informa que como o municipio utiliza a
plataforma Fala.BR, h4 uma medicdo de pesquisa de satisfacdo automaética e online na propria
plataforma Fala.BR, o Painel Resolveu (CGU, 2021j), contudo o entrevistado relata que a adesao
a pesquisa de satisfacdo ainda € muito baixa em relacdo aos pedidos advindos do canal de

ouvidoria.

Na opinido do entrevistado Il, os municipios ndo divulgam as a¢des da ouvidoria, pois para
Muitos municipios, a ouvidoria ainda ¢ “um canal de fofoca” e ndo um canal de relacionamento
com a populacdo. Os gestores ainda tém uma percepcao de que os cidaddos atrapalham e nao

colaboram para o andamento da gestéo.

Outro problema citado é de que a maioria dos ouvidores sdo também controladores e
corregedores, isto é, acumulam fun¢des em desacordo com o principio de controle interno de
segregacdo de funcBes (ATTIE, 2011; TCE, 1999). Essa acumulacdo gera alta demanda dessas
pessoas, que ndo conseguem se aprimorar nos setores especificos. Uma solugdo para isso é a
nomeacao de servidor efetivo (concursado) para executar fungdes exclusivas de ouvidoria, a

exemplo do que aconteceu com a funcéo de controladores nos municipios.

Para o entrevistado IV, a ouvidoria € um meio importante de contato do governo com o
cidaddo e, no caso do municipio de Navegantes, pode inclusive representar mais a sociedade do
que os proprios conselhos, dada a notoriedade que é dada ao setor, pois dispde também de
ouvidorias especializadas em areas de grande demanda da prefeitura, visando manter grande
cobertura de atendimento ao cidaddo. Outro ponto destacado pelo entrevistado é a realizagdo de
ouvidoria ativa, isto é, a ouvidoria vai até as ruas para ouvir a populacéo e receber as demandas da
sociedade que sdo levadas aos gestores, sendo a auséncia de resposta cobrada por parte da
Controladoria e as a¢des da ouvidoria sdo divulgadas em relatério bimestral de publicidade no site

oficial da prefeitura municipal.
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Para o entrevistado 1V, para melhorar os servicos prestados pela ouvidoria, é necessario
maior quantidade de servidores trabalhando no 6rgédo. Para fazer mais, é preciso dispor de mais
recursos humanos, pois atualmente conta-se apenas com um servidor que faz o papel de ouvidor e
demais servidores em cada secretaria que sdo responsaveis por receber demandas da ouvidoria

(ouvidorias especializadas).

Outro ponto que, na opinido do entrevistado, pode ser melhorado ¢ a questao do sigilo das
informagdes. Segundo ele, hoje a ouvidoria sente grande inseguranca juridica ao responder as
demandas que versam sobre dados pessoais, considerando a recente publicagdo da Lei Geral de
Protecdo de Dados. Para o entrevistado, € necessario que haja defini¢Bes claras do que pode ou
ndo ser divulgado e essa definicdo deve se dar em ambito nacional, com amplo debate, e com a
participacdo da sociedade, para minimizar as interferéncias politicas na decisdo do que deve ou

ndo ser sigiloso ou publico.

O entrevistado Il acredita que é preciso divulgar mais os trabalhos da ouvidoria, pois é um
excelente canal de comunicacao do cidaddo com a gestdo publica. Relata que o Observatdrio Social
de Brusque utiliza com frequéncia o canal da ouvidoria para realizar questionamentos, denuncias
e cobrar postura dos gestores em relagdo as situacfes em que o poder publico ainda ndo se

manifestou sobre um fato ja ocorrido.

O entrevistado 111 relata que o Observatorio Social e que atua fez um ranking da qualidade
dos servigos prestados pelos postos de salde na percep¢do do usuério, com entrevistas nos postos
de salde com pessoas que haviam recém utilizado o servigo publico. Essa informacdo foi muito
usada pela prefeitura, pois resultou em capacitacbes e em melhorias dos servicos de salde
prestados a populacdo. Na pesquisa, que foi produzida uma Gnica vez, optou-se por realiza-la de
maneira presencial, pois, na percep¢do do Observatdrio, muitos usuarios dos servigos de satde
municipal s&o idosos e tem dificuldade com as ferramentas de tecnologia da informagéo para fins

de avaliagdo dos servicos publicos.

O entrevistado V ressalta a importancia da ouvidoria em todos os 6rgdos da administracao
publica como meio de comunicacdo do Poder Publico com o cidadédo. Para isso, informa que é
preciso que o setor de ouvidoria dé todas as condicGes de protecdo ao cidaddo para que a ouvidoria

seja reconhecida pelo cidaddo como 6rgao de credibilidade e seguranca nessa comunicagao.
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Para o entrevistado V, € preciso que a ouvidoria passe por um teste de compliance para
identificar os riscos que envolvem o setor, como por exemplo a seguranca da informacéo recebida
do cidadé&o, fragilidades do setor, as responsabilidades dos servidores integrantes da ouvidoria e a
definigdo de pelo menos um servidor responsavel pelo setor, a estrutura de recebimento do cidado.
Esta, segundo o entrevistado, deve ser de facil acesso fisico aos cidadaos, sem que seja necessario

passar por outros setores para gque se chegue ao local fisico da ouvidoria.

Entre as outras “medidas de seguranca” citadas pelo entrevistado estdo o telefone de
contato direto da ouvidoria sem intermediérios, endereco de e-mail de uso exclusivo da ouvidoria,
computadores e maquinas com acesso permitido somente aos servidores de ouvidoria, garantir o
anonimato dentro do 6rgdo publico, ainda que haja solicitacdo da identidade do solicitante, com

base em normativo do proprio ente publico.

O entrevistado V informa ainda que, com base em levantamento n&o publicado realizado
em 2019 pelo TCE/SC, ha municipios que ndo tém servidor designado a servi¢o exclusivo da
ouvidoria, ndo ha e-mail institucional especifico do setor de ouvidoria, sendo utilizado e-mail
pessoal para atendimento de demandas, auséncia de telefone exclusivo da ouvidoria, auséncia de

local fisico especifico da ouvidoria para recebimento dos cidaddos e demora no atendimento

Segundo relata o entrevistado V, as ouvidorias da Camaras sdo ainda mais precarias,
considerando ainda que as Camaras municipais sdo responsaveis pelo recebimento de denuncias
mais até do que as prefeituras. Nesse sentido, ressalta a importancia da existéncia de um trabalho
de fortalecimento das ouvidorias nos parlamentos municipais, de maneira a viabilizar o controle

social.

Informa o entrevistado V que o TCE/SC estd fazendo novo levantamento sobre as
condicbes das ouvidorias em Santa Catarina para aprimora-las e fortalecé-las, por meio de
palestras e oficinas direcionadas a cada macrorregido do estado. Lembra ainda que o TCE/SC, em
2019, encaminhou oficio a todos 0s municipios catarinenses posicionando-se em relacdo a Lei n.
13.460/2017 no sentido de que todos os municipios devem ter ouvidoria constituida no minimo na

Prefeitura e na Camara Municipal.

Para o entrevistado V, o ponto critico é a falta de um servidor exclusivo no setor de

ouvidoria. Para ele, isso “afugenta o usuario”. Relata também que é importante seguir a orientacao
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contida na Lei 13.460/2017 no sentido de nédo se exigir identificacdo do cidaddo de modo que se

inviabilize sua manifestacao.

O entrevistado VI relata que o municipio se utiliza da ouvidoria central e de uma ouvidoria
especializada na secretaria de saude e que, quando demandadas, hd uma preocupacao quanto ao
prazo de resposta do cidaddo e quanto a resposta em si. Ressalta que nem sempre a resposta dada
pelo governo municipal € a resposta que o cidaddo quer ouvir, mas que isso decorre de uma série
de fatores burocraticos que envolvem a gestdo publica. Porém, os pedidos realizados via ouvidoria
séo vistos de fato como uma necessidade dos cidad&os.

O entrevistado VI entende que a ouvidoria € um canal importante de comunicacao com a
sociedade, mas, na sua avaliagdo ndo ¢ o principal canal. “Num municipio como Blumenau, os
conselhos s&o o0s principais, pois sdo porta-vozes daquilo que s&o necessidades e demandas da
sociedade”. Ressalta que a ouvidoria ¢ um canal que o cidaddo aponta aquilo que ndo esta
funcionando no municipio, é importante inclusive para que os cidaddos levem para a administracéo
publica aquilo que ela sozinha pode ndo perceber como sendo uma necessidade da populacédo e

assim o municipio possa dar uma solucéo para o problema apontado.

O entrevistado VI relata que o conselho municipal de satde ndo atua junto a ouvidoria, ou
seja, as reclamacdes e sugestdes do conselho sdo encaminhadas diretamente a gestdo municipal,
durante as reunides plenarias. O que ocorre é quando o cidaddo ndo é atendido nos canais de

ouvidoria, recorre entdo ao conselho de salde para que suas demandas sejam ouvidas e atendidas.

Nesse sentido, o entrevistado V11 esclarece que, de certa forma, as reunides do conselho de
salde sdo também espacos de ouvidoria, que os cidaddos e representantes locais expdem 0s

problemas e expdem suas demandas.

O entrevistado VIII relata que as ouvidorias municipais de SC tiveram avancos nos Ultimos
anos e que a Lei do Usuério do Servico Publico (Lei n. 13.460/2017) € uma excelente lei, mas
pouco explorada e pouco conhecida pelos préprios municipios. Reconhece que ha cultura de o
cidaddo ndo procurar, em principio, o 6rgdo de controle interno e a ouvidoria municipal na
comunicacgéo de denuncias e reclamacgdes. Mas, isso tem sido objeto de mudancas, inclusive, por
meio do fortalecimento das controladorias municipais e de seus 6rgdos de ouvidoria, por meio do

Programa Unindo Forgas.
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De acordo com as respostas dos entrevistados, € inegavel a contribuicdo das ouvidorias dos
Orgdos publicos como indutoras do processo de comunicagdo entre 0s governos e os cidaddos, o
que incentiva a participacdo social e promove accountability. Se bem estruturadas, com sistemas
de qualidade, que preservem o sigilo dos denunciantes e comunicantes e que atue na resolucdo dos
problemas relatados pelos cidadaos, as ouvidorias podem ser um canal que ganhe mais confianca
da sociedade para o encaminhamento e solucdo de demandas, principalmente se trabalhado de
forma articulada com os demais canais que se complementam na funcéo articulagdo do controle
interno com o controle social. Observa-se ainda o importante papel de controle social exercido
pelos Conselhos de Politicas Publicas municipais, 0s quais sdo canais de comunicacdo da

sociedade complementares a ouvidoria e em alguns casos preferenciais.

4.2.4 Aprimoramento da Gestéo

A dimensdo Aprimoramento da Gestdo auxilia no entendimento de como as demandas
sociais estdo conectadas com os objetivos da gestdo, de que maneira os controles interno e externo,
facilitando e estimulando a participacao social, podem favorecer o fortalecimento da gestdo. Esse
aprimoramento pode se dar com a integracdo das funcbes desempenhadas pelo controle interno
(ouvidoria, corregedoria, auditoria e prevencdo) e com praticas de governo aberto, de modo que
se tornem mais responsivos e atendam aos anseios da sociedade (ALBERNAZ; GOMES, 2019;
DENHARDT; DENHARDT, 2007; KOPPELL, 2005; OGP, 2021; OLIVIERI; BALBE, 2019;
ROCHA, 2011).

O entrevistado | informa que, em ambito estadual, atualmente, ndo ha controle das
demandas que estdo virando a¢des para melhoria dos servigos publicos. Contudo, acredita que com
a reformulacdo de sistema que gere relatdrios mais eficazes, os gestores podem ser provocados e
apresentar melhorias na gestdo. Nesse sentido, ha um projeto de regulamentacédo do conselho de
usuarios de servicos publicos e ferramenta tecnoldgica de avaliagdo de servicos publicos pelos
usuarios que pode contribuir para a melhoria da gestdo publica de forma compartilhada com a
sociedade.

Nesse ponto, cabe destacar que, entre 0s quatro compromisso assumidos no 1° Plano de
Acdo SC Governo Aberto (CGE/SC, 2021), o terceiro compromisso se refere a promocgao da

“participacdo social para aperfeicoamento dos servigos publicos atraves da instituicdo de conselho
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de usuarios, criacdo de ferramenta tecnoldgica de avaliacdo de servicos digitais e melhoria do

sistema de ouvidoria e acesso a informacao” (CGE/SC, 2021, p. 1).

Para a entrevistada I, o apoio da alta gestdo para aderir ao programa de governo aberto da
OGP foi essencial para a concretizacdo do projeto e isso gerou demanda de avaliagdo dos
compromissos e metas firmados no ambito do programa com demais secretarias de governo,

envolvendo parte da administracdo estadual no programa.

A entrevistada Il explica que a experiéncia da CGU com as fiscalizagdes e auditorias
permitiu conhecer que a causa de algumas irregularidades encontradas era decorrente de falta de
conhecimento e ndo de méa fé e isso fez com que fosse investido em programas de educacdo do

cidadao.

O Programa Time Brasil, desenvolvido pela CGU em parceria com municipios, foca na
melhoria da Gestdo com os eixos de integridade, participacdo social e transparéncia. Por meio
desse programa, o municipio tem um autodiagndstico, de modo que consegue Vverificar a melhoria
nos 3 eixos e em 3 niveis (basico, médio e avancado). Na opinido do entrevistado Il, quando o
gestor estd sendo avaliado e vigiado, a execucdo das acdes é repensada e realizada de maneira mais
efetiva.

Para a entrevistada Il, a ouvidoria tem papel essencial na melhoria da gestao, contudo a
maioria das ouvidorias ndo sabem que devem apontar falhas e recomendar melhorias na gestdo em
funcdo das demandas recebidas (conforme disposto no art. 14, da Lei n° 13.460/2017). A
entrevistada lembrou que Navegantes é exemplo nessa questao, pois trata das demandas vindas de
ouvidoria como oportunidades de melhorias de gestdo, além de realizar ouvidoria ativa em setores

especificos do municipio.

A entrevistada 11 sugere como medida para aprimorar a gestdo que o Sistema de Controle
Interno insira em todas as auditorias a verificagdo da transparéncia e do controle social no

planejamento e execucdo de auditoria, como itens de teste.

Outro ator que pode melhorar a gestdo, segundo a entrevistada |1, € o conselho de politicas
publicas, contudo a populacdo ndo tem conhecimento desses conselhos e muitas vezes quem

compdem os conselhos levam problemas particulares e ndo problemas sociais da coletividade no
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ambito do conselho. Viséo esta que difere do que apontaram os entrevistados VI e VI, conforme

mencionado em outros pontos do texto.

Para o entrevistado IV, para o controle social auxiliar no aprimoramento da gestdo, é
necessario capacita-lo e conscientizar os cidadaos sobre seu papel de cidadania, para que haja o
engajamento necessario para o controle social ser apto a promover mudancas e aprimoramento da
gestdo publica. E necessario também, segundo o entrevistado, que a sociedade civil organizada
fique isenta de questdes politicas e partidarias e que a alta ctpula do governo municipal forneca o
apoio necessario igualmente com isencédo politica e um olhar mais técnico para a controladoria e
para o controle social, de modo que a confianca entre esses controles torne a relagdo mais produtiva

e que forneca resultados concretos a sociedade.

Para o entrevistado 11, é dificil de acompanhar as a¢des que estdo sendo realizadas com
aquelas pactuadas nos planos de governo. Em sua opinido, a generalidade das leis orcamentéarias
pode atrapalhar o acompanhamento do cidaddo. Nesse sentido, é necessario que os planos de
governo definam a¢6es, metas e indicadores bem definidos e que sejam de facil acompanhamento

para o cidaddo. Essa medida é importante, inclusive para divulgar as a¢gdes pubicas a imprensa.

Na avaliagdo do entrevistado 11, todas as orientagdes com érgdos de controle externo foram
muito produtivas e os auxiliaram nas acdes de fiscalizacdo do municipio. Assim, revelou
importante ponto a ser observado que € a orientacdo e fomento ao controle social ndo somente
pelos 6rgdos de controle interno, mas sim por uma rede de apoio formada por outros integrantes
dos 6rgéos de controle. Considera fundamental o didlogo com demais érgéos de controle e, em sua
avaliacdo, o dialogo do Observatdrio Social com os 6rgaos de controle pode ser mais fluido do que
com os proprios 6rgdos da estrutura do governo municipal, o que pode revelar a caracteristica de

apoio que os demais 6rgdos de controle tém com o controle social realizado nos municipios.

Na sua opinido, é necessario criar estratégias junto aos orgdos de controle e com as
administragbes municipais que criem uma interagdo com a sociedade civil organizada para o
controle da gestdo publica e que seja um programa do proprio ente publico. Essas agdes podem

dar mais legitimidade aos 6rgéos que exercem o controle social.

O entrevistado V relata que a divulgacdo da carta de servicos, prevista na Lei n°
13.460/2017, é item essencial ao aprimoramento da gestdo, de modo que 0 gestor repense quais

sdo os produtos que deve oferecer a sociedade. Contudo, nem todos os municipios divulgam a
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carta de servicos nem o relatorio dos servicos prestados pela ouvidoria. Informa também que
muitos prefeitos preferem ndo instituir os servigos de ouvidoria porque temem um aumento de
denuncias (procedentes ou ndo) e, por consequéncia, um aumento na demanda de servigos

municipais.

O entrevistado V argumenta que para que haja um aprimoramento da gestdo publica
municipal, é necessario o engajamento dos cidaddos com a cobranca efetiva aos gestores
municipais por meio dos canais de ouvidoria das prefeituras e das camaras municipais. Na sua
opinido, isso j& acontece, mas pode ser melhorado, caso 0os municipios melhorem as estruturas das
ouvidorias com local adequado e seguro para atendimento ao cidaddo, oferecimento de sistemas
que permitam um adequado recebimento, acompanhamento e retorno das demandas da sociedade,
disponibilizagdo, quando possivel, de ouvidorias especializadas na estrutura municipal vinculadas
a ouvidoria geral do municipio, regulamentacdo dos prazos de resposta de demandas ao cidadéo,
além daquelas ja regulamentados pela Lei n. 13.460/2017 e, ainda, aprimorem 0s seus portais de

transparéncia. Para ele, o papel do ouvidor é ser a voz do cidaddo na estrutura publica municipal.

O entrevistado VI relata ainda que a atuagdo do controle interno no aprimoramento da
gestdo no municipio de Blumenau esta pautada em trés eixos para melhorar o acesso a informacéo
e internamente reforcar a cultura de prestacdo de contas (accountability) e transparéncia publica,
quais sejam: “pessoas, capacitacdo e tecnologia”. Para ele, o controle social relata ao governo quais
sdo os problemas que estdo acontecendo e o que deve ser melhorado, isto €, passa a incluir na
agenda do governo quais as fragilidades e auxilia 0 governo a pensar como resolver essas questoes.

Na opinido do entrevistado VII, o conselho municipal de saide tem um papel muito
importante na gestdo e deve atuar em conjunto com esta de maneira integral. Inclusive elenca a
elaboracdo do plano municipal de salde em conjunto com o conselho é importante instrumento
que define as prioridades das politicas publicas de satde municipal. O conselho nédo deve deixar
de participar, pois em sua opinido, o conselho como representante dos interesses da sociedade tem
capacidade e legitimidade de levar as necessidades da populagdo a gestdo municipal, dado que

“estdo na ponta” e conhecem de perto a realidade da satde publica municipal.

O entrevistado VIII relata que as controladorias municipais passam ainda por uma fase de
legitimagdo em que s&o direcionados muitos questionamentos acerca da necessidade de sua

existéncia e de suas fungdes. Diz que um mero oficio ou atos ndo oficiais do MP as controladorias
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pode denotar uma legitimacéo para quem atua no 6rgao de controle interno, assim sugere que para
as controladorias promoverem o aprimoramento da gestdo, esse reconhecimento e legitimacdo é

importante e necessario.

Como medidas para o controle interno, em conjunto com o controle social e controle
externo, aprimorar a gestdo, o entrevistado VIII menciona a elaboracdo de reunides periodicas
entre o controlador interno e o0 MP, pois ¢ algo simples, mas muito valioso as controladorias
municipais, as legitimando perante a administracdo municipal e a sociedade. Além disso, sugere
também reunides abertas de prestacdo de contas com o6rgdos que realizam o controle social,
sociedade e MP, com pautas elaboradas em conjunto com a sociedade; relacéo clara do legislativo
municipal com a sociedade, que 0s 6rgdos de controle interno sejam valorizados nédo s6 pelo MP,
mas pela sociedade em geral. Sugere por fim que as atividades do controle interno sejam mais bem
divulgadas, a fim de buscar essa proximidade com a sociedade.

Por fim, denota-se que a percepc¢éo dos entrevistados é de que os 6rgdos de controle interno
e de controle externo podem fortalecer a relagcdo com o controle social, em especial se atuarem em
conjunto como no &mbito de redes e articulacbes como a Rede de Controle da Gestdo Publica, a
ENCLA e a OGP.

Destaca-se que cada entrevistado relatou pontos de avan¢os que ja estdo sendo ou ja foram
realizados em seu 6rgao de atuacdo em relacdo aos temas de transparéncia e controle social. Nesse
sentido, observa-se que muitas acbes desenvolvidas por alguns 6rgdos podem servir como
referéncia para demais 6rgdos e governos que desejem aprimorar o fomento ao controle social e

praticas de accountability e a interacdo entre os diversos atores se faz necessaria.

Salienta-se que a promocao do controle social por parte dos 6rgaos de controle interno os
fortalece e os legitima perante a sociedade, 0 que também pode ser visto como uma agdo de
controle e combate as préaticas ndo republicanas. A sociedade, quando amparada por informacdes
amplas e de qualidade, tem condicGes de promover um debate politico mais qualificado, tendo

assim “armas” para reivindicar politicas publicas e servigos publicos de boa qualidade.

A criagéo de canais de comunicacdo, tal como as ouvidorias, quando bem estruturadas,
com ferramentas de tecnologias que as auxiliem e resguardando os direitos dos cidadaos que a ela

recorrem, revelou-se ferramenta valorizada pelos entrevistados para o fortalecimento do controle
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social. Para tanto, € necessario que 0s gestores publicos estejam engajados nesse processo, de

modo que utilizem os controles internos municipais e seus setores como aliados da boa gestéo.

Pese ndo ter sido realizada entrevista com membro que represente o setor jornalistico,
importante ressaltar que a midia é ator indispensavel ao bom controle da administragdo pubica, na
medida em que promove dendncias, enaltece o trabalho das controladorias municipais, da
publicidade as acdes de governo (boas ou mas) e € um dos principais meios de veiculacdo de dados

publicos a populagéo.

Assim, considerando: i) o relato dos entrevistados em rela¢do as acdes de promocao do
controle social em relacdo aos desafios e avancos ja obtidos na relacdo entre o controle interno,
externo e social, ii) acdes ja desenvolvidas e em curso por 6rgaos de controle, iii) a literatura
abordada sobre o tema controle interno, externo e social, de maneira a atender aos objetivos
propostos nesta pesquisa, é apresentada a seguir uma sintese de possiveis medidas na atuacdo das
controladorias municipais, em conjunto com demais 6rgdos de controle e sociedade, que possam

contribuir para o incentivo a participacdo social e a promocao de accountability.

Quadro 17 - Medidas na atuacdo das controladorias municipais, em conjunto com demais
6rgdos de controle e sociedade, que podem contribuir para o incentivo a participacdo social e a

promocdo de accountability

Programa ja
Dimensdes Medidas Responsaveis e Parceiros existente ou
correlato
1.1 Programas de educagdo fiscal em
escolas e universidades e atividades Cursos CGU (CGU,
educacionais que desenvolvam S . 2021k) Acles de
o Universidades, Secretarias .
habilidades para trabalhar com dados L x educacéo fiscal
. o . municipais de Educacéo e )
disponibilizados nos portais de - .Y .~ | promovidas por
A . controladorias municipais; -
transparéncia, debates, lives, cursos observatorios e
1. Controle e EAD, \Illdeog (Jigucatlvos sobre o prefeituras
Participago controle social;
Social Orgdos de controle (MP, [ Plano SC Governo
. L TCE, CGU), Aberto (CGE/SC,
1.2 Integrar e disseminar iniciativas de f L
. . controladorias municipais, |2021)
transparéncia, controle social e governo | ~.° " . L o
- universidades, associagdes | Prémio de Boas
aberto que j& ocorrem no Estado e em S - x
alguns municipios entre estes entes; de municipios, FECAM, Pr’atl_cas em Gestao
' UVESC, governos Publica de SC
municipais e estadual; (UDESC, 2020)
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Dimensoes

Medidas

Responsaveis e Parceiros

Programa ja
existente ou
correlato

1.3 Programa de estruturacéo e de
fortalecimento das controladorias
municipais realizada com apoio dos
demais 6rgdos de Controle Interno e
Externo, por meio de rotinas de
reunides periodicas entre os érgaos de
controle interno e externo, bem como
reunides abertas de prestacdo de contas
entre 6rgéos de controle interno,
externo e sociedade;

1.4 Capacitacdo e divulgacédo das
competéncias e das acoes
desenvolvidas pelos conselhos
municipais de politicas pablicas;

1.5 Campanhas (internas e externas aos
06rgdos publicos) de conscientiza¢do do
poder do controle social como meio de
reducdo de atos de improbidade e de
aumento da eficiéncia administrativa;

1.6 Programa de fortalecimento do
controle social com elaboragdo de
cartilha virtual em conjunto com
orgéos de controle interno e externo, de
modo a orientar o cidad&o a procurar a
ouvidoria de seu municipio, destacando
as suas funcoes, seus deveres, prazos e
divulgacdo dos meios e canais de
comunicacéo;

Orgaos de controle (MP,
TCE, CGU),
controladorias municipais,
observatdrios sociais,
associacoes, entidades de
classe;

Conselhos de politicas
publicas, prefeituras e
controladorias municipais;

Controladorias municipais
e prefeitos;

TCE, CGU, MP,
controladorias e
ouvidorias municipais e
prefeitos;

Programa Unindo
Forcas (MPSC, 2016)

Capacitacdo ENAP
(ENAP, 2021) e
CNBB (CNBB,
2020), entre outas.

CONSOCIAL (CGU,
2021h)

Cursos CGU (CGU,
2021k)

2. Transparéncia

2.1 Tornar a linguagem dos portais de
transparéncia mais acessivel, com a
simplifica¢do de consultas,
agrupamento dos dados de execuc¢do da
receita e despesa para aumentar a
rastreabilidade da informacéo,
contando com a validacéo de grupos de
usuarios da sociedade para entender
quais informac@es precisam estar
disponiveis, por meio de consulta
publica;

2.2. Disponibilizacéo de dados em
formato aberto em relagdo as compras,
gue sejam importantes para a
sociedade, com facilidade por leitura
de méaquina, de modo que sejam
manipulaveis e tenham utilidade na
formulagdo de ideias para melhorias
dos servigos publicos;

Controladorias municipais
e demais 6rgaos de gestdo
e controle, empresas de
TIC e sociedade/usuérios
de portais

Controladorias municipais
e demais 6rgéos de gestdo
e controle, empresas de
TIC e sociedade/usuérios
de portais

Plano SC Governo
Aberto (CGE/SC,
2021)

Plano SC Governo
Aberto (CGE/SC,
2021) e Portal
Brasileiro de Dados
Abertos (BRASIL,
2021), Projeto
pesquisa aplicada
Udesc e Prefeitura
Blumenau
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Programa ja
Dimensdes Medidas Responsaveis e Parceiros existente ou
correlato
2.3 Disponibilizacdo, por meio da Controladorias e Plano SC Governo
transparéncia ativa, dos dados mais ouvidorias municipais e Aberto (CGE/SC,
requeridos pela transparéncia passiva; | sociedade 2021)
2.4 Video institucional demonstrando
como manusear o portal de Controladorias municipais Cursos CGU (CGU,
transparéncia para reduzir as demandas 2021Kk)
na transparéncia passiva e que ja estdo
dispostas na transparéncia ativa;
2.5 Aprimoramento continuo das
informagdes disponibilizadas no Portal
da Transparéncia, de modo que 0s Plano SC Governo
cidaddos possam sempre dar sugestGes | Controladorias municipais | Aberto (CGE/SC,
de aprimoramento diretamente no 2021)
portal sobre quais informac6es
necessitam estar disponiveis e
atualizadas;
2.6 Participacéo da sociedade na
definicdo de quais informagdes devem | Governos municipais e D .
o - ados das entrevistas
conter graus de sigilo, de acordo com a | Estadual e sociedade
LAI, por meio de consulta publica;
2.7 Ranking permanente e em tempo
:f:;s(s::gg?:ég?:)r éj;u?;[;aslfndiﬁimos Orgaos de cont_role interno | MPRN (Confucio)
. - o x e externo e sociedade (CNMP, 2021)
exigidos em conjunto com 6rgéos da
Rede de Controle de Santa Catarina e
com os cidadaos;
3.1 Criacg&o de ouvidorias Ouvidorias da éarea da
especializadas integradas a ouvidora- | Controladorias e salide no Estado e
geral, se a estrutura do ente municipal | ouvidorias municipais Blumenau (dados das
permitir; entrevistas)
3.2 Realizacdo de ouvidoria ativa, ~ .
presencial ou virtual, de maneira a Controladorias e Agbes do municipio
procurar o cidaddo e entender o que ouvidorias municipais ge Navega_ntes (dadas
. S as entrevistas)
precisa ser melhorado e quais séo 0s
pontos criticos;
3. Ouvidoria

3.3 Adesdo a plataforma Fala.BR
(gratuidade e alinhamento as regras de
compliance) ou uso de plataforma
prépria que contenha regras de
integridade e de seguranca da
informac&o, com fluxos de informagGes
por meio do sistema e com
possibilidade de acompanhamento do
atendimento das demandas pelo
cidaddo em tempo real, com

Controladorias e
ouvidorias municipais,
com apoio da CGU.

Ouvidoria de
Blumenau (dados das
entrevistas)
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Dimensoes

Medidas

Responsaveis e Parceiros

Programa ja
existente ou
correlato

notificacdo por e-mail, SMS ou por
aplicativo de mensagens com a criacdo
de recursos automatizados (como, por
exemplo, chatbox) para coletar
opinides ou demandas dos cidados;

3.4 Ouvidorias integradas entre
TCE/SC, MPSC e Controladorias
municipais para direcionar as acdes de
controle interno e externo que a
sociedade espera obter;

3.5 Regulamentacdo e implementacéo
do Conselho de Usuérios de Servigos
Publicos, nos moldes da Lei
13.460/2017 para avaliagdo dos
servigos publicos, com ferramenta
tecnoldgica de avaliagdo, de maneira
gue 0s usuarios possam contribuir no
aprimoramento da gestéo, inclusive
com divulgacdo de relatério da
ouvidoria com as acdes realizadas e
recomendacdes expedidas aos gestores;
3.6 Acoes de fortalecimento de
ouvidorias nas Camaras Municipais
com estabelecimento de padrdes
minimos de seguranca para
atendimento ao usuario, com o uso de
salas presenciais especificas para
atendimento ao usuério e canais de
atendimento exclusivos (telefone e e-
mail);

3.7 Nomeacéo de servidor exclusivo
para a ouvidoria em observancia ao
principio da segregacdo de funcdes;

Controladorias e
ouvidorias municipais,
Estadual e de demais
orgaos de controle (MP,
TCE, CGE)

Controladorias e
ouvidorias municipais

TCE, CGU, MP,
controladorias e
ouvidorias municipais e
prefeitos

Controladorias e
ouvidorias municipais

Fala.BR (CGU,
2021i)

Painel Resolveu
(Fala.BR) (CGU,
2021j); Plano SC
Governo Aberto
(CGE/SC, 2021)

TCESC (dados das
entrevistas)

TCESC (dados das
entrevistas)

4.Aprimoramento
da Gestéo

4.1 Disponibilizagéo de canal
permanente de avaliagdo da gestéo
municipal pela sociedade, com o
estabelecimento de padrdes minimos
de qualidade de prestacdo de servicos
publicos, de modo que haja o
envolvimento de todas as secretarias
municipais nas a¢des de incentivo &
participacdo social;

4.2 Incluséo de itens de teste nas
auditorias realizadas pelo setor de
auditoria interna (vinculadas as
controladorias municipais) sobre a
verificacdo da transparéncia e do

Controladorias municipais

Controladorias municipais

Plano SC Governo
Aberto (CGE/SC,
2021)

CGU (dados das
entrevistas) e
Programa Auditoria
Cidada do Estado de
SC (SQUIO, 2018)




144

Programa ja
Dimensdes Medidas Responsaveis e Parceiros existente ou
correlato

controle social no planejamento e
execucdo de auditorias;

4.3 Banco de dados sobre os programas

e iniciativas em andamento nas Controladorias municipais

controladorias municipais, com vistas a | e possivel parceria com Programa Unindo
promover a adocdo destes programas | controle social, Forcas (MPSC, 2016)
pelas demais controladorias, de universidades e '

maneira a criar uma rede colaborativa | associacfes de municipios
entre os 6rgdos de controle interno
municipal e a sociedade;

Plano SC Governo

4.4 Implementacdo de Governo Aberto Aberto -

(OGP) pelos municipios, com Controladorias municipais .
) . x ' Compromisso
implementacéo e plano de agéo e parceria com controle Articulacio e
composto por compromissos assumidos | social, universidades, | €0 € |

ara tornar o governo mais associa¢Bes de municipios Cont_r ole Social nos
P S Municipios (CGE/SC,
transparentes, participativos, 2021)
responsaveis e responsivos;
4.5 Premiacdes para projetos de . ... | Prémio Boas Praticas
. ~ s Controladorias municipais X s
inovagdo em controle e participagdo e Universidades de Gestéo Pablica de
social; SC (UDESC, 2020)

Fonte: Elaborado pelo autor (2021)

As medidas propostas permeiam ac¢6es que podem ser desenvolvidas no &mbito da propria
administracdo publica municipal ou em conjunto com demais érgdos de controle, de modo a

conferir maior legitimidade e eficicia nas préticas de incentivo ao controle social.

Algumas das medidas propostas se ddo com a atuacdo conjunta, em rede, com 6rgaos de
controle e sociedade e podem ser praticadas inclusive nos moldes de programas similares ja
existentes, sem necessariamente mobilizar grandes recursos financeiros e humanos para colocar

em pratica tais acoes.

Importa destacar que governo e sociedade atuando em rede sdo capazes de construir um
ambiente de eficiéncia do patriménio publico, dada a reducéo na assimetria da informacéao e de

atuacdo coordenada de esforcos.

Sem deixar de considerar as caracteristicas fisicas e financeiras de cada regido ou
municipio, é preciso dizer que essa abertura a sociedade deve partir do proprio governante, que
disposto a atuar em colaboracdo com a sociedade, pode obter ganho de eficiéncia e de satisfacéo

social em sua &rea de atuacdo. Por consequéncia, ganha também o cidad&o que, com mais dados e
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informacdes a sua disposi¢édo, tem melhores condi¢des de colaborar e coproduzir informagdes que

contribuam para a melhoria dos servicos publicos prestados a sociedade.
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5 Consideracdes Finais

A pesquisa demonstrou como os sistemas de controle interno municipais podem atuar como
instrumento de accountability e de incentivo a participacdo social amparados sob a Otica das
dimensbes de Controle e Participacdo Social, Transparéncia, Ouvidoria e Aprimoramento da

Gestdo encontradas na literatura e na atividade cotidiana dos érgdos de controle interno estudados.

A transparéncia e 0 acesso a informacdo publica sdo indispenséveis ao exercicio da
cidadania e constituem um dos principais instrumentos de combate a corrupg¢éo. Estdo, portanto,
relacionados a uma concepcdo de administragdo publica proba e eficiente, ou seja, uma
administracdo em prol da coletividade e com o funcionamento que a sociedade espera, em retorno
ao pagamento de impostos e aos desafios de se viver em sociedade e as necessidade do Estado.
Nesse sentido, espera-se que uma boa administracdo constréi uma sociedade mais justa e menos

desigual.

A pesquisa teve como objetivos especificos o levantamento de ac¢Ges ja desenvolvidas no
ambito do Controle Interno e Externo que contribuem para a promocdo de accountability e
incentivem a participacdo social, a identificacdo, junto a agentes que atuam no Controle Interno,
Externo e Social em Santa Catarina, das fragilidades e as potencialidades das controladorias
municipais em relagdo as a¢des de incentivo a participacdo social e a promocéo de accountability
em ambito municipal e a sistematizacdo de medidas que possam contribuir para incentivo a

participacdo social e a promocdo de accountability.

Em cumprimento aos objetivos tracados, foram apresentados conceitos, distingdes,
classificacdes, objetivos, principios e aspectos legais do controle interno da administracédo publica.
Foi ainda apresentado o modelo de estrutura de controle interno desenvolvido pela CGU e a sua
busca para fortalecer a democracia representativa e participativa como fomento a participacédo

social e ao aprimoramento da gestéo publica.

Destaca-se, porém, que o modelo desenvolvido pela CGU, as iniciativas capitaneadas por
demais orgaos de controle interno, bem como o disposto na literatura, séo parte de um processo de
construcdo de melhoramento da participacéo social e de fortalecimento da democracia nacional.
Esse processo tende, portanto, a ser mais bem sucedido quando articulado entre atores do governo
e da sociedade em busca de uma administracdo publica mais eficiente que apresente melhores

servigos de que necessitam os cidad&os, e, para isto, sabendo de perto quais séo essas necessidades.
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Verificou-se que as atividades de controle interno, que antes se restringiam a critérios
contabeis e de aplicacdo de recursos, hoje sdo mais direcionadas ao fomento ao controle social
com o uso de canais de comunicac¢do com o cidaddo, ampliagdo e incentivo ao uso dos portais de
transparéncia e participacao cidada, o que amplia a rede de controle e a necessidade de eficiéncia

da administracdo publica.

O modelo de estrutura desenvolvido pela CGU em Ouvidoria, Corregedoria, Auditoria e
Controladoria (prevencgéo) constituiu uma abordagem atual para a estruturacéo e desempenho dos
controles internos, adotada como referéncia nos programas desenvolvidos em parceria com 0s
municipios. Estes programas objetivam ter foco mais colaborativo e orientativo, inclusive
integrado as auditorias. Este modelo adotado pela CGU busca também o envolvimento e o
engajamento dos gestores municipais, se antecipando e atuando preventivamente & ocorréncia de

irregularidades.

Alteracdes na legislacdo relativas a transparéncia, acesso a informacdo e participacéo,
protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servicos publicos — incluindo a LAI, a LC 131/2009
e a Lei 13.460/2017 - representam importante passo para a consolidacdo democratica do Brasil e
incentivam a participacao social, conferindo legitimidade as acGes de transparéncia e aproximacgéo

entre sociedade e 6rgdos de controle interno.

Né&o obstante 0 avanco normativo acerca da ampliacao e garantia do controle e participacéo
social, de acordo com os dados desta pesquisa e com o relato dos entrevistados, ainda ha muitos
desafios e limites enfrentados pelos 6rgaos de controle interno e que ainda ha o que avangar em
cumprimento as citadas leis. No entanto, observou-se que a¢des de 6rgdos de controle interno e
externo empenham-se, em articulacdo com demais 6rgdos publicos e da sociedade civil e imprensa,
para dar cumprimento e consolidacédo as acGes de transparéncia e participa¢do social, ao tratar com
seriedade e comprometimento as demandas advindas da sociedade.

Foram ainda apresentados conceitos e as atribuicBes do controle externo, os 6rgéos de
atuacdo e a sua relacdo com o controle interno e social e abordados os conceitos de accountability,

transparéncia e participacao social.

Os conceitos e tipologias de accountability delineados na literatura sobre o tema auxiliaram
na interpretacdo das acOes de prestacdo de contas, transparéncia e responsabilizacdo por parte dos

governantes como forma de prevenir atos de improbidade e de ampliagéo da participacdo cidadé e
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de aumento da confianca dos cidadaos na administracdo publica. Outros referenciais podem vir a
ser considerados em futuros estudos, sobretudo os que se referem a accountability social e a
experiéncias de colaboracdo entre 6rgdos de controle interno e sociedade civil, no Brasil e em

outros paises.

Foram ainda identificadas formas de participacédo e controle social exercidas pelos cidad&os
e sociedade civil organizada (Acesso a informacdo e transparéncia publica, Audiéncia Publica,
Conferéncia de Politicas Publicas, Conselho de Politicas Publicas, Ouvidoria Pdblica, Plano
Diretor, Movimentos Sociais e Organiza¢BGes da Sociedade Civil, como o Observatério Social,
Orcamento Participativo, Plebiscito, Referendo e Iniciativa Popular) e apresentadas as definicdes
e metodologia de Governo Aberto (OGP, 2021). Em futuros estudos, se podera ampliar essa busca,

considerando iniciativas mais especificas de relacdo entre controle interno e controle social.

Verifica-se, ainda, a presenga de pressupostos sobre participagdo cidadad e controle — na
legislacdo, na acdo de Orgdos publicos e na visdo de alguns agentes envolvidos na area - que
limitam a colaboragdo, conforme visto no capitulo de resultados, tais como deficiéncias na
transparéncia de informacdes publicas pelos municipios, ouvidorias com infraestrutura ainda
precaria e sem oferecer seguranga a quem a procura, desconsideracéo do principio de segregagédo
de funcdes nas unidades de controle interno, ingeréncia das demandas que podem ser solucionadas

em conjunto com a sociedade e governo municipal, entre outros.

Por outro lado, o estudo revelou que ha um reconhecimento e uma preocupacao
institucional em ambito nacional, estadual e municipal no aspecto de transparéncia publica e
controle social, considerando as iniciativas ja desenvolvidas até 0 momento e relacionadas nesta
pesquisa. No entanto, foi constatado que ha fragilidades que indicam necessidade de ampliar e
diversificar os caminhos e praticas para o desenvolvimento do fomento ao controle social pelos
6rgdos publicos, em especial pelos sistemas de controles internos municipais, que buscam se
desenvolver em relagdo a tematica e aproximar o cidaddo do governo na tentativa de melhoria da

atividade governamental para e com a sociedade.

Em cumprimento ao objetivo especifico c), realizou-se um levantamento de acOes ja
desenvolvidas por orgdos de controle externo e de controle interno no que tange ao incentivo a
participacdo social e a promocdo de accountability, sendo Uteis para implementacéo nos 6rgaos de

controle interno, visando a amplia¢do do controle social.
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Na etapa de coleta de dados por meio de entrevistas, foram verificadas fragilidades
constantes nos orgdos de controle interno, em especial, interferéncias politicas nas acbes de
controle interno, portais de transparéncia desatualizados e sem informacdes Uteis ao exercicio do
controle social, a falta de engajamento da sociedade para participacdo social, ouvidorias sem
requisitos minimos de seguranca e protecdo ao usuario, auséncia de implantacdo de ouvidorias
efetivas em detrimento do aumento de demanda aos municipios. N&o obstante, nem todas essas
fragilidades séo desafios a serem enfrentados unicamente pelos controles internos, posto que
envolve uma realidade multifacetada e a interacdo entre diversos atores (gestor, sociedade,
academia, 6rgdos de controle externo e interno, em distintos niveis de governo) pode trazer maiores

beneficios.

Identificou-se também que o modelo de estrutura de controle interno desenvolvido pela
CGU e replicado por alguns municipios demonstra-se como uma forma de incentivar a
participacdo social e promover accountability da administracdo publica. Entretanto, ndo obstante
0s avancos evidenciados até aqui, a diversidade dos municipios brasileiros e 0s novos desafios
para a gestdo publica brasileira exigem testar novas praticas e modelos de acordo com porte,
recursos, caracteristicas da gestdo e da cidadania em cada local, de modo que se promovam

intercambios de conhecimento e aprendizagens, continuamente.

Foram ainda verificadas boas praticas (potencialidades) ja realizadas pelos 6rgdos de
controle interno, que, em conjunto com o diagnoéstico de agdes realizadas por érgdos de controle
interno e externo, serviram como base para a identificacdo de possiveis medidas para a atuacéo
das controladorias municipais, demais 6rgaos de controle e sociedade como forma de incentivo a

participacdo social e a promocdo de accountability.

O estudo demonstrou algumas medidas para os 6rgdos de controle e sociedade em rede
incentivarem o controle social e a promocdo de accountability como forma de ampliagdo da
confiangca do cidaddo nas agdes de governo, coproducdo de informacdes e de colaboracdo na

construgdo de uma administracdo publica mais eficaz e com reducéo de irregularidades.

Revelou-se a necessidade de os governos realizarem abertura para a sociedade para
construcdo colaborativa de ideias inovadoras para resolucdo de demandas sociais e que
transparéncia é fundamental para aferir o desempenho dos governantes e da condugdo das a¢Ges

publicas. Contanto, transparéncia sozinha néo € suficiente para a melhoria da qualidade da gestao
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publica. E preciso que, além da transparéncia, sejam trazidas ao debate demais acdes e formas
participativas em conjunto com a sociedade na formulacéo e conducéo das politicas publicas e do

controle do patriménio publico.

O estudo evidenciou ainda que a disponibilizagdo de canais de ouvidoria e de portais de
transparéncia que ndo atendem as necessidades do cidadao ndo atingem o objetivo de aprimorar a
gestdio e de construcdo de uma gestdo melhor com a participacdo cidada. E preciso que a
administracdo publica forneca os subsidios necessarios a participacdo da sociedade e induza
mecanismos que tornem realidade essa interacdo. Do contrério, a participacdo social pode apenas
reforcar o poder dos grupos mais organizados da sociedade em detrimento dos grupos menos

favorecidos.

Entre as limitagGes da pesquisa, citam-se a literatura ainda incipiente sobre as relagdes entre
6rgdos de controle interno municipal e controle social, caréncia de literatura no ambito do controle
externo que aborde as suas relacdes com o controle social, delimitacdo do perfil e quantidade de
entrevistados, bem como namero reduzido de municipios envolvidos na etapa de entrevistas e

auséncia de etapa de validacdo das medidas propostas ao final desta pesquisa.

Para pesquisas futuras, recomenda-se o enfoque na transparéncia da informacédo publica e
incentivo do controle social por parte do Poder Legislativo Municipal, dadas suas atribuicbes
constitucionais de fiscalizacdo e de representante da sociedade na elaboracdo de leis direta e
indiretamente, além de estudos sobre aprendizagens e resultados das iniciativas existentes
identificadas nesta pesquisa e em outros contextos que possam basear iniciativas futuras e aquelas

ja propostas neste estudo.

Recomenda-se ainda a utilizacdo de outros referenciais tedricos, sobretudo os que se
referem a accountability social e a experiéncias de colaboracdo entre érgdos de controle interno e
sociedade civil, no Brasil e em outros paises. Sugere-se, por fim, que em estudos futuros a amostra
de municipios pesquisados seja ampliada, em especial para municipios de menor porte, de modo
que sejam trazidas a pesquisa outras experiéncias que possam contribuir para o enriquecimento
das propostas aqui sugeridas e ainda valida-las acerca da viabilidade de implantacdo em cidades

que dispGe de infraestrutura de sistema de controle interno reduzida.
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APENDICE A - QUESTOES APLICADAS NAS ENTREVISTAS

Categoria

Pergunta

Controle e Participacéo Social

Quem exerce o Controle Social em seu ambito de atuagdo (Conselhos, Observatorios
Sociais, Academia, Setor Privado, Imprensa)? Como é o dialogo entre o controle
social e o controle interno (contributivo ou denunciador)?

Como é o engajamento dos 6rgdos de Controle Social com as a¢des do governo?
Como promover esse engajamento e como promover a participacdo e controle social?

Quais sdo as barreiras (limitacdes) e as facilidades para a Controladoria promover a
participacdo social?

Como o Controle Externo pode apoiar a Controladoria municipal em relacéo a
participacdo social?

H4 orientacdo clara ao cidaddo sobre quem ele deve procurar para denunciar ou
mesmo requerer informagdes entre Controle Interno e Controle Externo?

Quais sdo as ideias ou projetos do municipio no que tange a participacdo e controle
social?

De que maneira o Controle Social contribuiu para configurar o seu érgéo de atuacéo
da maneira que esta configurada hoje?

Transparéncia

Seu érgdo de atuacdo disponibiliza planilhas, graficos ou dados abertos em forma de
textos planilhas, dados em geral para que os cidaddos tenham ferramentas de fécil
andlise e compreensao dos dados?

Como vocé avalia a transparéncia em seu 6rgdo? As informacdes disponibilizadas séo
Uteis para o Controle Social?

Os meios de transparéncia ativa estdo atendendo as necessidades dos Cidadaos,
Conselhos, Observatorios Sociais? Existem mecanismos de como medir essa
percepcao de usudrios de servicos publicos do Controle Social?

Ha percepcao sobre se as acles de transparéncia ativa resultam na alta ou baixa
demanda pela transparéncia passiva aumentando ou diminuindo as demandas a
Controladoria Municipal?

Quvidoria

A ouvidoria é um canal relevante para identificar as demandas da sociedade? Além da
ouvidoria, existem outros canais? Ha divulgacdo da ouvidoria em outros meios, além
do site oficial?
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Categoria Pergunta
Ha realizacdo e divulgacdo de pesquisa de opinido sobre a
qualidade/celeridade/efetividade dos servicos prestados pela ouvidoria?
Os municipios/estado tém aderido a plataforma Fala.BR ou utiliza sistema proprio?
Quais o beneficio da plataforma utilizada?

Ouvidoria As demandas estdo relacionadas com o plano de governo estabelecido durante as

eleicdes? As demandas recebidas pela ouvidoria sdo utilizadas no processo de
aprimoramento da gestdo municipal?

Como a ouvidoria pode promover a participagdo social?

Como vocé avalia a atuacdo das ouvidorias no estado de Santa Catarina ou no seu
municipio? O que precisa ser melhorado? Quais s&o 0s avangos?

Aprimoramento da Gestdo

A gestdo publica sabe quais sdo as demandas dos cidaddos além daquelas
programadas nos programas de governo durante as elei¢cdes? H& meios de sistematizar
e quantificar essas demandas? As demandas que ocorrem durante o mandato sao
oriundas dos canais de ouvidoria, legislativo, 6rgdo de controle externo?

Hé divulgacdo da satisfacdo dos cidaddos no atendimentos as suas demandas? Ha
alguma ferramenta que possa medir esse indice de satisfagdo? Hé algum feedback por
parte da sociedade?

Ha relatos/dados/experiéncia de que o Controle Social auxilia a Controladoria na
identificacdo de inconformidades na destinacdo de recursos publicos?

A pandemia trouxe alguma mudanca ou acentuacgdo da percepcdo da necessidade de se
manter e incentivar o controle social? Foi possivel perceber um aumento pelos
cidaddos (midia, OBS, cidadaos, academia) durante a pandemia? Em que area
(transparéncia, ouvidoria? Revelou deficiéncias?

Hé& engajamento ou h4 resisténcia entre o prefeito municipal e o controle interno com
vistas ao fortalecimento do controle social?

Quais tipos de Programas na area do aprimoramento da gestdo existentes? Tém sido
uteis? Como eles estdo ajudando? Como esta essa relagdo hoje?

As acOes da Controladoria municipal se concentram em atender as demandas internas,
atender a legislagéo e regulamentos, atender ao controle externo (TCE e MP)? E
possivel atender as demandas atuais e voltar-se para ouvir a sociedade?
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APENDICE B - CARTA DE APRESENTACAO DA PESQUISA

Sr(a), gostariamos de convida-lo a participar da pesquisa intitulada SISTEMA DE
CONTROLE INTERNO COMO INSTRUMENTO DE TRANSPARENCIA E INCENTIVO A
PARTICIPACAO SOCIAL que se desenvolve no &mbito do programa de mestrado profissional
em administracdo da Universidade do Estado de Santa Catarina, Centro de Ciéncias da

Administracdo e Socioecondmicas — Esag, grupo de pesquisa Politeia.

A pesquisa tem como objetivo analisar os Sistemas de Controle Interno municipais como

instrumento de accountability e de incentivo a participacao social.

As pessoas que acompanhardo os procedimentos da pesquisa serdo 0 pesquisador —

Leonardo Valente Favaretto e sua orientadora professora Dra. Paula Chies Schommer.

Esta etapa da pesquisa envolve a realizacao de entrevista em ambiente virtual como uso de

aplicativos de chamadas em video (Teams).

A entrevista terd duracdo de aproximadamente 40 minutos e ndo é obrigatério responder

todas as perguntas.

As informacoes coletadas serdo armazenadas e tratadas pelo pesquisador e ficardo sob sua
guarda, posto que ¢é da responsabilidade do pesquisador o armazenamento adequado dos dados
coletados, bem como os procedimentos para assegurar o sigilo e a confidencialidade das
informacgdes do participante da pesquisa. Assim, a sua identidade sera preservada pois cada

individuo sera identificado por um nimero.

Solicitamos a sua autorizacdo para o uso de seus dados e opinides para a producdo de
artigos técnicos e cientificos, no entanto o(a) senhor(a) poderd pedir, sem qualquer tipo de
constrangimento, para que seus dados e opinides nao sejam utilizados na pesquisa, bastando para

tanto que comunique o pesquisador por e-mail ou ainda pelo telefone.

Os beneficios e vantagens em participar deste estudo serdo de grande utilidade para a
pesquisa, visto que traz beneficios empiricos para o estudo do controle interno e seu papel de
incentivador a participacdo social e para a promocao de accountability em ambito municipal.

Nesse sentido, sua participacdo na pesquisa auxiliard o pesquisador a entender como é a relacdo
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do seu 6rgéo de atuacdo com o Controle Social, quais sdo as acdes ja desenvolvidas decorrentes
dessa interacdo, quais as fragilidades e potencialidades dessa relagio e como os Orgéos de Controle

Interno podem aprimorar a promogéo do Controle Social, Transparéncia e Accountability.

E importante que o (a) senhor(a) guarde em seus arquivos uma copia deste documento

eletronico, para tanto, que é enviado em meio eletronico via e-mail ou aplicativo de mensagens.

Cordialmente,

LEONARDO VALENTE FAVARETTO



