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RESUMO

O controle interno é ferramenta que auxilia a gestdo publica a reduzir os riscos e
otimizar a prestacao de servigos. O controle interno municipal tem sido objeto de
recentes diagnosticos, que demonstram falhas, possibilidades e necessidade de
aprimoramento de sua atuacéo. O presente trabalho busca a construcdo de propostas
para o fortalecimento dos sistemas de controle interno municipais a luz da
aprendizagem e da colaboracao entre os controladores internos, propondo novas
iniciativas e a melhoria daquelas ja existentes. Utiliza-se como referéncia a literatura
e a base normativa relacionada aos controles internos, referenciais sobre
aprendizagem sociopratica, documentos e dados de levantamentos sobre
caracteristicas do controle interno e iniciativas para seu fortalecimento existentes em
Santa Catarina e em outros estados brasileiros. Delimita-se o contexto empirico aos
controles internos dos poderes Executivo e Legislativo dos municipios catarinenses.
Foram utilizadas técnicas de observacdo, conversas informais e a constru¢do de
oficina com grupo de 13 pesquisadores e especialistas para selecionar e discutir uma
proposta que envolvesse capacita¢cdo nos controles internos municipais e que fosse
agil, confiavel, compartilhada e continuada. Os resultados obtidos evidenciaram que
€ necessario e possivel a construcéo de espacos colaborativos de aprendizagem e de
conhecimento entre os sistemas de controle interno municipais. As sucessivas
mudancas normativas e jurisprudenciais sdo aspectos sensiveis na pratica do dia a
dia dos municipios e que demandam capacitacdes continuadas. Demonstra-se que
ha dispares realidades municipais e que ha de se considerar as diferencas existentes
nos municipios e que os sistemas de controle interno municipais atuam de forma
dindmica, de acordo com cada realidade local. Evidenciou-se, ainda, que os controles
internos, sobretudo de pequenos municipios, tendem a buscar apoio junto a outros
controladores internos e 6rgaos de controle externo. O Banco de Conhecimento dos
Controles Internos Municipais, proposta escolhida por 7 dos 13 participantes, aponta
a construcdo de espacos colaborativos de aprendizagem e de conhecimento entre 0s
sistemas de controle interno municipais. Além do conhecimento técnico-juridico, ha
outros conhecimentos que podem ser compartilhados via Banco de Conhecimentos,
como otimizacdo de processos, estratégias de implementacdo, expectativas e
necessidades dos cidadaos, ainda, foram apontadas possibilidades de melhoria em

algumas iniciativas existentes.



Palavras-chave: aprendizagem; conhecimento; colaboracdo; controle interno;

governo municipal.



ABSTRACT

Internal control is a tool that helps public management to reduce risks and optimize
service delivery. The municipal internal control has been the object of recent
diagnoses, which demonstrate failures and the need to improve its performance. The
present work seeks to build proposals that aim to strengthen municipal internal control
systems in the light of learning and collaboration, proposing new initiatives and
improving existing ones. The literature and normative basis related to internal controls,
references on socio-practical learning, documents and data from surveys on
characteristics of internal control and initiatives for its strengthening existing in Santa
Catarina and other Brazilian states are used as a reference. The context is delimited
to the internal controls of the Executive and Legislative powers of Santa Catarina's
municipalities. Observation techniques, unstructured interviews and the construction
of a workshop with a group of researchers and specialists were used to select and
discuss a proposal that involved training in municipal internal controls and that was
agile, reliable, shared and continuous. The results obtained from the analysis of
previous studies, initiatives related to internal control, the testimonies collected and the
content generated in the workshop showed that it is necessary to build collaborative
spaces for learning and knowledge between municipal internal control systems. The
successive normative and jurisprudential changes are sensitive aspects in the daily
practice of the municipalities and that demand continuous training. It is demonstrated
in this research that there are different municipal realities and that the differences
existing in the municipalities must be highlighted and that the municipal internal control
systems act dynamically, according to each local reality. It was evidenced in this
research that internal controls, especially in small municipalities, tend to seek support
from other internal controllers and external control bodies. The Municipal Internal
Controls Knowledge Bank, a proposal chosen by 7 of the 13 participants, demonstrates
the importance of building collaborative spaces for learning and knowledge among
municipal internal control systems. In addition to technical-legal knowledge, there is
other knowledge that can be shared via the Knowledge Bank, such as process
optimization, implementation strategies, citizens' expectations and needs, and
possibilities for improvement were also suggested in some existing initiatives.

Keywords: learning; knowledge; collaboration; internal control; local government.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa se insere no Programa de Poés-graduacdo Profissional em
Administragdo — Mestrado Profissional em Administracdo — do Centro de Ciéncias da
Administracdo e Socioeconb6micas, Esag, da Universidade do Estado de Santa
Catarina, Udesc, e no grupo de pesquisa Politeia — Coproducdo do Bem Publico:
Accountability e Gestao.

O controle é um tema abrangente, que envolve as instancias da administracédo
publica como elemento de apoio ao cumprimento de principios, regulamentos e
normas que a regem, para reducao de riscos e promocéao de seguranca (MONTEIRO,
2015) e para verificar se o gestor publico aplica de forma eficiente os recursos que
Ihes séo repassados (CASTRO, 2013). Como parte dos sistemas de accountability, o
controle contribui, também, para avaliar se 0os agentes publicos sédo responsivos as
expectativas dos cidadados (HEIDEMANN, 2022).

O controle interno é ferramenta que auxilia a gestdo publica a reduzir os riscos
e otimizar a prestacéo de servicos. Com a atuacao do controle interno, o gestor pode
ter um apoio para a consecucao dos objetivos da organizacéo. “O controle interno nao
controla a gestdo, ndo engessa, nem impede sua atuacdo. Ao contrario, controla para
o gestor, amplia sua visdo, seu conhecimento de todos os meandros da
Administracdo” (TCE/MG, 2012, p.19). A controladoria posiciona-se ao centro do
sistema de controle interno, e agrega diversas atividades, dentre as quais: auditoria,
correicdo, prevencdo e combate a desvios, com vistas a otimizacdo do resultado da
administracdo (CHAVES, 2011).

O Sistema de Controle Interno (SCI), delineado com a Constituicdo Federal de
1988 e aperfeicoado ao longo dos anos, pode ser entendido como “somatério das
atividades de controle exercidas no dia a dia em toda a organizacdo para assegurar a
salvaguarda dos ativos, a eficiéncia operacional e o cumprimento das normas legais
e regulamentares” (TCE/MT, 2007, p. 18). As atividades de controle sdo exercidas
internamente em toda a estrutura organizacional, sob coordenacdo de um Orgéo
Central de Controle Interno. Na Administragdo Publica, o SCI compreende um
conjunto de unidades técnicas dirigidas e coordenadas por uma Unidade Central de
Controle Interno, criada na estrutura de cada 6rgdo no ambito de cada um dos

Poderes, conforme previsto no art. 74 da Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988).
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Em cada ente da federacao, sédo definidas as formas de funcionamento do SClI,
que inclui a estrutura e as acdes envolvidas no controle em cada 6rgao ou ente. No
ambito estadual e federal, os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, assim como
o Ministério Publico, a Defensoria Publica e o Tribunal de Contas, possuem controle
interno em suas estruturas administrativas. No ambito municipal, o controle interno
também esta presente nos poderes Executivo e Legislativo, “tendo por funcéo
acompanhar a execucao dos atos e apontar, em carater sugestivo, preventivo ou
corretivamente, as agoes a serem desempenhadas” (TCE/MG, 2012, p. 19).

A forma de funcionamento dos sistemas de controle interno da Unido, dos
Estados e municipios, por simetria, ndo apresenta diferencas sob a otica
constitucional, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e renuncia de receitas (art. 70), guardadas as devidas caracteristicas de
cada ente federativo (TCE/MT, 2007; TCE/MG, 2012).

O controle interno municipal, em razdo dos dispositivos da Constituicao
Federal, € exercido institucionalmente pelos Poderes Executivo e Legislativo. No
entanto, baseado no modelo do governo federal, alguns municipios brasileiros estao
estruturando controladorias gerais e buscado adequada estruturacdo dessas
agéncias, em resposta as demandas por transparéncia e prevengao a corrupgcao e
bom desempenho da administracao publica (CAVALHEIRO; FLORES, 2007; CRUZ,;
SPINELLI; SILVA; CARVALHO, 2020).

Ha diferentes realidades e dindmicas municipais, que permitem vislumbrar o
controle interno com novas abordagens, considerando a constru¢do do conhecimento

e da aprendizagem como processos continuos, arrojados e sociopraticos.

1.1 DESCRICAO DA SITUACAO-PROBLEMA

O controle interno municipal, em especial, pode ser a porta de entrada do
cidadao na sua relagdo com o controle da gestéo e servir como um elo entre o controle
social e a administracdo publica. Isso pode ocorrer, por exemplo, por meio das

ouvidorias dos municipios, pois este € 0 ente mais proximo dos cidadéaos.
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Para Silva (2013), os controles internos proporcionam ao gestor atitudes mais
coerentes e trazem meios para o alcance da economicidade, ao orientar os gestores
na aplicacdo do dinheiro publico. Para Soares e Scarpin (2009), o controle interno,
guando bem realizado, tende a agregar valor para a coletividade, ao concorrer para a
correta e eficiente destinacdo dos recursos publicos. O controle interno, para o TCU
(2009), contribui para o alcance dos objetivos dos o6rgdos e entidades da
administracéo publica (INTOSAI, 2007; TCE/MG, 2012; TCE/SP, 2019; FAVARETTO,
2021).

O potencial do controle interno, porém, nem sempre € realizado. Seu
desempenho pode ser comprometido por fatores como estruturacdo e capacitacao
nao adequadas e baixo grau de colaboracao entre controles externo e interno (MPSC,
2019; FAVARETTO, 2021; ATRICON, 2022b). A maioria dos 6rgaos de controle
interno municipais brasileiros atua concomitantemente nos poderes Legislativo e
Executivo, sendo grande parte composta por apenas um servidor (ATRICON, 2022b).
Um dos caminhos para superar essas fragilidades ou lacunas € o da aprendizagem e
colaboragéo entre os controles internos municipais.

A presente pesquisa disserta sobre o controle da administracdo publica e as
iniciativas existentes em ambito municipal, estadual e nacional que buscam fortalecer
os controles internos. Ao descrever iniciativas de setores da administracao publica
que fomentam a aprendizagem e a colaboragcdo, pode-se identificar possiveis
aprimoramentos nas acdes existentes e propor contribuicdes para articulagdo entre
0s controladores internos e a geracao e propagacao de conhecimento relacionado ao

controle interno municipal.

1.2 SOBRE O PESQUISADOR

Utilizo da primeira pessoa nesta parte do trabalho pois contarei um pouco da
minha trajetéria e as raz0es pelas quais ingressei no mestrado. Finalizei minha
graduacdo em Administracdo Publica pela Udesc Esag em 2012, conjuntamente com
0 curso de Bateria no Conservatério de Itajai. Conciliei minha rotina como musico e

professor com estudos na area de controle publico. Um dos meus alunos de bateria
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era brasiliense e, por meio deste, em 2015, em visita a Brasilia/DF, tive a oportunidade
inspiradora de conhecer o Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Conclui a graduagdo em Ciéncias Contabeis em 2017 e durante o curso de
Especiacdo em Gestdo Publica Municipal ofertado pela Udesc Esag, em 2018, fui
aprovado na Camara de Balneario Picarras para o cargo de Tesoureiro Legislativo. O
tema de controle da administracéo publica ainda me chamava a atencéo e propus a
dois colegas realizarmos um trabalho de conclusédo visando a implementacéo de uma
unidade de controle interno na Camara.

Ainda em 2018 fui designado como Coordenador de Controle Interno, sendo
responsavel pela implantacdo da Unidade de Coordenacdo do Controle Interno
Legislativo (UCCIL). Esse processo trouxe aprendizagens que s&o descritas no item
relacionado aos desafios do controle interno municipal. Com a experiéncia adquirida,
aliada aos estudos durante o mestrado e a constante comunicagcdo com outros
profissionais e pesquisadores, observo a possibilidade de trazer propostas que
contribuam para o fortalecimento dos controles internos.

O escopo do projeto amadureceu para a formulacao de propostas no ambito do
controle interno municipal. Sem perder o ideal de contribuir para a geracdo de
conhecimento util para a sociedade, recordo-me constantemente que o mestrado
profissional inclui um entregavel, um produto, que tenha efetividade, que busque
agregar valor para a sociedade, com base em conhecimento e método cientifico.
Contribuir para o aprimoramento dos controles internos € um dos resultados
almejados, a partir de proposicées de medidas. Fortalecendo o controle interno,
espera-se que as propostas contribuam para capacitar o cidaddo em sua atuacao para
fiscalizar a administracéo publica.

A sensacdo de quando se entra no mestrado € que, mesmo com duavidas,
somos cheios de certezas, que podemos mudar o mundo. Durante o mestrado, nos
deparamos com muito mais duvidas do que certezas, descobre-se que ha pessoas
gue ja pensaram o que pensamos. Nasce uma sensacao nova, fruto da maturidade,
de que mudar o mundo néo é tdo simples assim, mas que ha caminhos e que podemos
oferecer contribuicdes e reflexbes, e aos poucos as mudangas acontecem, e mais:
nem sempre temos razao.

Como pesquisador, procuro descrever uma impressao pessoal que tive através
do contato com o controle municipal: o controlador interno € introspectivo. Os agentes

de controle interno trabalham de forma isolada do restante do ecossistema de gestéo.
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Uma parte em respeito ao principio da segregacao de funcdes, outra parte para
garantir a autonomia do controlador interno, em relacdo a independéncia funcional.
Embora esses e outros principios, como a integridade e o zelo profissional devido,
sejam basilares para os controladores internos e auditores (COSO, 2013; ISSAI,
2013), a realidade é que em grande parte dos municipios catarinenses o controle
interno é exercido por uma s6 pessoa (MPSC, 2019), o que contribui para a
introspeccgéao desses profissionais.

A percepcao que obtive ao dialogar com controladores internos é que ha uma
grande assimetria de informacdes. Os profissionais que atuam no Cl possuem bases
distintas de conhecimento entre si sobre contabilidade publica, administracéo, direito,
orcamento etc., visto que as carreiras de controle interno envolvem profissionais com
formacdo nestas e em outras é&reas. Trata-se de uma atividade profissional
multidisciplinar. Quando necessitam de orientacdo pratica sobre suas funcbes e
procedimentos, alguns buscam contato por e-mails junto a area técnica do Tribunal
de Contas, e muitas vezes sédo respondidos com uma janela longa de espera,
justificada pela demanda. Outros pesquisam na internet, em livros etc.

Um meio que utilizei para esclarecer duvidas e auxiliar na realizacdo de tarefas,
e que chamou minha atencao, foi a troca de informa¢6es com outros controladores
internos. Fiz algumas visitas a outras Camaras e essa interacdo foi muito importante
para a minha formacéo como controlador. Fui convidado para participar de um grupo
de WhatsApp de controladores internos de Santa Catarina e pude perceber como a
aprendizagem individual e coletiva sdo impactadas positivamente por meio da
lideranca de alguns controladores. Conforme fui me inserindo naquele ambiente,
passei a participar das discussdes, pesquisar assuntos que demandavam mais estudo
e oferecer possiveis solu¢des a questionamentos.

Acredito que a troca de informacdes com outros controladores internos pode
ser aprimorada e trazer ainda mais beneficios aos sistemas de controle interno e ao
aprimoramento de suas praticas. Existem iniciativas de eventos tematicos pautados
no controle e que envolvem controle interno e externo, mas esses encontros Sao
esporadicos. As decisbes, recomendacdes e solicitagbes do MP/SC, TCE/SC, STF e
Tribunais Superiores séo frequentes e se sobrepdem, dificultando a atualizacdo dos
controles internos municipais desprovidos de estrutura adequada. Sem embasamento
técnico-juridico nas atividades do dia a dia, o controle interno oferece um suporte fragil

a gestao.
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Além do conhecimento técnico-juridico, ha outros conhecimentos que podem
ser compartilhados, como otimizacdo de processos, estratégias de implementacao,
expectativas e necessidades dos cidadaos, entre outros.

Observo o potencial do controle interno municipal na aproximacao do cidadao
com a administracdo municipal. O Cl pode promover campanhas para o cidadao que
quer participar e exercer o controle social, mas esta distante do controle interno, que
é o controle institucional mais proximo dele.

A intencdo de trabalhar com comunicacgéo acessivel e de promover a educacao
cidada para o controle deu espaco ao fortalecimento dos controles internos como
escopo da presente pesquisa. Foi necessario refletir sobre trabalhar a delimitacdo nao
mais de fora para dentro, mas de dentro para fora. Ou seja, aperfeicoando os controles
internos, pode-se ter ganhos organicos que promovam o controle social.

Pretendo trazer meu olhar junto as propostas para fortalecer os controles
internos com base nas minhas experiéncias como controlador e como pesquisador,
utilizar pesquisas anteriores e descobertas durante a presente pesquisa e, entao,
contribuir na continuidade das pesquisas e a¢fes nesse campo de conhecimento e

pratica.

1.3 OBJETIVOS

Diante da situacdo-problema apresentada e das oportunidades vislumbradas

para o fortalecimento do controle interno, define-se os objetivos deste trabalho.

1.3.1 Objetivo Geral

Propor novas iniciativas e a melhoria daguelas ja existentes para fomentar a
aprendizagem e a colaboragcédo entre agentes de controle e o fortalecimento dos

sistemas de controle interno municipais.
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1.3.2 Objetivos Especificos

(a) Descrever as bases legais e normativas, na literatura técnica especifica e
na doutrina, que balizam as estruturas e a atuagédo dos controles internos
Nos municipios;

(b) Descrever lacunas estruturais e desafios dos controles internos municipais;

(c) Analisar acbes de diagnéstico e fortalecimento dos controles internos
existentes e identificar alternativas de aperfeicoamento;

(d) Apresentar propostas para a capacitacdo, geracdo de conhecimento e
colaboracdo entre os agentes de controle interno e o fortalecimento dos

sistemas de controles internos municipais.

1.4 CONTRIBUICOES DO TRABALHO

O trabalho apresenta propostas para o fortalecimento dos controles internos
municipais, incluindo sugestdes de melhoria de iniciativas existentes e propondo
novas iniciativas. Para as proposicoes, foram considerados dados de diagndsticos
recentes, realizados pela Rede de Controle e MPSC (2014), MPSC (2019) e Atricon
(2022), além de dialogos em conversas informais com controladores, debates com
especialistas em diversas areas relacionadas ao controle da administracdo publica, e
a experiéncia do pesquisador.

As sugestdes visam contribuir para elevar a efetividade dos controles internos.
Para isso, busca-se elementos como a colaboracédo e a aprendizagem sociopratica,
abordagem que valoriza o conhecimento que é construido nas interagdes entre
pessoas engajadas mutuamente em praticas compartilhadas (WENGER, 1998). Nas
acOes conjuntas, quando cada um tem algo que o outro precisa e ocorre sinergia, se
alcanca resultados melhores do que agindo isoladamente (OSTROM, 1996).

Considerando os anseios da sociedade por uma administragéo publica eficiente

e capaz de exercer o controle sobre seus recursos, o compartilhamento de
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informacdes e conhecimentos, de forma colaborativa, agil e tempestiva, por exemplo,
pode contribuir para a efetividade das ac¢des das UCIs.

A presente pesquisa é parte de um conjunto de pesquisas e agbes em
andamento, desenvolvidas por pessoas e organiza¢des da administracdo publica, da
academia e da sociedade civil, sobretudo em Santa Catarina, sendo que o
pesquisador vem mantendo dialogo com varios atores envolvidos nesse processo.
Dentre trabalhos sobre controle interno, estdo pesquisas que vém sendo realizadas
no ambito do grupo de pesquisa Politeia, como os de Silva (2022) e Favaretto (2021),
bem como debates e acBes nas areas de controle e suas interfaces com
transparéncia, accountability e governo aberto (GUERZOVICH e SCHOMMER, 2022;
HEIDEMANN, 2022; HERNANDEZ QUINONES, SCHOMMER e DE VILCHEZ, 2021;
ROCHA et al, 2021.

O trabalho apresenta contribuicbes com base na literatura, em estudos
anteriores, na vivéncia do pesquisador e suas interacées com outros controladores,
além da construcéo conjunta de uma proposta selecionada e detalhada em Oficina,
realizada no ambito desta pesquisa, com a participacao de diversos envolvidos com o
controle interno municipal e suas conexfes com a gestdo, o controle externo, o
controle social e a pesquisa académica.

Com essa contribuicéo, de caréater aplicado, espera-se adicionar elementos que
sejam Uteis para o conhecimento e acéo relacionada ao controle interno em Santa
Catarina, e suas interagcdes com outros 6rgdos e mecanismos de controle e de
accountability na gestdo publica brasileira. Além disso, o pesquisador e demais
integrantes do grupo de pesquisa Politeia e seus parceiros, seguirdo atuando nesse

campo de préticas, podendo contar com o que foi construido na presente pesquisa.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo sdo apresentados os procedimentos metodolégicos adotados
para a conducdo da pesquisa que subsidiou esta dissertacdo, contemplando a
abordagem da pesquisa e suas etapas.

A pesquisa concentra-se nas questdes de estruturacdo e capacitacdo dos
controles internos municipais. Delimita-se o contexto aos controles internos dos
poderes Executivo e Legislativo dos municipios catarinenses, considerando também
suas interfaces com o controle interno em outras esferas da federacdo e com os
mecanismos de controle externo e controle social. Utiliza-se como referéncia
pesquisas e iniciativas existentes para o fortalecimento do controle interno em Santa
Catarina e em outros estados brasileiros.

A natureza da pesquisa € qualitativa. Em pesquisas qualitativas, pode-se
explorar detalhes relacionados a dados, fatos e percepcdes dos atores envolvidos
com o fendbmeno investigado, considerando o contexto em que ocorrem. Pode-se,
assim, obter qualidade nos resultados (GIBBS, 2009). O pesquisador qualitativo
possui aptidao a reflexdo, ndo sendo apenas um observador que investiga fatos, mas
que reflete a aplicabilidade da pesquisa. Conforme Gibbs (2009), para que os
resultados sejam obtidos com acuracidade, utiliza-se técnicas, como a validacdo dos
entrevistados, comparacgOes e verificacdo das transcricdes, que se enquadram na

proposicao desta pesquisa.

2.1 INSTRUMENTOS DE COLETA DOS DADOS

Os dados considerados na pesquisa foram obtidos por meio de revisdo de
literatura, busca de bases normativas relacionadas aos controles internos,
levantamentos de iniciativas existentes para o fortalecimento do controle interno,
incluindo documentos e estudos publicados sobre essas iniciativas. Houve também

interacdes e didlogo informal com atores envolvidos com o controle da administracéo
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publica, como parte de observacéo participante realizada pelo pesquisador, além de
uma oficina com especialistas convidados.

A descrig&o de conceitos tedricos e das bases normativas atuais que delineiam
a atuacado dos controles internos municipais foi necessaria para guiar a pesquisa sob
um olhar fundamentado. A revisdo foi narrativa, ndo sistematica, considerando
referenciais com 0s quais 0 autor tomou contato durante sua atuacao profissional e
académica, por indicacdo de especialistas na area e por serem citados. Os dados
obtidos por meio de estudos anteriores compreendem resultados de questionarios
realizados por diversos 6rgaos publicos e ligados aos temas de controle interno, e de
analise de pesquisas académicas.

A observacgdo, uma das técnicas utilizadas para a coleta de dados primarios,
caracteriza-se pela obtencdo de dados por meio da convivéncia com o ambiente o
gual se esta estudando. Busca-se perceber, por meio de interacdes e conversas, as
interpretacbes dos participantes nas situacfes em que estdo envolvidos (GIVEN,
2008).

Para Flick (2004), a observacao permite relatar os fatos das proprias praticas,
enguanto as entrevistas tornam acessiveis 0s relatos das praticas dos entrevistados.
N&o obstante, as duas técnicas sado interativas e ndo excludentes. Para Ferreira,
Torrecilha e Machado (2012), a entrevista pode guiar o pesquisador para a
observacédo, ao passo que a observacdo pode estimular a investigacédo de temas a
serem indagados nas entrevistas. Nesta pesquisa, ndo houve entrevistas
estruturadas, sim interacfes e didlogos informais do pesquisador com outros
controladores, como parte do processo de observacéao.

A observacédo do pesquisador caracteriza-se como participante e natural. Para
Gil (2008, p.103), identifica-se a observacao participante da seguinte forma:

A observacao participante, ou observacéo ativa, consiste na participacéo real
do conhecimento na vida da comunidade, do grupo ou de uma situacdo
determinada. Neste caso, o observador assume, pelo menos até certo ponto,
0 papel de um membro do grupo. Dai por que se pode definir observagéo
participante como a técnica pela qual se chega ao conhecimento da vida de
um grupo a partir do interior dele mesmo.
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s

A observacdo participante € “(a) natural, quando o observador pertence a
mesma comunidade ou grupo que investiga; e (b) artificial, quando o observador se
integra ao grupo com o objetivo de realizar uma investigacédo” (GIL, 2008, p. 103).

Ha algumas limitagcdes na utilizacdo da observacao participante. Quando se
assume o papel de pesquisador, e identifica-se como tal, a “participagao podera ser
diminuida pela desconfianca, o que implica limitacBes na qualidade das informacdes
obtidas” (GIL, 2008, p.104). Nao obstante, quando o interesse cientifico do
pesquisador € desconhecido do grupo, surge o Participante Completo (GOLD, 1958).
Nesse caso, 0 observador atua no ambiente e presencia as interacées, mas sem
revelar que, a priori, trata-se de um pesquisador, tornando-se um observador
disfarcado, portanto, essa técnica € indicada para este estudo.

Durante a presente pesquisa, em alguns momentos o pesquisador ndo se
apresentou como tal, e sim como controlador interno de uma camara municipal de
Santa Catarina, funcdo em que atua como profissional. Em outros momentos,
apresentou-se também como um mestrando que estava investigando o tema do
controle interno, além de atuar nessa funcéo.

Foram também acompanhados eventos online sobre controle da administracao
publica, defesas de dissertacao online sobre o tema de controle. A participacdo em
eventos contribuiu, como levantamento, para conhecer a realidade e atores que
discutem o tema, com o intuito de obter outros pontos de vista e aprimorar 0 processo
de analise.

Foram obtidos, portanto, depoimentos, realizada observacdo participante e
conversas informais com profissionais e pesquisadores da area de controle interno,
com o intuito de obter outros pontos de vista. Devido ao momento de restricdo de
convivio social a época, em funcdo da pandemia de COVID-19, as interacdes
ocorreram via aplicativo de mensagens eletrbnicas ou reunides online. Em diversas
oportunidades, foram realizadas interacdes coletivas em grupo do aplicativo
WhatsApp “Controle Interno SC”, e individualmente. Pelo WhatsApp, foram trés
conversas e observacgao participante, diversos depoimentos e uma conversa sobre 0
tema no aplicativo Telegram. Foram tomadas precaucoes de sigilo de dados.

Para o registro das observagoes, foi utilizado caderno de notas, sistematizando
0S pontos mais importantes observados. Foram observados aspectos relacionados a

aprendizagem e colaboracdo e articulados com a vivéncia do pesquisador. A
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observacéo influencia na analise pelo fato de relacionar interacdes as praticas do dia
a dia do pesquisador.

Realizou-se também um grupo focal, que foi chamado de oficina, para definir,
descrever e validar uma proposta dentre um “menu” de propostas. O grupo focal &
uma técnica de pesquisa qualitativa, em forma de entrevista em grupo, cujo objetivo é
coletar informacdes detalhadas sobre um topico especifico, por meio das interacdes
grupais (MORGAN, 1997; KITZINGER, 2000). A raz&o que explica a escolha desta
etapa formou-se com o intuito de abrir a especialistas e profissionais da area a
possibilidade de opinar sobre o produto desta pesquisa e, deste modo, contribuir para
uma proposta coletiva, baseada em diferentes visbes e experiéncias. Ao0s
participantes, o grupo focal foi nomeado de oficina, pois procurou-se aproximar 0s
convidados da construgéo/elaboragao conjunta.

Apresenta-se mais detalhes a seguir, ao descrever as etapas da pesquisa.

2.2 ETAPAS DA PESQUISA

O caminho percorrido durante a pesquisa conduziu a etapas que foram
necessarias para o desenvolvimento do trabalho. Foram cinco as etapas principais,
gue consistiram em: a) buscar referenciais e descrever 0s conceitos e as bases
normativas que balizam as estruturas dos controles internos nos municipios; b)
localizar e apresentar dados obtidos em estudos anteriores e caracterizar a realidade
de algumas unidades de controle interno; c) analisar as a¢des de diagndstico e as
iniciativas de fortalecimento dos controles internos existentes no estado e na literatura
e identificar alternativas de aperfeicoamento; d) elaborar propostas que contribuam
para geracao de conhecimento e colaboracdo entre os agentes de controle interno; e)
realizar entrevistas ndo estruturadas com pesquisadores/especialistas e grupo focal
para discutir e detalhar uma proposta.

A Figura 1, a seguir, descreve as etapas da pesquisa:

Figura 1- Fases/Etapas da pesquisa
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Fonte: elaborado pelo autor (2022)

Embora sejam representadas de modo sequencial, a observacgao participante
e a revisdo de literatura e de normativas sobre controle ocorreram em paralelo,
durante a pesquisa. Além da busca de trabalhos académicos ja publicados sobre
controle, accountability e aprendizagem, realizou-se coleta de dados sobre iniciativas
na literatura, documentos e observacdo participante, para conhecer iniciativas
voltadas ao fortalecimento do controle interno. A partir dos dados coletados, foram
organizadas as principais iniciativas locais e nacionais, descrevendo-se suas
caracteristicas, apresentando-as a especialistas e identificando seus limites e

sugestbes para melhorias.

2.3 OFICINA CONTROLE INTERNO MUNICIPAL

A oficina, intitulada “Oficina Controle Interno Municipal”, foi produzida pelo
pesquisador, sob sugestao e apoio de sua orientadora. Esta etapa da foi subdividida
em duas partes: a organizacdo da oficina e a realizagcdo da oficina. A primeira
contemplou a construcdo de um roteiro de oficina, no dia 18 de julho de 2022, com a

colaboracdo de Florencia Guerzovich e Camila Pagani, pesquisadoras do grupo
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Politeia. O resultado dessa reunido de formatacdo, com uma hora de duracéo, foi
sintetizar o objetivo da oficina e nortear a conducédo do encontro. A oficina foi realizada
na semana seguinte, e reuniu os participantes para discutir as propostas.

A selecéo dos participantes da oficina ocorreu de forma a contemplar atores
gue atuam profissionalmente na area de controle interno, pesquisam sobre controle
da administracdo publica e aprendizagem. Para enriquecer as contribuicdes da
oficina, foram selecionados participantes que pudessem trazer contrapontos e
diferentes pontos de vista, a partir da vivéncia de diferentes realidades e experiéncias.
Participantes de municipios de realidades e poderes diferentes, por exemplo, a
controladora interna da prefeitura de um municipio de 4.000 habitantes e a
controladora do legislativo do municipio com a maior populacdo de SC. De
profissionais que estavam iniciando nas atividades de controle a profissionais que
possuem décadas de atuacdo. O convite foi realizado de forma individual, por meio
do aplicativo de mensagens WhatsApp, e posteriormente formalizado através de e-
mail.

Fixou-se como desafio para a oficina selecionar e discutir a proposta que
envolvesse a capacitacdo continuada nos controles internos municipais e que fosse
agil, confiavel, compartilhada e continuada. Sintetizou-se quatro propostas iniciais
para compor um “menu” de propostas.

A realizacao da oficina, segunda parte desta etapa, efetivada no dia 25 de julho
de 2022, iniciou com a demonstracdo dos principais achados referentes as estruturas
deficitarias, da atuacao dos controles internos com poucas diretrizes, obtidos por meio
de recentes diagndsticos, dentre eles, o levantamento da Atricon, de 2021 (ATRICON,
2022). O pesquisador levantou na reunidao a possibilidade da aprendizagem, da
geracdo de conhecimento e da colaboracdo contribuirem para mitigar as mazelas
estruturais existentes nos controles internos municipais, especialmente nos pequenos
municipios. Foram apresentadas algumas iniciativas existentes, os gaps abordados e
possibilidades de melhorias. Cada participante votou, justificou seu voto, apresentou
argumentos pros e contras para cada uma das quatro propostas e, por fim, contribuiu
na discusséo da proposta vencedora.

2A oficina reuniu atores diversos, que atuam no controle interno municipal, no
controle interno estadual de Santa Catarina (CGE/SC), no controle externo estadual
de Santa Catarina (TCE/SC), no controle interno federal (CGU) e pesquisadores da
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area. A oficina contou também com a participacao de controlador interno de municipio

do estado de S&o Paulo. O Quadro 1 descreve os participantes da Oficina:

Quadro 1 - Participantes da Oficina

Perfil relacionado ao tema da pesquisa

Professora de administracao publica da Udesc Esag e pesquisadora na area de accountability e
coproducdo, junto ao grupo Politeia. Representante do Politeia no Conselho de Transparéncia

Publica e Combate a Corrupgdo da CGU.

Professor da Udesc Esag e pesquisador na area de transparéncia publica, controle e custos no setor
publico, sendo membro do grupo de pesquisa Politeia. Possui experiéncia como contador e controle
interno em cadmara municipal. Compde o Conselho de Transparéncia e Combate a Corrup¢éo da
CGU, juntamente com a professora Paula Chies Schommer.

Pesquisadora colaboradora junto ao grupo de pesquisa Politeia, com atuag&o como consultora para

organizagfes internacionais e locais em accountability e governo aberto.

Doutoranda em administracéo na Udesc Esag, membro do grupo Politeia, elaborando tese sobre

aprendizagem em accountability.

Auditor Fiscal de Controle Externo do TCESC e mestre em administracdo pela Udesc Esag, tendo

pesquisado sobre controle interno, no &mbito do Politeia.

Servidora do estado de SC, atuando na Controladoria-Geral do Estado de Santa Catarina, CGE/SC,

na coordenacdo da promocéao do controle social e junto ao programa Governo Aberto em SC.

Auditor Federal de Financas e Controle da CGU e doutorando, tendo pesquisado temas relacionados

a controle interno municipal e controle social.

Controlador Interno da Prefeitura Municipal de Altindpolis/SP recém-empossado. Discute junto ao

pesquisador formas de fortalecer os Cls e auxiliar os hovos controladores.

Auditor Federal de Financas e Controle da CGU e mestre em administracdo pela Udesc Esag, tendo

pesquisado sobre controle interno, no ambito do Politeia.

Controladora interna efetiva da Prefeitura de Nova Erechim/SC. Participante do grupo “Controle

Interno SC”.

Controladora designada em fungéo gratificada na Camara Municipal de Joinville/SC. Participante do

grupo “Controle Interno SC”.

Auditora Interna efetiva da Prefeitura Municipal de Navegantes/SC. Participante do grupo “Controle

Interno SC”.

Controladora designada em fun¢éo gratificada na Prefeitura Municipal de Pedras Grandes/SC.

Participante do grupo “Controle Interno SC”.

Fonte: elaborado pelo autor (2022)

Durante todas essas etapas, manteve-se a observacao e anotagdes sobre o

gue se observava, e didlogo com pessoas envolvidas com o tema. A fase de analise
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das acdes de diagndstico, das iniciativas localizadas e de identificacdo das
alternativas de aperfeicoamento foi realizada com base nos dados coletados, dialogos
realizados e na experiéncia do pesquisador. Buscou-se usufruir de dados e
percepcgdes recentes sobre 0 tema e conectar esta pesquisa a pesquisas anteriores,
esperando-se que a presente pesquisa também possa servir de elo para pesquisas

futuras.

2.4 MODELO DE ANALISE

A analise das iniciativas existentes que buscam fortalecer os controles internos
municipais, compreendidas a partir da atuacdo como observador participante e na
literatura, aborda os pontos que podem ser ampliados, as lacunas a serem supridas
por novas iniciativas, e a proposicao e discussao de alternativas em oficina.

No Quadro 2, a seguir, busca-se sintetizar as bases para a analise, refletindo a
organizagdo do texto. Considerou-se trés grandes temas, aqui chamados de
dimensdes - controle interno municipal, iniciativas para diagnostico e fortalecimento
do controle interno municipal e aprendizagem, conhecimento e colaboracdo em
controle interno. Em cada dimensédo, sdo destacadas as categorias de analise, as
fontes de dados e o que foi focalizado na andlise, em relacéo a cada tema.

Quadro 2 - Bases para a analise

Componentes ou indicadores -
: . ~ . Anélise dos
Conceito | Dimensdes com base nos referenciais Coleta dos dados dados
cientificos e técnicos
Legislacéo sobre
Natureza e caracteristicas do controle interno
controle interno municipal (Rede | (Constituicao
de Controle de SC, MP/SC, Federal, leis
TCE/SC, STF, Conaci, COSO, orgéanicas) Caracteristicas do
Estrutura e 1A, INTOSAI, TCE/MG, controle interno
TCE/PR, CGU e TCU) Literatura sobre e
normas de municipal que
Controle controle e .
) controle ~ . o ensejam
interno . RelacBes entre controle interno | accountability .
interno o . aprimoramento
- municipal e outros elementos do | (Koppel, Heidemann,
municipal . em estrutura e
Sistema de Controle Interno Schommer, Campos, capacitacio
Etzioni, Behn, Leal, P &
Particularidades do controle Lima, Rocha)
interno legislativo municipal
Estudos e
diagndsticos sobre
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caracteristicas do
controle interno
municipal no Brasil
(Rede de Controle
de SC, MP/SC,
Atricon, Conaci)

Iniciativas para
diagnéstico e
fortalecimento
do controle
interno
municipal

Caracteristicas das iniciativas

existentes

Contribuicdes de cada iniciativa
para o fortalecimento do controle
interno

Lacunas ou pontos que nao
abordam e podem ser
aprimorados

Documentos
(relatérios, websites)

Observacéao
participante
(treinamentos,
eventos, Ccursos,
grupos de WhatsApp,
conversas informais
e entrevistas nao-
estruturadas)

Lacunas e
desafios na
atuacao do

controle interno

Possibilidades de
aprimoramento e
articulacdo entre
as iniciativas
existentes, para
que se fortaleca o
controle  interno
municipal

Aprendizagem,
conhecimento
e colaboracgéo
em controle
interno

Aprendizagem
(Schommer,
Gherardi, S.; Strati)

sociopratica
Souza-Silva;

Articulagédo de sistemas
(Systems  convening)  para
aprendizagem em  controle
interno (Wenger; Wenger-
Trayner, Schommer;
Guerzovich)

Referenciais teéricos
Bona; Silva;
Favaretto; Filgueiras;
Fusco e Ferraz;

Observagéo
participante (Ferreira
L. B.; Torrecilha N.;
Machado S. H. S)

Entrevistas nao-
estruturadas (GIBBS,
G)

Oficina com pessoas
envolvidas com o
controle interno

Abordagens  de
aprendizagem e
colaboracdo que

podem ser
aplicadas para
elaboracéo de
proposta que
visem 0

fortalecimento dos
controles internos.

Alternativas para
promover
aprendizagem e
colaboracdo em
controle  interno
em Santa
Catarina,
viabilidade e
relevancia - grau
de prioridade

Alternativa
priorizada e
detalhada

Fonte: elaborado pelo autor (2022)

A andlise dos dados sobre as iniciativas existentes foi realizada pelo
pesquisador, descrevendo os aspectos que julgou mais relevantes para caracteriza-
las, incluindo seus objetivos, lacunas e situagéo atual. Em seguida, indicou sugestbes
de aperfeicoamento, com base na revisdo de literatura, relatérios de diagnosticos
sobre controle interno, observacao participante e interagdes com especialistas na

area.
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A escolha das alternativas levadas para debate na oficina foi feita considerando
propostas julgadas pelo pesquisador como relevantes e viaveis para suprir lacunas
existentes para o fortalecimento do controle interno em Santa Catarina. Fez isso com
base na revisdo de literatura, diagndsticos sobre controle interno, observacéo
participante e interacbes com especialistas na area. Também dialogou com
orientadora e duas pesquisadoras na area de accountability, ao elaborar o desenho
da oficina.

A andlise do que foi produzido durante a oficina foi descritiva, conforme
sequéncia de passos (sintetizadas nos Quadros 8, 9 e 10), adicionada a comentarios
do pesquisador, buscando fazer conexdo narrativa entre percepcdes dos
participantes.

A elaboracao e discussédo de alternativas conduzem e motivam o pesquisador
a esséncia do objetivo do mestrado profissional: o impacto na realidade através de um

produto desenvolvido durante o processo de pesquisa.
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3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

“O prego da liberdade ¢é a eterna vigilancia” (frase atribuida ao orador irlandés
John Philpot Curran (1750-1817)). Para Montesquieu (1689-1755) (1996, p.32), “todo
o homem que tem em maos o poder é sempre levado a abusar dele, e assim ira
seguindo, até que encontre algum limite”.

Controle, segundo o dicionario Michaelis, é descrito em palavras como
fiscalizacdo, orientacado, regulacdo, dominio de alguém, e dispositivo ou sistema que
controla. “Controle na administragéo publica € uma forma de manter o equilibrio na
relacdo existente entre Estado e sociedade” (TCE/MG, 2012, p. 17).

Para cumprir as suas funcbes, a administracdo publica, em sentido amplo,
Sujeita-se ao controle por parte de seus Poderes. Para Meirelles (2016, p.795)
“Controle, em tema de administracédo publica, € a faculdade de vigilancia, orientacdo
e correcdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de
outro”. A finalidade da atuacdo do controle € contribuir para que a administracdo atue
em consonancia com os principios do ordenamento juridico. O controle exercido por
parte da administracéo publica sobre ela mesma pode ser definido como o poder de
fiscalizacdo e correcdo que os 6rgdos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario
exercem. O papel do controle é precipuamente estatal e constitui poder-dever dos
orgdos aos quais a lei atribuiu essa funcdo, embora o administrado pode e deve
exercer o controle popular na protecao dos interesses individuais e coletivos (Di Pietro,
2021, p. 909 e 910).

Para Carvalho Filho (2015), a natureza juridica de principio fundamental da
administracdo publica imprime ao controle o carater de indispensabilidade, sendo
vedada sua recusa por qualquer 6rgdo administrativo, em todos os niveis de poder.
Independentemente de lei, vincula-se a todas as entidades federativas, porque “a
gestdo de interesses alheios, como é o caso da administragédo, implica naturalmente
a prestacao de contas de acoes e resultados aos titulares dos mesmos interesses, no
caso a coletividade” (CARVALHO FILHO, 2015, p. 976-977). O controle da

administragéo publica, de forma simples e em sentido amplo, verifica os atos e 0s
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resultados. Os atos administrativos e de gestdo possuem, em respeito ao principio da
legalidade, presuncédo de legitimidade, embora isso ndo os impeca de serem
questionados pelos administrados e pela propria administracdo. Os resultados sédo as
consequéncias dos atos, formalmente demonstrados no relatorio de gestdo anual e
em processo de contas (PALUDO, 2007).

Classifica-se como controle externo ou interno, quanto ao posicionamento do
orgao controlador. O controle externo se realiza por um Poder ou 6rgéo estranho a
administracé@o responsavel pelo ato controlado (MEIRELLES, 2016, p. 798), quando o
agente controlador ndo integra a estrutura objeto do controle. A situacdo de
exterioridade é caracterizada de trés formas, nas atuacdes de controle jurisdicional,
exercido pelo Poder Judiciario; controle politico, de competéncia do Poder Legislativo
- caracteristico do regime democratico de governo - e o controle técnico, o exercido
pelos 6rgdos de controle externo, em auxilio aos érgéos legislativos. Sdo exemplos
de controle externo “a apreciagcdo das contas do Executivo e do Judiciario pelo
Legislativo”, “a auditoria do Tribunal de Contas sobre a efetivagdo de determinada
despesa do Executivo” e “a instauracdo de inquérito civil pelo Ministério Publico sobre
determinado ato ou contrato administrativo, ou a recomendacéo, por ele feita, ‘visando
a melhoria dos servigos publicos” (MEIRELLES 2016 p.798).

O controle é definido como interno quando o agente controlador integra a
prépria estrutura controlada (LIMA, 2020, p. 6 e 7). O controle formal interno, exercido
dentro da prépria administracdo, pode ser compreendido em camadas. Essas
camadas sédo definidas como linhas de defesa, segundo o Modelo de Trés Linhas (1A,
2010). Controle interno, no ambito deste Modelo, compreende-se como “processos
criados para oferecer confianga razoavel sobre o atingimento dos objetivos” (II1A, 2020,
p.1) e que permitem defender o gestor de erros e fraudes em seu mandato.

A primeira linha esta relacionada com a entrega de produtos e servi¢cos pela
organizacdo. A segunda linha consiste nos papéis de apoio a primeira linha, como
gerenciamento de riscos e conformidade com as leis. Os papéis da segunda linha
“fazem parte das responsabilidades da gestao e nunca sao totalmente independentes
da gestao, independentemente das linhas de reporte e prestagcédo de contas” (p.9).

Na terceira linha, ha a avaliagdo do atingimento dos objetivos. Através da
auditoria interna séo reportadas a gestao e ao corpo administrativo avaliagdes como
a eficacia da gestdo, para promover a melhoria continua. Por auditoria interna,

entende-se os “individuos que operam independentemente da gestdo para oferecer
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avaliacdo e conhecimentos sobre a adequacdo e eficacia da governanca e do
gerenciamento de riscos (incluindo controle interno)” (ll1A, 2020, p.1). Os Principios do
Modelo das Trés Linhas descrevem a “importancia e a natureza da independéncia da
auditoria interna, diferenciando a auditoria interna de outras fungdes e possibilitando
o valor distintivo de sua avaliagao e assessoria” (I1A, 2020, p.9).

O Modelo de Trés Linhas surgiu com a publicacdo Guidance for boards and
audit committees, em 21 de setembro de 2010, pela Federation of European Risk
Management Associations (FERMA) e European Confederation of Institutes of Internal
Auditing (ECIIA) no 8th European Company Law Directive on Statutory Audit. O
Modelo foi elaborado “com o propdsito de esclarecer papéis e responsabilidades
relacionados a atividade de gestao de riscos e controles” (SOUZA e LOUZADA, 2017,
p.662) e pode contribuir para incentivar aspectos relacionados a accountability.

3.1.1 Arrelagéo entre controle e accountability

7

Accountability € um termo que, mesmo na lingua inglesa, como conta
Heidemann (2021), é um termo comum, porém complexo. Sua utilizacdo na lingua
portuguesa pode nédo trazer seu significado de forma clara, além de constituir um
desafio em termos de cultura politica e arcabouco institucional. Pode-se buscar
compreender o seu sentido ao considerarmos que o controle é um dos mecanismos
para a promocao de accountability (MACHADO, 2019). Para O’Donnell (1998), esses
mecanismos podem ser apresentados em duas categorias: accountability horizontal,
guando relacionada ao controle institucional, e accountability vertical, relativo ao
exercicio do controle social e a participacdo no processo eleitoral. Para além dessa
metéfora geomeétrica, pode-se considerar as intera¢des entre mecanismos de controle
social e institucional, em abordagens como a do controle transversal, sistémico e da
coproducao do controle (Schommer et.al, 2015; Hernandez, Schommer e Cuadros,
2021).

Koppell (2005) identificou conceitos, ou dimensdes, relacionadas a
accountability: (a) transparéncia, que ja possui legislacdes, é cobrada e tem carater

normativo, cujo objetivo € tornar publico atos cujas consequéncias seriam justamente
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a ndo publicacdo desses atos; (b) controlabilidade, que expde a teoria do
agente/principal. No ambito politico, por exemplo, o Congresso Nacional € o agente e
os cidadaos o principal, sendo estes representados por aqueles. A controlabilidade
possui aspectos institucionais e instrumentais de controle, mas nédo € tdo definido
guanto a transparéncia. A controlabilidade possui subjetividade devido a propria
relacdo entre 0 agente e o principal (comitente); (c) imputabilidade, derivada da
responsabilidade, que pressupde a identificacdo dos atos, ou omissdes, positivos ou
negativos, no sentido de puni-los, ou premié-los; (d) responsabilidade, muito forte nas
sociedades desenvolvidas, reflete a no¢cdo normativa da sociedade, com seu conjunto
de normas, leis, que regulam as relacdes entre as pessoas; (e) responsividade, que
corresponde saber se 0s objetivos reais dos cidadaos foram atendidos (HEIDEMANN;
SCHOMMER, 2021).

Schedler (1999) descreve o controle sob a perspectiva da accountability, no
sentido que o0s governantes devem justificar seus atos, sendo passiveis de
responsabilizagéo. Dahl (1997) vé na democratizagao a ascenséo de duas dimensodes:
a “contestacgao publica” e o “direito de participagao”. O controle da gestdo publica é
atributo intrinseco da democracia. Caracteriza-se pela responsividade do governo
frente aos anseios dos cidaddos (DAHL, 1997). N&o séo s atores institucionais que
desempenham fiscalizac&o e controle do poder publico. A sociedade civil e a midia
também se incumbem de zelar pela administracao publica, ainda que suas atividades
de fiscalizacdo e monitoramento, por si s0, ndo tenham alcance de sancdo direta
(CENEVIVA, 2006). O controle exercido pelo governo, interno ou externo, €
materializado a partir do estabelecimento de freios e contrapesos atribuidos aos trés
poderes instituidos na Constituicao: Executivo, Legislativo e Judiciario, mas sé ocorre
efetivamente se as acdes do governo forem fiscalizadas pelos cidaddos (CAMPOS,
1990).

Dentro de um ambiente politico democrético, para Abrucio e Loureiro (2005,
p.3), avancar na discussao de accountability “pressupde também negar que a politica
seja irremediavelmente uma pratica geradora de ineficiéncia e que os politicos sejam
atores que sempre tomam decisdes contrarias a racionalidade técnica”. Na relacéo
entre controle interno, gestao e politica, no &mbito das democracias, “as instituicdes
de accountability sdo moldadas para o exercicio do controle e da vigilancia, com vistas
a assegurar a legalidade e a legitimidade da agdo de governos e burocracias”

(FILGUEIRAS, 2018, p.356). Atribui-se a legitimidade n&o apenas o cumprimento de
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regras, leis, processos, mas também atender aos anseios e expectativas dos
cidadaos.

Se partirmos do pressuposto inicial que controle, de forma ampla, é exercido
em conjunto com os cidadaos, organizados ou néo, poder-se-ia inferir que o controle
social é parte essencial e corresponsavel pela promocao da accountability. Para Behn
(1998, p.38), “qualquer mecanismo de accountability deve permitir que os cidadaos
participem do debate sobre a escolha das metas, e do acompanhamento e avaliagdo
da consecucéo delas”.

O controle social caracteriza-se pelo envolvimento dos cidadaos e proporciona
conhecer e avaliar o comportamento e as a¢des da administracdo publica. E uma das
formas de participacdo politica. O exercicio desse controle depende do grau de
conhecimento que esses cidadaos tenham, desta forma, é necessério valorizar a
transparéncia (GIACOMONI, 2019). A participacao popular ndo se limita ao processo
politico. Considera, ainda, “os esfor¢cos organizados para incrementar o controle sobre
0S recursos e as instituicdes reguladoras em determinadas situacdes sociais, por parte
de grupos e movimentos até entdo excluidos de tal controle” (GIACOMONI 2019, p.
160). O fomento a interacdo dos controles e a coproducdo de informacdes pode
contribuir para legitimar a atuacao estatal e qualificar o corpo técnico que orienta 0s
gestores. A coproducdo da informacédo e do controle pressupde um engajamento
mutuo e continuo entre os produtores regulares de informacédo e de controle da
administracdo publica (governo) e os usuarios e interessados (cidadaos, conselhos,
grupos e organizacdes) (SCHOMMER et al., 2015, p.1378).

‘A desconfianca da cidadania e a insatisfacdo popular com o0s governos
alimentam processos de mudanca e criam demandas por accountability,
especialmente em contextos de alto nivel de midiatizagdo da politica” (FILGUEIRAS,
2018, p.357). O uso da expressédo accountability no Brasil, mais recorrente a partir dos
anos 1990, conduz inevitavelmente os cidaddos a participacdo no processo da
construcdo do sentido atribuido ao termo. Vigia-se, dessa forma, a utilizacdo do
vocabulo accountability pelos detentores do poder, para que 0s aspectos substantivos
intrinsecos, inerentes a um léxico sofisticado, ndo sejam distorcidos ou moldados
como “slogans politicos” (ETZIONI, 2009), unicamente para fins eleitoreiros, sem
compromisso em atribuir significado pratico as suas dimensdes. Conforme Amitai

Etzioni, “Quando dissociado de quaisquer esforgos sistematicos para promover o
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alcance efetivo dos valores desejados, a accountability torna-se um pretexto sutil para
a inacdo, um valor "apenas de domingo"™ (ETZIONI, 2009, p.288).

O controle da administragdo publica também envolve questdes ligadas a
burocracia. Ana Maria Campos, em seu classico artigo publicado em 1990, faz
apontamentos sobre a burocracia publica, em especial, ressalvas ao alcance da
atuacao do Tribunal de Contas. Segundo a autora, os controles burocraticos possuem
deficiéncias, e, “quanto mais competente é o administrador nas artes da contabilidade,
menos verdadeiros sdo seus demonstrativos contabeis” (p.46). Se a Corte se limitar a
aspectos contabeis e orcamentarios, a burocracia ndo se movera no sentido da
accountability, verificando, tdo somente, a probidade formal do uso dos recursos
publicos pelos gestores. Rocha, Zuccolotto e Teixeira (2020) propdem a revisdo do
desenho atual dos tribunais de contas no Brasil, para que ndo sejam apenas 0rgaos
de accountability horizontal, mas que também permitam o controle sobre suas ac¢oées.
As burocracias do controle sdo fundamentais ao regime democratico, no entanto, é
desejavel que os tribunais de contas ndo fiquem distantes ou mesmo “insulados” da
sociedade (ROCHA; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2020). “As burocracias do controle,
guanto atuam na dindmica politica, necessariamente cairdo no velho dilema: quem
controla o controlador?” (FILGUEIRAS, 2018 p.377). O controle burocratico, com foco

em conformidade e ndo em aprendizagem, € capaz de promover confianca?

3.2 CONTROLE INTERNO

O controle interno como um instrumento de gestdo pode auxiliar as entidades
governamentais a alcancar os objetivos, melhorar o seu desempenho e oportunizar
ao gestor boas alternativas para o gasto, ensejando transparéncia e probidade
administrativa (SILVA, 2013; GOMES, 2022). De acordo com a organizagcao
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), “Um
sistema de controle interno eficaz reduz, a um nivel aceitavel, o risco de n&o se atingir
0 objetivo de uma entidade e pode estar relacionado a uma, duas ou todas as trés
categorias de objetivos” (Operacionais, Divulgagdo, Conformidade) (COSO, 2013,
p.4). O controle interno ndo é estatico, “ndo € um processo em série, mas sim um

processo dinamico e integrado” (COSO, 2013, p.5).
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Controle interno é um processo conduzido pela estrutura de governanca,
administracdo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido para proporcionar
seguranca razoavel com respeito a realizagdo dos objetivos relacionados a
operacoes, divulgacéo e conformidade (COSO ICIF 2013). Para o Conaci (2020), “N&o
Existe Gestédo sem Controle”.

Consoante o termo governanca da administracdo, o Decreto n° 9.203/2017 -
que dispde sobre a politica de governanca da administracdo publica federal - define
lideranca, estratégia e controle como os trés mecanismos para 0 exercicio da
governanca publica. Para esse efeito, € compreendido como o conjunto de processos
estruturados para mitigar os possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos
institucionais (LIMA, 2021).

O controle interno, dentro dessa estrutura, tem por fungéo planejar, organizar e
supervisionar informacdes por meios que buscam proteger o patrimdnio, incrementar
a eficiéncia operacional e promover obediéncia as normas administrativas
(AZEVEDO, 2010).

A Constituicdo Federal brasileira de 1934 previa a faculdade aos estados para
criar um 6rgdo de assisténcia técnica aos municipios e de fiscalizacdo de suas
financas, sem, ainda, fazer mencdo ao termo controle interno. Em 1891, A 12
Constituicdo Republicana fazia mencdo ao Tribunal de Contas, 6rgao de controle
externo criado em 1890 com atribuicbes de exame, revisdo e julgamento das
operacdes relacionadas a receita e despesa da Republica (BALBE, 2013; FUSCO;
FERRAZ, 2022). A Constituicdo Federal de 1946 trouxe destaque a fiscalizacdo da
administracao financeira, especialmente a fiscalizacdo da execucao do orcamento. Na
Unido, a cargo do Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, e nos
Estados e Municipios, pelas formas estabelecidas nas Constituicbes Estaduais
(BRASIL, 1946).

Segundo Silva (2004), desde 1922 ja se observava a preocupacao com 0S
controles internos no ambito da gestao publica, através do exame documental e da
validacéo de informacgfes, em especial nos aspectos legais e formais, cumprindo-se
as exigéncias relacionadas a obediéncia aos 6rgdos de fiscalizagdo externa. Os
Sistemas de Controle Interno, no entanto, em um lento movimento centrifugo, foram
descritos pela primeira vez em ambito governamental, com “personalidade prépria” e
distinta do controle externo, na Lei 4.320/1964 (FUSCO; FERRAZ, 2022), e foram
incorporados nas Constituicbes de 1967 e 1988 (GIACOMONI, 2019).
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A construcdo da base legal no que concerne ao processo de fiscalizacdo da
gestao publica, notadamente nos ambitos estadual e municipal, decorre do somatorio
das ac¢Oes exercidas pelo Poder Legislativo, pelo Tribunal de Contas e pelo Sistema
de Controle Interno, razdo que torna necessdria a institucionalizacdo e a efetiva
operacionalizacdo deste Sistema na Unido, nos Estados e Municipios brasileiros
(TCE/MT, 2007). O modelo adequado de implantacéo e operacionalizacdo do Sistema
de Controle Interno necessita ser avaliado, de modo a refletir a realidade, adequando-
se a rotinas internas e procedimentos de controle & estrutura e as necessidades da
administracdo (TCE/MT, 2007, p. 10).

O controle interno no ambito do Poder Executivo Federal € exercido pela
Controladoria Geral da Unido (CGU). A CGU tem como missao: “Elevar a credibilidade
do Estado por meio da participagcéo social, do controle interno governamental e do
combate a corrupgcdo em defesa da sociedade”. O Art. 74 da CF/88 aponta que cada
Poder possua um sistema de controle interno para executar tal fiscalizacdo. Por
simetria, tais ditames sdo aplicados aos estados e municipios. Este dispositivo
constitucional € comumente reproduzido em diversas constituicdes estaduais, a
exemplo da Constituicdo Estadual de Santa Catarina (CE/SC), em seu Art. 58, assim
como em diversas leis organicas municipais.

Antes da criacdo da CGU, em 2003, a coordenacdo do controle interno no
ambito do Poder Executivo foi precedida pela Secretaria Federal de Controle (SFC).
O periodo da SFC marcou a superacdo da predominancia do modelo contabil e a
consolidacéo do papel do Cl na avaliacdo dos programas, no dialogo com a gestao e
no aprimoramento da gestao publica (BRAGA, 2016, p. 106). “A CGU representou um
processo de inovacéo importante no Brasil, ndo somente por centralizar a atividade
de controle interno e institucionalizar sua pratica no interior da administracao publica,
mas também por difundir praticas de gestao e transparéncia” (FILGUEIRAS, 2018, p.
364).

No ambito municipal, ha a adaptagao do termo “sistema de controle interno de
cada Poder”, contido na CF/88 e na CE/SC para “sistema de controle interno do Poder
Executivo Municipal”, conforme é visto nas Leis Organicas de Balneério Picarras e de
Floriandpolis.

A expressao Sistema de Controle Interno (SCI) trazida pela Constituicao
Federal, é interpretada pelo Tribunal de Contas de Santa Catarina (TCE/SC, 2020,

p.33) como “o conjunto de normas, atividades, procedimentos, métodos e rotinas
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objetivando a atuacdo articulada das unidades da estrutura organizacional da
administracéo publica, tendo por fim o controle interno da gestdo administrativa”. Para
Cavalheiro (2003, p. 41), o sistema de controle interno pode ser definido como sendo
o “conjunto de unidades técnicas, articuladas a partir de uma unidade central de
coordenacao, orientadas para o desempenho das atribuicbes de controle interno”.
Cavalheiro e Flores (2007, p. 28) definem como Sistema de Controle Interno a soma
dos conceitos de “sistema” e “controle interno”.

Os controles internos tém como composi¢ao o Sistema de Controle Interno
(SCI) e o Orgéo Central de Controle Interno (OCCI), ou Controle Interno (Cl), Centro
de Controle Interno (CCIl) ou, ainda, Unidade de Controle Interno (UCI). De forma mais
ampla, o Sistema de Controle Interno (SCI), abrange as estruturas menores, que
corresponde a todos os 6rgdos e agentes publicos da administracdo direta e das
entidades da administracdo indireta, corresponde ao conjunto de normas, regras,
principios, planos, métodos e procedimentos que, coordenados entre si e executados
pela administragdo e por todo o seu corpo funcional, visam enfrentar riscos, avaliar a
gestdo e acompanhar programas e politicas publicas. A UCI, constitui uma Unidade
Administrativa, com independéncia funcional, diretamente vinculada ao chefe de cada
Poder, sem subordinacdo a qualquer outro Orgdo, legalmente criada como
responsavel pela direcdo, coordenacéo e acompanhamento dos trabalhos relativos ao
Sistema de Controle Interno; deve possuir quadro préprio de servidores concursados,
tendo carater orientador e preventivo, e atender a todos os niveis hierarquicos da
Administracdo; (TCE/GO, IN 008/2021)

Lima (2020) defende a obrigatoriedade da instituicdo de sistemas de controle
interno em todas as unidades federadas, que ndo basta a existéncia de uma estrutura
formal administrativa do sistema, mas € necessario que seja “devidamente
aparelhado, com servidores de carreira, adequadamente remunerados e motivados”.

Ha resisténcia de parte dos gestores publicos no avanc¢o dos controles internos.

Sobre os desafios do CI, Carvalho Neto (2007, p. 173-174) traz importantes reflexdes:

Um dos desafios para que se consolide a hova gestdo publica no Brasil é a
implantacdo e manutencéo de sistemas eficientes de controle interno. De um
modo geral, ha deficiéncia de sistemas eficientes de controle ou de déficit de
accountability em todas as esferas de Governo. Grande parte dos
administradores publicos resiste ao controle, seja por considera-lo uma
ingeréncia indevida em sua esfera de atribui¢cdes, seja por temé-lo, vendo-o
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como um instrumento punitivo, quando, na verdade, ndo o é. Sistemas
eficientes de controle interno s&do importantes aliados dos gestores no
cumprimento de seus misteres, porque lhes permitem identificar e corrigir, a
tempo, as falhas identificadas no processo de execucdo, ajudando a
reorientar seus esfor¢os para o alcance dos objetivos e metas programados.
Provavelmente se a Administracdo se preocupasse com o controle em termos
prospectivos, suas decisdes seriam mais acertadas. Ter-se-iam reduzidas as
tens@es no trato com os 4rgéos fiscalizadores, em especial com os Tribunais
de Contas e, por certo, melhor seria exercitada a discricionariedade
administrativa na escolha da alternativa mais adequada a realizacdo do
interesse publico [...]

O Art. 74 da CF/88 discorre que “Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno [...]°, sugerindo uma
integraca@o horizontal entre os poderes, entretanto, Aguirre de Castro (2012) explica
que “[...] ndo parece razoavel o critério de aceitagcdo de um controle comum a dois
poderes distintos”. Algumas leis organicas municipais carregam em seu texto que a
fiscalizacdo é atribuicdo a ser exercida pelo sistema de controle interno do poder
executivo municipal, para Aguirre de Castro (2012), “vale dizer que qualquer tentativa
de permitir que um érgao estranho a estrutura do Poder controlado [...] possa interferir
ou determinar a atuacao desse Poder, viola o texto Constitucional e fere a nocdo mais
comezinha de Separacgao dos Poderes”.

O Decreto Estadual de Santa Catarina n® 3372, art. 2°, de 1° de agosto de 2005,

traz a definicdo de sistema de controle interno e de 6rgaos setoriais:

IV — Sistema de controle interno: o conjunto de unidades técnicas, articuladas
a partir de um érgéo central de coordenacao, orientadas para o desempenho

das atribuicbes de controle interno;
V — Orgdos setoriais: as unidades administrativas de 6rgdos da Administracéo
Direta

Percebe-se que comumente nos ambitos estadual e municipal é definido o
sistema de controle interno como 6Orgdo central, dentro da estrutura do Poder
Executivo. No ambito municipal, a justificativa para o preceito esta no Art. 31 da CF/88,
que descreve que a “fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder

Executivo Municipal, na forma da lei.”
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Para que o controle interno atue de forma sistémica, permanente e continua no
municipio, diante da complexidade da administracdo publica, espera-se que as
atividades sejam desempenhadas por servidores atualizados e capacitados, com
estratégias para atuar de forma preventiva, respaldadas nos principios que regem a
administracdo publica. A melhoria na gestdo e no controle da administracdo publica
gera efeitos no acesso, na regularidade e na qualidade dos servicos publicos.
impactando diretamente quem esta na ponta, ou seja, o cidaddo. O descumprimento
de prazos e de limites de gastos por parte do gestor pune, em primeira instancia, o
ente governamental, e, em ultima instancia, os cidadaos. Cabe ao controle interno
atuar como parceiro no cumprimento dos objetivos, gerindo riscos e agregando valor
para a administragcédo. Para Faccioni (2001), “O sistema de controle interno se constitui
na alma do plano de organizacdo de qualquer entidade, fundamentalmente
comprometido com a realizacdo dos objetivos da propria Administracdo, 0os quais
constituem a razdo de sua existéncia”.

O fortalecimento dos controles internos e o aperfeicoamento de suas atividades
nao constituem um fim em si, mas contribuem para prevenir erros e fraudes, gerando
resultados para toda a sociedade. Pelo fato de os controles internos possuirem
natureza eminentemente preventiva, seu fortalecimento é “medida estratégica para a
substancial reducao de fraudes e irregularidades na gestdo publica” (LIMA, 2021,
p.339).

Conforme o Guia de Inicio de Mandato do TCE/SC, “(...) € necessario
conscientizar todos os servidores publicos municipais de que as acdes do controlador
interno serdo benéficas para a sociedade, (...) para a seguranca do chefe do Poder
Executivo (...), bem como para a eficiéncia da gestdo” (TCE/SC, 2020, p.27).

O gestor deve estar consciente da responsabilidade e da importancia dessa
atividade para a sociedade, para a atuacdo do Tribunal de Contas e para a propria
administracdo. Um controle interno competente é principal instrumento que o gestor
possui para executar corretamente todas as metas planejadas e deve ser visto como
um aliado do administrador publico e da boa gestdo publica municipal. (TCE/SC,
2020).

Alteracdes legislativas tém refor¢cado a importancia do controle interno. A nova
Lei de Licitagbes (14.133/21) traz o termo “controle interno” de forma mais veemente
que a antiga Lei de Licitagcbes (8.666/93). A expressao “controle interno” foi

mencionada apenas seis vezes na antiga Lei e sempre de forma associada aos 6rgaos
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de controle externo, enquanto no texto da nova norma, constam ao menos vinte e
cinco mengodes a “controles internos”, “controle preventivo”, “controle prévio” e “6rgaos
de controle” (LIMA, 2021). Para Lima, “A implementagdo desta Lei vai exigir a
reformulacéo e o fortalecimento dos 6rgdos e dos mecanismos de controle interno em
todas as areas da Administracdo Publica, em todas as esferas, estadual, Federal,
distrital e municipal’.

Para o Procurador-Geral de Justica do MP/SC, Fernando da Silva Comin (2021)
‘o fortalecimento da gestdo municipal implica, quase que imediatamente, o
aprimoramento das condi¢cées de vida da prépria sociedade e comunidade local’
(Palestra proferida no dia 23 de setembro de 2021 durante o Webinario Governanca,
Transparéncia e Controles Internos Municipais). O Livro-Fomento “As Boas Praticas
do Ministério Publico para fomento e aprimoramento da governanca, dos controles
internos e da transparéncia nos municipios”, langado pelo CNMP (2021) reitera, no
prefacio escrito por Comin, que o foco sobre os municipios revela a atencdo ao
cidaddo, em seu espaco basico de vida e convivéncia social. “E no municipio que os
direitos fundamentais e as relacdes obrigacionais se mostraram mais proximas no
cenario da vida real e os controles do agir administrativo alcancam o maior grau de
efetividade preventiva” (CNMP, 2021, p.7).

3.2.1 Controle Interno Municipal

A existéncia de um controle interno atuante no ambito da esfera municipal como
ferramenta de apoio a gestao “é imprescindivel para assegurar a integridade de uma
instituicdo e prevenir a ocorréncia de fatos ilicitos” (CGU, 2013, p. 10).

Mudancas normativas conferiram definicbes mais claras ao controle interno,
estabelecendo atribui¢cdes, sem, no entanto, ficar assentes as formas de estruturacéo
para o Sistema de Controle Interno. Para Guerra (2009, p.262), “o constituinte
originario de 1988, embora tenha realgado e fundamentado a sua existéncia, nao
propiciou elementos para a confeccdo de um molde & brasileira, apenas deixou
assentadas as finalidades do controle interno”.

Os municipios e orgaos brasileiros sédo heterogéneos, o que acarreta aspectos

tanto uniformes quanto variaveis para os controles internos.
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As unidades centrais de controle interno, em razdo da prépria evolucdo do
controle interno no Brasil e do desenho constitucional da atividade controladora, estdo
em processo constante de aprimoramento, o que acarreta, para Fusco e Ferraz (2021,
p.59), na “auséncia de uma feigao uniforme”. A auséncia de uniformidade se da pelas
diferencas entre municipios, 6rgdos (executivo, legislativo, empresas publicas). Ao
mesmo tempo, ter algumas bases comuns e espacos de troca/construcdo de
conhecimentos pode contribuir para o dialogo de alternativas adaptaveis a cada
realidade.

Ao controle externo, no entanto, foi dado outro desenho constitucional,

especialmente aos tribunais de contas, que possuem:

O arcabouco estrutural desses 6rgédos de controle externo encontra-se na sua
inteireza disciplinado na Carta Magna. Assim, tanto sob a perspectiva
organica (previsdo do 6rgdo em si, composicdo, requisitos e forma de
investidura dos membros) como funcional (pelo estabelecimento de um rol de
competéncias exclusivas que ndo podem ser mitigadas pelo legislador
infraconstitucional, nos termos do art. 71 da CF/88), é possivel compreender
0 modelo de Tribunal de Contas idealizado pelo constituinte (FERRAZ;
PAULA, 2021, p.294).

No tocante ao controle interno, a Constituicdo Federal conferiu complexidade
ao Sistema de Controle Interno, ao incumbir atribuicdes multidisciplinares, mas néo

descreveu sua organizacdo de forma téo precisa:

Conjugados os posicionamentos e conceitos de Sistema de Controle Interno,
nota-se que o art. 70 da Constituicdo da Republica do Brasil nada mais faz
do que organizar essa complexa estrutura teérica em um conjunto de 6rgaos
desconcentrados de controle, interligados por mecanismos especificos de
comunicacdo e vinculados a uma unidade central, com vistas a fiscalizagao e
a avaliacdo da execucdo orcamentaria, contabil, financeira, patrimonial e
operacional da entidade controlada, principalmente, no que diz respeito a
legalidade e eficiéncia de seus atos. (CASTRO, 2017, p.20)

Em resumo, “é possivel ‘visualizar’ o modelo ‘tribunais de contas’ sob as
perspectivas da organizacdo, composi¢cdo e competéncias. Entretanto, tal situacéo
nao se repete em relagéo ao controle interno” (FUSCO; FERRAZ, 2021, p.60).

Ao privilegiar o controle interno de forma mais dinadmica do que estrutural,
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de um lado, leva a conclusao de que o autocontrole é de responsabilidade de
todos em uma organizacao, ainda que os papéis exercidos sejam distintos, e,
de outro, é que ndo houve previséo (expressa) da instituicdo de um 6rgao ou
unidade central de controle interno. Isso se reflete, até os dias atuais, na
auséncia de padronizacdo das unidades centrais de controle interno pelo
pais, existindo estruturas e nomenclaturas diversas, bem como atribuicédo de
competéncias distintas. (FERRAZ; PAULA, 2021, p.296)

A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 45, de 2009, propunha
padronizar o desenho das unidades de controle interno da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Destaca-se que a consulta publica vinculada a
Proposta, através do site e-Cidadania, obteve 1.233 votos a favor e 4 contra. A PEC
foi arquivada em 2018, e, em seu texto inicial, previa acrescentar mais um inciso ao
art. 37:

XXl — As atividades do sistema de controle interno da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios a que faz referéncia o art. 74, essenciais
ao funcionamento da administracdo publica, contemplardo em especial as
funcdes de ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e correigcéo, e
serdo desempenhadas por “6rgaos de natureza permanente, e exercidas por
servidores organizados em carreiras especificas na forma da lei.

Fusco e Ferraz (2021, p.61) apontam outro fator limitador para a padronizacéo
das unidades de controle interno: “a forma do Estado e as abissais disparidades
regionais e locais”.

Ao conferir aos municipios a autonomia politica decorrente da condicao de ente
federativo, passou-se também a condiciona-los a instituir o Sistema de Controle
Interno. Ocorre que no Brasil os municipios sdo muito dispares. O Brasil € integrado
por 5.570 municipios (CNM; IBGE, 2022). A maioria dos municipios, 68%, possui
menos de vinte mil habitantes (IBGE, 2017), e, segundo Bremaeker (2011), em 81%
dos municipios brasileiros, o Fundo de Participacdo dos Municipios é a principal fonte
de recursos.

N&o h4, no entanto, como pressupor que municipios consigam estruturar
controles internos a exemplo da CGU ou de entes federativos que possuam
maturidade em suas instituicbes. Por essa razédo, verifica-se “que cada unidade

federativa instituiu seu 6rgao central sem parametros ou referenciais customizados as
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suas necessidades, o0 que leva a uma premente necessidade de mais estudos sobre
a realidade municipal nessa tematica” (FUSCO, FERRAZ, 2021, p.63). Ha de se
considerar as dispares realidades municipais e que as diferencas podem ser positivas,
desde que pertinentes as suas realidades, articulados ao sistema de controle,
apoiados pela gestéo, capacitados, dinamicos e proximos dos cidadaos.

Desta forma, a dindmica do controle interno permite a abordagem do
conhecimento e da aprendizagem como processos continuos, arrojados,
sociopréticos.

Castro (2013) explica que 0s municipios devem criar pelo menos um cargo de
Assessor de Controle Interno, caso o ente ndo possua condi¢cdes administrativas e
financeiras de criar uma area especifica para a atividade. Desta forma, o Controle
Interno Municipal é centralizado em uma s6 pessoa (CASTRO, 2013), acumulando as
funcdes de assessorar a gestdo de forma preventiva, verificar a conformidade e a
operacionalidade dos atos de gestdo, concomitante e a posteriori, e, ainda, atuar como

0 agente verificador dos limites e condi¢cdes impostas, especialmente, pela LRF.

3.2.2 Controle Interno do Legislativo Municipal

O TCE/SC manifestou-se por meio dos Prejulgados n° 1900 e 1587 sobre os
controles internos no legislativo municipal. Os prejulgados, como sao conhecidos, séo
“decisdes do Tribunal de Contas em processo de consulta, tomadas por no minimo
dois tercos dos Conselheiros que o compdem, tém carater normativo e constituem
prejulgamento da tese” (TCE/SC, 2000).

Conforme o TCE/SC, cabe a Camara Municipal definir se € oportuna a criacédo
de uma unidade de controle interno. Ha a discricionariedade sobre a forma de
estruturacdo. O controle, no entanto, “deve estar permeado em todas as unidades
administrativas, de forma que a execucdo das atividades afetas a cada setor, nos
limites da lei e dos principios da boa administracédo, pode ser considerada como forma
de atuacao do controle interno”. A normatizacido e o estabelecimento de rotinas séo
coordenados “pelo 6rgado central do sistema de controle interno, contando com a
atuacao dos titulares das unidades administrativas” (TCE/SC, 2020, p. 32).
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Orgéo Central de Controle Interno, para o TCE/SC (2020, p. 32), “é a unidade
administrativa integrante do sistema de controle interno da administracdo publica
incumbida da coordenacdo do sistema, do planejamento, da normatizacdo, da
execucao e do controle das atividades relacionadas ao controle interno”. Nota-se aqui
o entendimento do TCE/SC, de que “nos municipios, o sistema de controle interno é
anico, abrangendo os Poderes Legislativo e Executivo, podendo o Legislativo instituir
orgado de controle interno, [...] sendo o mesmo integrante do sistema de controle
interno municipal”. Tal entendimento é consoante a literalidade da CF/88: “Segundo a
Constituicdo Federal, em seu art. 31, o Sistema de Controle Interno no ambito
municipal deve ser exercido pelo Poder Executivo no Municipio” (TCE/SC, 2011).

Conforme parte da literatura trazida anteriormente e acompanhada por este
pesquisador, a interpretacao literal da Carta pode ensejar a quebra da independéncia
entre os Poderes. Segundo o TCE/SC (2011), o Sistema de Controle Interno é
centralizado no Poder Executivo do Municipio e “em cada setor do Municipio, incluindo
a Camara Municipal, deve existir controle interno, que sera o responsavel pela correta
utilizacéo das rotinas de trabalho, o qual deve prestar as informacdes necessarias ao
Sistema de Controle Interno centralizado”, ao titular, qual seja, o Poder Executivo. Na
pratica, pode ocorrer a falta de comunicacédo entre a UCI do Legislativo e o SCI. Caso
nao delimite sua atuacao, o SCI centralizado no Executivo pode abranger atividades
da UCI do Legislativo e a relagéo politica entre Executivo e Legislativo pode interferir
na independéncia funcional dos controladores da UCI do Legislativo. No tocante a

autonomia dos Poderes, o TCE/SC (2004) discorre no Prejulgado n® 1587 que:

4. A integracdo entre os Poderes, referida no texto constitucional sobre o
Sistema de Controle Interno, ndo envolve subordinacdo de um ao outro, mas
a harmonia, obediéncia a um Unico comando legal que instituiu e a relatérios
de controle interno envolvendo todos os Poderes e suas unidades.
5. Cada um dos Poderes, no ambito de suas competéncias: 5.1. edita as
normas de controle interno para os atos que Ihe séo proprios; 5.2. aprova 0s
programas de auditorias internas; 5.3. decide sobre as sugestfes
apresentadas pelo responsavel pelo Sistema de Controle Interno no
Municipio, quanto as medidas a serem adotadas para corrigir e prevenir
novas falhas; 5.4. homologa ou n&o sugestao para tomada de contas especial
ou processo administrativo que lhe sdo encaminhadas pelo responsavel pelo
controle interno do Municipio.
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As unidades de controle interno dos poderes legislativos municipais em Santa
Catarina, segundo o TCE/SC (2007), séo instituidas por meio de resolucéo legislativa.
As UCIs tém como finalidade “executar a verificagdo, acompanhamento e
providéncias para correcdo dos atos administrativos e de gestéo fiscal produzidos
pelos seus 6rgdos e autoridades no ambito do proprio Poder, visando a observancia
dos principios constitucionais” (TCE, 2022). A instituicdo da unidade de controle
interno também pode ser instituida por lei, baseado na piramide Kelseniana. O
principio da hierarquia das normas segue a graduacdo disposta da seguinte forma:
Constituicao, lei, sentenca e atos de execucao (KELSEN, 2009).

A atividade de controle interno contratada por meio terceirizacdo é vedada
(TCE/SC, 2022).

Cabe ao legislativo municipal, segundo o TCE/SC, a competéncia para avaliar
se supre atribuir as atividades de controle a um servidor do quadro de pessoal ou se
h& a necessidade de instituicdo de uma unidade de controle interno dentro de sua

estrutura:

3. E de competéncia da Camara Municipal, segundo a avaliacido de seus
membros, com base no volume e complexidade das atividades
administrativas, definir se é suficiente atribuir a um servidor, nomeado para o
cargo de provimento efetivo especifico de controlador interno, a execugéo das
tarefas do controle interno ou se é necesséria a estruturacdo de unidade para
melhor desempenho das atribuicées (TCE/SC, 2022).

O mesmo Prejulgado n° 1900 do TCE/SC abre a hipbtese de se atribuir as
atividades de controle a servidor diverso, que néo ao cargo especifico de provimento

efetivo de controlador interno:

4. Nas Camaras Municipais com reduzida atividade administrativa, apds
instituicdo do servico de controle interno, a execucao das atribuicdes devera
ser conferida a servidor nomeado para o0 cargo de provimento efetivo
especifico de controlador interno; ou servidor de carreira ocupante de
cargo diverso do quadro de pessoal proprio, com a instituicdo de
gratificacdo pecuniaria especifica, observado o principio da segregacéo de
fungbes (TCE/SC, 2022, grifo nosso).
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Embora o Prejulgado tenha sido reformado em 2022, esta Ultima orientacao
encontra-se conflitante com o disposto pelo Supremo Tribunal Federal. Compreende-
se que o TCE/SC ainda admite que as atividades de controle interno nas camaras
municipais sejam exercidas por funcdo gratificada atribuida a servidor efetivo em
cargo diverso. Este assunto sera abordado com mais detalhes no préximo topico.

O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE/SP) sustenta, no Manual
Basico de Controle Interno do Municipio (2013), que “em Prefeituras de municipios
com, digamos, mais de 10 mil habitantes, o cargo de controlador interno deve ser
provido mediante especifico concurso publico” (p.34). Contudo, legitima organizagao

diversa para municipios pequenos:

Nas pequenas Prefeituras e Camaras Municipais ou, mesmo nas entidades
descentralizadas de pouca movimentacdo financeira, para elas um Unico
servidor pode responder pelo Controle Interno, e, sob certas condi¢des, ndo
ha necessidade de nova contratacdo para a lide; bastaria especifica
gratificacdo para o servidor designado, conforme as possibilidades
financeiras do 6érgao ou entidade (TCE/SP, 2013, p.34).

O entendimento do Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE/PR) também
admite o exercicio do controle interno via designacdo em confianca (Acérddo n°
356/2011 TCE/PR), dando-se preferéncia ao preenchimento por servidor efetivo em
nivel superior. Também admite-se exercer o controle concomitantemente com outras
atividades diversas, entretanto, os cargos de contador e procurador ndo podem
acumular a funcao de controle interno, pois, na visao da Corte de Contas paranaense,
viola o principio da segregacao de funcbes (Acordao n® 4433/2017 TCE/PR). A
segregacao de funcéo, na definicdo do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
de Goias (TCM/GO), “reflete a imposigédo de que cada um dos passos de uma mesma
transacédo ou fato seja realizado por servidores ou unidades administrativas distintos,
propiciando mais seguranga e minimizando riscos” (TCM/GO, p.4).

Savi e Fonseca (2019) levantaram dados dos dez maiores Legislativos
Municipais da Regido Metropolitana de Curitiba/PR (Curitiba, Sdo José dos Pinhais,
Araucaria, Colombo, Pinhais, Fazenda Rio Grande, Piraquara, Almirante Tamandaré,
Lapa, Campina Grande do Sul, Rio Branco do Sul e Quatro Barras). A pesquisa

demonstrou que 41,7% dos entrevistados informaram que estdo designados
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especificamente para atuar na funcéo de controlador interno; ja 33,3% informaram que
foram designados para funcdo e 25% puderam optar pelo cargo ou pela funcéo.
Portanto, mais da metade dos controladores ndo séo especificamente controladores
internos. “A pesquisa também demonstrou que, apesar da selecdo das Camaras com
maior repasse, nem todas possuem um controle interno com equipe e estrutura fisica
prépria” (SAVI; FONSECA, 2020, p.17).

Em pesquisa realizada, em grupo, durante o trabalho de conclusdo da
Especializacdo em Gestdo Publica Municipal da ESAG/UDESC, obteve-se
informacdes acerca da composicao das unidades de controle interno de municipios
catarinenses, especificamente em camaras municipais. Fora constatado que o
aproveitamento de cargos de provimento efetivo diverso é realidade ndo s6 em
municipios pequenos, de qual forma que “tem sido utilizado em diversas Camaras
catarinenses de municipios maiores, tais como lItajai, Blumenau, Joinville, Cricidma e
Jaragua do Sul, além de Camaras de municipios menores, como: Ilhota, Sombrio,
Herval D' Oeste e Garuva” (CARVALHO; BISPO; PANDINI, 2018, p. 25).

Uma visita in loco na Camara de Itajai foi realizada a época, e o controlador, ao
descrever o processo de construcado da UCI no Legislativo, mencionou uma reuniéo
que fora realizada entre a Camara e 6rgaos de controle, na qual, em consenso, foi
definido que os cargos seriam ocupados em funcéo gratificada para exercer as
atividades de controle.

O posicionamento do TCE/SC a época era consoante a legalidade deste
vinculo, via gratificacdo, ao servidor efetivo diverso, designado a exercer as funcoes
de controle. Conforme noticiado no site do TCE/SC em julho de 2022, este ainda é o
posicionamento atual do Tribunal, destacando que a regra geral € servidor efetivo
especifico, no entanto, admite a atividade a servidor diverso via FG, desde que
observado o principio da segregacéo de funcdes (TCE/SC, 2022).

A seguir serdo apontados aspectos, sob a densa carga normativa que envolve
os sistemas de controle interno, passivel de divergéncias e que sofrem constante
atualizacdes. A grande quantidade de informacdo e conhecimento sobre o assunto
demonstra que o compartilhamento colaborativo pode contribuir para o fortalecimento
dos SCls.



46

3.2.3 Caracteristicas legislativas, jurisprudenciais e doutrinarias sobre controle

interno municipal

Kelsen (2009), defende que ndo ha uma unica forma de interpretacdo da norma

a ser aplicada, de modo que descarta a hipétese de se aceitar a ideia de que haveria

uma unica solucéo correta diante de um caso concreto:

A teoria usual da interpretacdo quer fazer crer que a lei, aplicada ao caso
concreto, poderia fornecer em todas as hipéteses, apenas uma Unica solugéo
correta (ajustada), e que a 'justeza’ (correcdo) juridico-positiva desta decisdo
é fundada na propria lei. Configura o processo desta interpretacdo como se
se tratasse tdo-somente de um ato intelectual de clarificacdo e compreensao,
como se o 6rgao aplicador do Direito apenas tivesse que pdr em acéo o seu
entendimento (razdo), mas nao a sua vontade, e como se, através de uma
pura atividade de inteleccéo, pudesse realizar-se, entre as possibilidades que
se apresentam, uma escolha que correspondesse ao Direito positivo, uma
escolha correta (justa) no sentido do Direito positivo (KELSEN, 2009, p. 391).

O que se conhece como a forma correta de organizacdo estrutural de um

controle interno municipal, ou até mesmo o que vem a ser as melhores praticas, tem

tido mudancas relevantes recentemente.

As formas de interpretacdo da Constituicdo, os diferentes posicionamentos, as

orientacdes dos 6rgdos de controle externo, as diferentes realidades municipais e a

discricionariedade dos gestores diante de casos concretos levaram a discussao sobre

a estruturacdo dos controles internos municipais a Suprema Corte brasileira, a qual

ficou incumbida de manifestar-se sobre um assunto divergente nas altas cortes

brasileiras. Auditores, promotores, juizes e pesquisadores seguem diferentes

correntes sobre a natureza dos controles internos:

Quadro 3 - Correntes jurisprudenciais e doutrinarias — Estrutura do Controle Interno

~ Chefia do
. Funcéo Cargo e
Correntes Natureza do vinculo p: .. orgao ou
Gratificada Comissionado Secretario
1 Cargo em confianga x sim sim
(Comissionado “puro”)
2 | G20 em confianca : Nao sim
(Comissionado “puro”)
3) Cargo efetivo diverso Sim Sim Sim
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4) Cargo efetivo diverso Sim N&o Sim

5) Cargo efetivo diverso Sim N&o N&o
Cargo de provimento

6) efetivo especifico de X X Sim
Controlador Interno

Fonte: Elaborado pelo autor (2022)

O STF, por meio do julgamento do Recurso Extraordinario n°® 1.264.676 de 8
de junho de 2020, interposto pelo MPSC sobre a ADI 8000401-24.2017.8.24.0000,
analisou o caso concreto da natureza do cargo de controlador interno a luz da Lei
Municipal do Municipio de Belmonte/SC, declarando inconstitucionais os cargos de
Diretor de Controle Interno e Controlador Interno, por ndo estarem compativeis as
atribuicdes técnicas de fiscalizacdo com a forma de provisionamento comissionado,
na qual “ndo se exige preévia relagao de confianga” (STF, 2020). A decisao refutou as
correntes 1), 3), 4), e 5). A decisdo, no entanto, ao se debrugar na tese contida na
corrente 6), ndo esclareceu o entendimento da Corte sobre a corrente 2), ou seja, a
altima instancia da Justica brasileira ainda deixou margem para a divida em relagéo
a chefia de 6rgéo de controle ou a posicao de secretério de controle interno ser provido
por cargo comissionado “puro”.

No Recurso interposto, o MPSC também seguiu entendimento pela corrente 6),
no entanto, manifestacdes recentes do Parquet demonstraram que promotorias do
MPSC tém refutado a corrente 2), ou seja, a chefia de 6érgdo de controle ou a posicéo
de secretario de controle interno ser provido por cargo comissionado “puro”,
especialmente quando o 6rgdo ou secretaria é provida por apenas um cargo. Desta
forma, compreende-se que o MPSC entende que como Unico servidor, o chefe do
Orgao ou secretario, além das atribuicdes de direcdo, chefia e assessoramento, estaria
incumbido também das atribui¢cdes técnicas, o que se configuraria inconstitucional.

O Orgéo Especial do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina (TJSC)
também foi citado na Decisao, pois ja havia acolhido parcialmente a acao, no sentido
de “declarar a inconstitucionalidade do provimento em comisséo dos cargos de Diretor
de Controle Interno e Controlador Interno; admitindo a designacao, todavia, por meio
de fungao de confianga” (TJSC, 2020). Nota-se que o TJSC, de forma diversa, aceita
a corrente 5), para que cargo efetivo diverso possa ser designado por funcéo
gratificada para exercer atividades de controle. A tese do Tribunal Catarinense,
descrita no julgamento do STF, buscou justificar a realidade de pequenas estruturas

administrativas que podem contraindicar carreiras proprias, “seja pela escassez de
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pessoal disponivel, seja de recursos. Dai que implementar uma gratificacdo, dentre
os titulares de cargos efetivos, por essa distin¢céo funcional pode se mostrar adequado
- e vantajoso - a Administragao” (TJSC, 2020). A tese aponta como desvantagem uma
possivel exoneracdo da funcdo a qualquer tempo, mas que, ainda sim, destaca a
maior estabilidade do servidor efetivo ser designado via funcédo gratificada, em
comparagao ao cargo comissionado puro: “inegavelmente se consagra uma maior
estabilidade no exercicio em se tratando de fungdo” (TJSC, 2020), e conclui o
posicionamento manifestando o entendimento pela viabilidade da alternativa de
aproveitar servidores do quadro para exercer transitoriamente atribuicdes de controle
e formar uma equipe de auditoria interna, sendo “inclusive adotada neste Tribunal de
Justica quanto a seus servigos administrativos” (TJSC, 2020). A tese da decisdo do
TJSC fixava um posicionamento majoritario a época, antes de ser revisada pelo STF.
A corrente 5) restou superada apos a decisdo do STF, no sentido de que é “ausente,
na hipotese, qualquer atribuicdo de comando, dire¢ao, chefia ou assessoramento”
(STF, 2020, p.18) e “mostra-se inconstitucional sua investidura por meio de
provimento em comissao ou fungao gratificada” (STF, 2020, p.20).

O TCE/SC, através de sua jurisprudéncia manifestada no Prejulgado n° 1900,
segue a corrente 2): “A chefia da unidade, quando a unidade for composta por varios
servidores, pode ser exercida através de cargo em comissdo, preferencialmente,
preenchido por servidor efetivo” (TCE/SC, 2022). Ao atribuir o termo
“preferencialmente”, nota-se que mesmo que nao seja um servidor efetivo, admite-se
o comissionado “puro” na chefia da unidade de Cl. O TCE/SC também segue a
corrente 3), ao admitir a execucao das atribui¢cdes a “servidor de carreira ocupante de
cargo diverso do quadro de pessoal proprio, com a instituicdo de gratificacdo
pecuniaria especifica” (TCE, 2022). Destaca-se, com preocupacao, que este item do
Prejulgado n° 1900 foi reformado em 23 de marco de 2022, apés a Decisdo do STF,
e gque, aparentemente, esta divergente da manifestacédo exarada pela Suprema Corte
em 2020. As matérias objeto de prejulgados podem ser reexaminadas por iniciativas
do Presidente do TCE/SC, de Conselheiro, de Conselheiro-Substituto e do
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, por solicitacdo dos o6rgaos
auxiliares do Tribunal, com anuéncia do Presidente, ou por requerimento de legitimado
(TCE, 2002, p.94).

“Considera-se revogado ou reformado o prejulgado sempre que o Tribunal,

pronunciando-se sobre 0 mesmo, firmar nova interpretacéo, caso em que a decisao
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fara expressa remissao a reforma ou revogacao” (TCE/SC, 2001, p.94). Evidencia-se
gue o Prejulgado n° 1900 foi editado inicialmente em 2007 e reformado seguidamente
nos anos de 2011, 2013, 2015 e 2022. “O prejulgado tem carater normativo e sera
aplicado sempre que invocado no exame processual” (TCE/SC, 2001. p.94). Observa-
se gue os prejulgados séo instrumentos normativos, e 0S municipios catarinenses,
como jurisdicionados, precisam seguir esses pronunciamentos.

Prevalecido o entendimento do STF, pode-se analisar, como pesquisador e por
ter vivenciado a realidade pratica, que a decisdo anterior do TJSC possui bons
argumentos, sublinha-se a melhor aplicabilidade sobre as realidades de municipios
menores. Pondera-se a viabilidade de municipios pequenos promoverem as medidas
e de que forma ocorrera a alteracéo dos cargos e estruturas das unidades de controle
interno dos municipios brasileiros. Destaca-se que no Estado catarinense, a maioria
dos municipios possuem menos de 10 mil habitantes (IBGE, 2010).

A ausente modulacdo de efeitos da decisdo contribui para apressar a
reformulacdo das estruturas de controle interno. A modulagéo de efeitos é parte do
controle de constitucionalidade, referenciado pelo Art. 27 da Lei n°® 9.868 de 1999:

Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista
razes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tergcos de seus membros,
restringir os efeitos daquela declaracéo ou decidir que ela sé tenha eficacia a
partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

A declaracéo de inconstitucionalidade dos cargos comissionados e das funcdes
gratificadas do caso concreto do Municipio de Belmonte/SC gerou repercussdo em
ambito nacional. Resta aos municipios brasileiros a adapta¢éo das estruturas de Cl a
Decisdo. O STF, ao julgar o caso concreto, gerou efeitos erga omnes para todos 0s
demais municipios.

O MPSC reverberou a decisdo do STF e divulgou em seu website. O MPSC ja
vinha adotando tal posicionamento em suas recomendacdes, no sentido de corrigir os
vinculos comissionados e fungbBes gratificadas, indicando sua substituicdo por
vinculos efetivos especificos de controle. Inclusive, conforme enfatizado
anteriormente, foi o interessado responsavel na acao direta de inconstitucionalidade
(ADI) de Belmonte/SC.
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ADIs para declarar a inconstitucionalidade de cargos em comissao “puros” com
atribuicdes técnicas de controle ja foram promovidas pelo MPSC anteriormente, sendo
acolhidas pelo TJSC. Destaca-se a ADI 8000234-07.2017.8.24.0000, que declarou
inconstitucional o cargo em comisséo de Controlador do Sistema de Controle Interno
do quadro de pessoal da Camara Municipal de Chapeco, com a modulacéo dos efeitos
e a fixacdo de prazo de 180 dias para a regularizacéo da situacao fatica e juridica do
cargo (TJSC, 2017).

A Promotoria de Justica da Comarca de Balneério Picarras tem sido atuante e
solicitou apoio ao Centro de Apoio Operacional do Controle de Constitucionalidade do
MP/SC — CECCON através do Procedimento Administrativo (n° 09.2019.00008791-
8). Neste procedimento, o CECCON expediu a Recomendagdo (n°
6/2020/CECCON/MP/SC) a Camara de Balneério Picarras, manifestando-se pela
inconstitucionalidade de servidor sob o vinculo de confianca exercer atividades de
natureza fiscalizatoria. Nas palavras do Parquet, “o responsavel pelo controle interno
na administracao publica ndo pode estar submetido aos desmandos do administrador,
sob pena de inexisténcia de isencdo em suas avaliagdes e julgamentos, com possivel
utilizagcao para favorecimento pessoal” (p. 217). A Promotoria protocolou uma Agao
Direta de Inconstitucionalidade (n° 5028266-68.2020.8.24.0000) com a conseguinte
perda do objeto, em funcédo da revogacédo da funcdo de Coordenador de Controle
Interno do quadro de pessoal da Camara, “a qual recaia atividades que devem ser
exercidas por servidor de carreira especifica”. A revogagao, em janeiro de 2021,
“sanou o vicio que decorria da propria existéncia da benesse” (MPSC, 2020, SIG n.
08.2020.00047513-2, p.3).

Constatou-se que a Camara Municipal de Balneario Picarras, em decorréncia
das vedacdes impostas pela Lei Complementar Federal n°® 173/2020, ficou impedida
de realizar concurso publico durante o ano de 2021. A UCI passou a ndo ter mais um
responsavel pelo controle interno e permaneceu 16 meses sem atividades, embora a
UCI tivesse expedido a Recomendacdo (n° 61/2020 UCCIL/CMBP) sobre a
continuidade da atividade.

Ha impactos a serem analisados sobre essa recente jurisprudéncia. Podem
existir impactos positivos, no sentido de fortalecer a independéncia dos controles
internos com a natureza do vinculo especifico de controlador interno e pode haver
impactos negativos, como a perda do status de secretaria e a possibilidade de

enfraquecé-los. O marco temporal precisa ser discutido entre especialistas na area.
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Fato é que muitos entes ainda ndo se adequaram e continuam mantendo sua estrutura
de controle interno divergindo da atual jurisprudéncia do STF.

A Camara Municipal de Florian6polis/SC, capital do Estado, possui, em 2022,
conforme a aba Transparéncia de seu site, um quadro de servidores lotado no controle
interno. O quadro é de dois servidores efetivos e um comissionado na Controladoria
Interna e um servidor efetivo na Auditoria Auxiliar. O cargo de Controlador Interno,
chefe do setor, pertence ao quadro de comissionados, ressalvado que é de ocupacéao
exclusiva de servidor efetivo. O restante € designado via funcdo gratificada para
exercer as atividades de controle. Nao possui, portanto, servidor efetivo especifico de
controlador interno.

A Camara Municipal de Joinville/SC, municipio mais populoso do Estado (IBGE,
2021), conforme a aba Transparéncia de seu site, possui no controle interno um
servidor, designado via funcédo gratificada. Em 2022 foi criado o cargo efetivo
especifico de controlador interno no quadro de pessoal. Entretanto, ainda néo foi
realizado concurso publico para prové-lo. A alteracdo na estrutura tratou de extinguir
a funcéo gratificada, ndo obstante, trouxe a seguinte ressalva: "a fungao gratificada
de Controlador Interno perdurara até o provimento do cargo efetivo de Controlador
Interno mediante concurso” (JOINVILLE/SC, 2022). Em 2007, o TCE/MT, manifestou-
se no “Guia para Implantacdo do Sistema de Controle Interno na Administragao

Publica”, sobre o periodo de transicao até a realizagdo do concurso publico:

Considerando que ha urgéncia na instituicdo do Sistema de Controle Interno
e que as atividades deverdo ser desempenhadas por servidores efetivos, é
importante estabelecer regras de transicdo, especialmente, em razdo do
tempo que separa a realizacdo de concurso publico do efetivo exercicio dos
servidores nomeados. A recomendac¢do basica, para essa situagao, é de que
sejam recrutados servidores ja pertencentes ao quadro de pessoal efetivo,
desde que retnam as qualificacdes necessarias ao desempenho das
atribui¢cBes inerentes & unidade de controle interno. (TCE/MT, 2007, p.23)

A tese de que o controlador interno deve ser efetivo e ndo comissionado é
sustentada pela defesa da independéncia do controlador. Sob as bases das normas
internacionais de auditores governamentais, destaca-se 0s principios gerais de ética
e independéncia, que no caso concreto pode ser subestimada se o cargo for

comissionado. Os principios éticos “devem estar incorporados ao comportamento
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profissional do auditor” (INTOSAI, 2017, p.9), bem como a “atitude do auditor deve ser
caracterizada pelo ceticismo profissional e pelo julgamento profissional, que devem
ser aplicados quando tomam decisdes sobre o curso de agao apropriado” (INTOSAI,
2017, p.9). A possibilidade de ser exonerado ad nutum e perder o “plus” remuneratorio
do cargo ou funcéo gratificada pressupde que o controlador, em tese, estaria mais
propenso a cooptar com uma eventual ma conduta da gestdo. Porém, ndo se pode
olvidar que os responséaveis pelo controle interno, qualquer que seja a natureza do
vinculo adotado, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade,
devem dar ciéncia ao Tribunal de Contas, “sob pena de responsabilidade solidaria”
(CF/88, Art. 74, 81°). Em que pese o vinculo efetivo especifico possa permitir maior
independéncia do controlador interno, o servidor efetivo de cargo diverso designado
para exercer atividades de controle, pelo fato de conhecer 0os processos internos, por
ja ser servidor, conhece a realidade do 6rgdo, e pode apontar suas falhas e
oportunidades de melhoria. Dentro do processo de desenvolvimento do ambiente de
controle, o servidor designado para atuar no controle poder-se-ia ser motivado a
contribuir para a identificacdo e fortalecimento de pontos de controle. “O ambiente de
controle abrange (...) o processo de atrair, desenvolver e reter talentos competentes;
e o rigor em torno de medidas, incentivos e recompensas por performance”. (COSO
ICIF, 2013, p.7).

Considerando que cada unidade administrativa possui responsabilidade sobre
seus atos e exerce controle sobre seus processos, sdo incontaveis os pontos de
controle dentro de uma estrutura organizacional. Surge a necessidade de muitos
profissionais para a realizacao efetiva das auditorias e pontos de controle, o que pode
tornar-se inviavel para uma realidade municipal. “Geralmente é escassa a quantidade
de auditores, principalmente a nivel municipal [...] O ideal seria uma proporcdo de
1(um) auditor/controle interno para cada 2.000 (dois mil) habitantes por municipio”
(SANTOS, E. M., 2021, p. 483).

Em recente publicacédo, De Bona (2022) propde e avalia empiricamente um
modelo de mapeamento e mensuracdo da capacidade operacional de recursos
humanos de uma controladoria interna municipal. Foram selecionadas quinze
atividades de controle, dentre mais de cinquenta identificadas, para a realizacéo de
coleta de dados e estimativa de volume de trabalho. Os resultados apontaram que em
cidades catarinenses de até 50 mil habitantes, para cumprimento de uma parte das
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atividades, mapeadas pela pesquisa, podem ser necessarias de 3.346 a 3.806 horas
anuais de trabalho.

De Bona (2022) descreve que a média atual é de 1,14 servidor por cidade
catarinense de até 20 mil habitantes, e expde que, por meio dos dados obtidos, 0s
recursos humanos alocados parecem ndo ser suficientes e sugere que pode ser
necessario pelo menos dois servidores, por prefeitura, atuando exclusivamente no
controle interno. A pesquisa aponta, ainda, que 60% da forca de trabalho dos
controladores internos tem sido alocada em atividades de apoio ao controle externo,
por conseguinte, as atividades do CI relacionadas as finalidades constitucionais
prioritarias representam menos da metade.

Considerando que o controle interno possui atuacdo transversal e
multidimensional, representada por seis principais subsistemas, quais sejam:
auditoria, controle interno, atividades correcionais, ouvidoria, transparéncia e apoio ao
controle externo, a sobrecarga excessiva para o atendimento de apenas uma macro
fungéo, de apoio ao controle externo, evidencia lacunas estruturais e as dificuldades
que dos SCls no apoio a melhoria da gestédo e a sociedade, no ciclo anticorrupcao
(DE BONA, 2022).

A tematica de controle interno atual do século XXI traz a necessidade de novas
posturas diante das vastas opcdes e variacdes num contexto de complexidade e
dinamicidade, com mudancas significativas de paradigmas, com repercussao direta
no ambito do Direito (BITTAR, 2008).

3.2.4 Diagnosticos e lacunas sobre controle interno municipal

Os desafios relacionados ao controle interno municipal permeiam por todo o
territdrio nacional. Uma pesquisa realizada com 13 municipios da regido metropolitana
de Fortaleza constatou que 23% deles ndo possui nenhum 6rgdo ou unidade de
controladoria em sua administracdo e, quando existente, ndo possui autonomia
satisfatoria e ndo suprem satisfatoriamente as necessidades da comunidade
(CAVALCANTE; MACHADO; PETER, 2011). A regidao metropolitana de Curitiba foi
pesquisada mais recentemente, com a analise de 10 municipios, e, também

apresentou deficiéncias nos controles internos (SAVI, FONSECA, 2020).
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No Estado de Santa Catarina, sdo 295 municipios e respectivos controles
internos municipais, além dos controles no ambito estadual. Em 2014, foi realizado
um diagnostico preliminar das atividades das Unidades de Controle Interno (UCI’s). O
estudo foi realizado pela Rede de Controle da Gestdo Publica do Estado, por meio da
Controladoria-Geral da Uniao, tendo detectado “atuacdo extremamente fraca ou
inexistente dos Controladores Municipais, além da falta de estrutura e execucao de
atividades incompativeis com a natureza do 6rgao” (MPSC, 2019).

A partir desse diagnostico, o MPSC firmou parceria com outros 6rgéos publicos
e desenvolveu o programa “Unindo Forgas”, “a fim de fortalecer as Unidades de
Controle Interno dos Municipios catarinenses (UCIs) e impulsionar a atuacéo
administrativa na prevengao e repressao ao ilicito”. O programa busca promover, “por
meio da consolidacdo dos fluxos de informacgéo entre as Unidades de Controle Interno
e as Promotorias de Justica”, o aprimoramento do combate a corrupcédo e a
improbidade administrativa (MPSC, 2019).

Em 2019, o Unindo Forgas realizou o segundo diagndstico, para avaliar as
estruturas e a atuagado dos controles internos municipais em Santa Catarina. Foram
coletadas 295 respostas. Estudos recentes de De Bona, 2022 (Sistema de integridade
local no Brasil: Andlise de atores internos em pequenas cidades de Santa Catarina) e
De Bona et al., 2020 (Bardmetro de Risco da Governanca Municipal: aplicacdo de um
modelo de avaliacdo nas prefeituras catarinenses), também abordaram os dados
obtidos no diagndstico realizado pelo MPSC.

Conforme o levantamento do MPSC, cerca de 70% dos municipios
catarinenses possuiam como titular da estrutura de controle interno servidor com
vinculo funcional de cargo em comisséo “puro” ou designagao de funcéo gratificada
para servidor efetivo em cargo diverso, sendo apenas 29,49% dos titulares ocupados
por servidores efetivos nomeados por concurso especifico para a unidade de controle
interno (UCI). O percentual é semelhante ao primeiro diagnéstico de 2014 (29,25%).
As estruturas das UCIs, em sua grande maioria (89,83%), eram compostas somente
por um servidor (MPSC, 2019). Nao ha distincdo no levantamento sobre como isso
varia de acordo com o porte dos municipios.

Com relac&o a atuacéo do controle interno, 20,34% das UCIs ndo expediram
nenhuma recomendacao, notificacdo ou alerta, no tocante a casos concretos, entre
0s anos de 2015 e 2018 (MPSC, 2019).
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Outros dois diagndésticos nacionais foram desenvolvidos recentemente. Um de
iniciativa da Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon),
com a condugéo a cargo do TCE/SC e tem por objetivo a execucao de atividades
voltadas ao fortalecimento do sistema de controle interno dos municipios brasileiros e
a centralizacéo das informacg6es no ambito nacional. O outro diagndstico foi promovido
pelo Conselho Nacional de Controle Interno, Conaci, em parceria com o Banco
Mundial e com o apoio da Atricon (Conaci, 2022).

O questionario da Atricon foi aplicado por 28 dos 33 Tribunais de Contas
brasileiros e teve a participacdo de 3.120 municipios, no periodo de 22 de julho a 30
de agosto de 2021, a partir das respostas apresentadas pelos controles internos dos
executivos municipais em questionéario eletrénico (TCE/SC, 2021). Todos os 295
municipios catarinenses responderam ao questionario. O relatério do diagndstico da
situacao geral dos Orgéos de Controle Interno (OCI) municipais buscou avaliar o atual
estagio da estruturacao e funcionamento dos OCI. “O diagndstico é parte fundamental
para a elaboracdo da proposta de requisitos minimos para estruturacdo e
funcionamento das controladorias municipais” (ATRICON, 2022b, p.2). “Desse modo,
espera-se contribuir para a discussdo sobre as acdes que o Tribunal possa
empreender, a fim de mitigar os riscos identificados e auxiliar no aperfeicoamento das
controladorias” (ATRICON, 2022b, p.3).

Conforme o relatério da Atricon, 57,8% dos municipios brasileiros respondentes
afirmaram que os 6rgéos de controle interno atuam concomitantemente nos Poderes
Legislativo e Executivo. Em Santa Catarina, este percentual € semelhante, de 60%.
Para o conselheiro Adircélio de Moraes Ferreira Junior, do TCE/SC, essa situacéo
pode ensejar violacdo ao principio da separacdo de Poderes, uma vez que,
idealmente, cada Poder deve ter seu 6rgdo de controle interno (ATRICON, 2022b).
“Contudo, ha que se considerar a diminuta estrutura de grande parte dos legislativos,
0 que pode tornar o custo do controle muito elevado em termos relativos” (ATRICON,
2022), afirma. Esse comentario remete a um tema relevante para estudos e reflexdes,
contemplando as estimativas dos custos do controle e/ou da falta de controle, frente
aos riscos em cada contexto (area, lugar), e os resultados que o controle pode gerar
para a administracéo publica.

O documento da Atricon aponta que em 48,2% dos municipios brasileiros os

orgaos de controle interno s&o compostos apenas por um agente de controle interno.
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Em Santa Catarina, 73,2% dos 6rgaos de controle interno sdo compostos apenas por
um agente.

A conclusao do diagnostico revela que € “necesséaria uma melhor estruturacao
dos OCls e maior interagdo desses com o controle externo, particularmente no
fortalecimento do Controle Interno e na atuacdo conjunta entre os tribunais e as
unidades de controle interno municipais” (ATRICON, 2022b). “Considerando, em
alguns casos, o valor do orgcamento a ser fiscalizado, h4, ainda, o risco de falta de
pessoal para o volume provavel de demandas”, destacou o presidente da Atricon,
Cezar Miola (ATRICON, 2022).

De acordo com o presidente da Atricon, “um sistema de controle interno
instalado a partir de criteriosa organizacédo, bem estruturado, dotado de meios e de
recursos humanos satisfatorios e com independéncia funcional, constitui a ferramenta
mais importante de prevencdo de erros, de fraudes e de desperdicios, e serve,
também, para deter a malversacao de recursos publicos” (ATRICON, 2022).

Além de demonstrar que os o6rgaos de controle interno, de forma geral,
possuem estrutura de pessoal deficitaria, pois quase metade dos municipios afirma
ter apenas um agente publico atuando na area, o levantamento aponta, ainda, que
“ha necessidade de melhoria na definicao de fiscalizagées, ja que apenas 34% dos
municipios pesquisados afirmou adotar critérios especificos para desenvolver suas
acOes, como materialidade, relevancia, risco e oportunidade” (ATRICON, 2022).

Em 15 de maio de 2022, foi encerrada a aplicacao do questionario Diagndstico
Nacional de Controle Interno, promovido pelo Conselho Nacional de Controle Interno,
Conaci, em parceria com o Banco Mundial e com o apoio da Atricon. Uma pesquisa
com o objetivo de contribuir com a gestao dos municipios. O intuito desse diagnéstico
€ “coletar dados fornecidos pelos municipios, (...) e, a partir dos resultados
encontrados, oferecer um suporte personalizado aos municipios na implementacéo
de unidades e praticas de controle interno ideais” (CONACI, 2022). Os gestores foram
orientados de que o questionario ndo implica em fiscalizacdo e ndo havera nenhuma
penalidade com os resultados obtidos. As perguntas do questionario versavam sobre
a existéncia de regulamentacdo de conflitos de interesse no municipio; vedacéo de
praticas de nepotismo; acompanhamento da evolucao patrimonial do agente publico;
regulamentacdo da Lei Anticorrupcao (Lei 12.846/2013); codigo de ética/conduta;
programa proprio de integridade; e se possui Unidade Central de Controle Interno
(UCCI).
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Os frequentes diagnosticos realizados demonstram que ha interesse de
diversos atores no levantamento de informacBes sobre os controles internos
municipais. Porém, a sobreposicdo de questionarios em um curto espaco de tempo,
apesar de demonstrar esforgos, sugere que ainda ha possibilidade de aprimoramento
na captacdo e utilizacdo das informacdes obtidas e de sinergia entre os atores
responsaveis pelos levantamentos. Outro ponto € uma indagacao sobre o que é feito
a partir desses dados. E interessante devolver aos controles internos informacdes
sobre esses diagnosticos, ademais, constata-se relevante quais acdes que seréo
concretizadas a partir dessas pesquisas.

Estudos atuais tém jogado luz ao tema e demonstrado desafios na atuacdo das
unidades de controle interno e lacunas no fortalecimento institucional das
controladorias municipais.

Em 2021, foi realizada pesquisa no ambito do grupo de pesquisa Politeia da
Udesc Esag, sobre o fortalecimento dos controles internos a partir de programas de
articulacéo e cooperacéo federativa (SILVA, L. V., 2021). A pesquisa identificou um
ganho de qualidade nas auditorias realizadas no municipio de Navegantes/SC, em
razao dos treinamentos promovidos pelo Programa Pacto da CGU (depois renomeado
como Programa Time Brasil). Foram apontadas no estudo parcerias com algumas
entidades, como o Conselho de Transparéncia do municipio e da associacdo de
municipios da regido, e foram encontradas oportunidades de melhoria na articulagao
entre municipios. Ao mesmo tempo, “ainda ha barreiras, como no caso das
controladorias de municipios vizinhos que n&ao tem interagido com Navegantes”.
Dentre outros achados, ha limitacdes que podem estar relacionadas a problemas
como, por exemplo, “servidores sem a necessaria capacitagdo, ou por atuar em
cargos de comisséo e sem o comprometimento ideal” (SILVA, L. V., 2021, p. 96-97).

Em 2021, também no ambito do grupo de pesquisa Politeia da Udesc Esag, foi
realizada pesquisa abordando o controle interno como instrumento de accountability
e participagao social (FAVARETTO, 2022). Segundo o pesquisador, “é inegavel a
contribuicdo das ouvidorias dos 6rgéos publicos como indutoras do processo de
comunicacao entre 0s governos e os cidadaos, o que incentiva a participagao social e
promove accountability” (FAVARETTO, 2022, p.135). A pesquisa defende que a
articulacéao entre atores do governo e da sociedade tende a tornar mais bem sucedido
0 processo de construcéo de melhoramento da participacao social e de fortalecimento
da democracia nacional (FAVARETTO, 2022, p.146).
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Nesse sentido, Favaretto descreve que as atividades de controle interno foram

ampliadas:

“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
comunicacdo com o cidaddo, ampliagdo e incentivo ao uso dos portais de
transparéncia e participagcdo cidadd, o que amplia a rede de controle e a
necessidade de eficiéncia da administracéo publica” (p.147).

Como fragilidades nos orgdos de controle interno, foram elencadas:
“interferéncias politicas nas acdes de controle interno, portais de transparéncia
desatualizados e sem informacg@es Uteis ao exercicio do controle social, a falta de
engajamento da sociedade para participagao social” (p.149). Sobre as limitagdes nas
ouvidorias, foram constatadas “ouvidorias sem requisitos minimos de seguranga e
protecdo ao usuario, auséncia de implantacdo de ouvidorias efetivas em detrimento
do aumento de demanda aos municipios” (p.149).

O estudo abordou que o modelo de estrutura de controle interno desenvolvido
pela Controladoria Geral da Unido (CGU) (Ouvidoria, Corregedoria, Auditoria) constitui
uma abordagem atual e busca o “envolvimento e o engajamento dos gestores
municipais, se antecipando e atuando preventivamente a ocorréncia de
irregularidades”. Por fim, o pesquisador indica “a necessidade de os governos
realizarem abertura para a sociedade para construgdo colaborativa de ideias
inovadoras para resolucado de demandas sociais” (p.149). Recomenda para pesquisas
futuras “o enfoque na transparéncia da informagao publica e incentivo do controle
social por parte do Poder Legislativo Municipal”, “estudos sobre aprendizagens e
resultados das iniciativas existentes identificadas nesta pesquisa e em outros
contextos que possam basear iniciativas futuras” (p.150) e que “a amostra de
municipios pesquisados seja ampliada, em especial para municipios de menor porte
[...] em cidades que dispdem de infraestrutura de sistema de controle interno reduzida”
(p.150).
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3.3 ALTERNATIVAS PARA APRENDIZAGEM E FORTALECIMENTO EM
CONTROLE INTERNO MUNICIPAL

Conforme apontado em pesquisas anteriores, onde ha dificuldades, h&
oportunidades de melhoria. A escassez de pessoal, baixas remuneracdes, alta carga
de trabalho e demanda por capacitacdes, entre outras, sdo problematicas que
mobilizaram agentes de controle interno na formacgéo de redes para lidar com as
guestbes atinentes ao controle interno. Apesar de cada Cl atuar de forma
independente, justifica-se atuar em rede pelo fato de que enfrentam problemas
comuns, deste modo, busca-se entre os Cls suporte para o enfrentamento de
dificuldades.

A atuacdo conjunta é requerida quando os atores isolados ndo tém recursos
suficientes para o enfrentamento dos problemas (tecnologico, estrutural ou
conhecimento), sendo que a informacdo e o conhecimento sdo componentes
necessarios para o diagndstico, a formacdo de opinido, a tomada de deciséo e a
localizagéo de solucdes inovadoras. “Os recursos intercambiados nas redes podem
ser tangiveis, como financeiro, pessoas para compor equipes de trabalho etc. ou
intangiveis, como informacgdes técnicas ou conhecimento de natureza substantiva”
(SALDANHA, MATOS, CARRIERI, 2022, p.3).

A aprendizagem nao se restringe a aquisicao de conhecimentos. Para Riche et
al. (2021), tem-se como um desenvolvimento individual ou coletivo. “A aprendizagem
€ um processo que muda os individuos de forma cognitiva e comportamental”. Quando
a aprendizagem acontece nos dois niveis — individual e coletivo — ha “uma contribuicao
mais significativa, inclusive objetivando uma aprendizagem mutua” (SALDANHA,
MATOS, CARRIERI, 2022, p.4). Para Guerzovich e Schommer (2022), “as relacdes
pessoais e as redes formais e informais sdo essenciais para construir confianca,
facilitar a coproducao e a aprendizagem social entre pessoas e organizagdes que vem
de distintas praticas e refletem uma pluralidade de visdes e experiéncias”.

Arelacdo da aprendizagem é relevante, tanto de forma individual como coletiva,
para compreender praticas situadas nos controles internos. A gama de possiveis
aplicac6es de uma norma ou de uma préatica no caso concreto € vasta, de forma que
ha sempre “uma outra primeira vez” (GARFINKEL, 1967, p.9). O intercambio de

conhecimento entre controladores pode tornar-se Gtil, na medida em que as praticas



60

de trabalho s&o realizadas de forma incremental e podem ser aplicadas sobre os
padrées, mantendo os ja utilizados, assim como adaptando-se as diferentes
realidades, pois as préticas “também mudam em razao de fatores exdgenos, tais como
novas leis, inovagdes tecnoldgicas, modas e modismos, perigos, e por muitas outras
razdes além dessas” (GHERARDI, 2014, p.17) e, consequentemente, mudam ao
serem reproduzidas.

Conforme afirma Santos (2022), muitas organizagfes valorizam os beneficios
das redes de conhecimento para a producao de produtos e servigos. As redes de
conhecimento de trabalho, ou comunidades de pratica, ou, ainda, ambiente interpares,
propiciam ligacbes entre os atores mais experientes e menos experientes. As
capacidades criativas e a capacidade de aprendizagem individual sdo potencializadas
com a formacéo de grupos, formando repositorios do saber acumulado, através de
stakeholders que buscam a troca de experiéncias e a criacdo de conhecimento,
fortalecendo determinada pericia, através do desenvolvimento de novas ideias e
processos (SANTOS, E. M., 2021).

Conhecimento explicito é facilmente exteriorizado, em linguagem formal e
sistematica, enquanto o conhecimento tacito envolve a personalidade de quem detém
0 conhecimento, e envolve um julgamento pessoal (SANTOS, E. M., 2021). Davenport

e Prusak (2003) elucidam que:

Conhecimento é uma mistura fluida de experiéncia condensada, valores,
informacéo textual e insight experimentado, a qual proporciona uma estrutura
para a avaliacdo e incorporacdo de novas experiéncias e informacdes. Ele
tem origem e é aplicado na mente dos conhecedores. Nas organizag6es, ele
costuma estar embutido ndo sé em documentos ou repositérios, mas também
em rotinas, processos, praticas e normas organizacionais. (p.6)

Com relagcdo ao componente humano nas estruturas de controle interno,
envolve-se principios que se aplicariam idealmente a qualquer trabalhador. Lima
(2021, p.342) d& destaque a importancia do “principio da adequada selecéo,
qualificacéo e treinamento, bem como do rodizio de fungdes, férias, (...) de um cédigo
de ética e de uma remuneragao satisfatéria”.

O SCI envolve vérios elementos, em um processo complexo, e sua

implementagdo depende do fator humano. Deve-se dedicar tempo neste processo,
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para desenvolver praticas e estratégias de comunicacao e treinamento, especialmente
no tocante a gestéo de riscos, de modo que envolva todos na organizacao. A falta de
elementos relacionados ao desenvolvimento pessoal, como gestdao de carreira,
relatérios de desempenho, manuais internos rotacao de funcionérios e segregacao de
funcdes, pode contribuir para a inseguranca, e, por conseguinte, a aderéncia aos
controles internos. Torna-se necessario considerar o fator humano como componente
dos SCls (LEUNG E ISAACS, 2008; MATTOS E MARIANO, 2009; FARIAS, LUCA E
MACHADO, 2010; AZEVEDO, ENSSLIN E REINA, 2011; MACHADO, 2015).

Para Santos e Muraro (2011), para que os controles internos possam contribuir
com o propésito de uma gestdo publica eficiente, torna-se necessaria a implantacéo
de um sistema de controle interno qualificado, para que este possa dar o atendimento
adequado as necessidades da gestao. Para uma atuacéo fortalecida, a autonomia de
atuacdo e independéncia funcional sdo essenciais para 0s controles internos,
especialmente nos municipios (GERICK; CLEMENTE; RIBEIRO, 2013).

A capacitacdo continuada dos controladores internos é fator relevante para o
sucesso da implementacdo e da eficacia dos SClIs. Percebe-se que muitos
controladores internos sédo pessoas envolvidas nesse processo, de tal sorte que para
que participem da forma efetiva, torna-se necessario conhecimento técnico,
informacéo qualificada e treinamento adequado (ROBERTS E CANDREVA, 2006;
DRAGIJA, HLADIKA, E VASICEK, 2010; MACHADO, 2015).

Segundo o Manual de Controle Interno do Tribunal de Contas do Estado de
Sédo Paulo (TCE/SP), versao 2020, duas técnicas do TCE/MG) desenvolveram uma

pesquisa e concluiram que:

0s recursos humanos qualificados e capacitados tecnicamente, com
experiéncia em administracdo publica, atualizados, comprometidos com a
Instituicdo, independentes em sua atuagao profissional, que tenham um bom
relacionamento com os demais servidores e que tenham, acima de tudo, uma
postura ética e moral sdo 0s principais responsaveis pelo sucesso de um
Sistema de Controle Interno
[...]

“constatamos também que o éxito das atividades exercidas por responsaveis
pelos setores de Controle Interno na area publica, em especial nos
Municipios, esta4 diretamente relacionado ao grau de conhecimento da
legislagdo e das normas que disciplinam suas atividades” (GUIMARAES,
MAGALHAES apud TCE/SP, 2020, p. 35).
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Uma conversa realizada com um controlador geral de um municipio
catarinense! evidenciou iniciativas que demonstram a existéncia de esforcos
conjuntos entre controladores internos para promover a troca de experiéncias e o
fortalecimento mutuo. O controlador, que atua na funcdo desde 2004 de forma
ininterrupta, fez manifestacdes acerca da realidade vivenciada e as praticas

colaborativas que adotadas:

Sobre as reunides do colegiado, elas aconteciam uma vez por més, e reunia
os controladores internos de cada um dos municipios pertencentes a regiao.
Ali (eram discutidas) atualiza¢des que saiam, portarias novas, decisbes do
Tribunal (TCE/SC), alteracdes no envio do SFINGE (Sistema de envio de
dados), enfim, assuntos diversos de interesse de todos. A gente tinha um
canal importante nesse sentido, também a troca de experiéncias e relatos, e
até desabafos. Ali a gente reunia esforcos para trazer algumas coisas,
pessoas para conversar com a gente, algum membro do Tribunal de Contas
- como ja aconteceu -, realizar algumas acdes com relacdo a transparéncia.
Uma vez a gente reuniu todos os controladores e mais alguns 6rgéos para
discutir a questéo dos Portais da Transparéncia, que aqui sdo trés empresas
gue atuam no Estado. Fui Presidente um tempo também (do colegiado). S6
gue as reunides pararam com a pandemia e ndo voltaram ainda, nao
retornaram, ndo foi dado sequéncia no modo virtual, est4 parado agora no
momento. Mas aconteceram muitos anos, desde 2006, desde o inicio eu
estou l&.

Questionado sobre a participacdo de controladores dos legislativos, foi
respondido que nado havia participacdo de quase nenhuma Camara.

Sobre o registro das reunides em ata e se o conteldo dessas reunides era
disponibilizado em algum lugar, para que pudesse ser aproveitado por outros, ele

respondeu da seguinte forma:

Ndo havia registro de ata, eram mais informais. Havia publicacdes
normalmente mais de carater institucionais e publicitarias, ou quando tinha
algum evento ou tema mais relevante discutido. Mas do tipo noticia, néo ata.
As publica¢des aconteciam no site da AMFRI e em revistas que eles faziam.
Era s6 em carater publicitario. Tinha reunides que eram quase uma reunido
de alcodlicos anénimos, tipo s6 desabafos, pois 0s controladores internos
eram quase sempre sozinhos nas prefeituras, sem apoio, apenas cobrancas
de todos os lados. Parece que foram criados para que 6rgdos como TCE
conseguisse responsabilizar alguém, uma vez que néo responsabilizam os

1 O servidor preferiu ndo se identificar. Atua como controlador desde 2004. Atualmente ocupa o0 cargo
comissionado de Secretéario de Controle Interno em Municipio pertencente a Regido da AMFRI — Associagdo dos
Municipios da Foz do Rio Itajai.
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prefeitos, de fato. Muitas vezes esses eram o0s sentimentos dos controladores
internos e as reunides viravam puro desabafo. Ao longo do tempo isso foi
mudando um pouco, mas de certa forma esse sentimento de controladores
internos ainda permanece nos dias atuais. Isso no Estado todo. Querendo ou
ndo o controle interno de Prefeituras é "bombardeado” por todos os lados e o
apoio de alguns érgéos fica s6 no discurso. Por isso eu acho que a CGU vem
conquistando tanto espaco junto aos controles internos, porque eles criam
canais, tratam como pares, temos grupos de WhatsApp a exemplo do Time
Brasil... com o TCE e MP a "ajuda" é basicamente normativa, nota técnica e
processo. Alguns raros treinamentos por parte do TCE. S6 que alguns
desabafos aqui eu ndo gostaria que fossem publicados, sé quis te passar
mais ou menos como eram as reunides dos controladores internos.

Complementando a fala do entrevistado, intervi com a pergunta: Sobra para 0s
Cls se ajudarem? A resposta sem titubear foi: “Exatamente isso”.

A adesao dos servidores publicos no compartilhamento entre os pares e na
coproducao de bens e servicos publicos s6 se dard na medida em que acreditem no
processo e enquanto se mantiverem parte dele. A coproducédo surge como uma forma
de promover accountability e engajar servidores e cidadaos no enfrentamento dos
desafios publicos (ROCHA et al, 2021, p.546).

O compartilhamento de experiéncias e conhecimentos ligados as suas praticas
profissionais enriquece ndo apenas o acervo individual, “mas também o repertério de
experiéncia coletiva, ampliando a competéncia social da comunidade de pratica, bem
como a da organizacdo como um todo, gerando, assim, aprendizagem organizacional”
(SCHOMMER; SOUZA-SILVA, 2008, p.110).

Conforme Bertolin, Zwick e Brito (2013, p 495), a aprendizagem sociopratica &
voltada para a pratica como uma atividade socialmente sustentada, existente na
interacdo e trocas simbdlicas entre os individuos, a¢bes e atividades. Faz-se
necessaria a valorizacdo dos servidores como individuos que compartilham e
aprendem coletivamente. “Desenvolver a aprendizagem sociopratica nas
organizacbes publicas precisa estar em pauta tanto no amadurecimento da
organizacdo quanto no dos atores envolvidos, e cujos ganhos repercutem para além
deles (BERTOLIN; ZWICK; BRITO, p 508). Diante dessa citacdo, com base na
entrevista acima, € possivel dizer que esse férum de debate criado pelos
controladores internos € um espaco de aprendizagem socioprética.

Sob essa perspectiva, busca-se promover a interacéo entre os Cls a partir do
“‘compartilhamento de informacdes e experiéncias e apoiando a apresentacdo de
diferentes visdes e perspectivas” (BERTOLIN; ZWICK; BRITO, p.495). Os foéruns sao
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espacos que valorizam o didlogo e a participacdo dos membros da organizacao (p.
495). Para Moynihan e Landuyt (2009, p.1101), “as organizagdes publicas deveriam
devotar mais energia em criar féruns de aprendizagem na mesma medida em que
criam sistemas de informagdes”.

Parte da andlise do estudo se da nas condicbes para 0 envolvimento
colaborativo entre os Cls. E desejavel que as comunidades de pratica formadas pelos
Cls sejam capazes promover a confianga, esta € um pressuposto para que haja o
entusiasmo no compartilhamento de conhecimentos (SCHOMMER; SOUZA-SILVA,
2008).

3.3.1 Comunidades de pratica, systems conveners, cooperacao intergovernamental

e redes de conhecimento no controle interno

O processo continuo de capacitacao profissional, a formacédo de um banco de
conhecimento e a troca de experiéncias de forma interativa entre os agentes que
atuam nos controles internos municipais podem contribuir para a eficiéncia na
utilizacdo de recursos publicos e a responsividade as demandas dos cidadaos. A
interacdo pode gerar informacdes Uteis com maior velocidade e resolutividade.

Para Guerzovich e Schommer (2022), “as relagdes pessoas e as redes formais
e informais s&o essenciais para construir confianca, facilitar a coproducdo e a
aprendizagem social entre pessoas e organizacdes que vem de distintas praticas e
refletem uma pluralidade de visdes e experiéncias”. As liderangas com a capacidade
de promover articulacdes e facilitar a aprendizagem sociopratica sédo descritas por
Wenger-Trayner e Wenger-Trayner (2021) como “systems conveners”.

Com base na experiéncia profissional vivenciada pelo pesquisador, como
servidor em um 0Orgao legislativo municipal, observou-se que a troca de experiéncias
e a cooperagcdo entre os controles internos contribui para legitimar os controles
internos municipais frente as pressdes politicas, dificuldades enfrentadas pela
escassez de pessoal, alta demanda e a necessidade de constante capacitacéo.

O compartilhamento de iniciativas validadas em diferentes realidades pode
contribuir para a formulacdo de estratégias de implementacao das acdes, de acordo

com diferentes estruturas e tamanhos de municipios, e expandir a atuacdo meramente
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documental e burocratica dos controles internos para um viés mais pratico,
oportunizando novas iniciativas, estimulando aprendizagem organizacional, a
cooperacao federativa e o suporte no controle social.

Controladores internos podem, ainda, buscar suporte no controle social como
alternativa as estratégias de efetividade e de compartilhamento de atribuigcdes. O
engajamento mutuo impacta nas funcées do Estado e contribui para moldar a
estrutura e tornar mais permeavel e flexivel aos interesses da sociedade
(GUERZOVICH; SCHOMMER, 2016, p. 13). Os Cis podem buscar interagir com a
sociedade, mas, diante das entrevistas, interagem mais com a gestdo e, no nivel
municipal, como h& mais lacunas de gestao, eles tendem a dedicar-se mais as acées
internas.

A articulagdo entre diferentes saberes, promovida pelo alinhamento entre
controladores, pesquisadores, gestores e o engajamento cidaddo, pode contribuir
para o avanco do fortalecimento dos controles, por meio do compartilhamento de

experiéncias e na legitimidade da atuagdo. Conforme Schommer et al. (2010, p.220):

Admite-se, por um lado, que o0 engajamento em comunidades de pratica € um
modo privilegiado de ter acesso a situacdes de aprendizagem. Admite-se, por
outro lado, que a articulacdo de diferentes saberes gera mudltiplas
oportunidades de aprendizagem. Partindo desses dois pressupostos, pode-
se supor que comunidades de pratica formadas nas fronteiras entre outras
comunidades ja existentes, constituidas por pessoas com diferentes saberes
e trajetorias, sdo espacos altamente promissores enquanto geradores de
oportunidades para a aprendizagem.

A luz sobre a aprendizagem organizacional € jogada primitivamente sob a
perspectiva do comportamento organizacional e cogni¢cdo. Pode-se atribuir diferentes
focos para o tema: na socializacdo da aprendizagem individual; no processo ou
sistema; na cultura; no gerenciamento do conhecimento; no desenvolvimento
continuo; e foco na criatividade e inovagao. Dentre esses focos, na socializacao da
aprendizagem individual os individuos representam agentes para as organizacdes
aprenderem e constitui vantagem competitiva a disposicéo da organizacdo. O foco na
cultura é voltado a construcéo de significados e valores que orienta comportamentos
e atitudes das pessoas e tem significativa relevancia para ativar um time colaborativo

capaz de promover a aprendizagem organizacional, em contraponto as culturas
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tradicionalmente hierarquicas que podem minar a capacidade de aprendizagem. O
foco do desenvolvimento continuo é voltado aquelas organizacfes que se esforcam
para melhorar seus processos por meio da valorizagéo a aprendizagem. Para o foco
na criatividade e inovacdo, a aprendizagem organizacional é capaz de mudar as
regras nos setores e gerar vantagens para destacar a organizacdo em posi¢cédo de
lideranca (SCHOMMER; SOUZA-SILVA, 2008, p.107 e 108).

Pode-se conceber duas perspectivas para o conhecimento, a individual-
cognitivista e a sociopratica. Na individual-cognitivista predomina a abordagem
individual da aprendizagem, como sendo de natureza cognitiva e codificada. Cognitivo
pelos talentos e habilidades cognitivas, e, também, denominado de conhecimento
abstrato. O conhecimento codificado é traduzido por uma comunicacdo por livros,
manuais, codigos de pratica, bem como novos meios eletrénicos de armazenamento
de informacdes codificadas. A sociopratica migra para a perspectiva sociolaboral, se
da no ambito das interacfes entre as pessoas, vinculado aos contextos sociopraticos
e profissionais. A transmissdo do conhecimento é tanto explicita quanto tacita, entre
os individuos engajados numa pratica. Emerge desta perspectiva a ideia de
comunidades de pratica. Uma comunidade de pratica € um grupo de pessoas
vinculadas a uma pratica especifica, que partilham experiéncias, conhecimentos e
solucbes e, ao colaborar mutuamente, aprendem umas com as outras. Esse
compartilhamento desenvolve um dominio do conhecimento e amplia mutuamente o
repertdrio de experiéncias (SCHOMMER; SOUZA-SILVA, 2008, p.109).

E necessario elaborar uma forma de inspirar as pessoas para participar e abrir
caminhos para novas formas de desenvolvimento de capacidades que relnam as
pessoas para aprender umas com as outras. Essa convocacao exige a criacao e
facilitacdo de novos espacos para o dialogo entre atores que normalmente ndo
aprendem ou trabalham juntos. Faz-se necessaria a adocao de estratégias de como
trabalhar com relacbes e dindmicas de poder formais e informais (WENGER-
TRAYNER, 2021).

Os desafios atuais exigem um aprendizado para unir pessoas com diferentes
praticas, instituices, objetivos, culturas, e formas de confianga. Convocadores
procuram permitir as conversas e aprender além dessas fronteiras. Eles assumem um
tipo especifico de lideranca que criam sinergias, muitas vezes entre parceiros
improvaveis. Eles estdo interessados na diferenca efetiva e ndo para cumprir

conveniéncias. A maioria deles mistura e combina varias formas de abordagens para
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sua convocacao, desde abrindo espacos para novas conversas, executar um projeto
conjunto, conectar pessoas ou promover ideias. Sdo situacdes que envolvem
inovagao, desafios complexos, lidar com conflitos, engajar partes interessadas e
mudancas culturais (WENGER-TRAYNER e WENGER-TRAYNER, 2021, p. 23-26).

Como a capacidade de ser ouvido ndo € garantida, constroem relacionamentos,
networking e se esforcam para encontrar legitimidade. A experiéncia pessoal pode
trazer possiveis perspectivas. E possivel que o trabalho do convocador ndo seja
reconhecido no ambito de sua propria organizacdo, entretanto, o esfor¢o deve ser no
sentido de manter a articulacdo entre os envolvidos, criando valor para o0s
stakeholders (WENGER-TRAYNER e WENGER-TRAYNER, 2021, p. 23-26).

Ha exemplos de cooperacédo entre 6rgaos de controle externo, a exemplo da
Portaria Conjunta TCE/SC e MPSC n° 01/2019, que criou uma comissao mista
responsavel por apresentar Planos de Acdo para o aprimoramento do intercambio
digital de informacdes e a implementacdo de acdes voltadas ao fomento a
transparéncia, a capacitacdo do cidaddo para o exercicio do controle social, ao
fortalecimento do controle interno de érgdos municipais e estaduais (SANTOS, M. R.,
2021; SANTA CATARINA, 2020).

Conforme tratado nos itens anteriores, observa-se que o controle € abordado
por uma perspectiva predominantemente burocratica e voltada a verificacdo de
conformidade a leis e normas. Poder-se-ia dizer que tal abordagem é baseada na
desconfianca, baseada na expectativa de que os gestores publicos tendem a cometer
erros ou praticar corrupcdo. Adotar novas abordagens para a atuacdo do controle
interno, mais preventiva e colaborativa, proxima dos gestores e dos cidadaos, pode
ampliar a difusdo de uma visado de controle que promove e valoriza a confianga, a
colaboracdo e a aprendizagem de todos. Assim, poderia contribuir para o
fortalecimento dos sistemas de controle interno municipal, sobretudo em seu papel de

promover melhorias na gestao publica local.
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4 INICIATIVAS ATUAIS QUE VISAM O FORTALECIMENTO DO CONTROLE
INTERNO MUNICIPAL

A seguir sdo apontadas iniciativas existentes que contribuem para o

fortalecimento dos controles internos, através da aprendizagem e colaboracéo.

Colegiados de Controladores Internos

Foi identificado a existéncia de colegiados de controladores internos
pertencentes a regido do Vale Europeu, o Colegiado de Controladores da Associacao
de Municipios do Vale Europeu de Contadores (AMVE), e da regido do Vale do Itajai,
o Colegiado de Controladores Internos da Associacdo dos Municipios da Foz do Rio
Itajai (AMFRI), conforme abordado em trechos da entrevista com o controlador interno
gue a integra desde 2006.

Ha também outros colegiados, com destaque para o Colegiado de
Controladores Internos Municipais da Federacdo de Consorcios, Associacdes e
Municipios de Santa Catarina (Fecam). Conforme pesquisa, por intermédio do site, as
tltimas informacdes no quadro de noticias sdo de marco de 2018. Na aba Biblioteca,
existem quatro arquivos de 2017 e quatro de 2018. Com relacdo aos de 2017, dois
sao editais de convocacéo e dois sao listas de presencas. Nos arquivos de 2018, séo
trés listas de presencas e um Relatério da reunido de 27 de marcgo de 2018, realizado
no periodo matutino e vespertino, com a presenca de representante do TCE/SC. O
documento descreve quinze pontos de importancia para os controles internos. No ano
de 2022 as reunides do Colegiado da Fecam foram retomadas. Diante das entrevistas,
as relacdes informais presentes nas reuniées rendem espacos de confianga, enquanto
a formalidade, com a exposicdo de acordos e atas, pode minar o ambiente de

confianca.

Unindo Forgas e Banco de Boas Praticas MP/SC
Os objetivos do programa, conforme o site institucional, sdo de garantir o
cumprimento das atribuicées das UCI, atuar preventivamente para fortalecer a UCI
como canal de comunicacéo e resolugéo de irregularidades, reduzindo a quantidade

de acdes do MP/SC para providéncias e fortalecer a gestdo publica municipal e
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aumentar o ambiente de controle e a transparéncia, prevenindo a corrupcédo (MPSC,
2022). As acdes descritas pelo programa sao:

1) Diagnéstico da estrutura e principais atividades desempenhadas pelas
unidades de controle interno municipais em Santa Catarina;

2) Atuacdo preventiva, com iniciativas conjuntas para debate e o envio de
sugestbes 0s Municipios;

3) Atuacdo repressiva por meio de acordos e acdes judiciais, quando
necessario para garantir o cumprimento das atribuicdes das Unidades de Controle
Interno Municipais (MP/SC, 2022).

Através do programa Unindo Forcas, o MP/SC realizou um diagnéstico dos
controles internos em Santa Catarina no ano de 2019. O Banco de Boas Préticas é
uma iniciativa do MP/SC para disponibilizar no website do Programa um banco de
documentos para utilizagdo dos controles internos, que vao desde aspectos
estruturais a modelos de checklists do dia a dia. O programa contribui para a atuacao
dos controles internos municipais e para o fortalecimento e imagem do MP/SC
(MP/SC, 2021).

Estdo disponibilizados no website os materiais dos Seminarios Regionais
organizados pelo Unindo Forcas nos anos de 2016 e 2017 (MP/SC, 2021).

Projeto Interagir

O projeto InterAgir € parte do plano estratégico de aprimorar e fortalecer a
efetividade dos Tribunais de Contas (Plano de Acédo 2020-2021 da Atricon —
Associacao dos Tribunais de Contas). O InterAgir tem como objetivo contribuir para a
melhoria da gestdo municipal e para o0 aumento da efetividade das acdes de controle
externo com o fortalecimento do sistema de controle interno dos municipios
brasileiros, por meio da maior interacdo entre os sistemas de controle externo e interno
(TCE/SC, 2021).

Como primeira atividade do projeto, foi definida a elaboracéo de um diagndstico
sobre a estrutura e o funcionamento do sistema de controle interno, que se materializa
por meio desse questionario eletrénico e de futuro relatério de diagnostico (TCE/SC,
2021). O site do Projeto informa que a coleta de dados encerrou no dia 30 de agosto
de 2021, com a participacdo de 100% dos 295 municipios catarinenses. Entretanto, a
adesdo a nivel nacional foi baixa, com 47,28% de municipios respondentes. O

destaque negativo ficou para os Estados do Rio de Janeiro e S&o Paulo, este, com
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11,71% com apenas 95 municipios respondentes, dos 811 aptos a responder, e,
aguele, com apenas 1,09% de adeséao, dos 92 municipios aptos a responder, apenas
1 respondeu. Nao héa ainda informac¢des pormenorizadas acerca da analise dos dados
obtidos na coleta.

N&o ha no site mais informacdes sobre quais as ac¢des vinculadas e como serao
atingidos os objetivos, como por exemplo, o fortalecimento do sistema de controle

interno nos municipios brasileiros.

Grupos de mensagens instantaneas

Os grupos de mensagens sao ferramentas importantes e ageis de pesquisa
colaborativa. Grupos de WhatsApp sao formados a partir de encontros e capacitacoes
e se tornam relevantes para troca continua de informacdes. Atualmente os
controladores internos municipais em Santa Catarina possuem um grupo de
WhatsApp, composto atualmente por 239 participantes. O grupo intitulado “Controle
Interno SC” é utilizado constantemente, com diversos questionamentos e troca de
conhecimento entre controladores mais experientes e menos experientes. S&o
discutidos casos préticos e vivéncias do dia a dia, proporcionando interatividade e
possibilita a comparabilidade entre as situacdes semelhantes e as propostas de
encaminhamento. No grupo também é possivel acompanhar em tempo real os

desafios enfrentados pelos agentes de controle interno.

Webinérios

Webinarios sdo importantes ferramentas de capacitacdo, pois oferecem
conexao entre os participantes em diferentes localidades, via videoconferéncia, sem
a presenca fisica dos participantes. S&o diversas iniciativas de capacitagdo, debates
e trocas de informacdes nesse formato.

O Webinario Governanca, Transparéncia e Controles Internos Municipais,
realizado pelo CNMP, MP/SC e MP/MA é um exemplo. Ocorreu nos dias 23 e 24 de
setembro de 2021 em S&o Luis/MA e transmitida virtualmente pelo YouTube, com a
presencga do Procurador-Geral de Justica MP/SC. Em sua fala, iniciou falando sobre
o trabalho realizado em conjunto com outros MP nos controles administrativos no
ambito do Parquet. A partir do trabalho interno foram divulgadas as boas praticas,
como ponto de partida para fomentar os municipios. Os dois projetos do MP/SC

citados pelo Procurador foram o Transparéncia e Cidadania, que promove a



71

adequacdao dos entes publicos a Lei de Acesso a Informacéo, e o Unindo Forcas, que
estimula o fortalecimento dos controles internos dos municipios. Outro ponto abordado
sobre os Cls foi a Recomendacéo n°74 do MP/SC, que fixou diretrizes gerais para as
estruturacdo e atuacao nas unidades de controle interno de cada municipio. Enfatizou
o Banco de Boas Praticas do MP/SC como fomento. Porém, o pesquisador nao
identificou a existéncia de dados acessiveis sobre a relacdo de modelos de
documentos disponibilizada, sua efetiva utilizagdo e os possivel resultados. O PGJ
descreveu o projeto como um “auténtico convite para que outras unidades
desenvolvam projetos semelhantes e também para que gestores publicos em geral,
pesquisadores e agentes de controle social e todos os engajados na disseminacao de
cada vez praticas mais republicanas e transparentes na gestao publica brasileira.

Outro exemplo sdo os webinars realizados pelo IIA BRASIL- Instituto dos
Auditores Internos do Brasil, que proporcionam atualizacdes direcionadas aos
profissionais de auditoria interna. Em maio de 2022 o IIA realizou o webinar
“Tendéncias para a Auditoria Interna”, onde foram abordadas as tendéncias
tecnologicas existentes no mercado e questdes sobre a melhor utilizacdo desses
recursos. O IIA realiza de forma consiste eventos como este, e em 2022, o CONBRAI,
Congresso Brasileiro de Auditoria Interna, voltado a auditoria privada, chega a 422
edicao.

No inicio dos mandatos municipais, em 2021, o TCE/MG promoveu o webindrio
“Comecgando com Controle”, que teve o objetivo de contextualizar os desafios dos
prefeitos no inicio da gestao, reforcar a importancia do controle interno como aliado
da gestéao, lancar uma trilha de controle interno e governanca e apresentar o inicio da
devolutiva do relatério de controle interno dos municipios participantes do Projeto Sob
Controle (TCE/MG). O Projeto “Sob Controle” visa fomentar o aprimoramento do
controle interno para ampliar os resultados a sociedade através de acdes pedagdgicas
e de capacitacdo para os controladores dos municipios, por meio da Escola de Contas
(TCE/MG).

1° Plano de Ag¢éo SC Governo Aberto
Lancado em 22 de setembro de 2021, o 1° Plano de A¢cédo SC Governo Aberto
€ projeto inédito em estados brasileiros e foi desenvolvido em parceria com a Open
Government Partnership (OGP), organizacdo que promove governos mais abertos,
transparentes e participativos (SANTA CATARINA, 2021).
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O Plano é coordenado pela Controladoria-Geral do Estado de Santa Catarina
(CGE/SC) e traz quatro compromissos, com acdes que deverdo ser implementadas
por diferentes 6rgdos e entidades parceiros, até 31 de outubro de 2022. Entre as
aclOes, esta a de promocao da articulacdo de governo aberto e controle social nos
municipios, sob a coordenacdo do Departamento de Administracdo Publica da Udesc
Esag (SANTA CATARINA, 2021).

A parceria pelo Governo Aberto é uma plataforma global lancada em 2011 para
promover a agenda de governo aberto, que contempla “um conjunto de a¢des voltadas
a conduzir o Estado a um desempenho superior nos niveis de transparéncia,
participacdo social e accountability”. Nos relatorios divulgados pela OCDE, sédo
apontadas acdes, em todos os niveis de governo, cujo objetivo é ampliar esfor¢cos do
governo brasileiro para promover integridade, combater a corrupgéo e fortalecer o
governo aberto (GUERZOVICH; SCHOMMER, 2022).

Time Brasil CGU

O Time Brasil foi instituido formalmente em 2022 pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU) para auxiliar estados e municipios no aprimoramento da gestéo publica
e no fortalecimento do combate a corrupcdo. No dia 4 de agosto de 2021 foi
apresentado, em evento online, os integrantes de Santa Catarina no Time Brasil
(CGU, 2022).

Conforme descrito por controlador entrevistado, que pertence a um dos
municipios que integrou o programa em 2021, a proposta do Programa, ainda em
maturacdo, pode contribuir para o controle interno municipal em duas linhas: no
comprometimento de acbGes de boas praticas e, principalmente, a troca de
experiéncias e conhecimento. Segundo sua avaliacdo, nada mais € do que o
comprometimento. Este € o carro chefe do Time Brasil, com todo esse conhecimento
e bagagem da CGU por trés.

O Programa teve origem no Programa Pacto, passando pela evolucao da fase
piloto em municipios do Estado de Goias até a difusdo por outros municipios e estados
brasileiros (SILVA, L. V., 2021, p.96).

Em 26 de maio de 2022, houve reunido do Conselho de Transparéncia Publica
e Combate a Corrupcao, CTPCC, a primeira com participacédo de representantes do
grupo de pesquisa Politeia, que passam a integrar esse Conselho em 2022. O Time

Brasil foi um dos temas abordados, sendo um dos temas em que se pretende
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promover a ampliacéo e fortalecimento, inclusive para atender as recomendacdes da
OCDE (Organizacao para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico).

A Matriz Transparéncia, Integridade e Participacdo, ou Matriz TIP, é um
instrumento inserido no &mbito do programa Time Brasil. Criada pela CGU, a Matriz é
uma iniciativa que funciona de forma cooperativa entre entes federativos nacionais,
CGU e 6rgéaos parceiros, funcionando como um guia para autodiagnostico. A CGU
realizou em abril de 2022 a segunda edi¢do do Webinar Time Brasil — Trilhas TIP de
2022, com o tema "Lei de Acesso a Informacédo: divulgacéo aos cidadaos e beneficios
para a gestdo municipal” e teve como objetivo “apresentar as ferramentas e
estratégias mais eficientes para divulgar o direito de acesso a informacédo e
sensibilizar sobre a importancia do seu exercicio” e permitir ao publico interagir com
0os palestrantes e a equipe do Time Brasil (CGU). O Time Brasil também esta

construindo um banco/biblioteca de conhecimento.

Rede de Controle em Santa Catarina
Conforme informagdes contidas no site da Rede de Controle em Santa
Catarina, a iniciativa busca aprimorar a efetividade da funcéo de controle do Estado
sobre a gestéo publica. Em 2009, foi assinado por 6rgdos e entidades, a nivel federal,
um Protocolo de Intencdes, com os seguintes preceitos (REDE DE CONTROLE SC,
2022):

Este PROTOCOLO tem por objeto a articulagdo de esfor¢os, formacdo de
parcerias estratégicas e definicdo de diretrizes em comum, por meio do
estabelecimento de compromissos e ag¢des conjuntas, com o objetivo de
viabilizar o apoio a acdes de fiscalizagdo no ambito de cada participe e a
cooperacdo conjunta para estruturagdo e funcionamento de rede de
relacionamentos entre Orgdos e entidades puablicos voltados para a
fiscalizacdo e o controle da gestéo publica.

Em Santa Catarina, conforme a pesquisadora do grupo Politeia, Camila Pagani,
a gestdo atual da rede de controle est4 sob coordenacao do Ministério Publico Federal
(MPF), com o procurador lvan Marx. Sdo 20 membros, sendo 18 participes de
diferentes organizacbes e 2 colaboradores, destes ultimos, a pesquisadora Camila
Pagani e o Observatorio Social de Santa Catarina. A gestdo anteriormente estava a

cargo de representante do TCU. As reunides sao mensais, sempre em uma
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organizacdo sede diferente, na primeira sexta-feira de cada més. Toda reunido
contempla uma palestra sobre temas de interesse relativo ao controle e combate a
corrupcgao.

A forma como gestédo anterior da Rede, a cargo de representante do TCU,
realizou contato com 0s municipios, via e-mail, suscitou preocupacdo nos CIs.
Conforme relatado no grupo de WhatsApp, ha atualmente sobrecarga de trabalho nos
controles internos municipais. Em um dos e-mails, solicita-se confirmagdo das
informagdes sobre a UCI ou que sejam encaminhadas informacfes em caso de

mudanca. No corpo do e-mail, havia a seguinte mensagem, ao final:

Por dever de oficio, informo que o ndo cumprimento de diligéncia, no prazo
fixado, sem causa justificada, podera ensejar a aplicacdo da multa prevista
no art. 58, inciso 1V, da Lei 8.443/1992, a qual prescinde de realizacdo de
prévia audiéncia, nos termos do art. 268, 8 3°, do Regimento Interno do TCU.
Conforme previsdo regimental, a mensagem eletrénica produz os mesmos
efeitos juridicos do oficio em papel para fins de diligéncia.

O desconforto relatado pelos Cls foi devido a caracteristica impositiva, veja,
sendo, se a realidade dos municipios catarinenses permite contrair mais uma
atividade compulséria ao Cl, ndo sé pelo fato da amplitude de atividades inerentes ao
setor, mas também pelo fato de que a maioria dos Cls possui apenas um servidor, e,
ainda, sem definicdo clara de rodizio de fun¢bes e férias. O relato é que os e-mails
foram enviados em 8/2/2021 e 11/2/2021, solicitando que fossem respondidos
“impreterivelmente até o dia 19/2/2021”.

A Rede de Controle possui um papel importante, mas precisa existir junto a
outras iniciativas complementares, para que ndo exista para criar mais demandas para
os Cls, e sim para que se possa criar condi¢des de fortalecimento e bom desempenho
dos SCls de forma geral.

Iniciativas da Secretaria da Controladoria Geral do Estado de Pernambuco
(SCGE/PE)

Foi identificada uma iniciativa de colaboracéo interestadual, por meio de uma

reunido realizada em margco de 2021, de forma virtual, entre Representantes da

SCGE/PE e da Controladoria-Geral do Municipio de Niter6i/RJ (CGM/RJ). A Reunido
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teve como objetivo compartilhar experiéncias na area de integridade. A SCGE/PE
apresentou detalhes da implantacdo e execucdo do Programa de Integridade do
6rgéo, lancado em dezembro de 20202

Outra iniciativa da SCGE/PE é a Escola de Controle Interno Professor
Francisco Ribeiro (ECI), que possui mais de 100 horas de conteddo ministrado, e
programacao de cursos de forma frequente, em setembro de 2021 oferta 235 vagas
em seis diferentes cursos para as capacitacdes de servidores publicos do Poder
Executivo estadual. Para viabilizar a capacitacdo permanente dos servidores do
Estado, no enfoque do Controle Interno, a Escola conta com o apoio de varias
instituicdes, dentre elas o Cefospe, a CGU, Ascipe, TCE-PE, TCU, CONACI e Amupe.

Conselho Nacional de Controle Interno, CONACI

O CONACI promove iniciativas inovadoras para o intercambio de conhecimento
entre 6rgdos de controle interno no Brasil. Sdo eventos, entrevistas, propostas de
emendas constitucionais, pesquisas, ferramentas tecnolodgicas e o mapeamento do
panorama do controle interno no pais (CONACI, 2021).

O CONACI instituiu o Grupo de Trabalho Fortalecimento do Controle Interno
nos Municipios Brasileiros na 262 Reunido Técnica do CONACI, realizada em 12 de
abril de 2018, em Recife/PE, e tem por objetivo tracar estratégias para o fortalecimento
dos 6rgaos de controle interno dos pequenos e médios municipios brasileiros. Sédo
componentes desse grupo de trabalho: CGM-POA, CGM-Campo Grande, CGM-Porto
Velho, CGU, CGM-RJ, CGE-Amapa, CGM-Recife, AGE-PA e CGM-Aracati.
Entretanto, ndo foi possivel obter mais informacgdes no site3, sobre a ata das reunides
e possiveis resultados.

Em 2022, o CONACI e o0 Banco Mundial promoveram o Diagnéstico Municipal
do Controle Interno, uma pesquisa gratuita com o objetivo de contribuir com a gestao
dos municipios. O intuito do questionario é obter diretrizes, sem que haja nenhuma
penalidade com os resultados obtidos. As perguntas versaram sobre a existéncia de
regulamentacdes de conflitos de interesse, da Lei Anticorrupcdo (12.846/2013), de

codigo de ética/conduta, de programa de integridade, vedacdo de préticas de

2 0 Programa de Integridade da SCGE/PE é um conjunto de medidas e procedimentos internos que visam
introduzir principios éticos no ambito das institui¢des privadas, como auditorias, a¢des de fiscalizacdo e fomento
a dendncia de irregularidades e atos lesivos ao patriménio publico.

% Esta informagéo foi obtida no site do CONACI, na aba Atividades Institucionais, Grupos de Trabalho,
Ano 2018. Nos anos seguintes a 2019 e 2020 ndo traz informacGes sobre esse GT.
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nepotismo, acompanhamento da evoluc¢do patrimonial dos agentes publicos e se o
municipio possui Unidade Central de Controle Interno (UCCI).

Outra iniciativa relacionada ao CONACI, que possui relagdo com este estudo,
esta contida na A¢éo 10 da ENCCLA para 2019:

Elaboracdo e divulgacdo de um catalogo/portfélio de oportunidades de
capacitacao virtual e gratuita para observadores publicos, conselheiros de
politicas publicas e servidores publicos, com foco em aspectos ligados a
contratacdo publica e acompanhamento de politicas publicas, bem como
adocao de outras iniciativas e instrumentos que estimulem a transparéncia e
o fornecimento de dados abertos.

A coordenacédo desta acdo esta a cargo da CGU, e o MP/SC aparece como um
dos colaboradores. ENCCLA significa Estratégia Nacional de Combate a Corrupcéo e
a Lavagem de Dinheiro. E possivel verificar em seu site, através da aba Acdes, outra

acao que tem relagdo com esta pesquisa, a A¢ao 01/2021:

Criar mecanismos para o compartilhamento direto e continuo de bancos de
dados, em ambiente seguro, entre os atores estatais responsaveis pela
prevencao, deteccdo e represséo a corrupgdo, a lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo.

Capacitacdes oferecidas pelas Controladorias Estaduais

As Controladorias Gerais Estaduais promovem iniciativas em ambito nacional,
como palestras e painéis para a disseminacdo de conhecimento.

Destaca-se a primeira Semana Internacional de Controle Interno, promovida
pela Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais (CGE/MG), realizada em 2022
(Conaci, 2022).

As Controladorias Gerais Estaduais promovem também iniciativas para o
fortalecimento dos controles internos municipais. O Ciclo de Palestras “Controladoria
em Foco”, promovido pela Controladoria-Geral do Estado de Santa Catarina
(CGE/SC) foi realizado em 2020 via teleconferéncia. A CGE/SC estimula os seus

servidores na atividade de instrucdo, como forma de pontuar na progressédo da
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carreira, 0 que contribui para o aumento de capacitacdes oferecidas pela CGE/SC
(Conaci, 2022).

A CGE/SC disponibilizou uma apresentacdo com uma lista de diversos cursos
gratuitos que serdo oferecidos em 2022. Controladoria-Geral da Unido, Instituto
Legislativo Brasileiro, Fundacdo Getulio Vargas sdo algumas das instituicbes que
estdo nessa lista (Conaci, 2022).

A Controladoria Geral do Municipio de Sdo Paulo (CGM/SP) promoveu, em
maio de 2022, a “Semana de Controle Interno” com encontros on-line sobre os 4
pilares do Controle Interno (Auditoria, Corregedoria, Ouvidoria e Promocao da
Integridade).

O Governo do Estado Rio de Janeiro criou, em 2022, a Escola Superior de
Controle Interno (ESCI), vinculada a Controladoria Geral do Estado, a Escola é voltada
para a capacitacao e treinamento dos servidores da CGE/RJ e dos érgéos e entidades
do Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro, que atuam nas areas de Auditoria,
Ouvidoria, Correicdo, Transparéncia e Integridade (CGE/RJ). O primeiro evento
realizado pela ESCI foi a “12 Troca de Experiéncias e Boas Préticas entre a Secretaria
de Controle Interno da Presidéncia da Republica (CISET) e a CGE-RJ”.

Estes sdo exemplos de capacitacdo que as controladorias e outras instituicées
oferecem e se ligam a proposta da dissertacdo pela promocdo da aprendizagem

colaboracéo e disseminacdo de conhecimento de forma continuada.

Acordo de cooperacao entre a Secretaria de Controle Interno da Presidéncia
da Republica (Ciset) e a cidade de Caucaia, no Ceara

O acordo tem como objetivo a troca de experiéncia e boas praticas de
procedimentos, a capacitacdo de servidores do municipio, além da utilizacdo do
sistema do 6rgéao federal. Este foi o primeiro municipio ndo capital a assinar esse tipo
de acordo (Ciset, 2022).

O Controlador-Geral do Municipio, Roberto Medeiros, revela que um acordo
semelhante s6 havia sido firmado entre o 6rgdo federal e governos estaduais ou
capitais de estado. “O nosso objetivo é elevar 0 nosso padrédo técnico, préaticas e
procedimentos ao que ha de melhor em todo o territério nacional. Utilizaremos um
sistema informatizado sem custos para 0 municipio, para acompanhamento de
compras e contratagdes, fortalecendo ainda mais um dos nossos principais valores: a

transparéncia”, disse (Ciset, 2022)
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A Secretaria de Controle Interno da Presidéncia da Republica atua sob a
supervisao técnica da CGU. A Ciset pode ampliar este modelo de colaboracdo para

outros entes federativos, com o apoio da capilaridade da CGU.

Espaco do Controle Interno

O Espaco do Controle Interno do TCE/MG (ECI) teve inicio em 2018, com a
finalidade de criar um ambiente amigével e de facil acesso, para que haja uma maior
aproximacéo entre o Tribunal de Contas e os controladores. O Espaco disponibiliza
um link que possibilita a divulgacdo das boas praticas de Controle Interno, com o
objetivo de trocar experiéncias entre os jurisdicionados, por meio da partilha de
conhecimento (TCE/MG, 2021). Entretanto, em 2022, o espaco ndo esta mais
disponivel.

O TCE/RS possui um Espaco do Controle Interno, porém, embora tenha como
objetivo ampliar as formas de comunicacao e de troca de informac¢des com os agentes
de Controle Interno, ndo possui o intuito de troca de experiéncias e de boas praticas.
A ferramenta possui aplicacdes de uso restrito, como Consulta Processual, o sistema
de Solicitacdo de Informacgdes e os Questionarios Eletronicos. Justifica-se a existéncia
do sistema por uma das finalidades constitucionais do Sistema de Controle Interno,

"apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional" (TCE/RS).

PublicacfOes de Guias e Manuais
Dentre algumas publica¢@es relacionadas ao Cl, destacam-se:

o “‘Guia para Implantacao do Sistema de Controle Interno na
administragao publica”, um manual prético elaborado pelo Tribunal de Contas
do Mato Grosso (TCE/MT) em 2007.

o “Sistema de Controle Interno - Volume IV” (CGE/MT, 2009).

o “‘Guia de Orientacdo para Implantacdo do Sistema de Controle
Interno na Administracao Publica” (TCE/ES, 2011).

o “Cartilha de Orienta¢des sobre Controle Interno” (TCE/MG, 2012).

o “‘Manual Basico - O Controle Interno do Municipio” (TCE/SP,
2013).

o “‘Manual Para Implantacdo de Sistemas de Controle Interno no
Ambito das Administragbes Publicas Municipais e Estadual do Estado do Rio
De Janeiro” (TCE/RJ, 2017).
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o “Guia (Livro-Texto) do Ciclo de Estudos de Controle Publico da
Administracdo Municipal” (TCE/SC, 2007-2019).

O quadro 4, a seguir, sintetiza os exemplos de iniciativas existentes,

identificando algumas de suas caracteristicas e 0 que o0 pesquisador observa como

oportunidade de melhoria nesse tipo de iniciativa:

Quadro 4 - Sintese de iniciativas existentes voltadas ao fortalecimento do controle

Interno
Iniciativa Lacunas que O que Quem/Onde Parceiros Oportunidades de
busca preencher | faz/busca melhoria
Colegiados de Interagdo entre Encontros Colegiado de Orgéos Reunides mais
Controladores controladores entre Cls e Controladores parceiros frequentes,
Internos parceiros Internos da AMFRI disponibilizacéo das
Cls atas para
compartilhamento.
Colegiado de Orgéos Reunides mais
Contadores e parceiros frequentes,
Controladores disponibilizagao das
Internos Cls atas para
Municipais da compartilhamento
Federacéo
Catarinense dos
Municipios
(Fecam)
Unindo Forgas e Aproximacéo Cl e | Palestras e MPSC Orgaos Palestras mais
Banco de Boas MP compartilha parceiros frequentes. Abertura
Praticas MP/SC modelos canal com ClI.
Modelos de pecas Cls Atualizagéo do Banco.
e documentos
Projeto InterAgir Melhoria gestao Interacéo entre | Associacéo dos Atricon Divulgagéo ampliada.
municipal os sistemas de | Tribunais de Detalhamento das
controle Contas (Atricon) Tribunais de acBes a partir dos
Efetividade agdes | externo e Contas diagnosticos.
de controle interno
Grupos de Compartilhamento | Interagdo e “Controle Interno Controladores Tratamento e
mensagens de conhecimento troca de SC”: Grupo Internos compartilhamento do
instantaneas informacdes WhatsApp conhecimento gerado.
entre 239
participantes
Webinarios Troca de Conexao entre | Webinario CNMP Programacgdes
experiéncias sem | os Governanga, regulares.
a proximidade participantes Transparéncia e MP/SC
em diferentes Controles Internos
localidades Municipais MP/MA
Comecando com TCE/MG Programacgdes
Controle regulares.
1° Plano de Agéo Transparéncia, Articulacao Coordenado pela Politeia Continuidade e
SC Governo participacao entre governo CGE/SC 3 divulgacéo ampliada.
Aberto social e e controle Orgéos
accountability parceiros
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social, entre
outros
Time Brasil Aprimoramento Eventos, CGU Politeia Aumento da adesé&o
da gestao, palestras e i de municipios ao
combate a conselhos (origem no Orgéos programa.
corrupgao programa Pacto) parceiros
Matriz TIP Capacitacdes CGU Entes Divulgacgédo do
e articulacdes federativos contetido. Aumento da
Transparéncia, nacionais adesao de municipios
Integl’idade e i ao programa.
Participagédo Orgaos
parceiros
Rede de Controle Efetividade da Articulacéo, Atualmente TCU Articulagdo com mais
em Santa Catarina | funcéo de parcerias coordenado por municipios e
controle estratégicas e | representante do Observatério divulgag&o dos
defini¢do de MPF Social de produtos gerados em
diretrizes em Santa Catarina | |inguagem acessivel.
comum

Iniciativas da Colaboracao Compartilhar Reunides virtuais SCGE/PE Ampliagdo para outros
Secretaria da interestadual experiéncias entre CGM/RJ municipios.
Controladoria na area de representantes de Benchmark para
Geral do Estado integridade PE e RJ. outros estados.
de Pernambuco
(SCGE/PE) Capacitacao Programacao Escola de Controle | Cefospe, a Ampliagdo e parceria
permanente dos de cursos de Interno Professor CGU, Ascipe, com outras unidades
servidores do forma Francisco Ribeiro TCE-PE, TCU, da federacao
Estado frequente (ECI) CONACI e
Amupe
CONACI - Intercambio de Eventos, 262 Reuniao CGM-POA, Divulgagéao dos
Conselho Nacional | conhecimento entrevistas, Técnica do CGM-Campo produtos gerados e
de Controle Interno | entre 6rgéos de pesquisas, CONACI para o Grande, CGM- | cronograma de
controle interno ferramentas fortalecimento dos | Porto Velho, reunides, ampliando a
no Brasil tecnoldgicas, Cls dos pequenos CGU, CGM-RJ, | participacéo.
levantamentos, | e médios CGE-Amap4,
reunides municipios CGM-Recife,
técnicas. brasileiros AGE-PA e
CGM-Aracati
Diagnostico CONACl e o Divulgagéao dos
Municipal do Banco Mundial | objetivos e produtos a
Controle Interno partir dos dados.
2022
ENCCLA significa CGU Divulgagéo dos
Estratégia produtos gerados em
Nacional de MPSC linguagem acessivel.
Combate a .
Corrupgéo e a Orgaqs
Lavagem de parceiros
Dinheiro
Capacitacdes Capacitacoes Palestras e 12 Semana CGE/MG Ampliagdo para
oferecidas pelas continuadas painéis Internacional de i assuntos praticos.
Controladorias Controle Interno Orgéos Continuidade.
Estaduais parceiros
Ciclo de palestas CGE/sSC Continuidade.
2020
“Controladoria em
Foco”
“Semana de CGM/SP Continuidade.

Controle Interno”
2022
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“12 Troca de
Experiéncias e
Boas Praticas
entre a Secretaria
de Controle
Interno da
Presidéncia da
Republica (CISET)

Estado do RJ
CGE/RJ

Escola
Superior de
Controle
Interno (ESCI)

Divulgacgéo dos
resultados da
iniciativa. Ampliacéo
da parceria da Ciset
com outros estados.

e a CGE-RJ".
Acordo de Capacitacéo e Troca de CGM/RJ CGU Ampliagdo da parceria
cooperacao entre cooperagao experiéncia e ) da Ciset com outros
a Secretaria de boas praticas Ciset municipios, com o
Controle Interno da de apoio da capilaridade
Presidéncia da procedimentos, e da presenca da CGU
Republica (Ciset) e a capacitacéo em diversos
a cidade de de servidores municipios.
Caucaia, no Ceara do municipio,
além da
utilizacéo do
sistema do
orgéo federal
Espaco do Ambiente Plataforma TCE/MG - Levantamento das
Controle Interno amigavel e de online limitagbes que
(TCE/MG) facil acesso, (desativada) implicaram na
descontinuidade.
Divulgagéo das
boas préticas de
Controle Interno
Ampliar as formas | aplicacdes de TCE/RS - Levantamento se a
de comunicagdo e | uso restrito, aplicacéo pode ser
de troca de como Consulta replicada.
informagbes com Processual
os agentes de
Controle Interno
Publicacdes de Capacitacéo Orientagdes e Guia para TCE/MT, 2007 | Atualizacbes
Guias e Manuais introdutéria e capacitacdes Implantagdo do periddicas.
continuada aos Cls Sistema de
municipais Controle Interno Levantamento das

na administracao
publica

Sistema de CGE/MT, 2009
Controle Interno -

Volume IV

Guia de TCE/ES, 2011

Orientagéo para
Implantagéo do
Sistema de
Controle Interno
na Administragao
Publica

Cartilha de
Orientagdes sobre
Controle Interno

TCE/MG, 2012

Manual Basico - O
Controle Interno
do Municipio

TCE/SP, 2013

Manual Para
Implantacéo de
Sistemas de
Controle Interno
no Ambito das

TCE/RJ, 2017

necessidades dos
jurisdicionados
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Administracées
Publicas
Municipais e
Estadual do
Estado do Rio De
Janeiro

Guia (Livro-Texto)
do Ciclo de
Estudos de
Controle Pablico
da Administragéo
Municipal

TCE/SC, 2007-
2019

Comunidades de
préatica, systems
conveners,
cooperagao
intergovernamental
e redes de
conhecimento no
controle interno da
Administragéo
Pdblica

Cooperacao entre
orgéos de
controle externo

Aprimoramento
do intercambio
digital de
informacdes e
a
implementacéo
de agdes
voltadas ao
fomento a
transparéncia,
a capacitacédo
do cidadao
para o
exercicio do
controle social,
ao
fortalecimento
do controle
interno de
6rgéos
municipais e
estaduais

Exemplo:

Portaria Conjunta
TCE/SC e MPSC
n° 01/2019.
Comisséo mista
responsavel por
apresentar Planos
de Acao

TCE/SC e
MPSC

Demonstracao dos
produtos gerados e
resultados obtidos em
linguagem clara.

Repositorio e
troca de
conhecimentos

Banco de
Conhecimento

Conaci

Conaci

Orgéos
parceiros

Ampliar a gama de
troca de
conhecimentos.

Fonte: Elaborado pelo autor (2022)

S&o diversas as iniciativas que contribuem para suprir as lacunas existentes e

buscam promover o fortalecimento dos controles internos. A seguir sdo apontados
aspectos sob a perspectiva do pesquisador, juntamente com propostas que permitam

auxiliar no processo iterativo e interativo de fortalecimento dos controles internos.
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5 ASPECTOS DO CENARIO ATUAL E OS DESAFIOS DO CI MUNICIPAL

Este item traz aspectos ligados a atuacdo do pesquisador como observador
participante e na prética profissional.

O conhecimento obtido por meio da vivéncia pratica do pesquisador se deu em
Balneario Picarras, seu local de trabalho. O municipio, localizado no litoral norte de
Santa Catarina, possui em seu Sistema de Controle Interno os Centros de Controle
Internos do Poder Executivo e do Poder Legislativo (Controladoria Interna - COIN e
Unidade de Coordenacéo do Controle Interno Legislativo — UCCIL, respectivamente).
Ambas sdo compostas por apenas um servidor (Controlador Geral e Coordenador de
Controle Interno, respectivamente).

No Legislativo, as atividades eram exercidas (de novembro de 2018 a janeiro
de 2021) por servidor efetivo em funcao gratificada (FG). A FG foi extinta em janeiro
de 2021 (LCM n° 173/2021). A estrutura da Camara foi alterada diversas vezes desde
2015. A composicao atual € de 2017 (LCM n° 125/2017) e possui no quadro de pessoal
o cargo efetivo denominado Controlador Interno Legislativo. O cargo foi preenchido
em 2022 (BALNEARIO PICARRAS, 2022).

No Executivo, o cargo de Controlador Geral (cargo em comisséo) no Executivo
de Balneério Picarras foi extinto em julho de 2021, substituido por um novo cargo
efetivo especifico de Controlador Interno, por meio da Lei Complementar n°® 179/2021
(BALNEARIO PICARRAS, 2021). Houve uma reducdo salarial decorrente desta
alteracdo de 54,23% (de 9.782,91 para 4.476,94). A substituicio do cargo em
confianca pelo efetivo ocorreu por uma recomendacgéo do MP/SC, visando adequar a
estrutura do controle interno, para que o cargo seja ocupado via concurso especifico
de controlador (MP/SC, 2020). O cargo de Controlador Geral, embora em comisséo,
era de provimento exclusivo para servidores ocupantes de cargos de provimento
efetivo (art. 28, inciso Il da LCM n° 70/2013), o que esta em desacordo com o atual
entendimento do STF (STF, 2020), embora entendimento contrario ainda permaneca
em outros 6rgéos de controle, conforme explicado anteriormente.

No Legislativo, uma das primeiras atuacfes da UCI da Camara de Picarras, em
novembro de 2018, foi verificar os limites relacionados a despesa com pessoal.
Verificou-se que o subsidio do vereador-presidente estava acima do estipulado pela

Constituicdo Federal. A primeira recomendacéo foi a redugéo ao limite (“abate-teto”),
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a aplicacdo de um redutor sobre o valor que excede o valor maximo estipulado pela
Constituicdo Federal. Iniciou-se um processo de aprendizagem empirico no sentido
de descobrir as melhores estratégias para convencer o gestor a adequar-se as
normas. Depois de um inicio tumultuado, a primeira estratégia adotada foi o método
comparativo. Realizou-se uma vasta pesquisa para demonstrar que 0s municipios
vizinhos também verificavam o limite remuneratério, em alguns casos com a adoc¢ao
do chamado “abate-teto”.

A segunda estratégia foi demonstrar as consequéncias de manter-se em
inacdo. Alertou-se que, caso tivesse que realizar a devolucao dos valores recebidos
indevidamente, somados com os futuros, de forma corrigida, o valor poderia aumentar
consideravelmente. O valor pecuniario a ser reduzido da remunerac¢édo do vereador-
presidente seria baixo caso agisse imediatamente.

As reunides presenciais e orientacées verbais eram as formas utilizadas para
abordar inicialmente as duas primeiras estratégias, para que em um segundo
momento houvesse a formalizacao do contetdo exposto.

A recomendacao em formato escrito compde a terceira estratégia. O estudo e
0s célculos sdo demonstrados, neste momento, em documento, apresentando a
vantagem de adota-la imediatamente. A recomendacédo, formal, neste segundo
momento, apenas reiterava assuntos que ja haviam sido abordados anteriormente e
0 gestor ndo era surpreendido. Essa forma de apresentar os pontos de controle,
primeiro por meio do didlogo e posteriormente de forma documental, elucida o gestor
das atividades realizadas pelo controlador interno pode atenuar possiveis contendas,
e contribuir para o cumprimento da missdo do controle interno de apoiar o gestor e
“adotar rotinas de trabalho e procedimentos de controle eficientes e eficazes, a fim de
assegurar a observancia das leis e evitar a ocorréncia de irregularidades, zelando pela
boa aplicagao dos recursos publicos” (TCE/SC, 2019, p. 15). Conforme exposto no
exemplo acima, a anuéncia do gestor em adequar-se as normas, através da
alternativa de cessar os valores excedentes nos pagamentos futuros, resguardado
pelo principio da boa-fé, ndo o faria ter que devolver os valores anteriores.

O Quadro 5, a seguir, sintetiza as trés estratégias:

Quadro 5 - Estratégias empiricas de atuacao no controle interno

Estratégias praticas de atuacao Abordagem Método
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) Comparacdes com
Comparativa Verbal L
outros municipios
. . Demonstragéo das
Demonstracdo das consequéncias Verbal o .
possiveis san¢des
. o ) Sintese formal
Recomendacao / notificagdo Escrita (documental) o . .
elucidativa e orientativa

Fonte: elaborado pelo autor (2022)

As estratégias foram determinantes para chegar ao ajustamento e
proporcionaram um momento de simpatia do gestor, que, posteriormente, viria até a
converter-se em um convite para passeio de lancha, que, claro, néao foi aceito.

Os altos e baixos na atuacédo da Coordenagéo do Controle, ora como amigo,
ora como inimigo do gestor, trouxe diversas indagagcfes ao pesquisador. Algumas
estratégias eram divididas com outros controladores. A visita in loco na Camara de
Itajai rendeu um vinculo. A vivéncia de situacdes desafiadoras no exercicio da fungéo
foram o elo para a conex&do com o controlador do Legislativo de Itajai. Foi possivel
perceber que a colaboracdo dos controles internos pode contribuir para o
fortalecimento de seus processos, compartilhar melhores praticas, contribuir para uma
conduta confiante, concorrer para um bom desempenho, e, principalmente, cooperar
para atenuar as mazelas existentes que decorrem das deficiéncias das estruturas de
controle interno.

Dado que a maioria dos municipios possui apenas um agente de controle
interno, os Cls menos estruturados ganham mais confiangca ao receberem apoio dos
Cls mais estruturados. Considera-se que o estudo da aprendizagem sociopratica e do
compartilhamento de conhecimento por meio de redes de controle pode contribuir
para fortalecer o sistema de controle interno dos municipios catarinenses como um
todo.

A atuacdo dos controles internos exige constante atualizacdo para
compreender o contexto de aplicagcdo concreta frente as mudancas continuas
provocadas tanto pela jurisprudéncia como pela legislacdo. O ClI vem ganhando
espagco na gestdo. Observa-se que a propria legislacdo nacional se mantém na
acepcdo de aumentar a proeminéncia dos controles internos, estendendo suas
atribuicbes. Tal fato é demonstrado na Nova Lei de Licitagdes e Contratos (n°
14.133/2021).
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Quais as consequéncias de todas essas mudancas e de que forma a
colaboracdo entre os controles internos pode contribuir para o controle interno
municipal? “Desenvolver e implementar um sistema de controle interno eficaz pode
ser desafiador; operar esse sistema com eficicia e eficiéncia no dia a dia pode ser
assustador” (COSO ICIF, 2013, p.4). A situacdo atual demonstrada pelos recentes
diagnoésticos permite ao ClI identificar as necessidades de melhoria na estrutura,
avancar nas praticas, trazer resultados com mais eficiéncia, contribuir para o
atingimento dos objetivos da gestéo, corresponder as expectativas de efetividade e
gerar valor a sociedade?

As dificuldades vivenciadas e os fatores que atenuaram essas dificuldades
durante a atuacdo profissional e o processo de pesquisa favorecem a atuagdo em
perspectiva de sistemas, articulados por meio da funcdo que Wenger-Trayner e
Wenger-Trayner (2021) consideram como systems convening. Ouve-se um chamado
para contribuir com a situacdo problema dos novos controladores internos, assim
como os demais que defrontam estruturas precérias. A complexidade envolvida em
uma administragdo municipal envolve diretamente as atividades de controle.
Diariamente os controladores internos enfrentam situacdes diferentes, relacionadas a
aspectos que envolvem casos concretos, em especial os aspectos de conformidade,
relativos a obediéncia as normas; e operacional, relativos a eficiéncia, eficacia e
efetividade. Diante das entrevistas, o perfil dos servidores municipais mostra-se
diferente dos demais entes federados. Muitos tém dificuldades de reconhecer suas
atividades, como proceder. Isso prejudica a qualidade do servi¢co, o que gera sobre
trabalho aos érgdos de controle.

Em um cenério de deficiéncias nos controles internos municipais, o nimero de
habitantes pode ndo ser determinante para afirmar que os 6rgdos do municipio
possuem estruturas de controle interno compativeis com sua populacéo, tamanho e
arrecadacédo. O Legislativo Municipal da capital catarinense, Florianépolis-SC, possui
sua estrutura de controle interno sem a composicao de servidores efetivos aprovados
em concurso publico especifico para a funcdo, em desacordo com a recente
jurisprudéncia do STF. Entretanto, Indaial-SC, um municipio menor, de médio porte,
com populagéo estimada de 72.346 habitantes (IBGE, 2021), possui uma estrutura de
CI composta por servidores especificos de controle e auditoria. Sua Controladoria-
Geral subdivide-se em unidades de Auditoria Interna, Ouvidoria e Transparéncia,

Controladoria, com o apoio de Auxiliares da CGM (INDAIAL, 2020). Percebe-se que
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em algum momento da trajetéria dos municipios algum gestor pensou em estruturar
melhor a estrutura do controle interno. Os 6rgaos de controle ndo podem ser vistos
como problema, mas como solucionador.

Diante das diferentes realidades municipais existentes, busca-se reconhecer a
heterogeneidade e a dinamicidade para a construcdo de propostas para o0

fortalecimento dos controles internos municipais.

5.1 PROPOSTAS PARA O FORTALECIMENTO DO CONTROLE INTERNO
MUNICIPAL

Assim, considerando a) o relato dos entrevistados que atuam no controle
interno municipal, b) as carateristicas normativas, as tendéncias e as iniciativas atuais
relativas as estruturas e a atuacao do controle interno municipal, c) a literatura sobre
controle interno, d) a experiéncia do pesquisador na implantacéo e nas atividades de
controle interno do legislativo municipal, apresenta-se uma sintese de possiveis
medidas que promovam o fortalecimento do controle interno municipal, a partir da
aprendizagem e colaboracéo.

As propostas séo divididas por dimensdes.

A Dimensao 1, Estruturacdo dos Cls, aborda questdes que envolvem
programas em dois aspectos: a formas de composicdo, natureza dos Cls e
qualificacéo dos agentes do quadro de pessoal. Existem iniciativas existentes, como
ciclos de estudos, palestras e cartilhas. Propde-se focalizar as medidas nos controles
internos municipais.

A Dimenséo 2, Aprimoramento dos CIs, aborda questbes que envolvem cinco
medidas relacionadas a: 2.1 Canal de comunicacéo interna e protecdo ao denunciante
(whistleblowing interno), ainda incipiente na legislacao, literatura e pratica do CI; 2.2
Banco de Conhecimento em CI municipal, proposta que seré detalhada adiante e que
possui como uma de suas referéncias o Banco de Conhecimento do Conaci; 2.3
Programa de adaptacdo aos novos controladores, que envolve a capacitacdo para
agentes iniciantes; 2.4 Capacitacdes voltadas as UCIs do legislativo municipal, que
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focaliza a qualificacdo do controle no ambito do poder legislativo municipal, e que
possui como referéncias o Guia do Mandato do TCE/SC e cursos de instituicbes
privadas; e 2.5 Telecontroladoria (consultoria), que ofere¢a suporte aos controladores
internos, nos moldes de iniciativa correlata existente na area da saude, a telemedicina.

A Dimenséo 3, Controle Externo e Interno, propde o fortalecimento do trabalho
conjunto entre controle interno e externo, a partir das seguintes medidas: 3.1 Espaco
do Cl e CEX, um portal de informag¢6es no ambito do website do Tribunal de Contas,
que reluina contetdos que facilitem a pratica do controlador interno, esta medida possui
como referéncia uma iniciativa desenvolvida no ambito do TCE/MG, mas que foi
desativada; 3.2 Ciclo de estudos voltados a pequenos municipios, esta iniciativa
pretende jogar luz aos pequenos municipios, que sdo maioria. H& iniciativa correlata
existente no ambito do TCE/SC, que oferece capacitacbes periddicas para 0s
jurisdicionados; e 3.3 Cruzamento dos dados dos diagnésticos e monitoramento, que
discute o aprimoramento da utilizacdo dos dados obtidos nos diagndsticos,
estabelecimento de metas sobre os dados e o engajamento dos atores para o
monitoramento dos dados obtidos.

A Dimensdo 4, Iniciativas com apoio da comunidade académica, aborda
medidas que podem ser construidas com o apoio da comunidade académica, como:
4.1 Série de videos principiolégicos, que abordam aspectos conceituais que envolvem
o controle da administracdo publica, e tém como referéncias iniciativas o TCE
Educacédo (TCE/SC); 4.2 Série de videos com conteudo de casos concretos do dia a
dia do ClI, esta medida prop8e focalizar aspectos técnicos e comuns a 6rgaos de
controle interno, que possam contribuir para a celeridade e disseminacdo de
conhecimento gerado no ambito das praticas das controladorias internas municipais.
Possui como referéncia séries de videos em formato de perguntas e respostas, por
exemplo, do canal do YouTube do professor Jacoby Fernandes; e 4.3 Podcast
controle em foco, iniciativa que propde episédios de entrevistas com experts em
controle da administracdo publica. Possui como referéncia podcasts existentes no
ambito do portal da Udesc.

O Quadro 6, a seguir, sintetiza algumas possiveis medidas:

Quadro 6 - Proposi¢cdes de medidas para o fortalecimento dos controles internos

municipais
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Possiveis Iniciativas
Dimensao Fonte Medidas responsaveis e existentes ou
parceiros correlatas
Literatura 1.1 Programas Ciclo de
académica e de orientacéo: Estudos do
PN composicao e A~ TCE/SC, Ciclo
tecnica, natureza dos Cls Orgdos de controle (MP, de Debates do
1. Estruturacéo normativos, TCE, CGU, CGE), CNM,
A 1.2 Programas o~ TCE/SP,
dos Cls experiéncia do . - Associacdes de :
esquisador e de orientacéo: municinios Cartilhas e
pesq remuneragéo e pIos. Palestras

interlocutores

gualificacdo dos

Unindo Forcas

da pesquisa Cls MPSC
2.1 Canal de
Literatura comunicacao Controladorias internas Protegdo ao
académica Interna . municipais denunciante
(whistleblowing (CGU)
interno)
2.2 Banco de . Banco de
Interlocutores . Controladorias internas .
da pesquisa Conhemmenfto municipais Conheqlmento
em CI municipal (Conaci)
Iniciativas
correlatas:
Experiéncia do | 2.3 Programa de | Org&os de controle (MP, | Cursos de

pesquisador,

adaptacdo aos

TCE, CGU, CGE), CNM,

implantagdo e

literatura novos Associacoes de praticas de ClI
5 técnica controladores municipios. (IGAM e
A. rimoramento Milton
b Botelho)
dos Cls ——
Iniciativas
correlatas:
Ltléiﬁgga 2.4 Capacitagbes | Orgaos de controle (MP, \%:::1825 20 Cl
. P voltadas as UCIs | TCE, CGU, CGE), CNM, o
diagnésticos e N o do legislativo
o do legislativo Associacdes de .
experiéncia do municioal MUNIciDios (Milton
pesquisador P pIOS. Botelho). Guia
do Mandato
(TCE/SC)
Experiéncia do Iniciativa
er) uisador e 25 CGE, CGU e correlata:
pesq Telecontroladoria | Controladorias internas | Telemedicina
interlocutores X L
da pesquisa (consultoria) municipais (UFRS e
UFSC)
3.1 Espaco do Cl S
e CEX. In|C|at|va.
. S correlata:
Disponibilizagéo
de contetdo Espaco do
Levantamentos | . . ) TCE Controle
d . instrucional: _
a pesquisa didatico e Interno — ECI
(TCE/MG)
ferramental aos (desativado)
3. Controle Cls.
Externo e Ciclo de
Interno Estudos do
. TCE/SC, Ciclo
Literatura 3.2 Ciclo de de Debates do
- estudos voltados | TCE, MP E
técnica e TCE/SP,
. P a pequenos UNIVERSIDADES :
diagnadsticos A Cartilhas e
municipios Palestras

Unindo Forcas
MPSC
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Diagnéstico
Rede de
Controle de
. 3.3 Cruzamento S.C' .
Literatura ) TCE, MP, Rede de Diagnéstico
P dos dados dos : :
técnica e diagnésticos e Controle, Atricon, Unindo Forcas
diagnésticos : Conaci, Banco Mundial MPSC,
monitoramento - P
Diagnéstico
Atricon,
Diagnéstico
Conaci
Iniciativa
Experiéncia do | 4.1 Série de correlata: série
pesquisador e | videos o de videos
TR Grupo Politeia
levantamentos | principiolégicos. curtos TCE
da pesquisa Educacao
(TCE/SC)
Iniciativa
- correlata:
4. Iniciativas Experiéncia do 422 Série de Perguntas e
. . videos com -
com apoio da pesquisador e contetdo de Grupo Politeia, CGE, respostas com
comunidade levantamentos TCE, CGU, entre outros. | o professor
. : casos concretos
académica da pesquisa : . Jacoby
do dia a dia do CI
Fernandes
(YouTube)
Podcasts
Udesc: “Inova
Levantamentos | 4.3 Podcast Grupo Politeia, CGE, Udesc”, “ODS
da pesquisa | controle em foco | TCE, CGU, entre outros. | na Pratica” e
“Inovagao no
Setor Publico”

Fonte: elaborado pelo autor (2022)

Buscando focalizar no estudo em uma Unica proposta, a partir dos dados
coletados e dos passos do trabalho, foram sintetizadas quatro propostas iniciais para
compor um “menu” de propostas. Este rol de quatro propostas foi discutido na “Oficina
Controle Interno Municipal”, realizada pelo pesquisador, sob sugestdo e apoio de sua
orientadora.

A segunda parte da oficina focalizou na demonstragao do “menu” de propostas
e da abertura dos participantes para votar, defender a escolha e justificar. Foram
apresentadas quatro possiveis propostas: 1) Série de videos; 2) Telecontroladoria
(consultoria); 3) Espaco do Cl e CEX e 4) Banco de Conhecimento em Cl municipal.

O Quadro 7, a seguir, elenca as propostas selecionadas do Quadro 6, anterior.
Com base na vivéncia do pesquisador e a partir da perspectiva de trabalhar com
aprendizagem, conhecimento e colaboracdo em CI, as propostas foram escolhidas

para compor o “menu” de propostas a serem discutidas na oficina.

Quadro 7 - Menu de propostas da oficina Controle Interno Municipal
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PROPOSTAS Objetivo Beneficios Quem . O . Y€ | votos
implementaria? | precisamos?
1) Série de videos Compartilhar | Estimular a | Politeia e | Roteiros, gestédo | 2
conhecimento | capacitacdo | parceiros do
continua conhecimento e
preparacao
audiovisual
2)Telecontroladoria | Apoio técnico | Estimular a | CGESC e CGU | Plataforma 3
(consultoria) capacitacao online ou de
continua telecomunicacéo
3) Espaco do CI e | Reunir Estimular a | TCESC Plataforma 0
CEX material e | capacitacdo online (basico)
informacdes continua
operacionais
4) Banco de | Reunir Estimular a | Politeia e | Gestao do |7
Conhecimento em | conhecimento | capacitacdo | parceiros conhecimento e
Cl municipal continua plataforma
online

Fonte: elaborado pelo autor (2022)

Sob a tematica “o que vamos priorizar hoje?”, foi iniciada a rodada para votacao

e discussédo das propostas.

O quadro 8 apresenta a sintese dos argumentos dos participantes da oficina,

sobre cada uma das quatro propostas:

Quadro 8 - Sintese dos argumentos sobre relevancia, viabilidade, prioridade e

implementacgéo das propostas

Propostas

Argumentos sobre a
relevancia e viabilidade da
proposta e/ou favoraveis a

prioriza-la

Argumentos
contrarios a
prioriza-la, neste
momento

Observagdes sobre
implementacéao

1) Série de videos

Permitiria aos Cls acesso a
padrdes e documentos
produzidos (canal de acesso
ao Banco de Conhecimento)

Permitiria utilizar horarios
vagos para buscar
capacitacéo através dos
videos

Pelos videos, ha grande
chance de sucesso em
outras propostas correlatas.

A partir da coleta de casos e
entrevistas com
controladores, cria-se o wiki
naturalmente.

Posteriormente formaria uma
rede de aprendizagem
institucional.

Para quem esta
comecgando no Cl,
seria uma boa
opcédo, mas poderia
ser aliada a
proposta 4.

Ha o canal do
YouTube do
TCESC, da CGESC
e CGU que
contribuem para
suprir essa lacuna.

O pesquisador poderia inicia-la,
em parceria com o Politeia.

2)Telecontroladoria
(consultoria)

Favorece interacéo e troca
de ideias e pode auxiliar
diretamente a atuacao do Cl.

Talvez ndo seja
papel da CGESC
prestar assisténcia

N&o basta que tenha orientacido
técnica, mas que os gestores
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Ideal para discutir dividas
pontuais

Tendo como referéncia o
canal de atendimento do
TCESC, a “Telecontroladoria”
poderia aprimorar esse
formato de consulta técnica.

Poderia oferecer consultoria
personalizada de acordo com
as dificuldades encontradas
na realidade do CI.

a municipios, da
forma apontada
pela proposta
inicial.

Tem enfoque
emergencial.

De certa forma, ja
existe iniciativa: o
canal de
atendimento remoto
aos jurisdicionados
oferecido pelo
TCESC.

considerem as orientacdes e
sigam as normas.

3) Espaco do Cle
CEX

Nao vé espago para
isso no estado de
Sao Paulo.

A continuidade
pode ser
comprometida com
atroca da
presidéncia do
tribunal de contas.

Pode encontrar
dificuldades para
eventual
implantacéo.

4) Banco de
Conhecimento em
Cl municipal

Permitiria um processo de
pesquisa adequado para a
realidade dos municipios que
precisam de fortalecimento
nos Cls.

Pode conter videos em
formato de “pilulas”, ou seja,
a possibilidade de inserir a
Série de Videos.

Outras propostas podem se
inserir no Banco de
Conhecimento (reiterado na
oficina).

“Parceiro” das etapas iniciais
dos Cls municipais.

Poderia ser mais facil de
implementar e que ficaria
permanente, e que pode ter
acesso imediato.

Possui condi¢des de ser
desenvolvida no ambito da
universidade, com a
contribuicao de estagiarios,
estudantes e pesquisadores.

Necessita de
pessoas dedicadas
na construgao
coletiva

Oferecer filtros de busca,
permitindo comparar
regulamentacdes com
realidades semelhantes.
Contemplem manuais basicos
de conhecimento de controle
interno municipal

Pode ter muitos apoiadores e
parceiros como base na sua
construcao.

Sugestao de tornar publico e
aproximar a sociedade, para
gue também o controle social o
integre.

Preocupacéo para que nao se
torne um simples repositoério,
que tenha alimentag&o continua,
a depender das demandas e
das diferentes especificidades
de cada controladoria municipal.
Contenha diversos manuais e
materiais.

Necessidade de informacao
continua e agil.

Qual a fonte de informacéo e
quais atores poderiam repor as
informac6es.

Detalhar quais itens dentro do
Banco de Conhecimento podem
ser executados de imediato.

O ideal é que a proposta fosse
liderada institucionalmente por
controladores internos, por
exemplo, através de um 6rgao
de controle interno, como CGU,
CGESC.
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Criacdo de um “Conaci”
catarinense, uma associacéo
para conduzir a proposta.
Parcerias como associac¢des de
municipios, como a FECAM
(Federacao Catarinense de
Municipios)

O Politeia, como grupo de
pesquisa, pode ter um papel, de
contribuir ou liderar o processo
de desenho da plataforma.

Fonte: elaborado pelo autor (2022)

O participante 1 iniciou a fala dizendo que que, no seu caso, que esta iniciando
na controladoria, as séries de videos seriam uma boa opcdo, mas que essa proposta
poderia ser aliada a proposta 4). Através dos videos os controladores poderiam ter
acesso aos padrbes e documentos produzidos, se pudesse, votaria nos dois. Na sua
opinido, ndo vé espaco no Estado de S&o Paulo para a proposta 3). Destaca que em
seu Estado os controladores internos municipais normalmente buscam outras
carreiras e que dificilmente permanecem mais que cinco anos no cargo. Seu voto foi
para a proposta 4), e que, caso o Banco de Conhecimento em CI municipal oferecesse
filtros de busca, seria possivel comparar regulamentacbes com realidades
semelhantes.

A participante 2, com experiéncia em auditoria, demonstrou interesse na
proposta 1), pelo fato de que poderia utilizar seus horarios vagos para buscar
capacitacdo através dos videos. No entanto, votou na proposta 2), pela possibilidade
de interacdo e troca de ideias e que a Telecontroladoria pode auxiliar sua atuacéo
diretamente.

A participante 3 votou na proposta 2). Ressalta que, no seu caso, em municipio
de pequeno porte, ndo basta que tenha orientacdo técnica, mas que 0s gestores
precisam seguir as normas.

Observa-se que os trés primeiros participantes tém realidades distintas, e que
trazem apontamento também distintos. Ha interesse em capacitacdo continua e na
troca/comparacao entre municipios. Ha também preocupacéo para que o0s gestores
respaldem os controles internos.

Para a participante 4, a proposta 2) € a ideal para a realidade de seu municipio,
de grande porte, para discutir davidas pontuais, sendo que utiliza com frequéncia o
canal de atendimento do TCESC, e a proposta de “Telecontroladoria” poderia

aprimorar este formato de consulta técnica. Seu depoimento destaca que 0 processo
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de implantacédo do CI no Legislativo contou com o apoio do Legislativo de Itajai/SC, o
gue corrobora com a ideia de colaboracéo entre os Cls. Mesmo sendo um municipio
populoso de Santa Catarina, a implantacao do controle interno no Legislativo ocorreu
apenas em 2016. A participante, porém, entende que a proposta 4) seria mais efetiva
para 0os municipios que precisam de fortalecimento nos Cls, pois, na sua visao,
permitiria um processo de pesquisa adequado para a realidade desses municipios.
Por fim, destacou que a Camara estd em processo para migrar o vinculo do
controlador para cargo efetivo, através da realiza¢do de concurso publico, ainda este
ano.

Nota-se que ha espaco para troca e debate em municipios de grande porte.
N&o sdo apenas 0s pequenos municipios que buscam auxilio.

A participante 5 enfatiza a dificuldade dos pequenos municipios, partindo do
principio da conscientizacdo do papel dos controles internos. Em seu voto, destacou
preferéncia pela proposta 4), mas optou pela proposta 2), pois, na sua visédo, poderia
oferecer consultoria personalizada de acordo com as dificuldades encontradas na sua
realidade. Seu depoimento ressaltou a importancia de iniciativas como o Unindo
Forcas do MPSC para sua capacitacao.

Constata-se que as iniciativas existentes sdo mencionadas pelos participantes
como fator positivo, contributivo para a realidade local.

A participante 6 fez a devida ressalva de que acredita que néao seja papel da
CGESC prestar assisténcia a municipios, conforme prevé a proposta 4). Destacou a
importancia dos manuais, exemplificando o auxilio destes em sua atuacao
profissional. No entanto, destacou a importancia de um atendimento telefénico para
0S municipios, especialmente quando ocorre a rotatividade de servidores. Destacou a
existéncia do Portal IRB Conhecimento, plataforma para divulgacdo das acbes de
capacitacdo, e assim justificou seu voto na proposta 4), que contemplasse, em sua
avaliacdo, manuais basicos de conhecimento de controle interno municipal. Conclui
que as propostas ndo sdo excludentes e que no Banco de Conhecimento em CI
municipal pode conter videos em formato de “pilulas”, como ocorre em contetdo de
canais da CGESC, por exemplo.

Enxerga-se aqui, possibilidades de novos arranjos institucionais. Uma vez que
se pode abrir novos modelos de pactos entre 6rgaos estaduais e municipais, com 0
objetivo de disseminar boas praticas, conforme articulacdes interestaduais apontadas

anteriormente, a exemplo da SCGE/PE.
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O participante 7 destinou seu voto a proposta 4), como importante orientador
nos processos iniciais dos Cls municipais. Também mencionou a possibilidade de
inserir a proposta 1) junto a proposta 4). Enfatizou que outros stakeholders podem
compor a gama de parceiros na implantacdo das propostas, como 0s observatorios
sociais. Por fim, ressaltou que € o momento de os Cls consolidarem suas atuacoes e
encontrarem um modelo de controladoria ideal.

O participante 8 iniciou seu voto justificando o motivo de nao votar nas outras
propostas. A proposta 3), na sua visdo, € comprometida com a troca da presidéncia
do tribunal de contas, proposta 2) tem enfoque emergencial e a proposta 4) necessita
de pessoas dedicadas na construcdo coletiva. Seu voto foi na proposta 1), pois
entende que comecando pelos videos ha grande chance de sucesso em outras
propostas correlatas. Partindo da coleta de casos e entrevistas com controladores,
cria-se o wiki naturalmente. Na sua visdo do participante, esta é a forma que
posteriormente formaria uma rede de aprendizagem institucional. Fechou sua fala
sugerindo a criagdo do “Conaci de Santa Catarina”, ou seja, uma associacdo de
controles internos de Santa Catarina.

A maturacao dos 6rgaos de controle tem ganhado espaco dos debates. As falas
anteriores contemplam termos como consolidacao e associacdo. A busca por modelos
comuns, formacdo de parceiros e associativismo de agentes de controle pode
contribuir para essa maturagao.

O participante 9 votou na proposta 4), sugerindo que esta englobasse outras
propostas. Sua contribuicdo enalteceu que o Banco de Conhecimento pode ter muitos
apoiadores e parceiros como base na sua construcdo. Na sua visdo, o Banco € mais
facil de implementar e que ficaria permanente, e que pode ter acesso imediato.

O participante 10 votou na proposta 4), argumentando que acompanha o voto
do participante 9. Sua fala discorreu sobre as outras propostas, no sentindo de que
existem algumas iniciativas que podem suprir, de alguma forma, as lacunas das
demais propostas. Com relacdo a proposta 1), menciona que ha o canal do YouTube
do TCESC, da CGESC e CGU, e estes apresentam série de videos, ndo em sua
plenitude, o que seria impossivel, e que estas estao bastante separadas, mas, todavia,
contribuem para suprir a lacuna. Ressalta que para a lacuna apontada na proposta 2),
de certa forma, ja existe iniciativa: o canal de atendimento remoto aos jurisdicionados
oferecido pelo TCESC, corroborando com a declaracéo da participante 4, que o utiliza

com frequéncia, seja por telefone ou por teleconferéncia. Acompanha, ainda, o
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argumento do participante 8 de que poder-se-ia encontrar dificuldades para eventual
implantacdo da proposta 3). Por fim, tratando mais da justificativa na proposta 4),
argumenta que as outras propostas podem se inserir no Banco de Conhecimento,
sugeriu tornar publico e aproximar a sociedade, criando ndo s6 um espaco dos
controles interno e externo, mas para que também o controle social o integre. Conclui
gue a proposta 4) possui condi¢cdes de ser desenvolvida no ambito da universidade,
com a contribuicdo de estagiarios, estudantes e pesquisadores.

Descortina-se aqui ideias comuns sobre a aglutinacdo de diversas iniciativas
em um portal Unico. H4 também a devida preocupacéo no debate para a viabilidade
de implementacdo, assim como foi destacado que ha iniciativas semelhantes, o que
leva a conclusao de que o mais adequado seria a construcao de algo realmente novo.

A participante 11 discorre que ao observar o depoimento dos controladores, em
consonancia do que tem pesquisado, defende a aprendizagem “na pratica”. Sou voto
€ na proposta 4), mas demonstra sua preocupacdo para que o0 Banco de
Conhecimento ndo se torne um simples repositério, que tenha alimentacao continua,
a depender das demandas e das diferentes especificidades de cada controladoria
municipal. Ressalta a existéncia de diversos manuais e materiais, mas reforca a
necessidade de informacao continua e agil. Inicialmente demonstrou interesse na
proposta 2), no entanto, pelos critérios apontados no desafio da oficina, e no que julga
ser mais relevante, optou pela escolha da proposta 4), levantando questionamentos
relacionados a fonte de informacéo e quais atores poderiam repor as informacoées.

A patrticipante 12 finaliza a etapa de votagéo da oficina declarando seu voto na
proposta 1), pois defende que a Série de Videos é a mais adequada a ser priorizada
no momento, em linha com o voto do participante 8. Para a participante, o pesquisador
poderia inicia-la, em parceria com o Politeia. Com relacdo a proposta 4), selecionada
pela maioria dos participantes, a professora levanta aspectos da proposta, sugerindo
gue se possa detalhar quais itens dentro do Banco de Conhecimento podem ser
executados de imediato e que o grupo Politeia pode ter um papel, mas explica que o
ideal é que a proposta fosse liderada institucionalmente por controladores internos,
por exemplo, através de um 6rgdo de controle interno, como CGU, CGESC, ou, em
linha da sugestdo do participante 7, um “Conaci” catarinense. Sugeriu também
parcerias como associacdes de municipios, como a Federacdo de Consorcios,
Associacdes e Municipios de Santa Catarina (FECAM) e o Politeia, como grupo de

pesquisa, poderia contribuir ou liderar o processo de desenho da plataforma.
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Ha novamente a mencao as parcerias e a importancia da organizacao entre 0s
controles internos municipais, com relacdo a pertinéncia das informacdes
compartilhadas e as liderancas envolvidas no processo de construcao.

A etapa de votacao das propostas foi finalizada, e a proposta selecionada, com
sete votos, foi a proposta 4) Banco de Conhecimento de Controle Interno Municipal.
As demais propostas tiveram 0 seguinte quantitativo de votos: trés votos para a
proposta 2) Telecontroladoria, e dois votos para a proposta 1) Série de Videos.

Deu-se inicio a etapa de detalhamento da proposta selecionada, oferecendo a
oportunidade para os participantes contribuirem na definicdo da proposta, conforme

tabela abaixo:

Quadro 9 — Detalhamento da proposta selecionada

conhecimento

Proposta A - uem . . .
p Objetivo Beneficios . Q . O que precisamos? Riscos Incluir
selecionada implementaria?
+ Estratégias de » Controladores
implementacgao e | * Quem vai | alimentarem
. - utilizagao implementar e | conhecimento
Banco de « Estimular a | « Politeia s p

» Compartilhar

conhecimento capacitacdo | (mobilizacgao inicial)

Cl municipal continua + Liderado pelos com a “ponta nuidade . gratuita de wiki
Cls . . . o Nao * Videos
Adesao/colaboracdo | utilizagdo » Podcasts
dos prefeitos e | ¢ Alimentacdo | * Manuais
gestores * Links

(Fonte: Elaborado pelo autor)

A palavra foi aberta aos participantes, que puderam sugerir a incluséo de itens
nas colunas relacionadas a proposta selecionada. Foi criada mais uma coluna durante
a oficina: “Incluir’. Nesta coluna foram apontados aspectos que poderiam ser incluidos
ao Banco de Conhecimento. O participante 7 sugeriu incluir podcasts, manuais e links,
abarcando, inclusive, videos, produto da proposta 1).

O participante 8 propss selecionar uma ferramenta gratuita de wiki, sugerindo
como exemplo a utilizada pela rede nacional de ouvidorias pela CGU.

A realizacdo de novas oficinas foi sugerida pelos participantes 7 e 11, para
tracar um desenho minimo para dois anos, e definir as linhas, como normas, cursos,
sendo divididas tarefas para cada participantes desses encontros. Para o participante
8, é possivel que em pouco tempo se construa um projeto basico que possa ir ao ar,
desenvolver os primeiros videos e, em parceria com a Radio da Udesc, sejam
realizadas entrevistas e gerada mobilizacdo para o lancamento do Banco de
Conhecimento.

» Estar de acordo | conduzir/conti . Ferramenta
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O pesquisador discorre que, apés as falas e depoimentos dos participantes,
encontra-se evidente que o0s controles internos precisam de um espaco para
compartilhar conhecimento.

A participante 6 aponta como risco a néo utilizacdo do Banco de Conhecimento.
Para tal, sugere que tenha que partir das necessidades dos controles internos
municipais e se criar estratégias de como fazer com que seja alimentado,
corroborando com o participante 8 para a criacado de redes, que nao seja estanque,
havendo necessidade de encontros continuos, com atualizagbes. As duvidas e as
demandas sao, para a participante 6, o alimento para o Banco de Conhecimento.
Paralela a implementacdo, deve-se ter uma estratégia para utilizacdo e para que
esteja de acordo com a necessidade de quem esta na “ponta”.

A participante 3 reforca que o contetdo a ser alimentado no Banco deve ser
consoante as necessidades dos controladores. Sugere que seja utilizado o grupo de
WhatsApp de Controladores Internos de Santa Catarina como meio de possibilitar a
aproximacéao e discussao sobre o tema, para que os controladores internos possam
contribuir, inclusive propde a realizacdo de encontros presenciais. Sugere que 0
assunto seja abordado em reunides de prefeitos e que seja reforcada a autonomia
dos controladores. Para a participante, os controladores precisam de mais autonomia,
inclusive financeira, para serem liberados para a participacdo de eventos e cursos.

O participante 10, em linha com a fala da participante 3, reitera a importancia
do incentivo dos prefeitos em relacdo a capacitacdo dos controles internos. Propde a
formalizacdo de um documento, uma espécie de acordo de cooperacdo, para a
adeséao formal dos prefeitos de que o controle interno de seu municipio ira participar
do Banco, dessa forma, poder-se-ia contribuir para mitigar o risco da néo
participacao/utilizacdo, apontado pelos outros participantes. A adesao traria a
corresponsabilidade do prefeito para com o controle interno, inclusive na missédo do
Cl de auxilia-lo na conducédo da gestéo.

Para o participante 1, o controle interno necessita de habilidade negocial no
sentido de conscientizar o “peso” da responsabilidade legal dos controles internos, e
cabe, muitas vezes, ao controlador interno fomentar a cultura de controle nos
municipios, sendo que, na opinido do participante, muitas vezes o gestor ndo esta
preparado para isso. Caso o0 gestor ndo esteja inclinado a colaborar com a criagéo de
um ambiente de controle e insistir em realizar determinada ato rebelado, cabe,

amiude, a responsabilizacdo. Para avancar nesta questdo, o gestor precisa
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compreender que o controle interno ndo € um “bloqueio”, ou, conforme palavras da
participante 3, um “estorvo”, mas que o papel dos controles internos €,
continuadamente, de proteger o gestor.

A participante 12 sugestiona que sejam realizados novos encontros, para além
do mestrado, para construir a versao inicial do Banco de Conhecimento, que necessita
de melhor detalhamento. Propde que a nova data do encontro ndo seja distante e
convidar os participantes para a construgcédo. Refor¢ca que o Banco seja liderado pelo
controle interno, mesmo que a academia possa ter papel inicial de contribuir no
desenho, de fazer o papel de “ponte” e reunir parceiros, com base nos riscos
apontados e pelos limites de competéncias dos O6rgdos participantes, assevera que
seja considerado como principio, que o Banco deve ser para e pelos controladores
internos, como espacgo de construcdo colaborativa, que faz ponte com todo esse
sistema de stakeholders, mas que é liderado pelo controle interno.

A participante 12 destaca, ainda, que os pontos levantados na oficina podem
ser levados pelos participantes para suas areas de atuacao e exemplifica que seja
introduzido no 2° Plano de Governo Aberto uma meta relacionada ao fortalecimento
dos controles internos em parceria com o controle social, aspectos que podem ser
levados as a¢Bes do Time Brasil, assim como aprimoramentos de iniciativas nos
orgaos de controle externo. Sao véarias interfaces que foram discutidas na oficina que
podem ser discutidas nas diversas areas de atuacdo dos participantes. O ponto € a
reflexdo da particularidade do Banco de Conhecimento, que, na visdo de Paula, é de
ser construido pelos préprios controladores internos a partir de coisas que facam
sentido no dia a dia, na ponta.

O pesquisador, que convocou a oficina, conclui que, na sua visédo, o desafio
esta em torno de quem conduziria a implantacao, de modo que seja com e para 0s
controladores internos. O Politeia poderia ajudar com a mobilizacdo, em parceria com
outros 6rgaos, como a CGU, que poderia auxiliar na ferramenta de wiki. Salienta-se a
necessidade de mais reunibes para conseguir fazer “rodar” a proposta e fazer com
gue os controladores internos aderissem a proposta, buscar mitigar os riscos da néo
participagcédo dos controladores e definir formas de alimentacdo do Banco. Relata-se
que outras propostas e iniciativas cabem “dentro” do Banco, como a Série de Videos,
podcasts, manuais etc. Surge, nesta oficina, a ideia levantada pelo participante 8, a
ser incorporada neste trabalho: a criacdo de um conselho catarinense de

controladores internos. As préximas oficinas podem trazer aspectos mais definidos
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gue norteiem a criacdo deste conselho. Este pode ser um forte ator para a conducéo
do Banco de Conhecimento, em linha do que foi discutido com os participantes, no
qual a proposta do Banco seja feita com e para os controladores internos.

O participante 8, em breve consideracéo final, conduz sua fala remetendo-se
ao inicio de sua trajetdria no controle interno, ha 26 anos. Desde 0 comeco da sua
atuacao no oOrgéao, teve contato com os municipios. No primeiro momento inserindo
dados dos municipios para o balanc¢o consolidado da Unido, e nos anos seguintes, no
inicio dos anos 2000, realizando auditorias in loco em municipios. Descreve que houve
grandes avancos nos controles internos municipais, que os profissionais estdo se
mobilizando, e salienta a parceria da academia. Relata que, conforme a fala do
pesquisador em sua apresentacao, com base no diagndstico da Atricon (2021), que
70% dos municipios catarinenses sdo compostos por Unicos controladores, considera
um avanco, frente ao percentual que, em 2014, no primeiro diagndstico da Rede de

Controle de Santa Catarina, correspondia a 85 a 90%.

. Banco de Conhecimento dos Controles Internos Municipais

A proposta 4), enfim, se mostrou a escolhida por 7 dos 13 participantes, o que
demonstra a importancia da necessidade de um espaco para que os controladores
internos troquem conhecimento de forma colaborativa.

Conforme apontado em depoimentos na oficina, o ideal é que o Banco de
Conhecimento seja organizado e mantido pelos controladores e para o0s
controladores. A sugestdo de criagdo de um conselho catarinense de auditores e
controladores internos, apontada na oficina, surge como um possivel e relevante ator
na implantacéo e manutencédo do Banco.

O Banco de conhecimento pode abarcar, além do conhecimento técnico-
juridico, outros conhecimentos que podem ser compartilhados, como otimizacdo de
processos, estratégias de implementacgéo, expectativas e necessidades dos cidadaos.

A proposta pode ser implementada por etapas. Pode-se iniciar a construgéo a
partir de videos instrucionais inseridos em uma plataforma wiki, que progressivamente
abre para a formacao de um repositério, com manuais e outros materiais, com vistas
a formacdo de um portal que abarque conteudos em diferentes formatos, como

podcasts, féruns, entre outros.
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O quadro a seguir detalha em termos de condi¢cdes para implementacao e

préximos passos, com base no produto gerado na Oficina, em articulagdo com o que

j& existe/processos em curso, levantados nesta pesquisa:

Quadro 10 - Condicbes e proximos passos para implementacéo da proposta de

Banco de Conhecimento em Controle Interno Municipal

Primeiros passos

Conteldos e

Condicdes ou

Institucionalidade, lideranca e

parceiros como base
na sua construgao

(b) Realizacéo
de novas oficinas e
tracar um desenho

para dois anos,
definindo as linhas,
como normas,
cursos, sendo
divididas tarefas
para cada

participantes desses
encontros

(© Construir um
projeto basico que
possa ir ao ar,
incluindo

detalhamento  dos
itens do Banco de
Conhecimento que

podem ser
executados de
imediato

(d) Encontros
continuos, com
atualizacdes

(e) Entrevistas
e mobilizacdo para o
lancamento

4] Definir
estratégias para que
o] Banco seja
alimentado

(9) Definir
estratégias para

utilizacdo e para que
esteja de acordo
com a necessidade
de quem esta na
“‘ponta”

gratuita de wiki

(b) Oferecer
filtros de busca,
permitindo comparar
regulamentacdes
com realidades
semelhantes

(c) Contemplar
manuais basicos de
conhecimento de
controle interno
municipal e outros
materiais

(d) Desenvolver
0s primeiros videos

(e) As demais
propostas
levantadas na
Oficina (videos,
teleconsultoria e
relagdo Cl e CE) e
outras que venham
a surgir podem se
inserir no Banco de
Conhecimento

4) Utilizar
como referéncias: o
Banco de
Conhecimento do
Conaci, Banco de
Boas praticas do
MP/SC e
Repositorio de
Conhecimento da
CGU/Time Brasil.

necessidade de
guem esta na
“ponta”.

(b) Tornar o
Banco publico e
aproximar a
sociedade, para que
também o controle
social o integre e
utilize.

(© Necessita
contar com a
contribuicdo de
diversos atores,
pessoas dedicadas
na construcao
coletiva, para apoio
institucional e
reposicao de
informacdes
atualizadas;

(d) Ser
permanente,
continuado, agil,
din&mico, com
informacdes
atualizadas;

(e) Preocupacé
0 para que nao se
torne um simples
repositério, que
tenha alimentacgéo
continua, a
depender das
demandas e das
diferentes
especificidades de
cada controladoria
municipal.

4) Mitigar o
risco de ndo

formatos Premissas parcerias
(a) Buscar €)) Selecionar €)) Que esteja (a) O Banco seja liderado
apoiadores e | uma ferramenta de acordo com a institucionalmente por

controladores internos (hova
organizagdo a ser criada ou
ligada a 6rgdos como CGU e
CGE/SC). Pode ser
considerada a criagdo de um
conselho catarinense de
auditores e controladores, uma
espécie de “Conaci
catarinense”, para contribuir na
implementacéo e/ou conduzir a
proposta;

(b) A academia pode ter
papéis de contribuir no
desenho, ser “ponte”, reunir
parceiros e contribuir na
atualizacao de conteddos. O
desenho da plataforma pode
ser desenvolvido no @mbito da
universidade (incluindo o grupo
de pesquisa Politeia da Udesc
Esag, que trabalha com temas
correlatos), com a contribuicéo
de estudantes, pesquisadores,
egressos e parceiros.

(©) Parcerias como
associacfes de municipios,
como a Federacéo de
Consorcios, Associagbes e
Municipios de Santa Catarina -
Fecam, incluindo possivel
acordo de cooperacao, para
adesdo formal dos prefeitos.

(d) Criacao de redes, que
nao seja estanque, podendo
envolver diversos interessados.
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utilizacédo do Banco
de Conhecimento.

Fonte: elaborado pelo autor (2022)

Para contribuir com as estratégias de implementacdo e utilizacdo dessa
plataforma, surge a ideia de criacdo de um conselho catarinense de controladores
internos, para que este atue com e para os controladores na conducéo deste Banco,
sendo este, um dos principios da proposta. Corresponder as expectativas de quem
esta atuando na “ponta” foi um elemento apontado pelos participantes na oficina para
mitigar o risco da nao utilizacdo e, ainda, o engajamento dos controladores reduz o
risco relacionado a alimentacéo de dados reais e tempestivos.

Conforme Wenger (2009, p.3):

O espaco de aprendizagem de uma comunidade é construido através de uma
histéria de aprendizagem conjunta ao longo do tempo. O comprometimento
deriva da identificacdo com um dominio de interesse compartilhado e com
outros que compartilham essa identificacdo com o dominio. Ha continuidade
suficiente para desenvolver um repertério compartilhado de linguagem,
conceitos e ferramentas de comunicacdo que tornam a pratica discutivel.
Tudo isso contribui para a construcdo de relacionamentos e confianca que
possibilitam um questionamento conjunto da pratica.

Os controladores, envolvidos com o Banco de Conhecimento, precisam se
reconhecer como parceiros de aprendizagem, por meio da experiéncia que trazem
para o espaco. Esse reconhecimento forma a base de um compromisso matuo com a
aprendizagem. A prépria franqueza e sinceridade envolvidas favoreceriam a unido. A
franqueza gera unido e a possibilidade de aprender juntos reforca a parceria. Com o
tempo, a confianca torna-se uma “propriedade” do espaco social de aprendizagem.
Compartilhar os desafios reais pode ser a melhor forma de desencadear uma
aprendizagem coletiva. Alguns individuos mais corajosos sdo levados a iniciar o
processo da comunidade. “E dificil e desafiador. Na pratica, ndo existem super-herois
que navegam tranquilamente” (WENGER, 2009, p.5-6).
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6 CONCLUSOES

Conclui-se que o processo de fortalecimento dos controles internos municipais
€ iterativo e interativo.

Pode-se perceber, a partir dos dados obtidos, que diversos atores estdo
empenhados em realizar pesquisas sobre controle interno e que estd em curso uma
série de iniciativas que realizam levantamentos e diagnosticos que contribuem para
delimitar as lacunas dos sistemas de controle interno, especialmente os municipais.

Os recentes diagnoésticos apontam como principais achados as estruturas
deficitarias nos controles internos municipais e a atuacdo com poucas diretrizes.

A mobilizacdo de controladores em prol da aprendizagem institucional e da
formacdo de um espaco colaborativo para o compartilhamento de conhecimento
contribui para o fortalecimento dos sistemas de controles internos municipais.

Em linha com o proposto pelo Objetivo Geral, foi identificado que diversas
iniciativas existentes tém contribuido para o fortalecimento dos controles internos e
muitos municipios estdo em processo de melhoria em suas estruturas, acdes e
praticas no controle interno. Observa-se que ha espaco para propostas de melhorias
nas iniciativas existentes e que ha possibilidades para fomentar a aprendizagem e a
colaboracdo entre agentes de controle e o fortalecimento dos sistemas de controle
interno municipais, por meio de novas iniciativas, em articulagcdo com o que ja existe.

No quadro 4 estéo listados, na ultima coluna, possiveis aprimoramentos nas
iniciativas existentes. A proposi¢ao de novas iniciativas surge no quadro 6.

Nota-se que as mudancas normativas e jurisprudenciais S8o aspectos
sensiveis na préatica do dia a dia dos municipios e que demandam capacitacdes
continuadas.

Observa-se gque o controle € muito abordado na literatura, e na pratica, por uma
perspectiva burocratica e de conformidade, essa visdo muitas vezes é baseada na
desconfianca, com foco/expectativa relativa ao erro e a corrupgao. Tal abordagem
pode dificultar a difusédo de uma visdo de controle que promove e valoriza a confianga,
a colaboracéo, a aprendizagem.

Demonstra-se nesta pesquisa que ha dispares realidades municipais e que as

diferencas podem ser positivas, desde que pertinentes as suas realidades. Ha de se
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considerar as diferencas existentes nos municipios e que os sistemas de controle
interno municipais atuam de forma dinamica, de acordo com cada realidade local.

Evidenciou-se nesta pesquisa que o0s controles internos, sobretudo de
pequenos municipios, tendem a buscar apoio junto a outros controladores internos e
orgaos de controle externo. Municipios de porte maior também utilizam a pratica de
aprendizagem colaborativa para suprir lacunas estruturais e de conhecimento, ao
implementar novas rotinas ou duvidas especificas.

Depoimentos demonstraram que os controladores internos recém-empossados
em seus cargos necessitam de capacitacdo, mas esta usualmente ndo é suprida de
forma ideal.

A proatividade mostra-se um atributo necessario para o exercicio das
atividades de controle, gerando aprendizagem individual, que se relaciona com a
aprendizagem organizacional. A busca pelo conhecimento conduz a procura por
auxilio junto a outros controladores, mais ou menos experientes, e a construcao de
colaboragfes entre 6rgaos de controle interno.

O conhecimento, gerado a partir da aprendizagem, no interior dos 6rgéos de
controle interno, pode ser transmitido de forma ativa. A colaboracdo acarreta a
transmissao de conhecimento de duas formas: de forma passiva, ou seja, por meio da
solicitacdo do requisitante junto ao detentor e de forma ativa, a partir da iniciativa do
detentor. O Banco de Conhecimento, proposta selecionada na Oficina, € um dos
canais por meio dos quais pode ocorrer essa troca.

O Banco de Conhecimento de Controle Interno Municipal, proposta selecionada
pela maioria dos participantes da Oficina Controle Interno Municipal, realizada no
ambito desta pesquisa, apresenta um modelo no qual permite a producdo e
compartilhamento de forma ativa. Detentores e solicitantes de conhecimento podem
interagir de forma colaborativa, delimitando conteddos pertinentes para acbes e
atividades de rotina. A selecdo de temas pertinentes para o dia a dia dos controladores
internos tende a contribuir para seu interesse e continuidade de engajamento dos
USUArios.

O Banco de Conhecimento pode incluir outras propostas contidas neste
trabalho. Tal apontamento, corroborado pelos participantes, foi um ponto comumente
levantado na oficina. A adesdo dos participantes da oficina, ligados a analise da

literatura mobilizada, sugere que, um aspecto importante que fez emergir essa
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iniciativa em detrimento das demais pelos participantes, € que ainda ha pouca
formacéo e preparo para exercer a funcéo de controlador.

A adesdo formal dos prefeitos e gestores publicos na disseminacdo e
colaboracdo da manutencdo do Banco de Conhecimento fortalece os controles
internos, pois contribui para difundir sua missao constitucional e para levar boas
praticas de governanca entre entes federativos.

Este trabalho sugere, para continuidade dos estudos relacionados ao controle
interno, pesquisas sobre temas relacionados ao custo do controle e riscos da nao
existéncia de controle, formas de aumentar a adesao de gestores na disseminacéo de
controles, formas de colaboracéo e troca de conhecimento, a formacéo e preparo dos
controladores, os vinculos dos servidores que atuam no controle, as estruturas dos
sistemas de controle interno, e medidas que promovam a aproximagao entre controle
externo e interno.

Esta pesquisa sugere a continuidade das pesquisas em aprendizagem,
conhecimento e colaboragdo nos controles internos municipais. Verifica-se a
necessidade de mais estudos sobre a realidade municipal nessa tematica, que
contribuam para que o0s sistemas de controle interno municipais encontrem
parametros ou referenciais customizados as suas necessidades, conforme as
caracteristicas formais, normativas etc.

Sugere-se também o aprofundamento de pesquisas que busquem respostas e
proposicdes as necessidades de geracdo de confianca, aprendizagem sociopratica e
formacdo de ambientes de controle nos sistemas de controle interno, que sdo, por sua
natureza, burocréticos e procedimentais. A combinacéo de aprendizagem sociopratica
e estruturas de controle é desafiadora. Pesquisas futuras podem contribuir para a
discusséo de novas abordagens, de uma visdo de controle que promove e valoriza a
confianca, a colaboracao e a aprendizagem.

Pretende-se continuar envolvido na pesquisa sobre o tema e na busca pela
implementagéo das propostas. O caminho continua, com o objetivo buscar conexdes
entre atores para a implementacdo da proposta selecionada, de outras propostas
elencadas no trabalho, e de novas propostas que possam surgir em novas reunioes e
oficinas. Admite-se que é possivel, embora desafiador, manter a “chama acesa”,

considerando as varias pessoas e agfes em curso e novas ideias que surgiram.
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E desejavel que se busque o detalhamento sobre recursos necessarios -
financeiros, politico-institucionais etc. Por outro lado, cabe seguir em experimentacéo
e na construgdo gradual.

Por fim, o estudo do controle interno é, na verdade, um estudo sobre si. O
controle sobre si é aplicavel como analogia. As organizacdes Sao organismos Vivos.
O controle ndo é um fim, mas um meio. Evitar o consumo de acucar € fazer o
gerenciamento de riscos. Tomar agua auxilia as conexdes neurais. Individuos que
compartilham, aprendem coletivamente e se controlam mutuamente.

Aprender é necessario. Compartilhar € aprender. Colaborar é compartilhar com

prazer. Organismos Vvivos precisam viver e praticar. A pratica leva a perfeicéo.
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