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RESUMO

O atual momento que vive a democracia € campo fértil para se plantar a semente da
participacdo da sociedade, tanto na escolha como no acompanhamento das politicas publicas.
Isso se deve as constantes mudancas principalmente no que se refere as ferramentas da
tecnologia, peca fundamental na engrenagem do desenvolvimento. No entanto, diante das
constantes mudancas num mundo globalizado as instituicbes sejam elas publicas ou privadas
precisam se adaptar as novas realidades e seguir na busca de seus objetivos. Isso ocorreu devido
a crise do Estado do Bem Estar Social que trouxe profundas mudancas na economia mundial e
consequentemente fez com que o Estado como o vemos passasse por profundas mudancas que o
tornasse agil e capaz de atender as necessidades dos cidaddos. Portanto, fez-se necessario criar
ferramentas que auxiliassem o cidaddo na busca de transparéncia na execucdo das politicas
publicas. Nesse contexto surgem as controladorias, érgaos que auxiliam os poderes constituidos
nas consecucdes de seus objetivos, com as atribui¢Oes de informar sobre inconformidades nos
sistemas de controle, recomendar boas praticas de gestdo e criar condi¢cdes para o controle
social. Assim, esse trabalho teve como proposta expor as acfes que a Controladoria e Ouvidoria
Geral do Estado do Ceara realizou no periodo de 2006 a 2010 no combate ao desperdicio dos
recursos publicos, no auxilio ao controle social e no aperfeicoamento do Controle Interno,
mostrando as novas ferramentas de gestdo no ambito do Poder Executivo do Estado do Ceara e

as dificuldades encontradas na implementacdo dessas acoes.

Palavras chave: Controladoria — transparéncia; Accountability; Governanca; Gestdo publica;
Controle social.



ABSTRACT

The current democracy is fertile ground to plant the seed of participation of society, both in
the choice as in the monitoring of public policies. This is due to the constant changes
especially in relation to technology tools, essential in the development of gear. However, in
the face of constant changes in a globalized world institutions whether public or private, must
adapt to new realities and follow in pursuit of their goals. This was due to the crisis of the
Welfare State that has brought profound changes in the world economy and consequently
caused the state to spend as we see profound changes that become agile and able to meet the
needs of citizens. Therefore, it was necessary to create tools that would help citizens in
seeking transparency in the implementation of public policies. In this context arise
Comptrollers, organs that help the powers that be in the achievements of its objectives, with
assignments inform unconformities control systems, recommend best management practices
and create conditions for social control. Thus, this work aimed to expose the actions that the
Comptroller and Ombudsman of the State of Ceara held in the period from 2006 to 2010 in
the fight against waste of public funds in aid to social control and improvement of internal
control, showing new management tools within the Executive Branch of the State of Ceara
and the difficulties encountered in implementing these actions.

Keywords: Comptroller — transparency; Accountability; Governance; Public administration;

Social control.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo mostrar as principais agdes e atividades que a
Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara — CGE realizou nos anos de 2006 a 2010
no controle das contas publicas e se esses controles vém tornando a gestdo mais eficiente.
Esta dissertagcdo demonstra as principais acbes que a CGE vem tomando para o
aperfeicoamento dos controles internos e combate ao desperdicio dos recursos publicos.

Na segunda secdo busca-se entender o conceito de politica publica, de forma que
englobe o entendimento de controle como uma forma de politica publica, assim como o
entendimento das organizagdes nos tempos atuais. Nessa se¢do procura demonstrar o controle
como politica publica, além de abordar os conceitos modernos de controle e governancga nas
organizagOes, dando uma abordagem da teoria das instituicdes. Além disso, foi apresentada a
abordagem que a Constituigdo de 1988 deu ao tema.

Na terceira secdo foram abordadas as atribuicdes da CGE do Estado do Ceara no
controle das contas publicas e a importancia do advento da Lei de Responsabilidade Fiscal no
controle dos gastos, além da transparéncia nas contas publicas através do Portal da Transparéncia,
assim como a contribuic&o e insercdo da funcéo de ouvidoria no processo de controle.

Na quarta secdo apresenta as principais realizacdes da CGE do Estado do Ceara
no combate aos desperdicios de recursos publicos no aperfeicoamento dos controles internos,
as principais ac6es no combate a corrup¢ao e as principais acdes no auxilio ao controle social.
Faz-se, ainda, uma reflexdo sobre essas realizacdes e seus efeitos na melhoria do controle
interno do governo do Estado do Ceara.

O interesse pelo objeto deste trabalho deve-se ao questionamento do modelo
burocratico weberiano idealizado por Max Weber diante dos novos rumos da administracdo
moderna, isso porque o modelo weberiano ja ndo atendia as mudancas da sociedade e das
organizacOes, fazendo com que se buscasse por um novo modelo de administracdo publica
que contemplasse a realidade em tempos de crise. Com isso, procurou-se conhecer o modelo
gerencial na administracdo publica, modelo esse que buscou o aumento da eficiéncia e a
melhoria da qualidade, levando em consideracdo as atividades fins do Estado e a énfase nas
politicas publicas como instrumentos garantidores da cidadania, e confronta-lo com o modelo
weberiano, comparando uma de suas ferramentas de gestéo: o controle.

Com isso, metodologias foram amplamente difundidas no setor privado e, com o
passar do tempo, adaptadas as peculiaridades da Administragdo Publica. Dessa forma, houve

um grande avango para que fosse alcancada a eficacia da gestao.
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Foi nesse contexto que surgiram as controladorias no setor publico. Como uma
forma de “manto” protetor dos recursos publicos aplicados em programas de governo, as
controladorias, seja nas esferas federal, estadual ou municipal, sdo hoje referencial de
combate aos desvios de recursos e a ineficiéncia dos gastos publicos, além de servirem para
avaliar programas e projetos de governo e acompanhar o desempenho das politicas publicas.

Com isso 0 governo do Estado do Ceara procurou, com base no modelo gerencial,
adotar modelos e principios basicos que norteassem seus objetivos, resultando no Plano de
Governo de 2003-2006, que tinha como premissas: a participacdo, a cooperacao e parceria, a
transparéncia, a racionalidade, a integracdo com descentralizagéo, a equidade e a incluséo social.
Nessa abordagem surgiu a Secretaria da Controladoria, através da Lei Estadual 13.297, de
13.03.2003, que tinha como misséo zelar pela qualidade e regularidade na aplicacdo dos recursos
plblicos, contribuindo para o bem-estar da sociedade cearense (CEARA, 2003). No modelo
proposto, a Controladoria deveria atuar em trés grandes areas: Area 1 — Programa e Gestdo, Area
2 — Estudos e Propostas de Medidas de racionalizagio e Area 3 — Normas de controle Financeiro.
Para cada uma dessas areas foram estabelecidos principios norteadores para as acfes a serem
desenvolvidas.

Foi nesse cenério, que, logo apds o advento da Constituicdo de 1988, passou-se a
exigir dos gestores responsabilidade pelo emprego dos recursos publicos, o que levou a
reestruturacdo da administracdo publica. Essa mudanca foi fundamental, pois a méa gestéo
passou a ser crime e 0s gestores passaram a ser punidos. Diante disso, o cidadao passou a ficar
mais interessado nas acOes politicas e, por consequéncia, a nova estruturacdo da maquina
administrativa comecou a servir como ferramenta desses gestores na consecucdo dos
programas de governo. As informacdes prestadas pelos érgdos de controle interno estdo se
tornando puablicas e de facil acesso, graca ao advento da Lei Complementar n® 131, de 27 de
Maio de 2009 (BRASIL, 2009), complemento da Lei Complementar n® 101 (BRASIL, 2000),
que tem como objetivo determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de informacGes
pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Assim, é possivel, a qualquer cidadao que tenha interesse,
conhecer, através dos portais da transparéncia a aplicacdo dos recursos publicos e programas
de governo.

Dessa forma, a questdo da transparéncia passou a ter lugar de destaque, visto que
a corrupcdo se apresentava como variavel que enfraquecia as regras do jogo em que a

democracia estava inserida, ameacando a confianga no Estado, desafiando a legitimidade dos
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governos e a destruindo a moral publica. No Brasil, por exemplo, é perceptivel que a
corrupcao é um problema grave e estrutural de nossa sociedade e de nosso sistema politico.

Desse modo, para amenizar os efeitos da ma gestdo, surgiram nas institui¢cbes
publicas 6rgdos denominados “Controladoria Geral”. Com isso, apesar de ndo haver um
padrdo na constituicdo desses 6rgdos, essas controladorias publicas no Brasil foram criadas
com o objetivo de auxiliar na gestdo dos recursos publicos, diminuindo a distancia entre os
gestores do erério e a sociedade. Dai surgirem as controladorias governamentais que, no
Brasil, se materializam auxiliando a gestdo dos recursos publicos.

Portanto, a controladoria governamental no Brasil, nas trés esferas de governo
(Unido, Estados e Municipios), vem se mostrando crucial no controle dos entes pablicos no
que toca a regulamentar operac6es de natureza contabil, orcamentaria, financeira, operacional
e patrimonial.

Assim, o surgimento das controladorias e sua criagdo nos ultimos anos se deve ao
fato do advento de novos modelos de gestdo corporativa implantados nas estruturas das
grandes corporacGes, com a finalidade de dar transparéncia e credibilidade a essas
instituicGes, que, por sua vez, foram trazidas para o0 ambiente das organizag6es publicas.

Outra realidade que adveio com o controle das contas publicas foi o controle
social, que a cada dia vem-se tornando mais evidente, cabendo a cada cidaddo o interesse em
conhecer a aplicacdo dos recursos e o desempenho dos programas de governo, principalmente
aos cidadaos pertencentes as classes sociais menos favorecidas. A expressao “controle social”
vem sendo objeto de debate e é vista em praticas recentes de diversos segmentos da sociedade
como sindnimo de participagdo social nas politicas publicas.

Nessa politica de controle social, cabe destague a importancia da ouvidoria como
aliada no trabalho do controle, isso porque ela auxilia o controle interno no repasse de
dendncias e serve de canal entre o cidaddo e o governo, usando indicadores que medem o grau
de satisfacdo do contribuinte, fundamental para o desdobramento e a qualificacdo das politicas
publicas.

Com relacdo a metodologia deste trabalho, por se tratar de uma investigacéo,
caracterizou-se como qualitativa, exploratoria, descritiva e bibliografica, e se aplica ao
governo do Estado do Ceara, Poder Executivo, no periodo de 2006 a 2010.

Em um primeiro momento, buscou-se uma literatura que procurasse adequar o
pensamento e a ideia proposta no trabalho, aprofundando o conhecimento na area dentro de
uma abordagem ampla e variavel que buscasse inovacgdes no controle dos recursos publicos e

no aprimoramento das politicas publicas.
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O trabalho desenvolveu-se de inicio como entendimento do cenario em que o Estado
do Ceard esté inserido, observando a formacéao dos primeiros estudos e ideias sobre controle nas
contas puablicas no Estado do Ceard, analisando o beneficio que ocorreu para 0 governo com o
advento das ideias de administracao corporativa que trouxeram beneficios a gestéo.

Procurou-se conhecer as primeiras politicas da CGE, desde sua cria¢do, na
melhora do gasto publico, no combate o desperdicio, no combate & corrupcao, além de se
verificar o resultado dessas acgoes.

Na sequéncia do trabalho, foram analisadas as ferramentas usadas pela CGE na
busca dos seus objetivos, detalhando suas aplicacbes e 0s correspondentes recursos
disponibilizados, dando destaque ao controle das contas publicas.

Finalmente, foi feita uma reflexdo sobre o impacto da politica publica de controle
das contas publicas e seus beneficios para a sociedade cearense, e quais sdo as limitacdes que

0 6rgdo de controle interno enfrenta para desempenhar o seu papel junto a sociedade cearense.
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2 O CONTROLE DAS CONTAS PUBLICAS COMO POLITICA PUBLICA

A proposta desta secdo é abordar o conceito de politica pablica como ferramenta
de desenvolvimento social, além de contextualizar o controle das contas publicas como uma
forma de politica publica, bem como seu papel no desenvolvimento da sociedade e na
consolidacdo da democracia.

Primeiramente, foi feita uma abordagem do conceito de controle nas instituicdes e
a distincdo entre 0 6rgdo de controle e o sistema de controle, para tornar claro o entendimento
do trabalho proposto, além de demonstrar sua importancia na concretizagdo das estratégias e
metas nas organizagOes. Nesse primeiro momento foram discutidos o modelo de controle
weberiano e o modelo de controle gerencial, e foi vista a importancia da aplicacdo desses dois
modelos no desempenho das organizacGes. A descricdo dos conceitos de controle é
fundamental no entendimento deste trabalho e do que ele propde. Além disso, na discussdo
dos modelos weberiano e gerencial, faz-se a comparacdo e a integracdo desses dois modelos
no objeto de estudo.

Também foi discutida a importancia do controle no desenvolvimento da sociedade
através do zelo no gasto publico diante das novas ameacas despontadas no ambiente externo
das organizacBes publicas. Em outro momento, procura-se discutir o conceito de politica
publica e sua relagdo com o controle, mostrando a importancia do controle e sua insercéo
como politica publica. Essa discussdao é fundamental, pois trata o objeto deste estudo (o
controle) como uma forma de politica pablica, dai a importancia de ter o objeto deste trabalho
na visao de uma politica pablica fundamental na consolidacdo das instituicGes e na garantia
dos direitos sociais.

Outro ponto a ser discutido nesta secdo é o conceito e 0 entendimento da
governancga corporativa nas organizacdes publicas. Hoje, a governanca corporativa traz uma
metodologia de gestdo que é crucial no trato dos recursos publicos e, principalmente, no que
se refere a prestacdo de contas a sociedade e, além disso, no fortalecimento das instituicGes
democraticas. Portanto, o entendimento dos principios de governanca é mais um ponto a ser
discutido neste estudo, dada sua importancia no novo modelo de gestdo publica gerencial
aplicado, hoje na administragdo publica brasileira.

Por fim, foi apresentado o modelo de controle dos recursos publicos com base na
Constituicdo Federal de 1988. Isso se faz necessério, devido as circunstancias sociais da
realidade do nosso povo, que tornaram esse assunto matéria constitucional. O papel de uma

Constituicdo € garantir o minimo de direitos e garantias, e isso fica evidente nos dispositivos
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constitucionais que tratam do controle interno nos poderes. Portanto, € mais um ponto
interessante a ser abordado, pois evidencia a preocupagdo do legislador com o zelo e a
racionalidade no uso dos recursos publicos. Assim, neste capitulo serdo expostos 0s
dispositivos constitucionais que obrigam os entes publicos a conduzirem suas politicas dentro

de regras pré-estabelecidas que visem ao bom uso dos recursos publicos.

2.1 O CONTROLE NAS ORGANIZACOES PUBLICAS

A atuacdo do controle sobre as instituiches estatais contribui bastante para a
consolidacdo da democracia. Assim, conforme a sociedade se organiza, surgem demandas que
devem ser supridas sem, no entanto, comprometerem os direitos e as liberdades individuais.
Entdo, o Estado procura interagir e participar constantemente com a sociedade e, dessa
interacdo, surgem as fungdes que lhe sdo préprias, exercidas por meio de instituicdes
burocréaticas que prestam servigos publicos: executiva, legislativa ou juridica. E nesse
conjunto de 6rgéos publicos que surge o que chamamos administracdo publica.

A administracdo publica, portanto, estabelece regras e principios, 0s quais 0
Estado seguira, a fim de aprimorar seus controles, buscar a eficiéncia administrativa e a
eficdcia de seus atos. Assim, esses principios sao seguidos para que 0s sistemas e outras
ferramentas defendam tanto a administracdo publica, como as garantias dos cidadaos.

Com o fendbmeno da globalizacdo vivido atualmente no mundo, tém ocorrido
profundas mudancas no ambiente econdmico internacional, provocando uma nova ordem na
economia mundial, caracterizada pela unido de paises que propdem intercambio comercial
mais dindmico, com a queda de barreiras tarifarias cambiais e de outras condi¢des que
facilitam o livre mercado. Todo esse processo que ocorre em ambiente externo interfere, de
certa forma, no ambiente interno das organizacdes, criando novas formas de gestéo.

As organizacOes, nesse contexto, procuraram a otimizacdo da eficiéncia que é
fundamentada na busca de resultado nas organizagGes, que, por sua vez, depende das
contribuicbes dos departamentos e setores das instituicdes. Assim, & nessas trocas entre
setores e departamentos que se d& a otimizacdo e se chega a um resultado final.

Na Administracdo Pulblica, diferente das organizaces privadas, que sdo mais
flexiveis, a busca da eficiéncia sofre limita¢cGes quando se depara com o dever de observar a
ordem juridica e atender aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Portanto, para tornar efetiva sua submissdo a esses principios, a

Administracdo Publica estabeleceu sistemas de controle que buscam seguir os padrdes
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estabelecidos de suas atividades, tendo como finalidade a defesa dos direitos e das garantias
dos administrados. Com isso, todos os atos administrativos sdo confirmados em sua
legalidade, conveniéncia, oportunidade e eficiéncia e serdo desfeitos se ilegais,
inconvenientes, inoportunos e ineficientes, dai a importancia do controle na administracdo dos
atos publicos e seus reflexos na sociedade.

Nesse trabalho da énfase ao controle administrativo exercido pelo Poder
Executivo, por se tratar do controle exercido por suas préprias atividades administrativas, com
0 objetivo de referenda-las ou desfazé-las, conforme sejam, ou ndo, legais, oportunas e
eficientes. Esse controle serve para avaliar a legalidade e 0 mérito das atividades desse poder.
Dessa forma, segundo Gasparini (2008), o controle administrativo é controle interno, porque o
orgdo controlador, bem como o controlado integram a mesma organizacao. Ainda, de acordo
com, o fundamento do controle administrativo reside no poder-dever de autotutela, exercido
por 6rgdos superiores ou Orgdos especializados (controle técnico, auditoria), que a
Administracdo tem sobre atividades, atos e agentes (GASPARINI, 2008).

Neste estudo é preciso, para um bom nivel de entendimento, fazer a distincdo
entre controle(s) interno(s), sistemas de controle e estrutura de controle interno. Essas
expressdes sdo usadas para conceituar a estrutura organizacional e suas regras, conjunto de
todos os instrumentos, politicas, atividades e procedimentos adotados por uma organizagdo
para promover a vigilancia, fiscalizagdo e verificagdo que permite prever, observar, dirigir ou
governar 0s eventos que possam impactar na consecucao dos objetivos da organizacao.

A Secretaria Federal de Controle Interno — SFC da CGU (BRASIL, 2001, p. 67),
ao estabelecer que um dos objetivos fundamentais do sistema de controle interno do Poder
Executivo Federal é a avaliacdo dos controles internos administrativos das unidades ou

entidades sob exame, define-o como:

[...] o conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e procedimentos
interligados, estabelecidos com vistas a assegurar que 0s objetivos das
unidades e entidades da administracdo publica sejam alcancados, de forma
confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até
a consecucdo dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Da mesma forma, o Tribunal de Contas da Unido — TCU (2010, p. 2) define

controle interno como:

[...] o conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e procedimentos
interligados, utilizando com vistas a assegurar a conformidade dos atos de
gestdo e a concorrer para que 0s objetivos e metas estabelecidos para as
unidades jurisdicionais sejam alcancados.
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Portanto, é possivel perceber que o controle interno da prépria organiza¢do nao se
confunde com o sistema de controle interno de cada poder, previsto no art. 74, da
Constituicao Federal de 1988, e que, tampouco, € sindbnimo de auditoria interna.

No entanto, a supervisao das atividades de controle interno compete a funcdo de
comando, ou seja, no caso do Poder Executivo, ao Prefeito, ao Governador ou Presidente da
Republica, com o auxilio do 6rgéo de controle ou unidade de avaliagdo do controle interno
(Controladoria). Essa unidade penetra em toda a organizacgéo para identificar possiveis falhas,
desvios, debilidades ou deficiéncias, com o objetivo de retroalimentar o comando com
informacdes que lhe permitam tomar decis6es. Assim, a responsabilidade pela organizacéo do
controle interno € do Administrador, pois cabe a ele gerir o patriménio e 0s recursos, sem
desperdicios e desvios.

Gasparini (2008) classifica o controle em véarias modalidades, levando em conta
sua sistematizacdo, e o classifica assim: 1) com relacdo ao 6rgéo que exercita, o controle pode
ser: a) administrativo, b) legislativo, e c) judiciario; 2) quanto ao objeto, o controle pode ser:
a) quanto a legalidade, se o ato € legitimo, e b) quanto ao mérito, analisando sua
oportunidade, conveniéncia e sua eficiéncia; 3) quanto ao 6rgdo controlador, o controle pode
ser: a) interno e b) externo.

O controle surge nesse contexto como auxilio a gestéo e chega a confundir-se com a
atividade de planejamento. Assim, para Figueiredo e Caggiano (1997, p. 46): “[...] controle é um
sistema de feedback que possibilita aos desempenhos serem comparados com 0s objetivos
planejados; controle € essencial para a realizacéo do planejamento de longo e curto prazo”.

Ainda, segundo Figueiredo e Caggiano (1997), a medida que maior énfase é dada
ao controle das operacdes, mais proximos estardo de ser cumpridos os objetivos descritos no
planejamento e consequentemente no orcamento proposto, sendo o feedback de informacgoes
parte integrante dos procedimentos de controle orcamentario dirigido para detectar as
variacfes que porventura possam aparecer, evidenciando os desvios do plano or¢camentario
para que as acgdes corretivas sejam implementadas.

Sistemas de informacdes eficientes sdo necessidades constantes do controle e a
responsabilidade pelas informagdes prestadas é preocupagdo do gestor. Destarte, para Catelli
(1999), a gestédo constitui-se num processo decisorio que por sua vez requer informacoes. Para
ele, as informacdes gerenciais podem levar o suporte necessario a atuacdo gerencial para obter
resultados 6timos.

A informagdo é matéria-prima para o produto do controle. Portanto, sem

informagdes precisas ndo existe controle. E foi assim na era da informagéo, na qual vivemos,
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que o controle, apoiada na teoria da contabilidade, identificada como 6rgéo de controladoria,
tornou-se fundamental nas organizagdes. Nesse contexto, segundo Catelli (1999), para uma
correta compreensao do todo, devemos cindir a controladoria em dois vértices: o primeiro
como ramo do conhecimento responsavel pelo estabelecimento de toda base conceitual, e 0
segundo como Orgdo administrativo respondendo pela disseminacdo de conhecimento,
modelagem e implantacdo de sistemas de informagdes.

Assim, para Figueiredo e Caggiano (1997), os tipos de controle dentro da rede de
informacdes, sdo dois: o controle operacional e o controle gerencial. O controle gerencial é a
atividade que se ocupa com a implementacdo do plano estratégico e assegura que 0S recursos
estdo sendo usados de maneira eficiente, ja o controle operacional é o processo que assegura
que tarefas especificas estdo sendo desempenhadas com eficiéncia e efetividade.

Ainda, segundo Catelli (1999), a missdo do controle na concepcdo de 6rgdo de
controladoria é assegurar a otimizagdo do resultado econdmico da organizacéo e, para que isso
aconteca, objetivos claros e viaveis deverdo ser estabelecidos. Esses objetivos sdo: promocéo da
eficacia organizacional, viabilidade da gestdo econémica e promocéo da integracdo das areas de
responsabilidade. Para ele atingir esses conjuntos de objetivos significa a obtencdo de resultados
econdmicos de acordo com as metas e condi¢Oes estabelecidas.

Para Morante e Jorge (2008), sdo varias as funcGes do o6rgdo de controle
(Controladoria). Entre as principais estdo: verificar sisteméatica e permanentemente 0s
objetivos; subsidiar o processo de gestdo; apoiar a avaliacdo de desempenho; elaborar e
analisar as informac@es gerenciais; e fazer prestacdo de contas (accountability).

Dessas funcOes, para acbes governamentais, destaca-se a funcdo de accountability,
que, na abordagem de Nakagawa (1993), é a obrigacdo de se prestar conta dos resultados obtidos,
em funcdo das responsabilidades que decorrem de uma delegacéao de poder.

Para o United States Government Accountability Office-GAO (2003), o conceito
de accountability dos recursos publicos € muito importante no processo de governo, pois 0s
dirigentes e o publico desejam saber se 0s recursos sao administrados adequadamente, se 0s
programas de governo estdo alcancando seus objetivos e resultados e se 0s programas de
governo estdo sendo administrados de forma eficiente, econdmica e efetiva.

Hoje o controle encontra-se num estadgio avancado, sobre principios de
comprovada eficiéncia. Neste contexto, o controle nas organizacfes publicas brasileiras
classifica-se em dois tipos: o controle externo e o controle interno. O controle externo é
atribuido ao Poder Legislativo, que o exerce com o auxilio do Tribunal de Contas e tem

atribuicbes constitucionais. Ja o controle interno nas organizagbes publicas, mais
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especificamente nos poderes, faz parte do plano de organizacdo da Administracdo. Esse
controle ocupa-se essencialmente com o processo de informagdes que retroalimentam a
funcdo de comando, concorrendo, assim, para a correta tomada de decisdes.

Enfim, os termos até aqui apresentados complementam o entendimento de
controle como uma ferramenta na qualidade e personificacdo de 6rgdo administrativo que é a
Controladoria, cuja fungdo e verificar processos administrativos e analisa-los, com a
finalidade de apontar falhas que estejam em desacordo com os padrdes estabelecidos nos
respectivos sistemas de controle interno de cada 6rgédo ou entidade. Portanto, a controladoria
nas organizacfes tem hoje ndo sé a funcao de assegurar a concretizacdo do que foi planejado,

mas, também, de prestar contas aos interessados com informacgdes precisas e tempestivas.

2.1.1 O controle no modelo weberiano e no modelo gerencial

Para entender a importancia da funcdo de controle na administracdo publica, é
necessario lembrar os fundamentos que orientam a atividade e a ciéncia da Administracao.
Segundo os classicos Frederick Taylor, Henri Fayol e Max Weber, a administracdo deve
seguir os principios de organizacdo, planejamento, comando e controle. Portanto, uma
organizacao deve planejar, executar, controlar e avaliar suas a¢oes, para realizar seus planos e
alcancar seus objetivos. Nesse sentido, cabe destaque a teoria weberiana ou burocrética, como
ficou mais conhecida, pois essa é aplicada ndo sé nas organizacdes privadas como também
nas organizacgdes publicas.

Dessa forma, vale ressaltar que, ao contrario do que pensa a maioria das pessoas,
quando se deparam com o termo Burocracia, como algo que lembra demora, desperdicio e
ineficiéncia, Max Weber procurou desenvolver sua teoria baseado na racionalidade, isto €, na
busca pela eficiéncia, na adequacdo dos meios aos fins pretendidos. Para isso, conforme
Chiavenato (2003), Weber, para explicar sua teoria, fez distin¢cdo entre trés tipos de
sociedades ao longo da histéria da humanidade: a) Sociedade Tradicional: onde predomina o
patriarcalismo e patrimonialismo; b) Sociedade Carismatica: nela, predominavam
caracteristicas misticas, arbitrarias e personalisticas; e c) Sociedade legal, racional ou
burocréatica: onde predomina normas impessoais e racionalidade na escolha dos meios e dos
fins. Assim, em seu modelo, Weber percebeu que a burocracia era bem abrangente,
englobando todas as institui¢cfes sociais e que, por consequéncia, proliferaria nas grandes
organizagOes fossem elas religiosas, educacionais e nas grandes corporagdes que utilizariam

regras racionais e impessoais de eficiéncia.
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Weber via o modelo burocratico como o modelo tipico da sociedade moderna
democrética aplicada nas grandes empresas e no proprio Estado que buscava a eficiéncia, isso
porque o modelo burocratico explicava em detalhes como as coisas deveriam ser realizadas.

Chiavenato (2003, p. 262) relaciona as caracteristicas do modelo weberiano em dez pontos:

1- Caréter legal das normas e regulamentos.

2- Carater formal das comunicagdes.

3- Caréter racional e divisdo do trabalho.

4- Impessoalidade nas relagdes.

5- Hierarquia de autoridade.

6- Rotinas e procedimentos padronizados.

7- Competéncia técnica e meritrocracia.

8- Especializacdo da administracéo.

9- Profissionalizacdo dos Participantes.
10-Completa previsibilidade do funcionamento.

E evidente que o modelo burocrético trouxe muitas vantagens para as organizagoes.
Entre elas, destacam-se: a) racionalidade em relacdo aos alcances dos objetivos; b) rapidez nas
decisdes; c) continuidade da organizacdo com relagdo a substituicdo de pessoal; e d)
uniformidade de rotinas. No entanto, esse modelo apresentava disfun¢es observados por seus
seguidores, entre eles Robert K. Merton. Esse seguidor e estudioso do modelo weberiano via
que, apesar desse modelo visar a eficiéncia, apresentava-se preso ao excesso de formalismo.

Silva (2008, p. 151, grifos do autor) enumera as seguintes disfungdes do modelo burocratico:

- maior internalizacdo das diretrizes: as normas, os procedimentos e as regras
passam a se transfomar de ‘meios’ em ‘objetivos’;

- maior despersonaliza¢io nos relacionamentos: o carater impessoal é observado
pela énfase nos cargos, e ndo nas pessoas que 0s ocupam;

- hierarquia como base do processo decisorial: as decisfes sdo tomadas por quem
ocupa o posto hierdrquico mais alto, mesmo que ndo saiba nada a respeito do
problema tratado;

- formalismo e conformidade as rotinas: existe a necessidade de documentar e
formalizar as comunicacfes e a extrema devocdo a normas e procedimentos, para
garantir que seja feito aquilo que foi determinado.

Weber via a estrutura racional de seu modelo como sendo fragil, que precisava ser
protegida das pressdes externas e que, sé assim, estaria pronta para ndo se desviar dos seus
objetivos.

O controle no modelo weberiano, por sua vez, contribuiu como regulador dos
padrdes estabelecidos, tornando preocupagdo da administracdo saber o que ocorria nos niveis
mais baixos da organizagéo. Os sistemas de controle se fazem normalmente acompanhados de
sistemas de recompensas e puni¢cdes. Nesse modelo, os sistemas de controle sdo responsaveis

por um comportamento burocrético rigido, pela producéo de informacfes sem validade e pela
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resisténcia que provocam. Assim os sistemas de controle no modelo burocratico acabam
medindo muito mais 0s processos que o0s resultados. Nesse contexto, o controle no modelo
burocratico, 0s agentes passam a se concentrar muito mais nos processos do que na contribuicao
para os fins da organizacdo. Além disso, nesse sistema, 0 agente vé apenas o reflexo de suas
atribuigdes e deixa de ver o todo ou a esséncia, cerne, das questdes da organizagao.

Ja na década de 70, comegam a surgir novas formas de gestdo dos entes publicos.
Isso ocorreu devido a fatores externos como a crise do petroleo e o endividamento dos
estados. Na década seguinte, a de 1980, alguns Estados comecam a adotar uma cartilha de
mudangas de origem neoliberal, tentando salvar Estados em crise econdmica e social. Na
década de 1990 esse modelo, agora chamado modelo Gerencial ou p6s-burocratico ou, ainda,
segundo Bresser Pereira (1998) de Nova Gestdo Publica, surgiu, depois de trinta anos
gloriosos do modelo burocratico (1945-1973), e da necessidade de adaptar o Estado a uma
nova realidade ocasionada por fatores que alteraram o cenario econdmico mundial e
consequentemente o papel das entidades publicas. Costin (2010, p. 33) descreve alguns

fatores que alteraram o cenario mundial e o papel do Estado, tais como:

A crise das financas publicas devido a déficits acumulados e as mudancas

demogréaficas em curso;

e Preocupacdes crescentes da sociedade com ética, transparéncia e imputabilidade
dos dirigentes e politicos;

o Pressdes por maior competitividade devido a globalizac&o;

e As possibilidades abertas com a tecnologia da informacéo; e

o O fortalecimento de uma visdo liberal de governanca publica.

Esse modelo foi adotado primeiramente na Inglaterra no governo de Margaret
Thatcher (a Dama de Ferro), em 1979 e caracterizou-se por profundas reformas em um Estado
em crise com servicos publicos ineficientes. Em seu governo, diante do elevado déficit fiscal,
a Dama de Ferro procurou realizar inimeras privatiza¢fes, reduziu os programas sociais,
aumentou a eficiéncia dos servigos publicos, deu autonomia gerencial aos dirigentes,
descentralizou o orcamento publico, treinou funcionarios e criou parcerias com entidades da
sociedade civil. Outro pais a adotar o modelo de administracdo gerencial foi a Nova Zelandia,
gue, diante de uma crise econdmica e desequilibrio nas contas publicas, acatou profundas
reformas no Estado. Depois dessas duas experiéncias, 0s principios dessa nova gestdo
avancaram para diversos paises.

Esse modelo de administracdo publica gerencial (manageralism), segundo

abordagem de Abrucio (1997), no entanto, evoluiu por trés modelos quais sejam: o
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gerencialismo puro, o consumerism e o public service orientation. Estes trés modelos foram
aplicados em varios paises, sendo uma variagdo do modelo gerencial britdnico. O
gerencialismo puro caracterizava-se por privatizacdo, desregulamentacdo, gestdo por
resultados, devolucdo de atividades governamentais a iniciativa privada ou a comunidade e
constantes tentativas de reduzir os gastos publicos. O cosumerism estabeleceu o conceito de
efetividade, recuperando a nocéo de que o governo deve, acima de tudo, prestar bons servicos
e, além disso, introduziu a perspectiva da qualidade como uma estratégia voltada para a
satisfacdo do consumidor. J& o public service orientation esta baseado na nogédo de equidade,
de resgate do conceito de esfera publica e de ampliagdo do dever social de prestacdo de contas
(accountability) com énfase no cidaddo. Isto se deve a ser o conceito de cidaddo mais amplo
do que o de cliente, uma vez que a cidadania implica direitos e deveres e ndo sé liberdade de

escolher os servicos publicos. Esse modelo fica melhor sintetizado no quadro 1 a seguir:

Quadro 1 — Viséo da administracdo gerencial e publico alvo

Gerencialismo Puro Consumerism Public Service Orientation
Economia / eficiéncia - Efetividade / qualidade Accountability / equidade
Produtividade

Contribuintes Clientes / consumidores | Cidadaos

Costin (2010, p. 34) sintetiza as principais caracteristicas do modelo de

administracdo gerencial, como:

e Sistemas de gestdo e controle centrados em resultados e ndo mais em
procedimentos;

e Maior autonomia gerencial do administrador publico;

e Avaliagdo (e divulgacdo) de efeitos/produtos e resultados tornaram-se chaves
para identificar politicas e servigos efetivos;

e Estruturas de poder menos centralizadas e hierarquicas, permitindo maior
rapidez e economia na prestacao de servicos e a participacdo dos usuérios;

e Contratualizagdo de resultados a serem alcangados, com explicacdo mais clara de
aportes para sua realizacéo;

e Incentivos ao desempenho superior, inclusive financeiros;

e Criagd0 de novas figuras institucionais para realizacdo de servigos que nédo
configuram atividades exclusivas de Estado, como PPP(Parcerias Publico
Privadas) e OrganizacBes Sociais e Oscips (Organizaces da Sociedade Civil de
Interesse Publico) que podem estabelecer parcerias com o poder publico.

Portanto, no modelo de administragdo publica gerencial, o controle exerce papel
fundamental nos gastos publicos, na efetivacéo do servico publico de qualidade, na transparéncia

e prestacdo de contas (accountability). Diferente do modelo weberiano (burocracia weberiana), o
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controle na gestdo publica gerencial ndo se prende as atividades em si, mas a resultado e eficiéncia

nos gastos publicos, controle or¢amentario, o “fazer” mais com menos.

2.2 POLITICA PUBLICA DE CONTROLE DE CONTAS PUBLICAS

O objetivo deste topico é demonstrar a importancia do controle e procurar
identifica-lo como uma espécie de politica pablica. Assim, vale destacar que o termo politica
publica abrange varios conceitos que vao desde a abordagem filosofica até a gestdo publica.
Caberé neste topico visualizar o controle como uma forma de politica publica e sua relacdo
com o desenvolvimento e crescimento econémico, enfocando a perspectiva gerencial do ente
publico como colaborador do bem-estar social.

Dessa forma, cabe um breve comentario para que se tenha um razoavel
entendimento sobre ciclo econdmico, isso porque o desenvolvimento econémico é, de certa
forma, base para as relagcdes sociais e consequentemente para as agdes politicas. Para isso,
basta entendermos o momento de crise hodierno que vivemos. A crise mostra que o sistema
econbémico junto com os anseios e as demandas da sociedade devem alcancar um novo
equilibrio nas relagdes sociais. Portanto, novos cenarios econdmicos influenciam em novas
relacBes sociais. Assim pensa Shumpeter (1959, p. 280): “E fato assente que o sistema
econdmico ndo se movimenta continua e suavemente. Retrocessos, movimentos em sentido
contréario, incidentes das mais variadas espécies ocorrem, que obstruem a marcha do
desenvolvimento [...]”. Para Shumpeter (1959), a crise seria 0 processo pelo qual a vida
econdmica se adapta as novas circunstancias. A acao politica diante dessas novas realidades
sdo fundamentais, e o Estado é o grande patrocinador dessas mudancas.

Da mesma forma pensava Furtado (1982), um estudioso dos problemas
nordestinos, que entendeu a realidade de sua época e com grande entusiasmo esforgou-se para
convencer 0s governantes da época a mudar a realidade de uma regido que vivia em crises.
Assim, diz Furtado (1982, p. 137) que “Devemos pensar o Nordeste na qualidade de
brasileiros, de cidaddos de uma nacdo soberana, e ndo como habitantes de uma regido
dependente, cujo destino se decide alhures”.

Entendia Furtado que, a mudanca da realidade do Nordeste estava na transferéncia
de recursos, com o objetivo de transformar as estruturas rurais, melhorar as condicdes de
salde e educacdo, principalmente nas areas produtoras de alimentos de consumo geral, criar
as condicBes de acolhimento para as inddstrias e dar vitalidade para as pequenas e médias

empresas ligadas diretamente a satisfacdo das necessidades da populacdo. Isso foi exemplo de
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acdo politica que mudou a realidade do Nordeste brasileiro e também, a realidade da nacéo
brasileira que, de certa forma, fortaleceu o federalismo no Brasil.

Nesse contexto, Furtado (1965, p. 111) define desenvolvimento como: “[...] 0
aumento do fluxo de renda real, isto &, incremento da qualidade de bens e servigos, por
unidade de tempo, a disposicdo de determinada coletividade”.

Portanto, o incremento dado a economia depende de atitude politica e essa por sua
vez depende de mecanismos, ferramentas que facam mudar a realidade e garantir o bem-estar
dos cidadaos.

Nessa perspectiva é que a politica se faz presente e muda a realidade social
através da participacéo ativa do cidaddo, como enfatiza Arendt (2007, p. 21): “[...] os homens
se organizam politicamente para certas coisas em comum, essenciais hum caos absoluto, ou a
partir do caos absoluto das diferencgas”.

O conceito de politica para Arendt (2010, p. 161) enfatiza a acdo por tras da
liberdade, assim: “[...] a resposta a questdo do significado da politica é tdo simples e
conclusiva que se poderia pensar que todas as outras sdo absolutamente irrelevantes. A
resposta é: o significado da politica ¢ a liberdade™.

Para tanto, ndo devemos confundir politica com atividade estatal, pura e simples,
pois € na politica que 0 homem se torna cidadao e exerce a sua liberdade plena e, dessa forma,
faz realizar os seus anseios em comunidade. Assim, a palavra publica seguida da palavra
politica quer dizer res publica, isto é, coisa de todos. Dai a importancia da politica para o
homem, pois ela é necessaria a vida humana, seja da sociedade, seja do préprio individuo.

Dessa forma, politica é acdo publica na qual a sociedade faz-se presente, tendo
condi¢Oes de exercer o controle sobre suas decisdes de governar. Segundo Hofling (2001),
politicas publicas sdo entendidas como o “Estado em ag¢do”, pois € 0 Estado implantando um
projeto de governo, através de programas, de acdes voltadas para setores especificos da sociedade.

Para Hofling (2001, p. 2) o Estado:

[...] ndo pode ser reduzido a burocracia publica, aos organismos estatais que
conceberiam e implementariam as politicas publicas. As politicas publicas
sdo aqui compreendidas como as de responsabilidade do Estado — quanto a
implementacdo e manutencdo a partir de um processo de tomada de decisdes
que envolve 6rgdos publicos e diferentes organismos e agentes da sociedade
relacionados a politica implementada. Neste sentido, politicas publicas ndo
podem ser reduzidas a politicas estatais.

Logo, as politicas publicas sdo diretrizes de acdo do poder publico, interagindo os

atores da sociedade e o Estado. Séo, ainda, politicas formuladas em leis que procuram orientar
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as acBes que envolvem as aplicagbes dos recursos publicos. Muitas vezes, ndo hé
comprometimento da classe politica com os anseios das comunidades e as a¢fes publicas ndo
seguem o rumo das politicas. Assim, os desejos nas politicas publicas sdo da maioria, dai
talvez o entendimento de politica como uma relacdo de poder do mais forte sobre o mais
fraco, fato esse ja analisado dentro da teoria weberiana. Este é o grande desafio da politica
quando se torna puablica, do interesse de todos, de representar a sociedade como um todo.

Politica pablica é, portanto, acdo coletiva que tem o objetivo de concretizar os
direitos sociais demandados pela sociedade, quais sejam: educacdo, saude, seguranca,
trabalho, seguridade social etc.

A questdo aqui é atribuir a politica publica as a¢bes de controle das contas
publicas. Portanto, hoje ndo basta ver a politica s6 como supridora das necessidades e dos
direitos sociais. A realidade nos aponta que os Estados passam por dificuldades em
aprofundar e, até, em manterem as garantias constitucionais, isso porque os gastos publicos
séo cada vez mais demandados e, devido a isso, tornaram-se cada vez mais escassos. Fazer
politica publica requer limites e escolhas de prioridade, assim ha limitagdes no que diz
respeito aos gastos com essas politicas que, por sua vez, dependem cada vez mais de uma
crescente atividade econdmica.

Foi preciso mudar a realidade e pensar um novo modelo de Estado que tivesse a
preocupacdo do servico prestado pelas instituicOes governamentais e que combatesse 0
desperdicio do gasto publico.

Sendo assim, a Constituicdo Brasileira — CF de 1988, na Emenda Constitucional — EC
n® 19, trouxe no art. 37 os principios constitucionais da administragdo publica: principio da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Portanto, sob a influéncia das
ideias do Estado Gerencial, surgiram varias alteracGes legislativas que viriam a mudar a realidade.

Nesse contexto de abordar a qualidade do gasto publico como garantidor dos direitos
constitucionais, surge o dever de prestar contas que decorre do principio republicano (de res
publica). Portanto, para que possam prestar contas, os administradores devem estar bem
informados sobre atos e fatos de sua administracdo. E assim, para assegurar o controle das contas
publicas, a Constitui¢do da destaque tanto ao controle interno como ao controle externo.

O dever de prestar contas ja era previsto no art. 15 da Declaracdo dos Direitos do
Homem, em 1789, pois trazia a prestacdo de contas como direito do Cidaddo e declarava:
“Art. 15 A sociedade tem o direito de exigir contas a qualquer agente publico de sua

administracao”.
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Como se pode perceber, € evidente, através da Constituicdo Federal, a garantia do
direito de exigir prestacdo de contas daqueles que receberam e administraram recursos publicos.
Portanto, como garantidora dos direitos do cidadd@o, a Constitui¢do traz direitos e obrigacdes.
Esses sdo controlados pelo Poder Judiciario; aqueles sdo controlados pelos proprios cidadaos,
que buscam garantias minimas para si e para sua coletividade. Dessa forma, seguindo o
raciocinio de que as politicas publicas buscam garantir e concretizar os direitos sociais, €
evidente que o controle das contas publicas é uma espécie de politica publica.

Cabe, portanto, identificar em qual género de politica publica o controle se encaixaria,
ou melhor, se classificaria. Existem duas grandes categorias que ficariam bem ajustadas ao
pensamento que aqui se apresenta, sdo elas: Politica de Estado e Politica de Governo.

Nesse contexto, a politica de Estado é definida por Lechner (1996, p. 48 apud
LOUREIRO; CAPARROZ, 2011, p. 48) como aquela que é “baseada em acordos de longo
prazo que evitem uma relagdo de ‘soma zero’ entre governo e oposi¢do”. Deste modo, é uma
acdo politica que possui continuidade, é independentemente das pessoas, dos partidos que
assumem cargos politicos ap6s o encerramento de um mandato, envolve vérias estancias
burocraticas e estudos para sua efetivacao.

Almeida (2009) define politicas de governo como:

[...] aquelas que o Executivo decide num processo bem mais elementar de
formulacdo e implementacdo de determinadas medidas para responder as
demandas colocadas na prépria agenda politica interna — pela dinamica
econdmica ou politica-parlamentar, por exemplo — ou vindos de fora, como
resultado de eventos internacionais com impacto doméstico. Elas podem até
envolver escolhas complexas, mas pode-se dizer que o caminho entre a
apresentacdo do problema e a definicdo de uma politica determinada (de
governo) é bem mais curto e simples, ficando geralmente no plano
administrativo, ou na competéncia dos proprios ministérios setoriais.

Segundo Matias-Pereira (2010), o direito constitucional brasileiro evidencia
claramente a separacdo entre politicas de estado e politicas de governo. Para Matias-Pereira
(2010, p. 88), Politicas de Estado “sdo aquelas definidas por lei no processo que envolve 0
Legislativo e o Executivo”. Nessa politica, ainda de acordo com este autor, sdo consignadas as
premissas e objetivos que o Estado brasileiro, num determinado momento histérico, quer ver
consagrados para dado setor da economia ou da sociedade. As politicas de Estado, ainda, na

visdo de Matias-Pereira (2010, p. 88), sdo:

[...] marcadas pela estabilidade, embora possam ser alteradas para sua
adequacdo a um novo contexto histdrico, bastando para isso a alteracdo no
quadro legal. Essas politicas sdo, necessariamente, estruturantes tanto das
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politicas governamentais quanto das politicas regulatérias e constitui a base
das politicas publicas setoriais.

Ja as politicas de Governo, para Matias-Pereira (2010), sdo objetivos concretos
que determinado governante eleito pretende ver de forma impositiva a dado setor da vida
econdmica ou social. As politicas de governo devem ser elaboradas num ambiente
institucional adequado, de maneira a serem implantadas em conformidade com os interesses
da sociedade.

Portanto, a politica pablica de controle das contas publicas nesse contexto
caracterizar-se-ia como Politica de Estado, devido a estar fundamentada na Constituicdo e em
leis, por ser mais complexa sua constituicdo e consequentemente sua efetivacdo e por ser,

também, uma politica de longo prazo, ou seja, com caracteristicas de continuidade.

2.3 GOVERNANCA NAS ORGANIZACOES PUBLICAS

A governanca nas organizacGes publicas comegou com a crise do Estado do bem-
estar social, que culminou em profundas reformas a partir da década de 1970.

Para entender essa ferramenta de gestdo publica no contexto brasileiro, é
necessario entender a estrutura administrativa pela qual o Brasil passou. No periodo que vai
de 1822 a 1930, tem-se uma sociedade mercantil-senhorial, um estado politicamente
oligarquico e uma administracdo totalmente patrimonialista. O periodo de 1930 a 1985
caracterizou-se por uma sociedade capitalista-industrial, um estado politicamente autoritario e
uma administracdo burocratica. Ja depois, de 1985 a 1995, tem-se uma sociedade de
caracteristica pos-industrial, um estado democratico e um modelo de administracdo gerencial.
Sendo assim, a gestdo publica e consequentemente o controle, principalmente o controle do
gasto publico, alcangou objetivos para a consolidacdo da democracia e respeito ao cidad&o.

Durante esses periodos de evolucdo da administracdo publica brasileira, o Estado
brasileiro passou por duas grandes reformas administrativas: a burocratica e a gerencial. A
primeira ocorreu na era Vargas, em 1937, e teve como objetivo transformar a administracao
publica brasileira em um servico profissional baseado no estado de direito e na competéncia
técnica — visava a tornar o aparelho do estado efetivo. A reforma de 1937 foi iniciada em um
governo autoritario, portanto, foi uma reforma distante da democratica. Esse modelo advinha das
reformas burocraticas realizadas nos paises desenvolvidos na segunda metade do século XIX,
quando o estado liberal restringia a cidadania dos mais pobres (BRESSER PEREIRA, 1998).
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Cabe ressaltar que, com a redemocratizagcdo do Brasil em 1985, o governo da
transi¢cdo democratica assumiu tendo sob seu comando uma burocracia estruturada sob bases
autoritarias e forte intervencionismo econdomico e social. A reforma administrativa foi
incluida na agenda das reformas a serem promovidas pelo governo para o restabelecimento da
nova ordem democréatica. No entanto, embora representasse uma grande vitoria da sociedade,
a redemocratizacdo do pais trouxe o loteamento dos cargos publicos, principalmente na
administracdo indireta e nas delegacias dos ministérios nos Estados, para os politicos dos
partidos vitoriosos (BRESSER PEREIRA, 1998).

Como reacdo ao “loteamento” de cargos apds a redemocratizagdo e por considerar
que o excesso de flexibilizagdo concedido a administracdo indireta era uma das causas da
crise do Estado, a Constituicdo de 1988 da um passo atras na caminhada rumo a
administracdo gerencial, representando um retrocesso, ja que trouxe de volta a rigidez
burocratica.

Com isso a segunda reforma, chamada de Reforma Gerencial, teve como objetivo
tornar o aparelho do Estado mais eficiente, considerando como marco inicial dessa reforma a
Gré-Bretanha, o primeiro pais a té-la iniciado.

Segundo Pereira (apud MEDEIRQOS; LEVY, 2009, p. 6):

a reforma gerencial de 1995 fez importantes avancos, mas naturalmente nao
transformou do dia para a noite a organizacdo do estado brasileiro; uma reforma
desse tipo demora 30 a 40 anos para poder ser julgada relativamente completa.

Bresser Pereira foi ministro de Fernando Henrique Cardoso e incentivou as
reformas necessarias a época, influenciadas pelo Consenso de Washington. Essas reformas,
de certa forma, fortaleceram o Estado, tornando-o mais capaz e mais eficiente.

A reforma gerencial, implantada primeiro na Inglaterra no governo de Margareth
Thatcher, tirou o pais de uma relativa desmoralizacéo, pelos fracassos e baixo crescimento
desde a segunda guerra mundial, tornando-o um Estado eficiente. No Brasil, a reforma
gerencial de 1995 constituiu-se, primeiramente, de um Plano Diretor do Aparelho do Estado —
PDRAE e de uma emenda constitucional, a Emenda 19, de abril 1998. O PDRAE baseou-se
num diagnéstico de crise do Estado, crise do modo de intervencdo, dos modelos de
administracdo e de financiamento do setor publico, e foi concebido levando-se em conta 0
conjunto das mudancas estruturais da ordem econdmica, politica e social necessérias a

insercdo do Brasil na nova ordem econdémica mundial.
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O Plano Diretor buscou tracar um panorama da administragdo publica para, a
partir dai, tracar as mudancas necessarias. O primeiro ponto apontado por Bresser Pereira
(1998) ¢ que o resultado do retrocesso burocratico de 1988 foi um encarecimento significativo
do custeio da maquina administrativa, tanto no que se refere a gastos com pessoal como com
bens e servicos, e um enorme aumento da ineficiéncia dos servigos publicos. O Plano Diretor
entendia que a modernizacdo da gestdo se daria através da superacdo da administracéo
burocratica e dos tragos de patrimonialismo, existentes no setor publico com a introducéo da
administracdo gerencial. Nesse plano era contemplado o controle social com a introducéo de
mecanismos e instrumentos que garantissem a transparéncia, assim como a participacao e
controle por parte do cidadao.

Portanto, diante dessa retrospectiva, a governanca surgiu em grande parte devido a
crise no Estado modernista. Certas narrativas da crise do Estado desafiaram a burocracia, o
corporativismo e o estado de bem-estar social no que se refere ao conceito econdémico de
racionalidade. Os cidaddos, nesse processo, sendo atores racionais, tentaram maximizar seus
interesses de curto prazo, privilegiaram as politicas de bem-estar que os beneficiaram como
individuos, em vez dos efeitos de longo prazo, resultando em aumento dos gastos estatais. Por
outro lado, os politicos, de maneira semelhante, sendo atores racionais, tentam maximizar
seus interesses eleitorais de curto prazo, promovendo politicas de obtencdo de votos dos
cidaddos racionais, em vez de perseguirem a responsabilidade fiscal. Nesse sentido, eleitores
demandam mais e mais beneficios de bem-estar e os politicos constantemente aprovam
legislacdo de bem-estar em beneficio desses eleitores. Assim o Estado tornou-se
sobrecarregado e gerou a crise que, de certa forma, apontou para uma clara solucdo — a
austeridade fiscal, o controle monetéario e uma reducgdo do tamanho do Estado. Segundo Bevir
(2011), a governanca surgiu entdo em duas ondas analiticamente distintas da reforma do setor
publico: a primeira consistiu nas reformas do conceito econémico de racionalidade,
neoliberalismo, terceirizacdo etc.; a segunda consistiu em reformas dos conceitos sociol6gicos
de racionalidade — a Terceira Via, redes e parcerias.

Outro ponto a ser abordado, é que a ideia de governanca passa pela Teoria da
Agéncia no que se refere ao controle. Essa teoria refere-se a uma relacao titular (proprietario)
— agente, na qual um individuo, um grupo ou uma organizagdo que tem um poder especifico
delega, por meio de contrato, responsabilidades a outro individuo, grupo ou organizagéo.
Nesse contexto, € preciso conhecer dois atores: 0s agentes e 0s proprietarios. Esses atores
estdo buscando maximizar sua utilidade. No entanto, enquanto o proprietario tenta maximizar

a riqueza, no caso de uma atividade econémica, 0os administradores ou agentes procuram
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maximizar remuneracgdo, poder, seguranca e, até, reconhecimento profissional. Nessa ideia da
maximizacdo de utilidade, faz-se uma inferéncia ao pressuposto de que o agente nem sempre
vai procurar o interesse do proprietario. Ao proprietario cabe, portanto, limitar interesses
divergentes aos seus e, dessa forma, incorrer em custos de monitoramento destinados a limitar
as atividades anormais do agente.

Na perspectiva estatal, ndo é diferente, principalmente pela captacdo do poder
politico pela burocracia. Os governantes ndao tém capacidade de administrar de forma direta
todos os 6rgaos do aparelho de estatal, delegando essa tarefa a dirigentes que, conforme a teoria
da agéncia, tém seus interesses particulares. Se, no entendimento dos governantes, a existéncia
das organizagdes tem como fim o atendimento de objetivos definidos politicamente, para os
gestores o controle da organizacao pode estar associado a projetos particulares.

Sendo assim, uma boa governanca segundo Becht et al. (2002, p. 14 apud
FONTES FILHO, 2003) é aquela que tem como finalidade resolver os problemas de agéncia
entre proprietarios e agentes. Da mesma forma, para Marques (2007), governanga corporativa
“¢ um conjunto de regras que visam minimizar os problemas de agéncia”.

Portanto, a expressao governanca corporativa pode, muito bem, ser empregado as
organizacOes publicas, pois se trata da acao dos gestores sobre como as empresas sao dirigidas
e controladas, ou seja, sdo métodos e praticas que tém como objetivos fortalecer e melhorar o
desempenho das organizacdes, além de proteger todos os interessados ou stakeholders
(sociedade, investidores, fornecedores, governos etc.). As organizagdes publicas, do ponto de
vista do cliente, ndo sdo diferentes das empresas, pois ambas procuram transparéncias na
gestdo e eficiéncia nos gastos, além de atendimento com qualidade que satisfaca a clientela,
no caso publico, o contribuinte.

As novas praticas de gestdo vém transformando as organizacdes e isSo vem se
replicando e, também, ampliando a discussdo de governanca para varios tipos de organizacao,
sejam elas com ou sem fim lucrativo. Entretanto, certos modelos sdo proprios de cada
organizacao e para isso deve-se ter cautela quando um modelo € disseminado para outras
organizacoes.

Segundo o Banco Mundial (apud BORGES, 2003), governanga € o poder exercido
na administracdo dos recursos econdémicos e sociais do pais, com vistas ao desenvolvimento.
Ainda sobre governanga, o Banco Mundial estabeleceu quatro dimensdes-chave para a boa
governanca: melhoria da administracdo e gerenciamento econémico do setor publico e da

prestacdo de servigos sociais; quadro legal, ou seja, estabelecimento de um marco legal a fim
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de evitar a ilegalidade; e governabilidade, que se identifica com participacdo, accountability,
informagdo e transparéncia.

Outro conceito difundido no meio organizacional é o de governanca corporativa.
Conforme definicdo do Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa — IBGC (2012), em

seu proprio site http://www.ibgc.org.br, a governancga corporativa € o:

sistema pelo qual as organizacbes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas,
envolvendo os relacionamentos entre proprietarios, conselho de administracéo,
diretoria e orgdos de controle. As boas praticas de governanga corporativa
convertem principios em recomendacdes objetivas, alinhando interesses com a
finalidade de preservar e otimizar o valor da organizacdo, facilitando seu acesso ao
capital e contribuindo para sua longevidade.

Outra forma de entender a governanca € compreender as instituicGes. Para
Duverger (1968, p. 104) institui¢des “[...] sdo tipos de modelos de relagdes humanas, sobre os
quais se calcam as relacdes concretas, que adquirem, por tal fato, caracteres de estabilidade,
duragdo e coesdo”. Instituigdes sdo, portanto, o conjunto de estruturas fundamentais da
organizacao social, estabelecidas por lei ou até pelos costumes de um agrupamento humano.
Dessa forma, as instituicGes tém influéncia sobre as acdes politicas modificando as relacdes
agentes-proprietarios.

Para Dye (apud HEIDEMANN; SALM, 2009, p. 101), “A relac¢do entre politicas
publicas e instituicGes governamentais € muito intima. Estritamente falando, uma politica ndo
se transforma em politica publica antes que seja adotada, implementada e feita cumprir por
alguma instituicdo governamental”. Portanto, o papel das instituicbes publicas € produzir
politica publica com eficiéncia, dai as praticas de boa governanca para garantir sua execucao.

Na verdade, o grande desafio da governanca, dentro de uma abordagem do
institucionalismo de escolha racional, é proporcionar transparéncia e eficiéncia nas
instituicGes. Eficiéncia refere-se aos recursos e a forma de obter resultados com a melhor
relacdo custo-beneficio. Para Motta (1990, p. 230 apud GOMES, 2009), a eficiéncia se da
como o cumprimento de normas e reducdo nos custos e, com isso, a maximizagéo da fungéo-
utilidade dos atores sociais. Por sua vez a transparéncia ou accountability € a prestacdo de
contas apresentada aos proprietarios pelas acdes dos agentes.

A Organizacéo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE (apud
MARQUES, 2007) construiu principios de governanca que estabeleceram seus pilares

fundamentais, quais sejam:
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e Os direitos dos acionistas;

¢ O tratamento equitativo dos acionistas;

e O papel dos terceiros fornecedores de recursos;
e Acesso e transparéncia da informacao; e

e A responsabilidade da diretoria e do conselho de administracéo.

Esses principios da OCDE tornaram-se referéncia para as organizacGes que
almejavam trabalhar dentro desta metodologia de governanca. Hoje a evolugdo desses principios
ampliou-se e fez abarcar, de certa forma, outros temas, tais como: responsabilidade social, 0 meio
ambiente das empresas etc. No setor pablico esses principios chegaram para ficar, uma vez que a
democracia se fortalece juntamente com a transparéncia nas contas publicas.

O IBGC (apud SLOMSKI, 2007) estabelece, através da governanca, aplicados a
gestdo publica governamental, os seguintes objetivos:

e Aumentar o valor da sociedade — a¢des publicas de melhoria bem empregadas

agregam valor a sociedade;

e Melhorar o desempenho — as entidades publicas melhoram seus desempenhos
implementando acbes de melhoria nos dois ambientes interno (governo) e
externo(sociedade);

e Facilitar acesso ao capital a custos baixos — o governo local bem gerido atrai
investidores pois, esses terdo maiores garantias ao emprestarem ao poder
publico; e

e Contribuir para sua perenidade — cabe ao gestor publico criar condi¢Bes para

que haja a perenidade dos servigos a sociedade local.

Com relacéo aos principios de governanga, Slomski (2007) estabelece os seguintes:

e Transparéncia — a administracdo deve informar a sociedade sobre seus atos;

e Equidade — € caracterizado como um cédigo de melhores praticas de
governanga corporativa como um tratamento justo e igualitario de todos os
grupos minoritarios, pois atitudes discriminatorias sdo totalmente inaceitaveis;

e Prestar conta (accountability) — os agentes da governanga corporativa devem
prestar conta de sua atuacao a quem os elegeu; e

e Responsabilidade corporativa — é uma visdo mais ampla da estratégia

empresarial contemplando todos os relacionamentos com a comunidade em
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que a sociedade atua; os agentes publicos, portanto, devem zelar pela
perenidade das organizacdes (visdo de longo prazo, sustentabilidade).

No setor publico a governanga destaca-se pela “accountability”, que se resume no
dever de prestar contas. Assim, o Legislativo delega responsabilidade ao Executivo e esse
presta contas de suas atividades, de forma andloga a uma Companhia onde o0s
socios/acionistas representados pela Assembleia Geral delegam ao Presidente as funcdes de
dirigi-la. No caso brasileiro o Legislativo possui um 6rgdo para auxilid-lo no processo de
fiscalizacdo da gestdo que sdo os Tribunais de Contas. Assim, as separacOes das funcdes
executivas e legislativas de governo harmonizam-se quando de suas atribui¢des, uma vez que
0 Legislativo tem autoridade para fiscalizar a aquisicdo e 0 uso de recursos de todo o setor
publico, o Executivo tem a responsabilidade pelos recursos, planejamento, direcdo e controle
das operacdes. O legislativo tem o direito e a responsabilidade de manter o governo
responsavel pela gestdo e uma das formas para viabilizar esta responsabilidade é atraves de
auditorias e relatérios elaborados por auditores ligados ao legislativo.

Para Marques (2007), a boa governanca corporativa nos setores publico e privado
requer: uma clara identificacdo e articulacdo das definicbes de responsabilidade; uma
compreensdo real das relagdes existentes entre os stakeholders (partes interessadas) da
organizagdo e outros interesses para controlar os seus recursos e dividir resultados; e
sustentacdo da gestdo, particularmente do nivel superior.

Outra variavel, percebida por Bresser Pereira (1998), que poderia influenciar na
politica da boa governanca é a governabilidade, que, por sua vez, tem a ver com condicdes
necessarias ao exercicio do poder. A governabilidade, portanto, compreende a maneira
como as forcas de poder se articulam e harmonizam-se na busca de um equilibrio de forcas
politicas para governarem. Portanto, sem condi¢Ges de governabilidade é impossivel uma
adequada governanca.

Para Bresser Pereira (1998), somente se obtém governanca se houver plena
governabilidade. Assim, Bresser Pereira (1998, p. 33) conceitua governabilidade como “a
capacidade politica de governar derivada da relagdo de legitimidade do Estado e do seu
governo com a sociedade”. Resumindo, governabilidade tem identificacdo com a estrutura,
enquanto governanca refere-se a processo. Essa da énfase a capacidade do governo de bem
administrar, articular os interesses e implantar as politicas; aquela se refere a um arcabouco

politico, juridico e social que permita elaborar e implementar politicas publicas.
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2.4 O CONTROLE NO PODER EXECUTIVO COM BASE NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Na promulgacdo da Constituicdo de 1988, varios elementos importantes para a
melhoria da governanca foram sendo introduzidos na gestdo publica brasileira. A presenca
dos principios de governanca esta imposta nos artigos da Constituicdo estabelecendo regras e
disciplinando a administracdo publica e 0 uso dos recursos. Entre os varios dispositivos
regidos pela Constituicdo, constam diretrizes sobre a competéncia dos entes publicos, limite
de remuneragdo dos servidores, principios da administracdo publica, fiscalizacdo contébil,
controle externo das contas publicas, regras de implantacdo de orcamentos e controle dos
gastos publicos.

No art. 37, esta descrita a ideia de zelo pela gestdo dos recursos publicos e ha

incentivo as boas praticas de gestdo. Assim, conforme o caput:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]

Esse art. 37 expde, de forma explicita, os principios da administragdo publica na

nossa constitui¢do vigente, assim definidos, segundo Gasparini (2008):

e Principio da Legalidade — reza que o administrador tem que agir segundo a lei,
preso aos mandamentos da lei, dela ndo se podendo afastar, sob pena de
invalidade do ato. Previsto no inciso Il do art. 5° da CF.

e Principio da impessoalidade — a Administracdo deve manter-se numa posicao de
neutralidade em relacdo aos seus administrados, a atividade administrativa deve
ser destinada a todos os administrados, portanto, deve ficar proibida de
estabelecer discriminacdo de qualquer natureza.

e Principio da Moralidade — a Administracdo deve atuar com moralidade,
probidade, deve obedecer ndo so a lei, mas a moral.

e Principio da Publicidade — a Administracdo tem o dever de manter plena
transparéncia de todos os seus atos, e oferecer informacGes de seus bancos de
dados, quando solicitadas.

e Principio da eficiéncia — a Administracdo Publica deve buscar um
aperfeicoamento na prestagdo dos servicos publicos, mantendo ou melhorando a
qualidade dos servicos, com economia de despesas.

No art. 70 da Constituicdo de 1988, da-se destaque ao controle das contas

publicas, assim descrito:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragcdo direta e indireta, quanto a legalidade,
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legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc@es e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Pardgrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria.

O art. 71 trata do controle externo e estabelece competéncias em que os Tribunais
de Contas tém a funcdo de auxiliar o Poder Legislativo na fiscalizacdo dos recursos publicos

aplicados em politicas publicas e na gestdo publica, conforme disposto a seguir:

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

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da RepuUblica, mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacbes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessGes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
CONCessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecBes e auditorias de natureza contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social
a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo
contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspec¢des realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagoes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que 0 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisao a
Céamara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

No artigo 74 da CF de 1988 é dado destaque ao sistema de controle interno de

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

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos ¢rgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unié&o;

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

O controle das contas publicas ndo € novo no ordenamento juridico brasileiro. J&
em 1964, a Lei N.° 4.320, de 17 de marco de 1964, estatuiu normas gerais de Direito
Financeiro, com a finalidade de elaboracdo e controle dos or¢camentos e balancos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, e apresentou de forma inédita as

expressoes controles interno e externo, e suas respectivas funcdes, assim definidas:

Art. 75 - O controle da execucdo orcamentaria compreendera: | — a legalidade dos
atos dos quais resultem a arrecadacao da receita ou a realizacdo da despesa,o nasci-
mento ou a extin¢do de direitos e obrigagdes. 11 — a fidelidade funcional dos agentes
da administragdo responsaveis por bens e valores publicos; e 11l — o cumprimento do
programa de trabalho expresso em termos monetérios e em termos de realizacéo de
obras e prestacdo de servigos.

Art. 76 - O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere o
artigo 75, sem prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Contas da Unido ou 6rgdo
equivalente.

Art. 77 - A verificacdo da legalidade dos atos de execu¢do orcamentaria sera prévia,
concomitante e subsequente.

Art. 78 Além da prestacdo e tomada de contas anual, quando instituida em lei, ou
por fim de gestdo, podera haver, a qualquer tempo, levantamento, prestacdo ou
tomada de contas de todos o0s responsaveis por bens ou valores publicos.

Art. 81 O controle da execucdo orcamentéria, pelo poder Legislativo, terd por
objetivo verificar a probidade da Administracdo, a guarda e legal emprego dos
dinheiros publicos e o cumprimento da Lei do Orcamento.

Art. 82 O Poder Executivo, anualmente prestard contas ao Poder Legislativo, no
prazo estabelecido nas constituicfes ou nas leis Organicas dos Municipios.

§ 1° As contas do Poder Executivo serdo submetidas ao Poder Legislativo, com
parecer prévio do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente. § 2° Quando, no
Municipio, ndo houver Tribunal de Contas ou érgdo equivalente, a Camara de
Vereadores podera designar peritos contadores para verificarem as contas do
prefeito e sobre elas emitirem parecer (BRASIL, 1964).

Portanto, a Lei 4.320/64 previa como tarefa do controle interno a verificagdo
prévia, de forma concomitante, da legalidade dos atos de execucdo orcamentaria. Essa
verificagdo prévia significou a transformacgdo da tradicional sistematica do registro prévio,

anteriormente executada pelo Tribunal de Contas (BRASIL, 1964).
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Posteriormente, o Decreto-Lei N.° 200/67 imp0s e determinou a criagdo do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo e propds: a) dar condi¢Bes para eficicia do controle
externo; b) acompanhar a execucao de programas de trabalho e do or¢camento; e ¢) acompanhar
os resultados alcancados pelos administradores e verificar a execugdo dos contratos.

A principal inovacdo da CF de 1988 foi a ampliagdo do controle interno para
outros Poderes que ndo eram contemplados na Constituicdo de 1967. Além disso, ocorreram
mudancas nos objetivos do sistema de controle interno, que passou a ter atribuices superiores
as exigidas no texto da constituicdo de 1967, pois, de certa forma, passou a criar condicoes
indispensaveis para a eficacia do controle externo, para assegurar a realizacdo da receita e da
despesa, acompanhar a execucdo de programas de trabalho e do orgamento, avaliar os
resultados alcancados pelos administradores e verificar a execucdo dos contratos.

O texto da CF de 1988 consagrou em sua concepc¢do que a fiscalizacdo abrangeria
as areas financeira, orcamentaria, contabil, operacional e patrimonial, respeitando os principios
da legalidade e reconhecendo a igual importancia de serem alcancados os principios da
legitimidade e da economicidade, além dos outros previstos no art. 37 da CF de 1988.

Portanto, a CF de 1988 é um marco para o controle interno do poder Executivo,
uma vez que determina, em seu art. 70, a responsabilidade do Congresso Nacional e do
sistema de controle interno de cada poder sobre a fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta quanto a legalidade, legitimidade e economicidade, aplicacdo das subvencdes e
renuncias de receita. Além disso, no art. 74, ha diretrizes que responsabilizam os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario por manterem, com integracdo, o sistema de controle
interno, que tem como finalidade avaliar o cumprimento das metas do plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e elaboracdo dos orcamentos da Unido, além de
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6érgdos e entidades da administracao federal, assim
como da aplicacdo de recursos publicos, exercer controles das operacGes de crédito e, por fim,
apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Nesse contexto, 0 aumento do grau de complexidade trazido pela Constituigéo de
1988 favoreceu a necessidade de reestruturacdes sucessivas no Sistema de Controle Interno
dos Poderes Executivos dos entes publicos. Essas constantes mudangas nas organizacfes
publicas ndo seriam diferentes dentro de um cenario de sucessivas mudangas nas Leis e
Reforma Administrativa do Estado, que, de certa forma, determinaram um ambiente de

instabilidade, no qual o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo dos entes publicos
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deveria se desenvolver a fim de cumprirem as suas atribuicGes. Assim os 6rgaos de Controle
Interno vém sendo enriquecidos pelas responsabilidades que lhes foram atribuidas pelas
legislacBes, o que é fruto das mudancas adaptadas aos novos cenarios.

Com isso a Constituicdo vigente, ao disciplinar em seu art. 70 a fiscalizacdo dos
orgdos e entidades da administracdo publica, a ser realizado pelo Congresso Nacional com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido e pelo sistema de controle interno de cada Poder, fez
0 controle tornar-se um dos elementos necessarios a boa governanca. Por fim, ainda no art.
70, paragrafo unico, a referida Constituicdo estabeleceu a obrigatoriedade da prestacdo de
contas por parte dos administradores dos recursos publicos, com a ideia de que a
responsabilidade de prestar contas (accountability) é elemento essencial para a boa
governanca, além de estabelecer processo de planejamento e elaboracdo de orcamento, com o
estabelecimento da obrigatoriedade da elaboracdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes

Orcamentérias e da Lei Orgamentaria Anual.
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3 A CONTROLADORIA GERAL DO ESTADO DO CEARA - CGE

Nesta secdo foi discutido o cenario em que esta inserida a Controladoria e
Ouvidoria Geral do Estado do Ceard — CGE, assim como 0s antecedentes que motivaram sua
criacdo. Isso é interessante, porque traz ao conhecimento o ambiente onde foram processadas
as ideias de formacdo de um 6rgdo publico que tivesse atribuicbes proprias de atividade de
controle. Para isso mostra-se o ambiente no qual foram criadas politicas para zelar e fiscalizar
0s recursos publicos. E bem verdade que o cenario mundial favoreceu a preocupagio dos
estados em desenvolverem politicas que contemplassem a eficiéncia do gasto publico e
consequentemente a efetividade das politicas publicas. Dessa forma, é interessante conhecer o
ambiente em que o Estado do Ceara esta inserido e a realidade dos resultados das politicas
publicas. Além disso, trata-se das atribuicdes da CGE, com base nas legislacdes vigentes e no
modelo de gestdo implantado nos sistemas de controle do poder executivo estadual. Isso é
crucial para entender o modelo de gestéo, objeto de estudo a que se propde esse trabalho.

Outro ponto a ser comentado é a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF,
que impOs varias regras de gestdo aos entes, vindo a contribuir para a criacdo de Orgdos
especializados em controle das contas publicas e, principalmente, acompanhar as obrigacdes
impostas por essa lei. Nesse ambiente, foram criadas as controladorias nos entes publicos, que
estdo hoje entre as principais ferramentas no combate ao descaso com 0s recursos publicos, razéo
para essas instituicdes seguirem o manual que se tornou a LRF no controle dos gastos publicos.

Por fim, cabe destacar o papel da controladoria do Estado do Ceara em seguir 0s
principios de governanca e destacar a transparéncia nas contas publicas através do Portal da
Transparéncia, que vem evoluindo e mostrando todos os atos relacionados aos gastos
governamentais (CEARA, 2012c). Além disso, salienta-se a consolidacdo da ouvidoria, que
passou a integrar as funcbes da controladoria e tornou-se o canal de comunicacdo entre o

governo e o cidaddo.

3.1 CRIACAO E ANTECEDENTES

Em um Estado pobre, com uma populacdo de mais de 8,2 milhdes de habitantes
(dados do Censo de 2010), que participa com apenas 2% do Produto Interno Bruto — PIB
nacional e no qual 47% da populagéo vive abaixo da linha de pobreza, um dos principais
ativos que a administragdo publica do Ceara possui € a sua reputacdo na pratica de uma gestéo

fiscal equilibrada.
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Ja bem antes da LRF, o Estado do Ceara passou a trabalhar a boa gestdo fiscal
como principal fundamento de sua politica de desenvolvimento. Por boa gestdo fiscal
entende-se uma execucdo orcamentaria que, a0 mesmo tempo em que gera resultados
primarios compativeis com uma trajetoria sustentdvel da divida pablica, preserva gastos
minimos no financiamento da oferta dos servicos publicos essenciais e financiamento de
investimentos em infraestrutura.

No inicio de 2003, conforme Holanda (2006), essa tradicdo de gestdo fiscal
responsavel foi posta em teste. Nesse momento, o Estado mais uma vez teve de mostrar sua
capacidade e compromisso pela responsabilidade fiscal. Em decorréncia, fundamentalmente,
de um perverso choque em suas receitas, veio a necessidade de um vigoroso ajuste fiscal. O
desafio do ajuste se mostrou maior que no passado, pois a conjuntura econdémica nao oferecia
mais a flexibilidade de ajustes nas despesas, via inflacdo, e o Estado ndo mais possuia
alternativas de financiamento via bancos estaduais ou privatizagoes.

O ano de 2003, portanto, foi marcado por um desaquecimento econémico. Isso se
deu pela cautela dos agentes diante de fatos nacionais e internacionais, como a posse do novo
presidente e a guerra no lraque. Conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE, a taxa média de crescimento do PIB nacional no periodo pés-Plano Real
(1995 a 2002) foi de 2,5% ao ano, e, em 2003 o pais cresceu apenas 1,7%. Seguindo o
movimento nacional, no mesmo periodo a taxa do Ceara foi de 2,3%, e, em 2003, foi de
apenas 0,6%. Esse desaquecimento econémico se refletiu nas duas principais fontes de receita
do governo estadual: a arrecadacdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos —
ICMS e a cota-parte do Participacdo dos Estados e do Distrito Federal — FPE.

Ainda, de acordo com Holanda (2006), ocorreu na politica tributaria um
sistematico aumento da base tributaria da Unido na direcdo de contribuicbes e taxas (tais
como CPMF, Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS e
Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econémico — CIDE) em detrimento de impostos
tradicionais (tais como o Importo de Renda — IR e o Imposto sobre Produtos Industrializados
— IPI). Como consequéncia, a base tributaria que define as transferéncias constitucionais de
recursos para os estados e municipios foi sendo progressivamente reduzida. Um exemplo
dessa limitagdo de receita estadual ocorreu com o Fundo de Manutengéo de Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e Valoriza¢do do Magistério — FUNDEF. A Unido, sistematicamente,
definiu valores minimos menores (por aluno/ano) do que aqueles previstos na Lei n® 9.424/96,

obrigando os Estados a cobrirem a diferenca.
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Esses movimentos de queda de receita, somados a existéncia de déficits seguidos que
limitavam a capacidade de investimentos do governo estadual, foi que induziram o ajuste fiscal no
Estado do Ceara no periodo 2003-2005. Tal ajuste seguiu um conjunto de estratégias, envolvendo:
1) 0 aumento da receita; 2) a equalizacédo dos gastos; e 3) 0 endividamento saudavel.

Assim o Governo do Estado do Ceara priorizou no Plano Plurianual — PPA 2004-
2007 politicas de integracdo social subdivididos em quatro eixos que foram: Ceard
Empreendedor, Ceara Vida Melhor, Ceara Integracao e Estado a Servi¢o do Cidadé&o.

O Relatdrio do Controle Interno sobre as Contas Anuais de Governo — Exercicio
2007 (CEARA, 2007, p. 16) faz uma avaliacio da revisdo do PPA 2004-2007:

[...] teve como finalidade corrigir o planejamento inicial para permitir uma melhor
execucdo dos programas e projetos, bem como adequagdes em seus componentes,
resultando na melhoria da qualidade do gasto publico, racionalizacdo, equilibrio dos
custos e melhoraria da prestacdo de servi¢os ao cidaddo. Destacou-se ainda, a
continuidade da implantagéo e execucdo da Gestdo por Resultados (GPR) das a¢Oes
governamentais potencializando recursos, minimizando os custos, focando melhor
as prioridades e o publico alvo dessas agdes.

O Quadro 2, abaixo, evidencia os gastos do governo em programas avaliados, no
ano de 2007, levando-se em consideracao critérios de materialidade do valor empenhado e
area de atuacdo, privilegiando programas da area fim, com direcionamento para a escolha de

pelo menos um programa das areas de salde, educacao e seguranca.

Quadro 2 — Demonstrativo da Execucdo dos Programas em 2007 (R$ 1.000,00)

PROGRAMA Autorizado | Empenhado %

Encargos Gerais do Estado 2.963.063 2.899.890 36,95
Coordenacdo e Manutencao Geral 2.605.717 2.398.798 30,57
Modernizacao do Processo de Gestdo e Controle Social do Sistema de Ensino 1.183.283 624.491 7,96
Fortalecimento da Atencdo a Saide nos Niveis Secundario e Terciario — Satde

Mais Perto de Voo 661.801 443.749 5,65
Padrdes Basicos de Funcionamento das Escolas 293.992 238.635 3,04
Programa de Oferta Hidrica Estratégica para Multiplos Usos 390.604 206.543 2,63
Fortalecimento e Expansédo da Atencéo a Sadde no Nivel Primario — Sadde da

Familia 142.139 100.318 1,28
Rodoviéario do Estado do Ceara 118.496 76.878 0,98
Seguranga Moderna e Inteligente 92.415 54.610 0,70
Total dos Programas Selecionados 8.451.510 7.043.912 89,76
Outros Programas 1.951.918 803.369 10,24
Total Geral 10.403.428 7.847.281 100,00

Fonte: SIC.
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Um ano que ficard marcado para a economia cearense € o de 2009, por conseguir
resultados positivos, mesmo com a crise internacional e uma frustracéo na producéo agricola,
registrando crescimento no PIB, expansdo no volume de vendas varejistas, construcao civil
em alta, recorde na geracdo de emprego, novos investimentos. Vale lembrar que a economia
brasileira e a cearense, nos Ultimos anos, vinham crescendo, sustentadas, sobretudo, pelo
consumo, e, em 2009, tiveram seus crescimentos ameacados com a incidéncia da crise
mundial de 2008. Assim, as medidas adotadas pelo Governo Federal para o enfrentamento da
crise, como incentivos a producdo e ao consumo, por meio de reducdo e isencdo de impostos
para atividades de relevancia da economia, incentivos a construcdo civil, com o Programa
Minha Casa Minha Vida, evitaram resultados mais drasticos para a economia brasileira e,
consequentemente, para a cearense.

No Grafico 1, a seguir, pode-se perceber que no ano de 2010 o valor do PIB
cearense chega proximo a 75 bilhdes de reais, representando um crescimento nominal de
mais de 10 bilhGes em relagdo ao ano anterior. Com relagdo ao ano de 2003 ocorreu um
crescimento de 131% do PIB cearense comparando com o ano de 2010. Mesmo com esse
aumento no PIB cearense, o Estado apenas teve crescimento de 8% em relacdo a sua
participacdo no PIB nacional, saltando de 1,89%, em 2007, para 2,04%, em 2010.
Conforme dados do Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceard — IPECE a
economia cearense e brasileira em toda a década seguiu a mesma trajetéria, exceto no ano
de 2007, no qual o Ceara apresentou uma desaceleracdo, enquanto o pais permaneceu em
processo de expansdo. Considerando de forma separada os periodos 2000-2006 e 2007-
2010, verifica-se que em ambos o0 Estado do Ceara cresceu a uma taxa média anual superior
a do Brasil, destacando-se o segundo periodo, no qual a taxa do Estado é 58% maior que a
do pais, contra 32% do periodo anterior. Esse fato demonstra a forte aceleracdo que ocorreu

nos ultimos 4 anos.
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Gréfico 1 — Valores correntes PIB a pm -2000-2010

2010 74.949
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(*) Os valores de 2009 e 2010 estdo em milhdes de Reais do ano corrente. S&o valores preliminares e podem sofrer
alteracdes. Utilizou-se para a estimativa do PIB pm do Ceard, de 2010, o deflator do Brasil, 7,34%.
Fonte: IBGE e IPECE.

No ano de 2003, o Governo do Estado do Ceara adota, através da Lei 13.297/2003
(CEARA, 2003), um modelo de gestdo que tinha como premissas basicas a democratizagio, a
descentralizacdo, a participacdo, a regionalizacdo, a flexibilidade e a integracdo das
macrofuncgdes, sendo assim esclarecidas: a democratizacdo compreendia todas as iniciativas
voltadas para garantir a ordem igualitaria, o que implica na universalidade do atendimento, na
qualidade da prestacdo dos servicos e na facilidade de acesso aos mesmos; a descentralizacao
buscava, dentro desse modelo de gestdo, estimular a gestdo descentralizada, o que implica
adotar modelos organizacionais capazes de assegurar um elevado grau de resolubilidade de
demandas nos postos de atendimento de servicos publicos; a participacao tinha como intencao
favorecer os atores sociais representativos no processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas, além do controle social da acdo publica; a regionalizacdo tinha como
funcdo assegurar a presenca e a acdo governamental em todas as regides do Estado para
favorecer o processo das demandas bem como sua resolubilidade; a flexibilidade correspondia
ao conjunto de medidas orientadas para a melhoria da racionalidade interna da Administracao
Publica e busca da eficiéncia, eficicia e efetividade das agdes publicas; a integracdo de
macrofungdes se referia a coordenacdo das acGes no sentido de garantir a integracdo de

esforcos adocdo de uma gestdo integrada superando a perspectiva setorial. Assim, a
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administracdo publica do Estado do Ceard adotou o modelo de administracdo gerencial
seguindo os principios desse modelo claramente definidos na politica de gestdo empregada
pelo governo.

E nesse cenério, no ano de 2003, que é criada a Secretaria da Controladoria do
Estado do Ceard, através da Lei 13.297, de 07 de margo 2003 (CEARA, 2003). Nessa lei ja
havia a preocupagao, conforme o art. 8° com as atividades organizacionais do Estado e em
administra-las através de sistemas que se distribuiam em: gestdo de pessoas, modernizacao
administrativa, planejamento e execucdo orcamentaria, material e patriménio, controle
orcamentario (programacdo e acompanhamento fisico-financeiro e contabil), controladoria,
publicidade governamental, tecnologia da informacdo, ouvidoria e gestdo previdenciaria. O
ano de 2003 foi, portanto, 0 marco na gestdo publica cearense, quando 0 governo angariou
esforcos na busca de um modelo que buscasse nao sé a eficiéncia na gestdo, como também a

efetividade das politicas publicas.

3.2 ATRIBUICOES DA CGE

O art. 21 da Lei 13.297, de marco de 2003, atribuia a Secretaria da Controladoria
as principais atribuicdes de: zelar pela observancia dos principios da administracdo publica;
exercer a coordenacgdo geral, a orientacdo normativa, a supervisao técnica e a realizacdo de
atividades inerentes ao controle interno do Estado; exercer o controle sobre o cumprimento
das metas estabelecidas no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orcamentarias e a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos do Estado; comprovar a legalidade e
avaliar os resultados da gestdo orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial dos 6rgaos
e entidades do Estado, da aplicacdo de subvencdo e rendncia de receita, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por pessoas fisicas e entidades de direito privado; avaliar e
fiscalizar a execucdo dos contratos de gestdo com Orgdos publicos, empresas estatais,
organizacGes ndo governamentais e empresas privadas prestadoras de servico publico,
concedidos ou privatizados; realizar auditoria e fiscalizacdo nos sistemas contabil, financeiro,
orcamentario e patrimonial; efetuar estudos e propor medidas com vistas a racionalizacdo dos
gastos publicos; criar condicdes para o exercicio do controle social sobre os programas
contemplados com recursos do or¢camento do Estado; propor a impugnacao dos atos relativos
a gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial, incluindo receitas e despesas, renincias e
incentivos fiscais, praticados sem a devida fundamentag&o legal, comunicando as autoridades

competentes nos termos da legislacdo vigente; apoiar o controle externo no exercicio de sua
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missdo institucional; e assessorar a Comissao de Programacédo Financeira e Crédito Publico —
CPFCP, na anélise de processos relativos a liberacdo de recursos, exercer outras atribuicdes
correlatas, nos termos do regulamento (CEARA, 2003).

Vale destacar na estrutura operacional administrativa a funcdo do Comité de
Gestdo por Resultados e Gestdo Fiscal - COGERF que veio substituir a antiga Comissao de
Programacdo Financeira e Crédito Publico — CPFCP. O COGEREF instituido pelo Decreto
27.524 de agosto de 2004 tem como proposito assessorar 0 Governador do Estado para definir
diretrizes e estabelecer medidas a serem seguidas pelos 6rgdos que integram a administracao
estadual, além de buscar alcancar uma gestdo eficiente e um planejamento fiscal que dé
condicBes para que sejam atingidos os objetivos das Politicas, Planos de Acéo e Programas de
Governo. Os objetivos do COGERF séo, conforme art. 1°. do Decreto 27.524:

| — garantir o equilibrio financeiro sustentavel do Tesouro Estadual e o cumprimento
de metas fiscais e de resultado primario estabelecidas;

Il — consolidar o0 modelo de gestdo baseado em resultados; 111 — elevar a eficiéncia, a
eficécia e a efetividade da administracdo estadual;

IV — garantir o cumprimento das disposi¢des constantes da Lei de Responsabilidade
Fiscal;

V — contribuir para a preservacgao dos interesses contidos nas politicas publicas do
Estado (CEARA, 2004).

Em 2007 o governo mudou o foco da gestdo, passando a dar atencao as seguintes
premissas basicas, conforme o art. 1° da Lei 13.875 de 7 de fevereiro de 2007, a
Interiorizacéo, a Participacdo, a Transparéncia, a Etica, a Otimizacio dos Recursos e a Gestdo
por Resultados, a partir dos seguintes conceitos: a Interiorizagcdo, como instrumento de
discussao e atendimento das prioridades e necessidades locais com fundamento nos conceitos
de equidade e desenvolvimento sustentavel; a Participacdo, como forma de controle social
sobre a Administracdo Publica e como instrumento para o aprimoramento da cidadania e do
orcamento participativo; a Transparéncia, como socializagcdo dos atos administrativos, com
divulgacdo pelos meios oficiais e de comunicacdo social, priorizando o interesse publico pela
informacdo; a Etica, como o conjunto de normas e valores aos quais se sujeitam todos os
agentes publicos estaduais, estabelecendo um compromisso moral e padrbes qualitativos de
conduta, permitindo o controle social inerente ao regime democratico; a Otimizacdo dos
Recursos, como melhor utilizagdo destes na prestacdo dos servi¢os publicos, com padrédo de
eficiéncia e racionalizacdo de custo e tempo; a Gestdo por Resultados, como administracdo
voltada para o cidaddo, centrada notadamente nas areas finalisticas, objetivando padrdes

otimos de eficiéncia, eficacia e efetividade, continua e sistematicamente avaliada e reordenada
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conforme as necessidades sociais, fornecendo concretos mecanismos de informagéo gerencial
(CEARA, 2007).

Em 2009, através da Lei 14.306, de 2 de marco de 2009, a Secretaria da
Controladoria é transformada em Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceard —
CGE, 6rgdo de assessoria ligada a Governadoria do Estado. Esse 6rgdo trouxe para suas
atividades as funcgdes de ouvidoria e tem como atribui¢Ges principais, conforme o art. 15-A

dessa Lei:

Art.15-A. Compete a Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado:

I-.;

In-..;

Il - consolidar os controles internos, a partir do desenvolvimento de métodos e
técnicas voltadas para a observancia dos principios da Administracdo Publica e a
exceléncia operacional;

v-..

V-..;

VI - exercer o controle das operacOes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e deveres do Estado, nessas operaces;

VII - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo

institucional,

VIII - realizar auditorias nas contas dos responsaveis sob seu

controle, emitindo relatdrio, certificado de auditoria e parecer;

IX - alertar formalmente a autoridade administrativa competente para que instaure
imediatamente tomada de contas especial, diante da omissdo no dever de prestar
contas, da ndo comprovacgdo da aplicagdo dos recursos repassados pelo Estado, da
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores plblicos ou ainda, da
préatica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao
Erario, com identificagdo dos responséveis e quantificagdo do dano, sob pena de
responsabilidade solidaria;

X - avaliar e fiscalizar a execucdo dos contratos de gestdo com o6rgdos publicos,
empresas estatais, organizacbes ndo-governamentais e empresas privadas
prestadoras de servigo publico, concedidos ou privatizados;

X1 - realizar auditoria e fiscalizagéo nos sistemas contabil,

financeiro, orcamentario e patrimonial, atuando prioritariamente de forma
preventiva com foco no desempenho da gestdo, considerando as dimensdes de
riscos, Custos e processos;

XII - efetuar estudos relacionados a apuragdo de custos e propor medidas com vistas
a racionalizacéo dos gastos publicos;

XU - ..

XIV- assessorar o Comité de Gestdo por Resultados e Gestao

Fiscal - COGERF, em assuntos relacionados ao desempenho de programas
governamentais, & gestdo fiscal, a gestdo de gastos e ao cumprimento dos limites
financeiros;

XV - conceber mecanismos para 0 monitoramento das contas

pUblicas para a tomada de decisdes;

XVI - avaliar e fiscalizar os contratos, convénios e outros

instrumentos congéneres de receita e despesa celebrados pelos Orgaos, Entidades e
Fundos estaduais, exercendo inclusive o controle da consisténcia dos registros nos
sistemas operacionais;

XVII - exercer 0 monitoramento e avaliar o cumprimento dos

indicadores relativos a gestao fiscal,;

XVIII - criar condigOes para o exercicio do controle social

sobre o0s programas contemplados com recursos do orcamento do Estado,
contribuindo para a formulacéo de politicas publicas;
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XIX - promover a articulacéo entre a sociedade e as acdes

governamentais em consonancia com a politica de ouvidoria do Estado;

XX - prestar servicos de atendimento a coletividade, inclusive com a instauracdo de
procedimentos preliminares a apuracdo da qualidade dos servicos prestados aos
cidaddos-usuarios dos servicos publicos estaduais;

XXI - criar condi¢cBes adequadas para o atendimento ao idoso e ao portador de
necessidades especiais, contribuindo para a sua inclusdo social;

XXII - criar mecanismos para facilitar o registro de reclamac@es, denuncias, criticas,
elogios ou sugestBes, devendo os resultados das correspondentes atividades de
apuracdo contribuir na formulagdo de politicas publicas ou em recomendacdes de
medida disciplinar, administrativa ou judicial por parte dos 6rgaos competentes;
XXIII - captar recursos, celebrar parcerias e promover a articulagdo com érgaos e
entidades estaduais, federais, municipais, internacionais e instituicdes privadas;
XXIV - ... (CEARA, 2009d).

Como se pode perceber sdo muitas as atribuicbes da CGE, em especial as que
visam a melhoria dos servicos, principalmente com a vinda das atividades de ouvidoria. Com
isso, a CGE passa a atuar mais proximo a sociedade cearense, que agora pode denunciar
qualquer forma de desperdicio e desvio dos recursos publicos, aléem de exigir qualidade dos
servicos publicos. As ferramentas de gestao estdo expostas ao cidaddo cearense, cabendo a ele
exercer 0s seus direitos e acessar todas as informacdes disponiveis, mas, devido ao problema
do baixo nivel de conhecimento dos usuéarios (contribuintes) ainda ndo ha acesso ou demanda
satisfatoria por essas informacoes.

Outra atribuicdo da CGE, em cumprimento a Lei federal Lei n°® 12.527, de 18 de
novembro de 2011, é manter dados e informagfes atualizados no Portal da Transparéncia,
disponivel na internet, para que o cidaddo possa acompanhar a execucdo financeira dos
programas executados. Nesse portal foram disponibilizadas informacdes sobre recursos
transferidos pela Unido, transferéncia de recursos publicos estaduais aos municipios e gastos
realizados com pessoal, compras, contratacGes de obras e servi¢os. Além disso, o portal da
transparéncia passou a disponibilizar os editais de processo licitatério, contratos, convénios,
acordos celebrados e respectivos aditivos pelos o6rgdos e entidades da Administracdo
(BRASIL, 2011).

3.3 A CONTRIBUICAO DA LRF NA CRIACAO DAS CONTROLADORIAS ESTADUAIS

Fatos como os anseios dos cidaddos por bons servicos e a falta de transparéncia
nas contas publicas levaram a cria¢do da Lei de Responsabilidade Social — LRF n° 101, de 4
de maio de 2000, que trouxe significativas mudancas na forma como os governos de todos 0s
entes deveriam conduzir os recursos publicos. 1sso ndo deixou de ser um tipo de governanga

imposta, por vir de uma lei. Além disso, j& havia no mundo, na época, mudancgas
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significativas na forma de gerir e administrar os recursos publicos. No Brasil esse movimento
comecou na década de 1990 e repercutiu bem para toda a sociedade brasileira.

Essa Lei (LRF) é uma lei complementar que regulamenta o artigo 163 da
Constituicdo Federal e estabelece as normas orientadoras das finangas pablicas no Pais. Tem
como objetivo aprimorar a responsabilidade na gestao fiscal dos recursos publicos, por meio
de acdo planejada e transparente que possibilite prevenir riscos e corrigir desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas. A LRF faz com que os entes administrem a partir do
planejamento. Outro ponto fundamental encontrado na LRF é o controle.

A LRF trouxe bastantes vantagens para a administracdo publica e fortaleceu a
democracia com a participacdo da sociedade. Entre essas vantagens, descritas nessa lei, estéo:
1) Transparéncia na Gestdo: obrigacdo no planejamento e execucdo da gestdo fiscal com
transparéncia e acessibilidade a qualquer pessoa; 2) Racionalizacdo de Despesas: estabelece
parametros para controle e contencdo das despesas, principalmente despesas com pessoal e
servicos de terceiros; 3) Gestdo Fiscal com acompanhamento da divida publica, gasto com
pessoal, limite com operacdes de crédito e disponibilidade de caixa; Acompanhamento
Orcamentario das Receitas e Despesas bimestralmente.

Assim, o0s estados brasileiros, diante da necessidade de acompanhar as
recomendacdes impostas pela LRF, comegaram a constituir suas controladorias. E evidente
que algumas controladorias ja existiam em érgdos ligados a pasta das financas/fazenda e até
hoje permanecem subordinadas a essas pastas, mas foi com a LRF que novas atribui¢cfes lhes
foram conferidas, dai a necessidade de um Orgdo que tivesse exclusividade no
acompanhamento dessa nova gestéo.

Observa-se, no Quadro 3, que 2003 foi 0 ano em que mais foram criadas
instituicGes de controladoria publica no Brasil. Os Estados Rio de janeiro, Sdo Paulo, Rio
Grande do Sul, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Bahia ainda mantém suas controladorias
atreladas a administracdo das respectivas secretarias da fazenda. Outras ascenderam
hierarquicamente e estdo como 6rgdo de assessoria junto a governadorias dos estados, como €é
o caso da CGE-CE.

Vale salientar que um dos papeis das controladorias é dar transparéncia as
contas publicas para a sociedade, e, na consulta realizada aos sites dessas controladorias,
verificou-se que todas apresentavam portal da transparéncia, ferramenta fundamental para

o controle social.
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Quadro 3 — Controladorias publicas nos Estados

CRIACAO
DENOMINACAO UF SIGLA DATA DOCUMENTO

Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado CE CGE 07/03/2003 | Lei 13.297
Auditoria Geral do Estado PA AGE 29/12/1998 | Lei 6.176
Controladoria Geral do Estado RN CGE 09/01/1997 | Lei Complementar n° 150
Controladoria Geral do Estado AC CGE 31/08/2007 | Lei Complementar n® 171
Controladoria Geral do Estado AL CGE 18/03/2003 | Lei Delegada n° 15
Auditoria Geral do Estado AM AGE 09/06/2005 | Lei Delegada n® 3
Controladoria Geral do Estado MA CGE 31/01/2003 | Lei n° 7.844
Controladoria Geral do Estado PB CGE 27/04/2005 | Lein®7.721
Secretaria Especial da Controladoria Geral do Estado PE | SECGE-PE 19/01/2007 | Lei n°® 13.205
Controladoria Geral do Estado Pl CGE 09/06/2003 | Lei Complementar n° 28
Controladoria Geral do Estado RO CGE 22/06/1995 | Lei Complementar n° 133
Controladoria Geral do Estado RR CGE 19/07/2005 | Lei n° 499
Controladoria Geral do Estado SE CGE 09/01/1995 | Lei n° 3.591
Controladoria Geral do Estado TO CGE 20/11/2003 | Lei n° 1.415
Auditoria Geral do Estado RJ AGE Orgdo vinculado a SEFAZ-RJ
Controladoria Geral do Estado MG CGE 29/01/2003 ‘ Lei Delegada 92
Controladoria Geral do Estado SP CGE Orgdo vinculado a SEFAZ-SP
Controladoria Geral do Estado RS CGE Orgdo vinculado a SEFAZ-RS
Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia ES SECONT 15/07/2004 ‘ Lei Complementar 295
Auditoria Geral do Estado MS AGE Orgdo vinculado a SEFAZ-MS
Auditoria Geral do Estado MT AGE Orgao vinculado a SEFAZ-MT
Controladoria Geral do Estado GO CGE 26/01/2001 ‘ Lei 17.257
Auditoria Geral do Estado BA AGE Orgéo vinculado a SEFAZ-BA

Fonte: CONACI/sites das controladorias.

3.4 A CONTRIBUICAO DA CGE NA TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

A partir do novo modelo de gestdo instituido pela Lei n® 13.875/2007 (CEARA,
2007), a Secretaria da Controladoria — SECON teve sua competéncia ampliada, passando a
abrigar as acGes governamentais no ambito da Ouvidoria. Com isso, passou a denominar-se,
Secretaria da Controladoria e Ouvidoria Geral — SECON, e tinha como missdo institucional
na época “zelar pela qualidade e regularidade na aplicagdo dos recursos publicos, bem como
promover a articulagcdo entre a sociedade e as agOes governamentais, contribuindo para o
bem-estar da sociedade cearense”.

No ano de 2007, a politica setorial da Controladoria e Ouvidoria esteve vinculada

ao Eixo de Governo Gestdo Etica, Eficiente e Participativa e se amparou em dois grandes



50

pilares de sustentacdo da acdo governamental, quais sejam: a Transparéncia e a Participacao.
Nesse mesmo ano foi criado o Portal da Transparéncia, que dava destaque apenas as
informacdes referentes aos contratos e convénios celebrados e possibilitava o0 acesso a
consultas por Secretaria ou Credor. Esse Portal foi idealizado, apesar de incipiente na época,
bem antes da lei complementar federal LC n° 131 de maio de 2009 (BRASIL, 2009). A CGE
é, assim, idealizadora dessa ferramenta de informac&o ao cidad&o.

O Portal da Transparéncia do Poder Executivo do Estado do Ceara tem como
objetivo possibilitar que o cidaddo se torne um fiscal das acGes publicas, aumentando a
transparéncia da gestdo e o combate a corrupcao no Estado do Ceara, em consonancia com a
Lei Estadual n.° 13.875/2007 (CEARA, 2007) e o Decreto Estadual 30.939/2012 (CEARA,
2012a). Assim, o Portal da Transparéncia foi concebido para ser um importante instrumento
de Transparéncia das a¢fes do Governo do Estado do Ceara. Com isso, o intuito do Portal foi
propiciar ao cidadao, por meio de um Unico canal, o acesso didatico e célere as principais
informagdes do Governo do Estado do Ceard. Nele podem ser encontradas informacdes
pormenorizadas a respeito das receitas e despesas do Governo do Estado do Ceara, em
atendimento a Lei Complementar Federal n.° 131/2009 (BRASIL, 2009).

Com advento da Lei Federal 12.527/2011, que regula o acesso as informacdes
(BRASIL, 2011), e da Lei Estadual 15.175/2012 (CEARA, 2012b), que define regras para
implementacdo da referida Lei Federal, o Portal tornou-se um importante instrumento de
transparéncia ativa e permitiu acesso a dados publicos para o fomento da cultura de
transparéncia, além de disseminar informacdes sobre o modelo de governanca do Poder

Executivo Estadual.
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4 DESCRICAO DOS CONTROLES DAS CONTAS PUBLICAS DO PODER
EXECUTIVO DO ESTADO DO CEARA

Nesta secdo foram apresentadas as acOes que a CGE, 6rgdo ligado ao Poder
Executivo, objeto de estudo deste trabalho, executou no periodo de 2006 a 2010, no que se refere
ao aprimoramento do controle interno do Poder Executivo, a melhoria do gasto através da
racionalizacdo dos gastos publicos, 0 combate a corrupcédo e ao auxilio ao controle social através
de ferramentas de tecnologia da informacdo, refletindo, consequentemente, no fortalecimento da
democracia. Assim sera verificado qual modelo de gestdo prevalece na administracdo publica do
poder Executivo cearense, dentre os estudados neste trabalho, além de detalhar a politica de
governanca que o Governo do Estado do Cearad implantou na gestdo publica.

Com base nisso, serdo demonstrados os ganhos e vantagens no modelo de gestédo
adotado pelo governo estadual e as limitacGes percebidas na implantacdo e na continuidade
dessa politica de governanga.

4.1 PRINCIPAIS ACOES DA CGE NO COMBATE AO DESPERDICIO DOS RECURSOS
PUBLICOS

No Poder Executivo do Estado do Ceara foi constatado, através de estudo
realizado pelo préprio Governo do Estado, no ano de 2002, que havia grande desperdicio nas
aquisicdes de bens e servicos. Com isso foi identificado, na época, um volume de compras
naquele ano no valor de mais de R$ 1,1 bilhdes. Nesse momento o Governo do Estado do
Ceard, a fim de implementar e efetivar um modelo de racionalizacdo de recursos publicos,
criou a SECON. Havia, portanto, a necessidade de se criar uma estrutura que desse apoio as
medidas de racionalizacdo e, assim, foi constituida, a coordenacdo do projeto de
racionalizacdo que consistia na SECON, Secretaria de Administracdo — SEAD, Secretaria de
Desenvolvimento Local e Regional — SDLR e da Comissédo de Programacdo Financeira e
Crédito Publico, hoje COGERF. No ano de 2003, foram publicados diversos decretos que
otimizaram o controle e fomentaram a reducdo de custos.

Nesse estudo da realidade das compras de bens e servigos publicos no governo do
Estado do Ceara, constatou-se que 90% das aquisi¢fes estavam presentes em nove secretarias
do Estado e correspondiam a R$ 993 milh&es por ano, dados referentes ao ano de 2002. Ainda
nesse estudo, constatou-se que 81% dos gastos de compras estavam representadas em 13

categorias: obras civis, servigos hospitalares, outros servicos de terceiros, medicamentos e
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itens hospitalares, aquisicdo de hardware e software e desenvolvimento de sistemas,
consultoria juridica, mao-de-obra de apoio administrativo, alimentacdo, material grafico,

manutencdo de imdveis, veiculos e pecas, transporte de funcionarios e telecomunicacéo.

Gréfico 2 — Perfil das compras corporativas de 2002

Compras do Governo do Estado do Ceara — 2002

[R$ m/ano]
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Fonte: Governo do Estado do Ceara (Sistema de Informacdes Contabeis — SIC)

Logo depois, no exercicio de 2004, foi implantado o Projeto Inovacdo em
Suprimentos — PIS, que tinha como base a unificacdo e uniformizacdo dos processos licitatdrios
dentro do Estado. Tinha como proposta inicial revisar o processo de aquisicdo de bens e
servicos. Esse trabalho consistia em dividir as compras em categorias, e nessas foram
estabelecidas metas de economia no processo de compras/aquisi¢fes. Assim, o PIS atuou nas
principais categorias de compras que concentravam a maior parte das compras do Estado:
medicamentos e materiais médico-hospitalares, mao-de-obra administrativa, combustiveis e
lubrificantes, servicos de limpeza e servicos de telefonia. Nesse primeiro momento foi estimada
uma economia de R$ 30 milhdes nas 5 primeiras categorias (medicamentos, m&o-de-obra
administrativa, combustiveis, servicos de limpeza e servicos de telefonia) que correspondia a
R$ 208 milhdes. Com o PIS a SEAD, a época, passou a licitar para o0 Governo como um todo e
depois cada secretaria ou vinculada gerenciava o uso do produto ou servico contratado.

Ainda com relagdo ao exercicio de 2003, segundo relatorio de gestdo, acdes nas
areas de telefonia fixa e mdvel, preco de combustiveis, reducao de despesas nas secretarias e
vinculadas, entre outras a¢cdes foram capazes de enxugar do quadro de gastos do Governo R$

21,3 milhdes. A metodologia do PIS baseava-se no racionalismo da busca pela eficiéncia e
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tinha como estratégia, dentro do modelo gerencial, realizar estudos que identificassem
oportunidades concretas na implementacdo de uma nova estratégia de compras a partir da
proposicdo de medidas de racionalizacdo de gastos e acompanhamentos das economias
geradas, conforme as seguintes premissas:

e Concentracdo de volume das aquisicdes;

o Simplificacdo e padronizacdo das especificagdes dos itens de compra;

e Priorizagéo das aquisi¢cdes corporativas;

e Melhoria de Processos;

¢ Otimizacao do relacionamento com fornecedores;

¢ Racionalizacdo do Consumo;

¢ Foco na modalidade Pregdo Eletrdnico e no Registro de Precos.
Sendo assim, a partir da implementacdo das a¢des de racionalizagdo de gastos,
com as inovagdes nos processos de compras nas categorias dispostas no Quadro 4 a seguir, de

2004 a 2006, obteve-se uma economia de mais 52 milhdes de Reais.

Quadro 4 — Economias geradas através do Programa de Inovagédo de Suprimentos (PIS)

CATEGORIA DE GASTO ECONOMIA (em r$ 1000,00)
Energia elétrica 1.870,58
Mao-de-obra administrativa 1.830,00
Telefonia 495,00
.c% Passagens aéreas 522,01
g Combustivel 4.371,69
§ Medicamentos 37.549,45
Registro de precos de tecnologia da informagéo 5.834,40
Registro de precos de material de consumo 144,42
Vigilancia integrada 187,65
TOTAL ACUMULADO 52.805,20

Fonte: Sistema Integrado de Contabilidade — SIC.

Portanto, o PIS inovou as praticas de compras adotadas pelo Governo do Estado do
Ceara e permitiu a ampliagdo dos ganhos com a exploracdo do poder de compra do Governo.

Vale destacar que o marco legal na mudanca da metodologia nas compras de bens e
servicos aconteceu com o advento da Lei Federal 10.520, de 17 de julho de 2002, que instituiu o

pregdo como modalidade de licitacdo do tipo menor preco. Nessa lei ficou definida a
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metodologia para a aquisicdo de bens e servigos que pudessem ser adquiridos em especificagoes
usuais de mercado e suas demandas fossem comuns a todos os 6rgdos do estado (BRASIL,
2002). Assim, a modalidade pregdo definiu esses bens e servicos como sendo bens de natureza
comuns por serem aqueles cujos padrdes, desempenho e qualidade pudessem ser estabelecidos
em edital. Portanto, a modalidade pregédo podia ser aplicada na Compra de Bens Comuns e
Servigos Comuns, com a vantagem de ndo existir limite de valor. Com isso, somente o
fornecedor vencedor € que tinha a documentacdo analisada antes de ser contratado e cadastrado.
Essa modalidade facilitou bastante as compras, pois passou a permitir que houvesse negociacao
nas ofertas oferecidas pelos fornecedores, atuacdo ndo permitida no ambito da Lei 8.666/93
(BRASIL, 1993), além de reduzir a burocracia e o tempo do processo licitatorio. Somente no
periodo compreendido entre abril de 2003 e dezembro de 2006, conforme consulta ao sistema
Licitaweb (sistema que registra as movimentacfes do pregao e a cotacdo eletronica), foram
realizados 2.624 pregdes, 0s quais proporcionaram uma economia da ordem de R$ 2224
milhdes, conforme é demonstrado na Tabela 1, representando uma média de 18% entre os

valores estimados e os valores efetivamente contratados.

Tabela 1 — Economia gerada pela Modalidade Pregéo de 2003 a 2006
Valores em R$ 1.000,00

Valor Economia
Periodo/Ano _ __
Estimado Aquisicdo R$ %
Abr. a Dez. / 2003 80.134,18 61.001,00 18.133,18 22,63
Jan. a Dez. / 2004 294.570,93 248.282,33 46.288,60 15,71
Jan. a Dez. / 2005 476.180,94 413.797,01 62.383,93 13,10
Jan. a Dez. / 2006! 363.732,22 268.050,04 95.682,18 26,31
Acumulado 1.214.618,77 992.130,37 222.487,90 18,32

Fonte: Licitaweb.

A cotacdo eletrdnica, ferramenta introduzida através do Decreto Estadual n°
28.088 de 10 de janeiro de 2006 (CEARA, 2006a), consiste num conjunto de procedimentos
para a aquisicao de bens e de servigos comuns de pequeno valor (aqueles referente ao inciso 11
do art.24 da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) com vistas a proposta mais vantajosa, com auxilio
da rede mundial de computadores. Segundo dados do Licitaweb, s6 no primeiro ano de
implementacdo dessa acdo, de janeiro até dezembro 2006, foram realizadas 1.439 Cotagdes
Eletronicas, o que gerou economia de R$ 530,54 mil, representando uma média de 14%

apurada entre o valor estimado na compra e os valores efetivamente contratados.
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Diversas atividades foram desenvolvidas no periodo de 2006 a 2010, com vistas a
racionalizacdo de gastos e combate ao desperdicio e foram abordadas em trés vertentes:
realizacdo de estudos com vistas a racionalizacdo de gastos; acompanhamento de gastos, com
destaque para as despesas com manutencdo da atividade governamental e estudos dos
contratos de gestéo; e participagdo em grupos de trabalho para a realizacdo de tarefas afetas ao
acompanhamento da gestdo. Assim, segue um pequeno resumo das atividades ao longo deste
periodo de 2007 a 2010, no Quadro 5, a seguir.

Quadro 5 — Atividades de 2007 a 2010 com vistas a Racionalizacdo de Gastos do Governo

e Acompanhamento das ag¢Bes do Projeto de Inovagdo em Suprimentos, através do monitoramento da adesdo dos
orgdos/entidades e do calculo das economias geradas pela adogdo das estratégias de compras coorporativas, registro
de precos e pregdo eletronico, atingindo uma economia superior a R$ 300 milhdes entre 2007 a 2010.

e Definicdo de estratégias de racionalizacdo de recursos para as categorias de gastos com veiculos, combustiveis e
telefonia, identificando estratégias para a redugdo de custos e melhor gerenciamento do servico.

e Elaboracdo de minutas de Decreto e Lei, disciplinando no dmbito da Administracdo Publica Estadual, as aquisi¢des
por dispensa e inexigibilidade de licitagdo.

e FElaboracdo de diagnostico e proposicdo de melhorias nos fluxos internos e externos dos processos das aquisi¢cdes
governamentais e da metodologia de obtengéo de prego de referencia.

e Realizacdo de estudo para padronizar servicos de terceirizados.

e Implantacdo de sistematica de proposicdo dos contratos de gestdo a serem firmados com as Organizagdes Sociais,

contemplando a apresentagdo de demonstrativos da composicao dos respectivos custos.

Com relacdo as atividades de acompanhamento de gastos, destacam-se as acdes
desempenhadas no ambito de atuacdo do Grupo Técnico de Contas — GTC, com o objetivo ao
controle das despesas de manutencdo das areas meio e fim dos 6rgdos e entidades da
administracdo publica estadual, além de: participar e coordenar o GTC junto ao COGERF
com reunifes semanais para definir limites financeiros para ampliacdo de gastos de
manutencdo nas areas meio e fim, e das proposituras para celebragcdo de contratos de gestdo
com as organizacdes sociais: somente ao longo do exercicio de 2010, foram realizadas até
comeco de novembro, 39 reunides, onde foram analisados pelo GTC 138 processos, sendo
116 relativos a solicitacdo de limite financeiro para atividades de manutencéo e 22 processos
referentes a propostas de contratos de gestdo; levantamento de custos de projetos financiados
com recursos do Fundo Estadual de Combate a Pobreza — FECOP — projeto IDOSO, Abrigo
Tia Julia e Abrigo de criangas e adolescente em situagdo de abandono; levantamento dos

custos do Programa Ronda do Quarteirdo; emissdo de pareceres técnico nos processos para
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realizacdo de operacOes de crédito conforme Resolugdes do Senado n°40 e 43 e a LRF,
quando é verificada adequabilidade das informagdes pertinentes.

No que diz respeito a participacdo em grupos de trabalho para tratar de interesses
da gestdo, foram realizados diversos encontros, dos quais seguem 0s principais: participacao
na equipe do mddulo de compras e do modulo de contabilidade do Sistema de Gestdo
Governamental por Resultados — S2GPR, com a finalidade de fortalecer a gestdo de compras
corporativas; realizacdo, em conjunto com a Coordenacdo de Auditoria, de auditoria
experimental do processo de pagamento de obras e servicos de engenharia; elaboracdo de
proposta de implementac&o e participacio dos grupos de trabalho do MAPP GESTAO, com o
objetivo de padronizar os valores de custeio dos novos equipamentos publicos; participagdo
no Grupo Técnico de Contas — GTCON, coordenado pela Secretaria do Tesouro Nacional
para Padronizacdo dos Procedimentos contabeis aplicados ao Setor Publico; elaboracdo de
demonstrativos com indicadores fiscais estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal e
legislacdo correlata para disponibilizacdo a sociedade por meio do Portal da Transparéncia
(CEARA, 2012¢).

Ainda com relacdo ao controle dos gastos, usa-se com frequéncia um subsistema
dentro do Sistema Integrado de Administracdo Financeira — SIAFI do Governo Federal,
chamado Cadastro Unico de Convénio — CAUC, no qual sdo verificados os registros de
situacdes de inadimpléncia que podem impedir a captacdo de recursos federais. Nessa rotina
de acompanhamento, é elaborado relatério aos gestores responsaveis para que sejam
adotadas medidas de regularizacdo o que impediria qualquer repasse de recursos a essas

entidades inadimplentes.

4.2 PRINCIPAIS ACOES DA CGE NO COMBATE A CORRUPCAO E NO AUXILIO AO
CONTROLE SOCIAL

Considerando o periodo de 2006 a 2010, a CGE intensificou seus trabalhos no
combate a corrupcéo, pautando-se pela auditoria das contas, para prevencao de irregularidades
e desvios de recursos. Com isso adotou-se o controle preventivo com foco em risco e foi dada
transparéncia das contas publicas pela ferramenta Portal da Transparéncia. Assim, a principio,
com relacdo a auditoria das contas com foco em risco, as atividades relacionadas a essa
ferramenta foram revestidas por agdes voltadas para o ambiente interno do governo e foram
classificadas sob as dimensdes de modalidade e de categoria, podendo ser realizadas de forma

isolada ou integrada, podendo ser combinada em mais de uma categoria de auditoria.
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Dessa forma, as modalidades de auditoria praticadas pela CGE sdo definidas e
praticadas como: auditoria preventiva, auditoria de regularidade, auditoria de desempenho e
auditoria especial. Essas categorias de auditoria sdo exercidas sob diversas formas onde se
destacam: a aplicacdo do Plano de Ac¢éo para Sanar Fragilidades — PASF, a auditoria de processos
organizacionais, a auditoria de contas de gestdo, a auditoria especial de obras publicas, a instrucéo
de Tomada de Contas Especial e a auditoria especial de apuragdo de denuncias.

Em 2007, conforme sumario executivo, as auditorias propostas foram realizadas
sob as seguintes formas: 1) De Prestacdo de Contas Anual — PCA: Simplificadas — a distancia;
Ampliadas — presenciais; Contabeis — presenciais; 11) De Tomadas de Contas Especiais; e De
Acompanhamento de Gestdo — presenciais. Da mesma forma a SECON-COAUD, na época,
realizou atividades de auditoria de desempenho, sob a forma de avaliacdo de programas ou de
acOes de governo, as quais também geraram Relatérios de Auditoria. Além disso, foram
realizados outros trabalhos ndo ligados a atividade de auditoria, tais como: (i) realizacdo de
tarefas solicitadas pela administracdo que, diretamente, apoiem o exercicio das funcdes
administrativas de planejamento, organizacdo, execucdo e controle; ou (ii) manifestacdo de
opinido sobre assuntos especificos relativos ao exercicio da Administracdo publica, sem que
se caracterize como recomendacdes de auditoria. Essas atividades proporcionam documentos
denominados Notas Técnicas, Anélises Tecnicas e Pareceres Técnicos.

Em 27.08.2008, foi instituida, através do Decreto Estadual n® 29.388/2008, a
auditoria preventiva com foco em risco no ambito dos 6rgaos e entidades do Poder Executivo
do Estado do Ceara, sendo implementada por meio: 1) da aplicacdo do Plano de Acdo para
Sanar Fragilidades — PASF, 2) da instituicdo do forum permanente de auditoria preventiva, 3)
do estabelecimento da orientagdo técnica e normativa aos gestores estaduais, 4) da construcao
da matriz de risco, 5) da modelagem do controle interno setorial, e 5) da implantacdo da
auditoria de processos organizacionais. No entanto, esse modelo de “Auditoria” baseia-Se
mais em orientagdes aos gestores para que esses atinjam seus objetivos.

Nesse modelo de Auditoria Preventiva com foco em riscos foi implantado o PASF
gue tem como objetivo principal prevenir a ocorréncia de eventos de risco e mitigar a
possibilidade de recorréncia de fatos constatados quando da realizagdo de auditorias e
atividades por parte da CGE, que venham a comprometer a gestdo dos 6rgdos e entidades. O
PASF caracteriza esse tipo de atividade.

Nesse modelo, foram constituidas 46 Comissfes Gestoras do PASF, realizadas 42
aplicacdes do PASF nos diversos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Estadual

Direta, dos quais 16 foram, inclusive, objeto de acompanhamento e monitoramento da
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eficdcia das acOes propostas e implementadas, revelando percentual de 49% de éxito na
prevencao a ocorréncia de riscos.

Seguindo o modelo de auditoria preventiva, em marco de 2009 foi criada a
Coordenadoria de Acbes Estratégicas, através da Lei 14.306 de 02.03.2009 (CEARA, 2009d) e
Decreto 29.730 de 07.05.2009, com o objetivo de suprir as necessidades institucionais definidas
no Planejamento Estratégico 2009-2014 da CGE, tendo como atribuigdes o desenvolvimento de
novas tecnologias de controle interno e a elaboracdo e consolidacdo de mecanismos de
orientacdo técnica e normativa aos 6rgdos e entidades, com o objetivo de aperfeicoar o sistema
de controle interno do Poder Executivo do Estado. Assim, a partir de 2009, a CGE passou a
disponibilizar aos 6rgéos e entidades a possibilidade de responder as consultas formalizadas.

No projeto de auditoria preventiva constatou-se a necessidade de elaboracdo de
uma ferramenta capaz de estabelecer as prioridades de trabalho. Assim, foi desenvolvida uma
matriz de risco dentro dos critérios de materialidade, criticidade e relevancia. Materialidade se
refere a quanto o risco teria impacto no orcamento, em valores financeiros, que tivessem um
efeito econébmico significativo. A criticidade refere-se ao quanto o érgédo ou entidade avalia o
risco com base numa situacdo pretérita peculiar. Relevancia diz respeito ao impacto deste
risco no cidaddo. Esse modelo de matriz de risco tinha como objetivo atender as necessidades
de planejamento da auditoria, focando os esforcos em é&reas prioritarias e relevantes,
otimizando os recursos disponiveis e direcionando as agdes com a finalidade de se obter os
melhores resultados. A metodologia de construcdo realizada pela CGE desse tipo de matriz
foi desenvolvida com base nas seguintes etapas:

¢ Identificacdo do universo de auditoria;

e Estabelecer os fatores de risco;

e Elaboracédo da escala dos fatores de risco e estabelecimento de niveis de risco;

e Determinacédo do grau de importancia e dos pesos para os fatores de risco;

e Avaliacdo das entidades em cada fator de risco e enquadramento nas escalas e

nos niveis de risco;

e Célculo do indice de risco e do risco total das entidades; e

e Demonstracdo das entidades mais relevantes.

No ambito do desenvolvimento de tecnologias de controle, destacou-se o
desenvolvimento da modelagem de auditoria de processos para a CGE, tendo como projeto

piloto a analise dos processos de contratos e convénios, cujos resultados substituirdo a revisao
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do sistema corporativo de gestdo de contratos e convénios. Além disso, foi realizada atividade
experimental de auditoria no processo de pagamento de despesas de obras publicas e servi¢os
de engenharia, estabelecido no Decreto Estadual n® 29.918, de 09.10.2009 (CEARA, 2009b),
utilizando inclusive o modelo de Auditoria de Processos Organizacionais, ocorrido em 2009.

Com a finalidade de aferir em que medida a gestdo dos recursos publicos pelos
6rgdos de governo estava contribuindo para que os resultados governamentais fossem
alcancados, a CGE realizou atividades de auditoria de desempenho dos indicadores de metas e
produtos na Gestdo por Resultados. Foram realizadas 19 atividades de Analise de
Desempenho dos Indicadores de Metas e Produtos na GPR, que contemplaram anélise da
eficacia a partir dos resultados das metas e dos produtos instituidos na matriz GPR, conforme
definicbes constantes no Decreto n°® 29.189, de 19.02.2008, tendo sido observado o
cumprimento das metas estabelecidas na matriz GPR. Além disso, foram realizadas cinco
atividades de auditoria de desempenho, tendo como foco servigos especificos, tais como:
Programa 204-Seguranca Moderna e Inteligente-Acdo 10203 — Estruturagdo e Modernizagéo
do Sistema de Seguranca Publica; Servico de Atendimento Mével de Urgéncia — SAMU
Litoral Leste; auditoria de desempenho na Companhia de Recursos Hidricos — COGERH;
auditoria no FECOP; e auditoria de desempenho no contrato de gestdo Instituto de Salude e
Gestdo Hospitalar — ISGH.

Com relagdo as atividades de Auditoria de Contas de Gestdo, vinculadas a
modalidade de auditoria de regularidade, foi possivel analisar em que medida a gestdo dos
recursos publicos pelos 6rgdos estaduais estdo se processando de acordo com as normas legais e
os procedimentos regulamentares estabelecidos. Assim, essa atividade de auditoria caracteriza-
se pela aplicacdo de técnicas e procedimentos associados a uma visdo preventiva que resultam
em relatorios e certificados de auditoria sobre as contas de cada exercicio financeiro que
integrardo os processos de Prestacdo de Contas Anual, dos érgdos, a serem apresentados pelos
gestores, conforme art. 7° da Lei Estadual 12.509 (CEARA, 2009c), da IN n°02 do TCE e na IN
CGE 01, de 13.02.2009. Essa categoria de auditoria é executada junto aos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica do Estado, observando a disponibilidade ou ndo de informacGes nos
sistemas computadorizados corporativos. Além disso, essas atividades de auditoria foram
efetuadas com a utilizacdo do Sistema de Suporte a Execucdo de Programas de Auditoria —
S2EPA, que permitiu a facilitagdo nos trabalhos de auditoria e a identificacdo das fragilidades
que compuseram os Planos de A¢éo para Sanar Fragilidades — PASFs.

Outras atividades as quais cabe destaque foram as Auditorias Especiais, que se

caracterizam como: auditorias de obras publicas, auditorias de andlise das Tomadas de Contas
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Especiais e apuragBes de denuncias por parte da ouvidoria. As auditorias de obras publicas
correspondem a categoria de atividade que se caracteriza pela aplicacdo de técnicas e
procedimentos especificos as obras e servicos de engenharia do Estado que se encontram nas
fases a iniciar ou em execucao seguindo as normas e 0s procedimentos, levando em consideracao
as significativas quantidades de recursos financeiros. Por sua vez as auditorias especiais de
instrucdo de Tomada de Contas Especial compreendem a categoria de atividade de auditoria
realizada em observancia aos critérios previstos no art. 8° da Lei 12.509 (CEARA, 2009c) e na
Instrucdo Normativa — IN n°® 02 do Tribunal de Contas do Estado do Ceara — TCE. Ja as
atividades de auditoria de dentincia formam uma categoria que da sequéncia a procedimentos de
instrucdo, apuracdo e conclusdo sobre denuncias apresentadas ao Estado e, sdo, portanto,
encaminhadas as entidades competentes, para que sejam procedidas as medidas cabiveis.

Segue, no Quadro 6, resumo das principais atividades de auditoria de gestdo,
ocorridas no periodo de 2007 a 2010 e que tiveram como objetivo a prevencao, com base na
gestdo de riscos, estruturada na: identificacdo das fragilidades; nas recomendagdes propostas
em relatérios de auditoria; e no monitoramento das recomendacBes propostas no PASF e

consequente mitigacdo dos riscos.

Quadro 6 — Resumo quantitativo das atividades de auditoria

Modalidade Categoria 2007 2008 2009 2010* Total
Plano de Agdo para Sanar Fragilidades 0 18 2 22 42
Auditoria Preventiva | Forum Permanente de Auditoria Preventiva 1 5 5 5 16
Auditoria de Processos Organizacionais 0 0 1 1 2
Auditoria de Desempenho 1 4 0 0 5
Auditoria de Regularidade 73 73 89 68 303
De obras publicas 0 10 0 0 10
Auditorias Especiais | Instrugdes de Tomada de Contas Especiais 10 6 23 66 105
De apuracdo de Dendncias 4 7 0 4 15

Dados até 31.10.2010 e estimados até dez/2010.
Fonte: COAUG/CGE.

4.3 PRINCIPAIS ACOES DA CGE NO APERFEICOAMENTO DO CONTROLE
INTERNO

Visando a fortalecer a atuacdo do 6rgdo central de controle interno do Poder
Executivo do Estado do Ceara, a SECON passou a integrar a estrutura administrativa da

Governadoria, tendo a sua denominacdo alterada para CGE. No periodo de 2006 a 2010,
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importantes mudangas no arranjo institucional foram implantadas. Entre elas, destaca-se a
criacdo da Coordenadoria de Ac¢des Estratégicas que tem como atribuicdes, acdes voltadas
para o desenvolvimento de novas tecnologias de controle, orientacdo técnica e normativa aos
gestores estaduais. Outra mudanca consolidada foi a criacdo do Comité Executivo, estrutura
associada ao processo decisorio e isso implica em que as mudancas de natureza estrutural e
circunstancial serdo mais rapidas e implementadas com eficacia se forem encaminhadas a esse

comité e por ele discutidas.

4.3.1 Estabelecimento dos objetivos da CGE

A CGE sempre almejou proporcionar eficiéncia em suas atividades, no papel de
servir primeiramente a sociedade cearense. Assim, em abril de 2009, foi realizado um
workshop com a participagdo de todos os servidores envolvidos, com o objetivo de validar um
novo direcionamento estratégico da organizacdo e analisar os ambientes interno e externo.
Nesse trabalho foi possivel delinear a nova missao, valores e a visao de futuro do 6rgdo, além
de definir as estratégias e os detalhes das novas etapas e acdes referentes aos projetos

estratégicos para os anos de 2010 a 2014, como estdo abaixo.

e Misséo
Zelar pela qualidade e regularidade na administracdo dos recursos publicos
e pela participacdo da sociedade na gestdo das politicas publicas,

contribuindo para o bem-estar da sociedade cearense.

e Valores

1- Colaboracdo e parceria para que as politicas, planos, programas, projetos
e atividades do Governo atinjam seus objetivos;

2- Orientacdo aos gestores no processo de gestdo de riscos e melhorias dos
resultados;

3- Visibilidade e transparéncia das acdes e das contas publicas, como forma
de estimular o controle social,

4- Confianga e credibilidade perante os gestores, agentes publicos e a
sociedade, em decorréncia dos resultados apresentados;

5- Qualidade das ac¢des, para agregar valor a gestao publica;
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6- Capacidade e competéncia gerencial, operacional e técnica, com
aprendizagem continuada;
7- Eficiéncia, eficicia e legalidade na administracdo dos recursos e

prestacdo dos servicos publicos.

e Visdo de Futuro
Ser referéncia em sistema de controle interno, consolidando-o como

instrumento de gestao.

e Projetos Estratégicos

1- Monitorar e avaliar a implementacdo de recomendacdes de auditoria;

2- Consolidacdo de auditorias de programas prioritarios;

3- Consolidacao das auditorias com foco em risco;

4- Consolidacdo de auditorias de obras publicas;

5- Modelagem e implantacdo de auditorias de apuracdo de dendncias
envolvendo recursos publicos;

6- Planejamento Estratégico e gerenciamento dos resultados da CGE;

7- Dotar a CGE de estrutura adequada de Tecnologia da Informacéo;

8- Desenvolvimento e Avaliacdo de Projetos de Racionalizacdo de Recursos;

9- Modelagem e disponibilidade de informac6es gerenciais de controle interno;

10- Modelagem do processo de acompanhamento das contas governamentais;

11- Aperfeicoamento do processo de gestéo de contratos e convénios;

12- Implantacéo de sistema de ética;

13- Aprimorar e ampliacdo do Portal da Transparéncia;

14- Sensibilizacdo da populacdo para o0 uso da ouvidoria com o0
aprimoramento do atendimento;

15- Modelagem de sistemaética para subsidiar as politicas publicas estaduais
a partir da ouvidoria;

16- Desenho dos processos de apoio da CGE;

17- Melhoria da articulagdo e comunicacdo interna e externa.

Em 2007, a Lei Estadual 13.875/07 estabeleceu 0 novo modelo de gestédo e a CGE
foi conduzida & gestora do Sistema de Etica e Transparéncia (CEARA, 2007). Com base nos

valores e principios da moralidade, transparéncia, impessoalidade, publicidade e eficiéncia das
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politicas publicas e a¢des governamentais, foi produzido um decreto com a finalidade de regular
o Sistema de Etica e Transparéncia. Com isso, tendo como base a experiéncia do Governo
Federal, foi editado o Decreto 29.887, de 31 de agosto de 2009 (CEARA, 2009a), que disciplina
e institui o Sistema de Etica e Transparéncia. Esse normativo previa ainda a criacdo do cdigo
de ética e conduta, visando a regular regras de conduta dos agentes publicos do Poder Executivo
Estadual e, nesse sentido, foi elaborado um anteprojeto de Codigo de Etica e Conduta como
instrumento de controle das acdes de diversos atores na conduta de politicas publicas. A
construcdo desse codigo constituiu um esforco em defesa do comportamento desejavel por parte

daqueles que lidam com bens publicos e com recursos humanos.

4.3.2 A consolidacéo do Portal da Transparéncia

Com relacdo ao Portal da Transparéncia, ele foi disciplinado no Decreto 29.335 de
23 de junho de 2008, e tornou-se ferramenta fundamental para estimular o controle social.
Esse portal tem como funcgéo informar as despesas e receitas e, desde sua criagdo, em 2008, o
apresenta informacbes sobre realizacdo de receitas, execucdo de despesas e indicadores
fiscais, destacando as informacdes sobre contratos e convénios celebrados pelo governo com
vigéncia a partir de 2007 (CEARA, 2008). Em julho de 2009, o cidaddo ja podia ter acesso a
integra de todos os contratos e convénios publicados a partir de margo de 20009.

O ponto alto dessa mudanca deu-se com o advento da Lei Complementar Federal
131/2009, que obrigou a divulgacdo de todas as informacgdes, que sdo prestadas ao cidadao
através de portal da transparéncia ou instrumento semelhante em tempo real (BRASIL, 2009).
Para o Estado do Ceara foi dado o prazo de um ano até 27 de maio de 2010, com isso 0
Governo do Estado passou a informar e divulgar informagbes sobre receitas e despesas
atualizadas diariamente. Além das recomendacdes previstas na Lei Complementar 131/20009,
as melhorias vém sendo trabalhadas no portal com o objetivo de facilitar o acesso do cidadao
a informac0es, refinando as consultas, aprimorando a linguagem e simplificando o os
procedimentos.

O Portal da Transparéncia ndo esta definitivamente acabado, é antes de tudo um
canal em evolucdo constante com possibilidades de melhorias e incrementos em diversas
vertentes de divulgacdo de informac6es a populacdo, portanto é fundamental a participacéo do
cidaddo no processo. Vale observar, conforme dados colhidos na propria CGE, que o nimero
de acesso ou consulta ao portal cresceu vertiginosamente desde sua criacdo, em 2008 com
1.344 acessos, em 2009 com 43.296 e em 2010 com 55.899 acessos.



64

4.3.3 O aperfeicoamento dos sistemas corporativos

Outro fator importante na melhoria do controle foram os investimentos em
Tecnologia da Informacdo. Assim, as atividades e processos relativos a area de tecnologia da
informacdo e comunicagdo situaram-se como importante apoio aos processos. Dessa forma, a
CGE investiu bastante em ag0es voltadas para estruturas e sistemas que permitissem elevar
esse apoio aos objetivos do 6rgdo. Para isso, a reestruturacdo do ambiente de Tecnologia da
Informacdo foi focada por meio da aquisicdo de equipamentos, no desenvolvimento de
produtos para a auditoria interna, com destaque para o projeto “Data Mining” na extracdo de
dados, visando ao monitoramento proativo dos atos do Poder Executivo e a racionalizacdo das
acOes de auditoria interna.

Esse projeto culminou com a elaboracdo do sistema de prestacdo de contas anuais
por meio eletrdnico e chamou-se “e-Contas”, destinando-se ao uso de todos os Orgédos e
entidades do Poder Executivo Estadual. No sistema e- contas é possivel registrar todos 0s
dados e informacdes necessarios aos gestores em suas prestacoes de contas e assim envia-los
ao TCE-CE, com a eliminacdo de papel em todo esse processo. Outros sistemas foram sendo
aperfeigoados, como por exemplo, o Sistema Integrado de Acompanhamento de Programas —
SIAP que é um instrumento de apoio a elaboragdo, execucdo e acompanhamento do Plano
Operativo do Governo do Estado do Ceara.

Quadro 7 — Sistemas Corporativos que auxiliam o Sistema de Controle Interno do Poder

Executivo do Estado do Ceara

Produtos Objetivo

Sistema de Prestacdo de Contas - e- | Auxiliar os gestores estaduais na elaboragdo, formalizacéo e apresentacdo das

Contas contas anuais de gestdo ao Tribunal de Contas do Estado.

Sistema de Monitoramento do Plano | Permitir a interacdo entre a CGE e 0os membros das comissfes gestoras do Plano de
de Acdo para Sanar Fragilidade —e- | Acdo para Sanar Fragilidades — PASF, facilitando o monitoramento da

PASF implementacdo das agdes propostas.

Sistema de Suporte a Execucdo de | Padronizar os procedimentos de auditoria, possibilitando ainda a realizacédo de

Programas de Auditoria - S2EPA monitoramento por parte dos gestores dos 6rgéos e entidades.

Novas rotinas do Sistema de L 3 . . o
Permitir a insercdo da integra de contratos, convénios, pareceres juridicos e
Acompanhamento de Contratos e

. instrumentos congéneres.
Convénios — SACC

o Incrementar as funcionalidades do Portal da Transparéncia do Governo do Estado
Portal da Transparéncia ] . L ] .
do Ceard, com a disponibilizacdo de informacdes em tempo real.

Fonte: CAEST/CGE.
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4.4 0 MODELO ATUAL DE GESTAO CORPORATIVA NO ESTADO DO CEARA

A SECON, criada em margo de 2003, partiu para uma acdo integrada e que se
comprometia com a qualidade e regularidade na aplicacdo dos recursos publicos, além de
contribuir para o bem-estar da sociedade cearense.

Hoje a CGE vem estabelecendo um modelo de governancga que busca a exceléncia
na administracdo publica envolvendo métodos, técnicas e processos inovadores de gestéo,
mantendo o compromisso de conferir transparéncia as acdes de governo e criando novos
espacos de participagdo e negociagdo para uma melhor sintonia entre o projeto de Governo e o
que a sociedade elege como prioridade. Esse modelo de governanca contempla a Gestdo
Participativa, com destaque ao PPA Participativo, Ouvidoria € o Banco de ideias. Nesse
modelo sdo considerados instrumentos importantes de governanca: o Modelo de Gestéo
Publica por Resultados, o Monitoramento de Acfes e Projetos Prioritarios, o Comité de
Gestdo por Resultado e a Gestao Fiscal.

Para que fique claro esse modelo de governanca, é importante explica-lo em
partes. No modelo de gestdo participativa, ha o envolvimento de todos, cidaddos e servidores
publicos, a fim de contribuir para a obtencdo de resultados satisfatorios para a Administracdo
Publica com beneficios para a sociedade. Assim é dado destaque ao PPA Participativo, que
integra governo e sociedade, organizando as demandas da sociedade nas areas de saude e
justica, entre outras. A Ouvidoria, nesse modelo, é o canal entre o cidaddo e o governo.
Fazendo uma analogia, é como se fosse o0 Servico de Atendimento ao Consumidor — SAC nas
empresas privadas, que recebe toda e qualquer manifestacdo, opinides, elogios, criticas e
solicitagdo de servicos publicos, referente ao Governo Estadual. J4 o Banco de Ideias é outra
peca, nesse modelo, que nada mais é do que acesso do cidaddo ao Governador através da rede
mundial de computadores, na divulgacdo de ideias que contribuam para a melhoria de
servicos publicos e o desenvolvimento do Estado.

Vale esclarecer e comentar, também, sobre os instrumentos de gestdo nesse
modelo de governanca adotado hoje no Estado do Ceara. Um dos principais instrumentos de
governanca e talvez o mais importante nesse modelo é a Gestdo Publica por Resultados —
GPR. Trata-se de um tipo de gestdo voltado para o planejamento, equilibrio, transparéncia e
controle e para a busca por indicadores quantitativos capazes de justificar, com resultados
mensuraveis, a atuacdo dos 6rgdos publicos. E nesse modelo que o setor plblico passa a
adotar uma postura empreendedora, voltada para o cidaddo como cliente e buscando padrdes

otimos de eficiéncia, eficacia e efetividade, com ética e transparéncia.
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Outro instrumento, em fase inicial de implantagdo, adotado hoje no modelo de
governanca do Poder Executivo do Estado do Ceard € o Controle Interno Preventivo. Esse
controle, ainda em implementacdo, e conforme informacgdes da propria CGE, consiste huma
moderna metodologia de controle baseada no gerenciamento dos riscos identificados nos
processos organizacionais, com vistas a eficiéncia e regularidade da gestdo. Com base em
informagdes da prdopria CGE, colhidas em seu site através do Portal da Transparéncia, esse
mecanismo de controle é executado por meio do mapeamento, validacdo, implantacdo e
monitoramento de processos, com foco em riscos. A ideia desse modelo de controle tem como
objetivo reduzir a ocorréncia de desvios que venham a comprometer a eficiéncia no uso de
recursos, buscando a eficicia na disponibilizacdo de bens e servigos e a conformidade legal
dos atos administrativos.

O Monitoramento de Ac¢bes e Projetos Prioritarios — MAPP é outro instrumento
adotado pelo chefe do executivo e consiste numa ferramenta informatizada, com a qual o
proprio Governador do Estado, a partir de proposicdes feitas pelos Secretéarios de cada area,
prioriza 0s projetos a serem executados. A ferramenta permite o acompanhamento da
execucdo financeira a partir de sua interligagdo com os sistemas que registram a execucao
orcamentaria e financeira do Estado, bem como o acompanhamento fisico a partir de
informacdes alimentadas pelas diversas areas responsaveis pelos projetos. Periodicamente,
sdo realizadas reunides do Governador com todos os Secretarios de Estado, para avaliacdo dos
projetos anteriormente aprovados e para priorizacdo de novos projetos.

Por fim, no modelo de governanca adotado pelo governo do Estado do Ceara
existe 0 COGERF, regulamentado pelo Decreto Estadual n® 30.457/2011, que consiste num
grupo de Secretérios de Estado que se relnem semanalmente para assessorar o Governador,
definir as diretrizes e estabelecer medidas a serem seguidas pelos 6rgdos que integram a
administracdo estadual, com os seguintes objetivos:

e garantir o equilibrio financeiro sustentavel do Tesouro Estadual, o cumprimento de

metas fiscais de resultado primario e compromissos legais e constitucionais;

e consolidar o modelo de gestdo baseado em resultados;

e elevar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da administracéo estadual;

e garantir o cumprimento das disposi¢fes constantes da LRF; e

e contribuir para a preservacao dos interesses contidos nas politicas publicas do

Estado.
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4.5 AS LIMITACOES DO MODELO DE GOVERNANCA DO GOVERNO ESTADUAL

E bem verdade que as mudancas trazidas pelo modelo de gestdo gerencial na
administracdo publica cearense trouxeram bastantes ganhos para a sociedade. No entanto,
muitas sao as limitacdes na aplicacdo da metodologia de governanca e na busca da eficiéncia.

Neste estudo foram encontradas algumas deficiéncias na implantacdo de
estratégias voltadas para a melhoria do sistema de controle interno, na racionalizacdo dos
gastos publicos e no monitoramento do sistema de controle. Como em qualquer organizacao
muitas sao as dificuldades encontradas no estabelecimento de um plano estratégico.

Nas estratégias adotadas pelo Governo do Estado do Ceara, a primeira limitacao
encontrada é com relacdo ao que esta se propondo, ou seja, nesse processo de implementacéo,
ha, como em toda organizacdo, falhas na comunicacgdo, pois os colaboradores/servidores ndo
entendem as estratégias que estdo sendo propostas e, para isso, caberia divulgacdo e
esclarecimento dos processos, para que ficassem claras as estratégias.

Outro fator observado, ndo bastando toda a informacdo que é repassada, é a
resisténcia natural das pessoas a mudanca. A tendéncia a resistir a qualquer mudanca esta
ligada a aspectos de personalidade do colaborador/servidor e, muitas vezes, ndo pode ser
mudada pelo gestor. Isso é comum quando se tenta implantar uma cultura de planejamento
estratégico, pois isso esta diretamente ligado as pessoas. Isso acontece no Poder Executivo do
Estado do Ceard em um estagio mais intenso, devido a ndo possuir um numero suficiente de
servidores efetivos que atenda as estratégias propostas. Portanto, devido a isso héa dificuldade
de se manter um projeto em continuidade, pois os colaboradores em sua maioria terceirizados
e comissionados passam pouco tempo na instituicdo e, nas mudancas de governo, perde-se
pessoal treinado a custo elevado e, por consequéncia disso, perde-se andamento dos projetos.

Outro fator é a demora na transformacdo em ambientes de tecnologia. A realidade
encontrada foi de tecnologias ultrapassadas com varios sistemas corporativos interligados,
prejudicando os controles financeiros e operacionais no ambiente interno do Poder Executivo.
Encontraram-se sistemas obsoletos, que utilizam linguagem de programacéo pouco flexivel e com
pouca integragdo com outros sistemas da organizacéo.

No que tange a racionalizacdo dos recursos, muitas mudangas ocorreram e muitas
acOes foram abandonadas. Um exemplo disso foi a desativagdo da coordenadoria de
racionalizacdo na CGE. Algumas categorias de racionaliza¢do, como foi 0 caso da categoria
de compras de combustiveis e a¢des de racionalizagdo de energia, foram abandonadas e ndo

foram retomadas. Vale ressaltar que as agdes de racionalizacdo geraram economia, conforme



68

dados colhidos na CGE, de 2007 a 2010, de R$300 milhdes. No entanto, muitas a¢des foram
implementadas e continuam seguindo essa metodologia de racionalizacéo.

Com relacdo a atividade de auditoria, algumas modalidades foram abandonadas.
Entre elas, estdo as auditorias de desempenho com base na avaliagdo de programas de
governo, foram realizadas apenas, conforme dados da CGE, 19 (dezenove) atividades desse
tipo de auditoria no periodo estudado. Cabe ressaltar também as auditorias de obras publicas
que foram abandonadas por falta de profissionais. Outro tipo de auditoria relacionada nos
processos organizacionais teve apenas uma atividade, que terminou sendo abandonada. Outra
modalidade de auditoria, Auditoria Preventiva com Foco em Risco, gerou atividades como o0
PASF, que serviu durante o periodo de 2008 a 2010 a 42 (quarenta e dois) acdes de
monitoramento das fragilidades apontadas e que foram suspensas.

Outra limitacdo encontrada nas acGes da CGE refere-se ao numero de servidores
efetivos, principalmente na &rea de auditoria, que contava até setembro de 2010 com apenas
36 auditores, sendo que, desses, apenas 12 estavam exercendo atividades dessa area, 0 que
dificulta, de certa forma, as ac6es de controle planejadas. A falta de pessoal efetivo contribuiu
para a dificuldade na implementacdo das estratégias propostas, motivo de algumas
acOes/atividades serem suspensas.

Apesar das limitagdes encontradas, a CGE encontra um momento propicio para
grandes realizacGes e para concretizar uma cultura de governanga no Poder Executivo do
Estado do Ceard. Muitas foram as dificuldades encontradas na implementacdo das estratégias
propostas, mesmo assim, muitos trabalhos foram desenvolvidos e aguardam ordens superiores
para se concretizarem. A concretizacdo dessa politica de controle esta diretamente atrelada as
iniciativas do chefe do poder executivo. Assim, espera-se que muitas realizagcbes acontecam

nos préximos anos na melhoria da gestdo e no aprimoramento dos controles internos.
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5 CONCLUSAO

Neste trabalho foram estudadas as acfes que a Controladoria Geral do Estado do
Ceara realizou durante os exercicios de 2006 a 2010. Na pesquisa, procurou-se fazer
comparacdo entre os dois modelos que a administragdo adota na conducdo da maquina
administrativa. Esses modelos foram 0 modelo burocratico weberiano e 0 modelo gerencial.

O crescimento da adocao do modelo gerencial se deve a crise do estado de bem-estar
social, agravada com a crise do petroleo na década de 1970 e o com consequente crescimento das
ideias neoliberais que, por fim, atingiu a administracdo publica, fazendo com que o modelo de
administracdo burocratica fosse deixado de lado. A substituicdo ou a complementagdo do modelo
gerencial sobre 0 modelo weberiano trouxe significativas mudancas no setor publico, melhorando
a eficiéncia do gasto publico e aperfeicoando os sistemas de controle interno nas organizagdes
pablicas. Exemplos préaticos ao longo da historia serviram de provacdo do modelo, como foi o
caso dos Estados Unidos da América e da Inglaterra.

Assim o modelo burocratico deu lugar, no que foi possivel, ao modelo de gestao,
que, no Brasil, veio acompanhado de reformas administrativas de ambito constitucional
formatadas no governo de Fernando Henrique Cardoso com a estruturagdo do PDRAE.
Assim, no Brasil a administracdo comecou a adotar uma postura mais responsavel no que diz
respeito a gestdo dos recursos publicos e consequentemente a eficiéncia das politicas
econbmicas e sociais. Isso culminou com a reforma administrativa implantada pela Emenda
Constitucional 19, de 1998.

Diante disso, 0s entes publicos, estados e municipios, a partir da década de 1990
comecaram a estruturar suas administracbes com a finalidade de seguir o0s preceitos
constitucionais referentes ao controle dos gastos publicos. E com o advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal ficou evidente a necessidade de estabelecer novos rumos na
administracdo publica brasileira e torna-la eficiente, aderindo ao novo modelo de
administracdo gerencial. Nesse contexto, o Ceara, um Estado com mais de R$72 bilhdes de
PIB e com um or¢camento superando os R$18 bilhdes de Reais, ndo poderia deixar de
acompanhar essas mudancas e implementar uma politica de controle que buscasse a eficiéncia
no gasto publico acomodando a isso as boas praticas de governanca. Por conta disso em 2003,
marco legal dessa mudanca, a administracdo publica cearense produziu diversos dispositivos
legais que estruturaram a administracdo e as préaticas de gestdo. Foi nesse ano que se criou a
Secretaria da Controladoria, que, em 2009 passou a ser chamada Controladoria e Ouvidoria
Geral do Estado — CGE.
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Durante o periodo de 2006 a 2010, foram realizadas a¢fes que produziram
resultados significativos na estrutura organizacional do Poder Executivo Estadual e na politica
de controle com implantacdo de praticas de governanca corporativa. As principais acoes
envolveram o processo de aquisi¢ao de bens e servigcos com adogéo de novas metodologias de
compras, o emprego da modalidade pregdo na aquisicdo de bens e servicos comuns, a
racionalizacdo de recursos, o aperfeicoamento dos sistemas corporativos, a apuragdo de
dendncias, a criagdo do portal da transparéncia, 0 emprego da metodologia de auditoria
baseada em riscos e a padronizacdo dos procedimentos de auditoria.

No entanto, muitas dificuldades foram encontradas na consolidacdo das
estratégias de gestdo e nas boas praticas de governanga. Entre as principais destacam-se a falta
de continuidade das estratégias relacionadas a racionalizacdo dos gastos publicos, o abandono
de algumas modalidades de auditoria, a suspensdao do acompanhamento do PASF, a
deficiéncia na busca de informagdes, principalmente através de mecanismos de TI
(Tecnologia da Informagdo), e a suspensdo das agdes de auditoria preventiva com foco em
riscos. Outras dificuldades foram percebidas, relacionadas a problemas internos da prépria
controladoria relacionados a politica de recursos humanos, como, por exemplo, a dificuldade
em se manter um quadro permanente de pessoal na qualidade de auditores, que desse
seguimento aos projetos e as estratégias da controladoria.

Mesmo assim, diante das dificuldades encontradas na implementacdo das
estratégias propostas, muitos trabalhos foram desenvolvidos e aguardam ordens superiores
para se concretizarem. Portanto, a concretizacdo da politica de controle estd diretamente
atrelada as iniciativas do chefe do Poder Executivo. Assim, espera-se que a iniciativa parta do
gestor maior da administracdo publica cearense para que muitas realizagdes acontecam nos
préximos anos, como a melhoria continua da gestdo por resultados e o aprimoramento dos

sistemas de controles internos do Poder Executivo.
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