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RESUMO

O objetivo deste trabalho € identificar aprendizagens obtidas a partir da implementacdo do
Programa Pacto, concebido pela Controladoria-Geral da Unido para o fortalecimento dos controles
internos, como experiéncia da cooperacdo federativa entre 0s entes da administracdo publica
federal, representada pela CGU, e municipal, pela prefeitura de Navegantes, em Santa Catarina. O
aprimoramento da atuacdo dos controles internos das entidades da administracdo puablica é
relevante para a melhoria dos servigos publicos e para a democracia, apresentando uma funcéao de
cunho preventivo ao desperdicio e a corrupcdo. Para alcance do objetivo proposto, foi realizada
uma pesquisa qualitativa, descritiva e exploratoria, entre 2020 e 2021, com foco na aprendizagem
sociopratica dos atores envolvidos, por meio de um estudo de caso, escolhido em razdo dos
resultados obtidos, comprometimento do agente responsavel e conveniéncia. Ao longo do trabalho,
foram apresentados os conceitos principais que permitiram pautar o alcance dos objetivos tragados:
cooperagdo federativa intergovernamental, controle interno e aprendizagem sociopratica. Na area
de cooperagdo intergovernamental, foram destacados elementos-chave do pacto federativo e
analises relativas a areas como educacdo e assisténcia social. No ambito do controle interno, foi
descrita a trajetéria da CGU, de forma cronologica, destacando suas atuais macrofuncdes, e
conceitos como transparéncia, integridade e gestdo de riscos, em sintonia com padrdes
internacionais de auditoria. Por fim, no topico de aprendizagem sociopratica foram abordadas a
aprendizagem informal e as interacdes sociais, bem como o papel de alguns agentes pablicos na
promocdo da aprendizagem. Foi feita uma revisdo sistematica preliminar e buscas referenciais
complementares na literatura internacional, de forma a aprofundar os temas e subsidiar a
elaboracdo de categorias de andlise. A coleta de dados foi feita com base em duas técnicas:
levantamento documental e entrevistas semiestruturadas com servidores que atuaram em distintas
fases da implementacdo do Programa Pacto. A partir do modelo de anéalise proposto, foram
elaboradas questdes contemplando os principais temas do trabalho. Dentre as conclusdes obtidas
com o estudo, destaca-se o crescimento da area de prevencao e transparéncia, pela qual a CGU vem
atuando em uma série de acdes e programas, além de um direcionamento para a area de controle
social. Os resultados obtidos a partir da analise da documentacdo do Programa Pacto, conjugada
com as respostas dos entrevistados, proporcionaram uma percepc¢ao de que 0s objetivos principais

do Programa, na andlise do caso do municipio de Navegantes, foram cumpridos, ainda que



enfrentando limites e mudancas no processo, esperados em uma iniciativa piloto. As aprendizagens
decorrentes dessa experimentacdo contribuiram para a reestruturacdo do Programa, tanto que o
Time Brasil, que substituiu o Pacto, apresentou avangos na descentralizacdo das acOes e na
articulagdo com outros entes federativos. Por fim, sdo sugeridos novos estudos, para aprofundar
estas questdes e contribuir para que programas dessa natureza tenham uma continuidade

estratégica, e desenvolvam a accountability nas instituicdes publicas.

Palavras-chave: Controle interno. Controle social. Aprendizagem. Cooperacdo federativa.

Transparéncia. Integridade.



ABSTRACT

The objective of this work is to identify the lessons learned from the implementation of the
“Programa Pacto”, conceived by the “Controladoria-Geral da Unido - CGU” to strengthen internal
control, as an experience of federative cooperation between federal public administration entities,
represented by the CGU, and the municipal administration from the city of Navegantes, in Santa
Catarina. The improvement of internal control in public administration entities is relevant for better
public services and for democracy, with a preventive function against waste of public funds and
corruption. To achieve the proposed objective, a qualitative, descriptive, and exploratory research
was conducted between 2020 and 2021, focusing on the socio-practical learning of the stakeholders
involved, through a case study, chosen due to the results obtained, commitment of the responsible
agent, and convenience. Throughout the work, the main concepts that allowed the achievement of
the outlined objectives, such as intergovernmental cooperative federalism, internal control and
socio-practical learning, were presented. In the area of intergovernmental cooperation, key
elements of the federal pact were highlighted, as well as analyses regarding areas such as education
and social assistance. In the area of internal control, the chronological trajectory of the CGU was
described, highlighting its current macro functions and concepts such as transparency, integrity,
and risk management, in line with international auditing standards. Finally, in the topic of socio-
practical learning, informal learning and social interactions were addressed, as well as the role of
some public agents in promoting learning. A preliminary systematic review was carried out and
complementary referential searches were made in the international literature to deepen the themes
and support the elaboration of analysis categories. Data collection was based on two techniques,
documentary research and semi-structured interviews with civil servants who worked in different
phases of the Program's implementation. Based on the proposed analysis model, questions were
drawn up covering the main themes of the study. Among the conclusions obtained from the study
are the growth of the prevention and transparency area, through which the CGU has been working
in a series of actions and programs, as well as a direction for the social accountability area. The
results obtained from the analysis of the "Programa Pacto” documentation, combined with the
interviewees' answers, have provided a perception that the main objectives of the Program, in the

analysis of the case of the municipality of Navegantes, were fulfilled, although facing limitations



and changes in the process expected in a pilot initiative. The lessons learned from this
experimentation contributed to the restructuring of the Program, so much so that “Time Brasil”,
which replaced “Pacto”, presented advances in the decentralization of actions and in the articulation
with other federative entities. Finally, new studies are suggested, to deepen these issues and
contribute so that programs of this nature have a strategic continuity and develop accountability in

public institutions.

Keywords: Internal control. Social Accountability. Learning. Cooperative federalism.
Transparency. Integrity.
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1 INTRODUCAO

O tema do aperfeicoamento de controles internos no contexto da administracéo publica esta
associado ao dia a dia profissional daqueles que trabalham com o monitoramento de servicos e das
politicas publicas, como é o caso da Controladoria-Geral da Unido — CGU, instituicdo a qual o
mestrando esta vinculado como servidor publico, na area de auditoria governamental. Dentre as
atividades desenvolvidas pela CGU, destacam-se as auditorias e fiscalizagdes, além de ac¢des de
prevencdo, uma das recentes frentes de atuacdo desse 6rgdo de controle, buscando promover a
transparéncia e o controle social, e estimulando a participacdo e o engajamento dos cidaddos na
gestdo publica (BEVIR, 2009; BRASIL, 2021b; ENAP, 2017; LOUREIRO et al., 2012).

Com base na experiéncia profissional vivenciada pelo servidor nesse 6rgdo federal,
observa-se que parte das fragilidades identificadas na gestdo publica ndo se origina de problemas
de corrupc¢do ou desvios intencionais de recursos dos programas sociais destinados a populacéo, e
sim de deficiéncias na sua gestdo e operacionalizacdo.

Auditores e pesquisadores da area de controle interno observam que possiveis falhas
percebidas na gestdo municipal podem ter origem na concepcao e desenho equivocado das politicas
publicas, através de seus processos e instrumentos. Para fazer frente a isso, um dos caminhos pode
ser a solidez dos controles internos, no entanto, seja por desconhecimento da possiveis fungdes e
procedimentos de controle interno pelos gestores, ou por falhas na atribuicdo de competéncias as
equipes de gestdo e controle, cresce a exposi¢do a riscos (COSO, 2007; COETZEE, 2016;
FREITAS, 2016), que podem resultar em consequéncias danosas, como desperdicios na utilizacéo
dos recursos publicos, usualmente ja tdo escassos.

Eventuais perdas na gestdo publica podem estar vinculadas, também, a atuacdo de
servidores municipais responsaveis pelo contato direto com o cidaddo beneficiario, por auséncia
de conhecimento técnico ou desinformacdo (OLIVIERI, 2010; SPINELLI; CRUZ, 2016), o que
pode ser reflexo de deficiéncias e lacunas em capacitacdo e nos arcaboucos legais, que costumam
ser complexos e sujeitos a constantes alteracdes regimentais.

E possivel, ainda, que ocorra comportamento antiético pelos servidores. Um exemplo
apresentado por Boff (2002) é o de um servidor publico que age de forma oportunista, se
apropriando de informag6es de teor confidencial inerentes ao seu cargo e oferecendo-as a possiveis

interessados, em troca de alguma recompensa financeira. Esta situagdo sugere uma eventual
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disfuncdo no perfil dos servidores contratados pela administragdo publica, o que pode estar
associado a problemas no processo de selecéo e recrutamento destes profissionais, ou a falta de
controles apropriados para identificar e coibir esse tipo de comportamento.

Atos de corrupcdo ou falhas gerenciais sao apenas algumas das disfunc¢des que se refletem
na prestacdo de servicos publicos (ARANTES et al., 2010). A eficiéncia e a efetividade dos
servicos e das politicas publicas podem ser afetadas também pela atuagdo ou omissao do controle
sobre 0s processos e a estrutura burocratica.

Dentre as possiveis linhas de acdo do controle interno, este trabalho de pesquisa focaliza
acOes e programas de cunho preventivo, que podem ser adotadas de varias formas, envolvendo
diferentes érgdos e niveis de governo, bem como contemplando relagbes com o controle externo e
o controle social. Em particular, o trabalho se volta para uma experiéncia de colaboragédo entre um
6rgdo de controle interno federal, a CGU, e um 6rgdo de controle interno de uma prefeitura
municipal.

A partir de trabalhos cientificos de pesquisadores que estudam temas correlatos ao controle
interno (BRAGA; CALDEIRA; SABENCA, 2020; FREITAS, 2016; GARCIA, 2015; LOUREIRO
etal., 2012; OLIVIERI, 2010; SPINELLI; CRUZ, 2016 ) e a cooperacao federativa (ABRUCIO et
al., 2020; ALMEIDA; CABRAL NETO, 2018; COUTO; ABSHER-BELLON, 2018; GRIN;
ABRUCIO, 2018), e de experiéncias recentes da CGU em parceria com outros niveis de governo,
observa-se a oportunidade de explorar as aprendizagens sobre acdes desenvolvidas no ambito da
CGU em colaboragcdo com municipios, considerando a ampliacdo de suas areas de atuacao e as
novas atribuicdes institucionais ao longo dos anos. Neste estudo, sera utilizada uma abordagem
socioldgica de aprendizagem organizacional, denominada aprendizagem socioprética (SOUZA-
SILVA, 2007; DOS-SANTOS et. al., 2015), de forma a verificar os ganhos obtidos a partir da
interacdo entre distintos stakeholders que atuam no setor publico.

No ambito das agdes em parceria entre CGU e municipios, destaca-se o Programa Pacto —
Transparéncia, Integridade e Participagcdo (BRASIL, 2021c), criado em 2018 em formato piloto, o
qual sera detalhado adiante e constitui o foco deste trabalho. Este programa busca retomar, em
certos aspectos, a trajetdria que vinha sendo construida pela CGU entre 2003 e 2014, em programas
como o Olho Vivo no Dinheiro Puablico (BRASIL, 2021b; SANTANA, 2009), o Fortalecimento
da Gestdo Publica — FGP, o Programa Brasil Transparente — PBT e iniciativas como a Conferéncia
Nacional sobre Transparéncia e Controle Social — Consocial (BRASIL, 2021e; LOUREIRO et al,
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2012; SCHOMMER; DAHMER; SPANIOL, 2014) que articulavam o controle interno em
diferentes niveis de governo e geravam aproximacao entre controle interno e controle social. Apos
0 Programa Pacto, as aprendizagens junto aos onze municipios da fase piloto contribuiram para a
difusdo de boas praticas de controle interno e de cooperacdo intergovernamental nos entes
subnacionais, e em 2019 foi implantado o Programa Time Brasil, reformulado a partir dos mesmos
eixos de atuacao de uma forma mais racional e simplificada.

Considerando a relevancia potencial de iniciativas que promovem a cooperacao de distintos
atores que participam da execuc¢do das politicas publicas relativas ao controle da gestdo publica,
espera-se que os resultados deste trabalho possam contribuir com essa discussao e com as praticas

nesse campo da administracdo publica.

1.1  Descric¢éo da Situagédo-Problema

No contexto das prefeituras municipais, em especial no que tange ao gerenciamento de seus
recursos humanos, financeiros e materiais, costumam existir fragilidades e situacdes de risco que
impactam na possibilidade da ocorréncia de desvios, disfungBes e irregularidades diversas
(BALBE, 2013). Esse quadro costuma ser evidenciado nos trabalhos de fiscalizagdo e auditoria
executados pelos Orgéos e InstituicBes de Controle. A estrutura do controle da administracio
publica no Brasil tem uma trajetoria longa.

De forma resumida, pode ser destacada primeiramente a instituicdo do controle externo,
que se iniciou a partir da contribuicdo de Rui Barbosa, com a criacdo do Tribunal de Contas, em
1890, como um orgdo autbnomo (BUGARIN, 2001), referendada na primeira Constituicdo
Republicana, de 1891. Posteriormente, com a promulgacéo da Lei n® 4.320/64 (BRASIL, 1964), as
atividades de controle da administracdo publica, inicialmente limitadas a execucdo contabil e
financeira (OLIVIERI, 2010), passam a agregar as func6es de controle prévio e concomitante, ao
avaliar a execucdo de programas de governo. A partir da edigdo do Decreto-Lei 200/1967, ocorreu
a instituicdo do controle interno no &mbito do poder executivo, que fez parte da CF de 1967. Nesta
mesma Constituicdo, o Tribunal de Contas passou a exercer o papel de controle externo, como
auxiliar do Congresso Nacional, integrando o Poder Legislativo.

O controle externo pode ser compreendido como uma forma de controle exercido fora da
estrutura do ente, poder ou 6érgdo controlado (RIBEIRO; BLIACHERIENE; SANTANA, 2016).
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Entre os 6rgdos que atuam no controle externo da administracdo publica, estdo os Tribunais de
Contas, seja 0 da Unido — TCU, ou dos Estados — TCEs, auxiliando o Congresso Nacional ou as
Assembleias Legislativas Estaduais a julgar as contas dos chefes dos executivos, em suas distintas
esferas de governo, entre outras atribuicdes previstas na Constituicdo Federal, CF/88 (BRASIL,
1988), ou nas Constituicdes dos Estados.

A CF/88 (BRASIL, 1988) fortaleceu as instancias de controle interno e externo, ao agregar
funcbes de avaliacdo da gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional dos érgéos e
entidades publicas (OLIVEIRA, 2016), incluindo parametros de controle gerenciais e de
resultados, e ndo apenas de conformidade legal, como antes da vigéncia dessa Carta Constitucional.
Este papel foi reforcado a partir da reforma administrativa denominada Reforma do Aparelho do
Estado, capitaneada por Bresser Pereira a partir de 1995 (OLIVIERI, 2008), onde os controles de
mérito ou gerenciais passaram a ser preponderantes, com relacdo aos controles politico-
burocréticos.

A criacdo da Secretaria Federal de Controle Interno — SFC, em 1994, que na ocasido
representava o 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, atuando
na estrutura de controle interno da administracdo publica federal e nas entidades de outras esferas
que gerenciavam recursos federais, fortaleceu a visdo de um controle voltado a avaliacdo das
politicas publicas e fiscaliza¢do da execucdo dos programas de governo (SPINELLI; CRUZ, 2016).
Com uma evolucdo institucional ao longo dos anos, a SFC passou a estrutura organizacional da
CGU em 2003, e a partir desse ano o 6rgdo foi adquirindo robustez e assumindo novas funcdes,
atuando em areas como prevencdo e transparéncia, correicdo e ouvidoria, em sintonia com
diretrizes (COSO, 2013; BRASIL, 2020a) e normas internacionais (1A, 2020) que regulamentam
a estrutura organizacional de institui¢cGes de controle de outros paises.

Um dos principais eixos de atuacdo da CGU permanece centrado nas atividades de controle
interno, que sdo relevantes no @mbito dos municipios em razdo da proximidade com a execucao
das acdes e programas governamentais. O aspecto educativo do controle com relacdo a gestéo
municipal e a sociedade ¢é destacado por autores como Ribeiro, Bliacheriene e Santana (2016). Em
alguns de seus programas, a CGU, mediante sua expertise em ac¢des de auditoria governamental e
outras areas correlatas, busca promover melhorias na gestao, ao romper as barreiras do diagndstico

e auxiliar no alcance dos resultados das politicas publicas (BRAGA, 2016), alem de exercer a
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funcdo indutora do controle social, ao conduzir a¢les de capacitacdo e de sensibilizagéo para
agentes publicos e para os cidaddos (LOUREIRO et al., 2012).

A atuacgdo das instancias responsaveis pelos controles internos nos municipios pode servir
como um instrumento de accountability na administracdo publica (ANDRADE; RAUPP; PINHO,
2017; ROCHA, 2011). A estrutura e complexidade das distintas entidades que atuam nos controles
internos nas prefeituras pode ser diversificada, conforme o historico ou grau de interesse estratégico
depositado pelos gestores nessa area. As atividades de controles internos podem ser executadas por
uma unidade de auditoria interna, ou entdo destinadas por atribui¢do a algum cargo ou funcgéo
gerencial no &mbito da administracdo municipal, em diversos 6rgdos ou secretarias, as quais se
relacionam com as estruturas de controle interno estadual e federal, com o controle externo e com
o controle social. Cabe ressaltar a necessidade regimental da prestacdo de contas dos recursos
federais recebidos pelos municipios, bem como dos valores pactuados a titulo de contrapartida, no
caso do repasse de verbas federais pelas acGes e programas executados de forma localizada nos

municipios, como determina o paragrafo tnico do art. 70 da CF/88 (Brasil, 1988, ndo paginado):

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pablica 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.

Com base em trabalhos e estudos cientificos (CASTRO, 2011; NEVES GARCIA, 1998;
OLIVEIRA, 2016; OLIVIERI et al., 2018; WASSALLY, 2008), percebe-se que o aperfeicoamento
na estrutura de controles internos dos entes federativos municipais pode reduzir ou evitar
problemas como os antes mencionados, ao mesmo tempo em que o grau de riscos associados pode
ser gerenciado de forma mais profissional e com um nivel satisfatério de monitoramento de suas
rotinas operacionais, aprimorando o processo de tomada de decisdes e o alcance e efetividade das
politicas publicas.

Na linha de atuacdo em transparéncia e fortalecimento da prevencdo e deteccdo da
corrupc¢éo, foi desenvolvido a partir de 2018 pela CGU o Programa Pacto (BRASIL, 2021c).
Concebido como um programa de cooperacdo federativa entre entes de diferentes niveis de governo
com o objetivo principal de promover melhorias na gestdo publica dos municipios, foram
selecionados em sua fase piloto onze municipios, distribuidos em dez estados da federacao.

Dentre os municipios selecionados na fase piloto do Programa Pacto, se destacou o

municipio de Navegantes, em Santa Catarina, em razdo de fatores como o comprometimento de
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gestores municipais com a adesdo ao Programa, € 0S avangos conquistados pelo municipio
catarinense na primeira avaliacdo do Programa, realizada em novembro de 2018.

Contextualizando o municipio escolhido, Navegantes apresentou no ultimo censo do IBGE,
realizado em 2010, uma populacdo de 60 mil pessoas, representando na ocasido o 20° mais
populoso dentre 0s 295 municipios do estado de Santa Catarina (IBGE, 2021). Em termos de
indice de Desenvolvimento Humano Municipal - IDHM, indicador utilizado pela ONU para
diagnosticar o grau de desenvolvimento humano, segundo dados divulgados pelo Ranking Atlas
Brasil referentes a 2010, o estado de SC se posicionou em 3° lugar no ranking nacional (ATLAS
BRASIL, 2021), e Navegantes destacou-se especialmente no IDHM Renda, um dos fatores que
compdem este indicador, ocupando a 22° posicdo dentre 0os municipios do Brasil. Com relacdo a
economia, Navegantes apresentou ainda o 30° Produto Interno Bruto - PIB per capita do estado de
SC (IBGE, 2021).

A estes fatores de natureza socioecondmica se acrescenta o destaque alcancado pelo setor
de controle interno do municipio de Navegantes, capitaneado pelo controlador municipal, que ja
vinha apresentando resultados em questdes associadas a transparéncia e ao estimulo a participacdo
cidada, alem de uma boa participacdo do municipio em a¢Ges desenvolvidas pela regional da CGU
de capacitacdo e sensibilizacdo da populacdo local e dos agentes publicos de Navegantes, em
eventos associados a prevencéo e ao aperfeicoamento da gestdo municipal.

Como todo Programa concebido como piloto, apresentou erros, acertos, experimentacdes e
ajustes, sendo relevante para gerar aprendizagens para 0s envolvidos no processo, sejam 0S
servidores da CGU em nivel federal ou regional que participaram da implementacéo do Programa,
como os servidores municipais que estiveram envolvidos nas agdes de forma mais direta, ao
programar e executar as atividades do Programa no municipio de Navegantes.

Adota-se neste trabalho a perspectiva socioldgica da aprendizagem organizacional a partir
do conceito atribuido por Souza-Silva (2007) de aprendizagem sociopratica. Dos-Santos et. al.
(2015) preconizam a abordagem sociopratica como a percepcdo de uma realidade socialmente
construida e fundamentada nas interagdes sociais. O campo da aprendizagem organizacional vem
focalizando o setor publico (BERTOLIN; ZWICK; BRITO, 2013), compreendendo o contexto e
as relagbes que se estabelecem em torno de praticas compartilhadas por diferentes atores,

identificando como se aprende e sistematizando o que se aprende.
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Na visdo de Bispo (2013), inexiste aprendizagem social sem a relacdo poder/conhecimento,
associada a questdes de interacdo, ou mesmo conflito, entre os membros do grupo. E preciso alterar,
segundo Gherardi, Nicolini e Odella (1998), a perspectiva da aprendizagem apenas como
processamento de informacéo e modificacdo da estrutura cognitiva, para um processo mais amplo,
com participacdo e experimentacéao.

Este estudo tem como situacdo problema as aprendizagens propiciadas a partir de um
programa proposto pela CGU para o aprimoramento da atuacdo do controle interno junto a
prefeituras municipais, favorecendo ganhos para a prépria CGU, ao buscar o aprimoramento do
Programa e sua continuidade, ainda que em outro formato, e para a CGU e municipios, ao criar um
ambiente de prevencao a ocorréncia de problemas e irregularidades, de cunho ético e pedagogico
(SPINELLI; CRUZ, 2016). Busca-se compreender como se desenvolveram 0s processos de
aprendizagem na relacdo entre servidores da CGU e da prefeitura de Navegantes, além de outros
possiveis envolvidos, identificando possiveis consequéncias disso nas préaticas de controle interno

e de cooperacdo federativa.

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Identificar aprendizagens dos envolvidos no Programa Pacto na relagcdo entre a CGU e 0
municipio de Navegantes, destacando as contribui¢des ao fortalecimento dos controles internos

mediante cooperacdo federativa entre os entes da administracdo publica.

1.2.2 Obijetivos Especificos

= Descrever a trajetoria do Programa Pacto no ambito nacional e sua relagdo com o municipio de
Navegantes/SC,;

= |dentificar as aprendizagens proporcionadas aos atores envolvidos com essa experiéncia de
cooperacdo entre a CGU e a Prefeitura de Navegantes;

= |dentificar limites e potencialidades do Programa Pacto que podem servir como referéncia em

programas similares.
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1.3 Justificativas e Contribuigdes do Trabalho

Lopez (2011) menciona a precariedade ou inexisténcia de sistemas de controle da gestéo
nos municipios de pequeno ou médio portes, com quadros administrativos menos
profissionalizados e com a incidéncia de personalismo e patrimonialismo nas praticas
administrativas vigentes, o que imp8e um grande desafio no controle da corrupcdo. Ac¢bes de
deteccdo de impropriedades e irregularidades na execucdo de politicas publicas municipais
(SPINELLI; CRUZ, 2016) fazem parte do cotidiano dos érgdos de controle, como a CGU e 0s
tribunais de contas. Trabalhos de fiscalizagdo e auditoria constituem a abordagem tradicional, que
trata de apontar e identificar erros e falhas na gestéo, para em seguida propor corregoes.

Esse paradigma vem sendo complementado, ao longo do tempo, por uma visao voltada a
construcdo de um ambiente de prevencéo, agregando aspectos como transparéncia e integridade.
Essa nova énfase requer aprendizagens sobre como desenvolver a¢Bes e programas voltados a
prevencao e a capacitagdo dos envolvidos no controle interno, aproveitando recursos e capacidades
existentes em diferentes 6rgdos e esferas de governo, bem como considerando seus limites e
obstaculos gerenciais, estruturais, politicos e culturais.

E nesse cenario que se enquadra o tema dessa pesquisa, que consiste nas aprendizagens
decorrentes da implementagéo de um programa desenvolvido pela CGU em formato piloto a partir
de 2018, destinado ao fortalecimento dos controles internos da gestdo municipal. Essa iniciativa
surgiu com o propdésito de retomar acdes de cooperacdo federativa com 0s entes municipais,
desenvolvidas pela CGU de 2006 a 2013. Estas ac¢Bes ndo vinham sendo tratadas como prioridade
nos anos subsequentes, e com a implantacéo do Programa Pacto o foco passou a ser a reestruturacéo
de um ambiente favoravel a aces de prevencao e de deteccdo de corrupc¢éo a partir de agdes locais,
com o auxilio da expertise obtida ao longo dos anos pela CGU, a partir das experiéncias obtidas
com outros programas desenvolvidos pela instituicdo, contando com o apoio de parceiros
institucionais no ambito da administracdo publica.

Com os resultados do presente estudo, se espera contribuir para que a CGU e os demais
envolvidos no controle interno aprimorem suas acdes e seus possiveis efeitos na melhoria da
qualidade dos servicos publicos. O processo de pesquisa em si constitui uma oportunidade para
debate e questionamento com os envolvidos com o Programa Pacto, como a CGU, em sua sede em

Brasilia e nas regionais nos estados, e as prefeituras escolhidas para a implementacao do Programa,
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como Navegantes. A partir do processo de aprendizagem pelo qual cada um dos entes publicos
percorreu, se pretende analisar e tirar conclusdes sobre os resultados alcangados, observando os
ganhos, as falhas e os obstaculos enfrentados, e sugerindo a corre¢do de rumos para novas fases do
Programa, como o Time Brasil, ou iniciativas similares, de forma a proporcionar a difuséo de boas
praticas de controle interno e a amplia¢do de parcerias e arranjos de cooperagdo com outros entes
governamentais e com a sociedade civil. Este trabalho colabora também no aperfeicoamento ou
capacitacdao profissional do autor, como servidor da CGU, ao proporcionar uma ampliacdo de
conhecimentos técnicos associado a area de prevencao e junto aos demais stakeholders.

Seguindo a estrutura desse trabalho, apds esta introducdo, segue o referencial teorico,
contemplando os principais temas abordados, logo ap6s sdo descritos 0s procedimentos
metodoldgicos adotados, em seguida sdo apresentados os resultados com os dados coletados e
analises efetuadas, depois sdo apresentadas as consideraces finais, e por fim seguem as referéncias
bibliogréficas e os anexos.

1.4  Estrutura de Apresentacdo do Trabalho

Apbs o primeiro capitulo, no qual é apresentada a parte introdutéria, detalhando os
objetivos e as justificativas, este trabalho esta dividido em mais cinco capitulos.
Capitulo 2 — Apresenta o referencial tedrico relacionado aos principais temas abordados e seus
conceitos correlatos associados: cooperacdo intergovernamental; estrutura de controle da
administracdo publica e o controle interno; e aprendizagem sociopratica.
Capitulo 3 — descreve os procedimentos metodoldgicos, incluindo as fases de coleta e analise de
dados, contemplando o modelo de analise aplicado e a estruturacdo das entrevistas.
Capitulo 4 — trata da apresentacdo dos resultados do estudo de caso realizado, apds a andlise das
entrevistas realizadas com servidores diretamente responsaveis pelo monitoramento e
implementagcdo do Programa Pacto no municipio de Navegantes/SC, detalhando os aspectos
relacionados as acOes de cooperacao federativa entre os entes, a busca do aperfeicoamento do
controle interno municipal, e a aprendizagem organizacional que permeou todo 0 processo.
Capitulo 5 — encerra o trabalho, com as consideracdes finais detalhando as conclusfes e a
proposicdo de novos estudos sobre a tematica.

Capitulo 6 — referéncias bibliograficas e apéndices.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Apos a realizagdo de uma revisdo sistematica de literatura académica, que consistiu em uma
busca planejada na bibliografia em periddicos nacionais e internacionais, detalhada nos Quadros
mencionados no item 3.1.1, foi feita uma analise dos artigos selecionados, destacando alguns
autores e assuntos relevantes para cada uma das areas abordadas (APENDICES A e B).

Com base nesta etapa de consulta aos artigos selecionados em levantamento inicial, foram
identificados alguns tdpicos em torno dos conceitos ou temas cooperacdo federativa e
colaboracéo federativa, controle interno e auditoria interna, e se considerou relevante buscar
literatura adicional para agregar ao caso em estudo. Esses temas sdo listados no Quadro 1, e serdo

abordados em mais detalhes e complementados na sequéncia deste trabalho.

Quadro 1 - Temas e topicos iniciais relevantes para o estudo

Temas Tépicos potencialmente relevantes | Autores
Cooperacao Jogo cooperativo; Souza, K. C. S. & Castro, A. M. D. A,, 2017; Narang, A. S,
federativa Pacto federativo; 2012; Murthy, S L & Mahin, M J, 2015; Machado, J. A. &

Descentralizagéo; Palotti, P. L. de M., 2015; Benson, D. & Jordan, A., 2011.

Governanca local

Colaboragdo | e  Transparéncia; Sharma, C. K., 2015.
federativa e Interdependéncia;

e Tomada de decisdo coletiva

Auditoria .

Gestao de riscos;

Christopher, J & Sarens, G, 2018; Ma’ayan, Yahel & Carmeli,

Integridade

interna e Governanga; Abrahamm, 2013; Roussy, Mélanie, 2013; Coetzee, Philna &
e Aprendizado Lubbe, Dave, 2011; Coetzee, Philna, 2016.

Controle e Accountability; da Silva, F. F. & Leite, H. C. Teixeira, 2013; Emmanuel, O.

interno e Controle social: E. et al, 2013; Alam, Md M. et al., 2019; Beuren, llse M. e da

Silva Zonatto, Vinicius C., 2014.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

A partir dessa revisdo sistematica inicial, dos conhecimentos prévios do autor sobre o tema
e de textos complementares indicados por professores da banca e colegas do grupo de pesquisa,
bem como relatérios e publicacdes técnicas da area de controle, foram selecionados os trés grandes
temas deste trabalho. Os dois primeiros, Cooperacao Intergovernamental e Controle Interno,
foram obtidos desde a etapa inicial da revisdo sistematica, sendo que o terceiro, Aprendizagem

Sociopréatica, foi acrescentado ao longo do trabalho, com base em métodos complementares de
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pesquisa e levantamento bibliogréafico. Os temas principais serdo apresentados a seguir, ao lado de
outros temas correlatos, como accountability, auditoria, controle institucional, controle social,

gestdo de riscos e transparéncia, em suas interfaces com os trés temas centrais.

2.1  Cooperagéo Intergovernamental

A cooperacdo intergovernamental compreende, segundo Morris (2014), padrdes de
cooperacdo entre governos na esfera federal e nas esferas estadual ou municipal, de forma a
proporcionar um ambiente de implementacdo das politicas publicas com a participagdo e
engajamento dos cidaddos e de outros stakeholders, ou atores, nesse processo. Compreende um
formato de accountability de natureza colaborativa, envolvendo parcerias no compartilhamento de
recursos e uma tomada de decisdo coletiva, baseada no capital social e ndo no modelo tradicional
de autoridade racional-legal.

A colaboragdo consiste em um fator relevante para uma governanca efetiva, como afirma
Sharma (2015), ao pontuar que as ideias e percepc@es da sociedade sdo essenciais, e 0 engajamento
ou empoderamento se torna uma realidade entre os atores que participam do processo colaborativo.
Agranoff e Mcguire (2003) definem o gerenciamento colaborativo como o processo de facilitar e
operar em contextos multiorganizacionais para resolver problemas complexos em uma Unica
organizacdo. Neste entendimento, complementa Sharma (2015), o modelo de processo de tomada
de decisdo € colaborativo, ndo linear, com interacdes intergovernamentais recorrentes, onde cada
uma das entidades, sejam publicas, privadas ou do terceiro setor, participa dos processos de
formulacgdo e implementacéo das politicas.

No estudo das politicas publicas no federalismo, a coordenacdo intergovernamental é
fundamental, buscando a convivéncia entre autonomia e interdependéncia. Existem dois modelos
de federalismo, destacam Abrucio et al. (2020), dual e cooperativo. No federalismo dual, onde os
Estados Unidos da América compreendem o caso paradigmatico, supBe-se que cada ente possua
autonomia constitucional estrita sobre &reas distintas, de forma a impedir a centralizagdo do poder.
Nesse modelo, difundido amplamente apesar de estimular o aumento da desigualdade, os governos
locais sdo mais accountable para suas populacdes e politicas publicas, com gastos eficientes e
atendimento a questdes locais, enquanto a coordenacdo federativa se caracteriza como

circunstancial e desnecessaria ao processo decisério. No modelo cooperativo, disseminado com a
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expansdo do Estado de Bem-Estar Social ap6s a Segunda Guerra Mundial, a autoridade
compartilhada congrega autonomia subnacional e coordenacao nacional (ABRUCIO et al., 2020).
As federagdes combinam processos centralizados, tais como financiamento e normatizagdo, com
implementacdo descentralizada de politicas publicas, compartilhando objetivos e reduzindo
sobreposicdo e desigualdades territoriais.

A Federacdo brasileira buscou inspiracéo inicial no dualismo norte-americano. O desenho
constitucional de 1891 propunha autonomia estadual, pouca intervencdo da Unido, e nenhuma
coordenacéo federativa. No decorrer do governo de Getulio Vargas, a partir de 1930, o papel da
Unido cresceu de forma continua, e a centralizacdo do poder enfraqueceu o federalismo, sem
resultar em cooperacdo, ao afastar os governos subnacionais de decisGes politicas e politicas
publicas. A redemocratizacdo, especialmente em 1988 ap6s os periodos autoritarios do Estado
Novo e do Regime Militar, alterou 0 modelo federativo, proporcionando maior autonomia politica,
administrativa e financeira, a estados e municipios. Essa descentralizacdo ocorreu em paralelo a
expansdo de politicas publicas e do combate a desigualdade. Coube & Unido a coordenacao
federativa, enquanto os governos subnacionais se encarregaram da implementacdo (ABRUCIO et
al., 2020).

Este novo arranjo federativo exigiu o equilibrio de objetivos nacionais com sua
implementacdo descentralizada e autbnoma. A criagédo de sistemas de politicas publicas, reforcam
Abrucio et al. (2020), permitiu a participacdo dos governos subnacionais no processo decisorio,
com avangos incrementais, de forma a fortalecer o pacto federativo e expandir politicas sociais.

Uma problematica do federalismo brasileiro, frisam Almeida e Cabral Neto (2018), sdo as
heterogeneidades que demarcam o pais, sejam elas de cunho socioeconémico, cultural e politico,
criando assimetrias entre os entes federados que imp&em limites a efetivacao das politicas publicas,
como no caso das politicas educacionais. As assimetrias se tornam mais evidentes e complexas,
pois no Brasil ndo existem apenas dois entes federados, como em outros paises, e sim trés, o que
deveria reforcar a importancia das especificidades locais.

Além disso, retoma Araujo (2013), corroborando com Abrucio (2003), a inclusdo do
municipio como um terceiro ente federado na Carta Magna, formalizando uma notdria
peculiaridade em relacéo a outras federagfes do mundo, potencializa os desequilibrios federativos,

pois ndo foi prevista a adequada fonte de recursos para o provimento de servigcos publicos
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descentralizados, ao mesmo tempo em que foram ampliadas as responsabilidades das unidades
subnacionais, particularmente dos municipios, com os direitos sociais.

Ainda no contexto do federalismo brasileiro, Grin e Abrucio (2018) destacam os distintos
arranjos existentes visando promover a modernizacdo da gestdo municipal, mencionando a caréncia
de literatura brasileira abordando as questbes associadas aos resultados obtidos com a
descentralizacdo de politicas publicas. Couto e Absher-Bellon (2018), por sua vez, fazem
referéncia a extensa quantidade de estudos sobre difusdo de politicas, praticas e instituicdes no
contexto federativo dos Estados Unidos e de outros paises, enquanto no Brasil os estudos pioneiros
tém se dedicado a difusdo nacional de politicas sociais e participativas de &mbito municipal.

Couto e Absher-Bellon (2018) demonstram que o carater cooperativo do federalismo
brasileiro se baseia na preponderancia da Unido, cuja assisténcia financeira € primordial para que
governos subnacionais possam implementar politicas, em especial na area social. Em sistemas
federativos concebidos de forma vertical como 0 nosso, existe pouca competi¢cdo, e maior
integracdo entre os entes, mas ndo necessariamente cooperacdo. A difusdo de normas que balizam
a formulacdo das politicas ocorre por coer¢do, com sancGes econdmicas, condicionando a
transferéncia de recursos a adogdo de uma certa politica, como no caso do Sistema Unico de Saude
— SUS. Na acepgdo de Grin e Abrucio (2018), as relagdes entre o governo nacional e os entes
subnacionais constituem-se em arranjos negociados em prol de objetivos comuns, caracterizando
historicamente o federalismo cooperativo, com a distribuicdo efetiva de poder e autonomia, e ndo
mero apoio operacional ao governo federal.

Grin e Abrucio (2018) discorrem sobre acdes e programas desenvolvidos para qualificar a
gestdo fiscal e administrativa no contexto municipal, como por exemplo na area de assisténcia
social, pela instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas, inspirado no SUS, caso
paradigmatico na area da saude com implementacdo descentralizada e espacos institucionalizados
de participacdo social; e na educacdo, com a implantacdo pelo MEC do Programa de Acdes
Articuladas — PAR.

A educacdo, de acordo com Almeida e Cabral Neto (2018), possui um papel de destaque
no pacto federativo, sendo reconhecida como um direito fundamental no atual aparato
constitucional do Brasil, e alinhada a organizacéo politico-administrativa designada no federalismo
cooperativo da CF/88 (BRASIL, 1988) — que tem como principios a descentralizagao politico-

normativa, a autonomia das unidades federativas e a cooperacdo — devendo ser organizada pelos
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entes em regime de colaboragdo. No entanto, ressalvam Duarte e Santos (2014), o que se verifica
€ um desenho de politicas publicas em educacéo articuladas pela transferéncia direta de recursos
técnicos e financeiros para os entes subnacionais, coordenadas pelo executivo federal, sob 0 manto
da construcéo discursiva de um Sistema Nacional de Educacéo, que se cala a respeito de atribui¢bes
redistributivas.

Na avaliacdo dos resultados apresentada por Grin e Abrucio (2018) destaca-se, no caso do
Suas, a evolucdo institucional e modernizacao na gestdo das secretarias municipais, com a criacao
de espacos de pactuacdo federativa como as Comissdes Intergestores Bipartite — CIB, nos estados,
e a Comissdo Intergestores Tripartite — CIT, em nivel federal, e as exigéncias de adesdo, como a
implantacdo de um Plano, Conselho e Fundo Municipal. Quanto ao PAR, no @mbito da educacao
(GRIN; ABRUCIO, 2018), ndo ocorreu um avango mais consistente, em razdo da inexisténcia de
féruns federativos formais, condicionando a obtencdo de recursos, e considerando ainda a
fragilidade institucional decorrente da auséncia de um pacto federativo, além de apresentar um
sistema de articulagdo mais fragil comparativamente ao da Assisténcia Social. No entanto, houve
ganhos também, ao aproximar os pequenos municipios do MEC e aprimorar o seu planejamento,
e evitando as descontinuidades administrativas, considerando o carater plurianual do PAR.

A CF/88 (BRASIL, 1988) trouxe a previsdo do regime de colaboragdo entre os entes
federados, a ser regulamentado por lei complementar, reforcam Almeida e Cabral Neto (2018),
com as estratégias e as agdes necessarias para cumprir o compromisso legal e abordar, dentre outros
temas, a questdo da autonomia. Ocorre que na area de educacao, frisa Araujo (2013), ndo ocorreu
essa regulamentacdo. Mas ndo por falta de tentativas. No Legislativo, diversos projetos de lei foram
arquivados, de 1988 a 2010. A criagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — Fundef em 1996, transformado posteriormente em
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educacdo— Fundeb, foi uma tentativa de normatizar, ainda que de forma precéria, um
instrumento de colaboragdo compulsério na area de financiamento, mas a politica de fundos ndo
tratava de desigualdades, e assim ndo podia contribuir para a equalizagdo da oferta educacional em
todo o pais.

Outros mecanismos visando um pacto federativo pela educacéo foram implementados pelo
Poder Executivo, como o Plano de Desenvolvimento da Educacdo — PDE e o PAR, em 2007, com

apoio e envolvimento de institutos e fundagdes empresariais, como no caso do movimento Todos
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pela Educacgéo. Estas iniciativas valorizaram conceitos como redes, protagonismo local e visao
estratégica, aprofundando o regime de colaboracdo entre os entes federados, sob a forma de
Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo — ADE, regulamentados pelo Conselho Nacional da
Educacao - CNE, com parecer homologado pelo MEC pela Resolugdo n° 1/2012.

Novas proposic¢des surgiram depois, complementa Araujo (2013), como o Plano Nacional
de Educacdo — PNE, através do Projeto de Lei da Camara n°® 103/2012, assim como a segunda
edicdo da Conferéncia Nacional de Educacdo — Conae 2014, com a finalidade de deliberar sobre a
implementacdo do PNE na articulagdo do Sistema Nacional da Educagdo — SNE. O atual PNE, com
vigéncia de 10 anos, foi aprovado pela Lei n® 13.005/2014, contemplando 20 metas para a educagao
do pais a nivel nacional, incluindo planos subnacionais de educacdo, de forma a avaliar a rede
especifica das redes estaduais e municipais e as necessidades especificas de cada rede com foco
nas metas do PNE nos estados e municipios (POLITIZE!, 2021).

No ambito do federalismo cooperativo, ha um conjunto de deliberagdes para a atribuicdo
de competéncias entre os diferentes niveis de governo, tanto para a formula¢do quanto para a
implementacédo de politicas publicas. Na perspectiva metodoldgica de investigar a interdependéncia
nas relacdes entre os entes federados, trés categorias analiticas foram definidas por Almeida e
Cabral Neto (2018): descentralizacdo, autonomia e cooperagdo. O campo de investigacao
envolveu os trés niveis de governo: Unido, Estado e Municipio.

No campo da descentralizacdo, ao considerar o municipio como um ente federado sem
prescindir das preferéncias locais, se destaca o incremento da autonomia de deciséo e melhorias na
capacidade de resolucdo de problemas, mediante transferéncia de atribui¢cdes e competéncias para
0s niveis subnacionais de governo. O Brasil, no entanto, lembram Almeida e Cabral Neto (2018),
carece de regulamentacdo acerca da tomada de decisdo conjunta. A auséncia de estruturas de
ambito intergovernamental e intragovernamental ocasiona a descentralizacdo unicamente da
tomada de deciséo, onde os entes subnacionais passam a exercer 0 poder e a responsabilidade ao
conduzir suas ac¢des. Ao analisar a autonomia dos entes federados, percebe-se que ela apresenta
limites definidos, como a disponibilidade orcamentéria, porém sua natureza é fragil, considerando
a dependéncia do acesso a recursos para o financiamento das acdes geradas, restrito aos interesses
da unidade central. No que tange a cooperacao, terceira categoria mencionada por Almeida e Cabral

Neto (2018), o objetivo € o equilibrio de poder entre a Unido e as unidades subnacionais, onde a
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diviséo de responsabilidades contempla a previsao de agdes conjuntas, com atividades planejadas
e articuladas, de forma transparente ao dominio publico.

Ao analisar o PAR, do MEC, verificou-se um contexto envolvendo o federalismo
cooperativo e suas nuances, perpassando pelas categorias supramencionadas e por uma politica
educacional com relagcGes intergovernamentais, onde ocorre a dependéncia do ente local perante o
nacional, que constitui a autoridade hierarquica. Neste formato de relagdes verticais, onde nem o
governo federal nem as unidades constituintes sdo subordinados um ao outro, a conjugacéo de
esforcos torna-se fundamental para que se tenha, efetivamente, um regime de colaboracao.

Como resultado pratico da atuacdo do PAR na melhoria da gestdo publica, acrescentam
Almeida e Cabral Neto (2018), o MEC venceu (BRASIL, 2014a) o Il Concurso de Boas Praticas
da CGU, em 2014, do qual participaram orgaos e entidades do Poder Executivo Federal sediados
em todo o territdrio nacional, na categoria Fortalecimento dos controles internos administrativos,
onde o PAR foi apresentado como préatica de melhoria de processos. Com o uso dessa ferramenta
de automatizagdo das rotinas, o tempo gasto no repasse de recursos as entidades foi reduzido de
sete meses para cinco dias. Além disso, do ponto de vista do pacto federativo, ainda que deixando
de equacionar a assimetria entre os entes, foi constatado que o Programa representava uma politica
uniforme para todos 0s municipios.

Percebe-se que os beneficios com as praticas de cooperacao federativa podem ser amplos,
porém os desafios também devem ser considerados, em especial quando abordamos a questdo da
cooperacdo intergovernamental. E o caso da atuacio da CGU, representando a Unido como
instancia federal, e de forma regionalizada as Superintendéncias sediadas nos Estados ou unidades
federativas, participando do planejamento e da execucdo de programas no ambito das
administraces municipais, como € o caso do Programa Pacto. O papel e as responsabilidades
compartilhadas por cada um destes entes séo fatores primordiais para o sucesso no atingimento dos
objetivos destes programas.

Nesse sentido, a divisdo de responsabilidades entre os entes federados, alocando dentre as
diversas esferas de autoridade, como frisam Benson e Jordan (2011) e Machado e Palotti (2015),
deve ser harmonizada de uma forma equilibrada, para que todos exergcam seus papeis e participem
com sinergia de todo o processo cooperativo, com 0 grau de descentralizagdo administrativa do
poder apropriado (MURTHY; MAHIN, 2015), de forma a preservar a estrutura de governanca. As

questbes afetas a conflitos de autonomia com relagdo a accountability também devem ser
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ponderadas, conforme pontua Narang (2012). E por fim, uma cultura de transparéncia e de legitima
colaboracdo sempre sera bem-vinda, segundo a visdo de Sharma (2015), permitindo o engajamento
de atores da sociedade civil e de distintos niveis hierarquicos da administracdo publica em situacéo
igualitéaria, ndo linear, em tomadas de deciséo coletivas.

Além dos aspectos normativos, a cooperacao intergovernamental requer a experimentacao
de distintos modelos de cooperacdo, de forma a comprovar o referencial teérico, mas sobretudo
para gerar aprendizagens, possibilitando agregar novas percepcdes e produzir conhecimento, no

sentido de incentivar a pesquisa e o desenvolvimento cientifico.

2.2 Estrutura de Controle da Administracdo Publica e o Controle Interno

Este assunto seré tratado em subtemas, de forma a proporcionar uma visdo mais completa
e consolidada ao leitor da temética controle interno. Inicialmente, serd apresentada a funcgdo
controle no contexto da administragdo publica, com a dimensdo do controle institucional. Em
seguida, serd abordado o conceito de controle interno, a partir da interpretacéo de distintos autores,
apos uma delimitacdo inicial. Logo depois, sdo apresentadas as trajetdrias do controle interno no
ambito da administracdo publica brasileira, estruturadas de forma cronolégica. A seguir, sdo
demonstrados 0s novos marcos conceituais existentes entre controle interno, auditoria e gestdo de
riscos. E por fim, € feita uma correlacdo entre controle interno e controle social, contemplando as

formas de participacdo da sociedade no monitoramento e na execucao das politicas publicas.

2.2.1 Funcao Controle na Administracéo Publica e Controle Institucional

A funcdo de controle € inerente a administracdo e se espera que, exercida de modo
qualificado, contribua para o aprimoramento da administracdo publica. Trata-se de um instrumento
democrético que busca a eficiéncia, mediante o monitoramento e a avalia¢do da execucao das acdes
governamentais (ENAP, 2017). Com este pressuposto, pontua Balbe (2013), séo estabelecidos
padrdes e critérios com o intuito de subsidiar a tomada de decisdes e ajustes no planejamento,
auxiliando também na prevencéo dos riscos e correcdo de eventuais desvios.

De acordo com Santos (2003), o controle da administracdo publica tem duas classificacfes

distintas, sendo o controle institucional, ou estatal, representado pela fiscalizagcdo e pela revisao
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(OLIVEIRA, 2016), a cargo do poder publico; e o controle social exercido pelo cidaddo. Configura,
assim, um instrumento democratico, que ao mesmo tempo limita o poder e almeja a eficiéncia, por
meio de acbes como fiscalizacdo, avaliagdo e monitoramento da execucdo dos programas de
governo. Sem controle, destaca Silva (2002), ndo ha responsabilidade publica. O exercicio dos
controles institucional e social tem papel relevante, também, no combate as fraudes e corrupcéo.
Este entendimento é corroborado por Silva (2002), ao afirmar que a funcdo do controle passou a
encontrar um importante papel social ao focar na busca de uma conduta ética e no combate a
desvios ou malversagdo no uso dos recursos publicos.

No contexto da administracdo publica, o controle institucional, que inclui mecanismos
internos e externos a cada 6rgdo ou poder, representa um papel relevante para o funcionamento do
Estado (GARCIA, 2015). Em sintonia com a concepcao classica do modelo burocratico de Max
Weber, devem ser instituidos mecanismos de controle estatais, de forma a incentivar os agentes
publicos a se adequarem as regras do jogo estabelecidas pelo sistema racional-legal. O ato de
controlar passa a se correlacionar ao exame do grau de atendimento a finalidade publica por parte
da atividade governamental, considerando principios administrativos como legalidade, eficiéncia,
eficacia e integridade.

Garcia (2015) ressalta a importancia dos papéis dos politicos e dos burocratas, sendo que
0s primeiros se constituem em herdeiros legitimos de um mandato definido pelo seu cargo publico,
seja no Poder Executivo ou no Legislativo, enquanto os burocratas respondem pela
operacionalizacdo das decisdes politicas e pelo atendimento as metas pactuadas com a sociedade
por meio de bens e/ou servicos prestados.

Olivieri (2010) discorre sobre a origem historica das instituicGes de controle interno, que
sempre foram associadas ao exercicio burocratico do poder. Esses érgdos de regulacédo e controle
foram concebidos com a finalidade de fazer cumprir a lei de forma impessoal, regulando os
processos administrativos e os atos financeiros, contabeis, orcamentarios e patrimoniais.

Garcia (2015) afirma que o Estado tem a obrigacdo de instituir, de forma legitima e
universal, mecanismos que inibam interesses pessoais por parte dos agentes publicos, priorizando
compromissos do Estado com a coletividade. O controle institucional seria o responsavel pelo
alinhamento dos interesses pessoais de seus agentes ao interesse publico. Di Pietro (2007 apud
WASSALLY, 2008, p. 26) reforca este entendimento, mencionando que em razdo de sua finalidade

corretiva, ndo cabe renunciar ou procrastinar o controle, sob pena de responsabilizacao.
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O controle institucional sobre a adequacdo da aplicacdo de recursos no ambito da
administracdo pablica se traduz na forma de controle exercida pelos proprios gestores pablicos e
entidades responsaveis pelos atos administrativos, e ainda por 6rgaos que tém a competéncia legal
para fiscalizar o cumprimento da finalidade publica, como é o caso da CGU, que desempenha um
papel relevante no aparato burocratico estatal, no ambito federal.

A CGU constitui-se no o6rgdo central do Sistema de Controle Interno, do Sistema de
Correicdo e do Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal, com previsdo constitucional,
que, dentre outras responsabilidades, atua na defesa do patrimdnio publico, na auditoria publica,
na prevencao e combate a corrupcao, e no incremento da transparéncia e da integridade da gestéo
publica (BRASIL, 2021a). O papel da CGU no ambito da administracdo publica brasileira, como
detalhado posteriormente ao longo deste estudo, vem evoluindo ao longo dos anos (OLIVIERI e
BALBE, 2016), desde sua criacdo em 2003, ampliando seu escopo tradicional atrelado a auditoria,
fiscalizacdo e avaliacdo da gestdo das entidades publicas, e passando atuar no fortalecimento do
controle social, em uma maior articulagdo com outros 6rgdos e entidades na esfera publica, no
fomento a transparéncia governamental, no incentivo a ética pablica, e em acdes de ouvidoria e
correicdo, consolidando um novo modelo de controladoria-geral, que no panorama internacional
costuma ser exercido por distintos 6rgdos da administracdo publica (OLIVIERI e BALBE, 2016).
Este novo formato, incluindo fungbes como consultoria, apresenta conceitos herdados do setor
privado, como governanca, gestao de riscos, qualidade e eficiéncia.

Além dos controles internos dos estados e municipios e da CGU (ENAP, 2017), o controle
institucional também é exercido por 6rgdos atuando no denominado Sistema de Controle Externo,
como o Poder Legislativo e os Tribunais de Contas, além do Ministério Pablico. A Figura 1, a
seguir, traduz esta inter-relacdo das distintas instancias pela qual o controle institucional € exercido

no contexto da Administracdo Publica:
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Figura 1 - Inter-relacdo das instancias de controle institucional

Sistema de
Controle
Externo

Sistema de
Controle
Interno

Controle do
préprio gestor
publico

Fonte: ENAP (2017, p. 8).

O arcabougo legal do controle institucional estd presente nos artigos 31, 70, 71 e 74 da
CF/88 (BRASIL, 1988), com a previsao expressa na Lei Magna desses dois sistemas de controle,
interno e externo, o que segundo Loureiro et al. (2012) reforgou os poderes dessas instituices de
controle e desencadeou um processo gradativo de modernizacdo das estruturas desses 6rgdos. Para
se atingir um controle efetivo sobre os atos da administragdo publica, é necessario buscar a
eficiéncia do controle interno e aprimorar a sua interacdo com o controle externo. E ainda,
conforme pontua Garcia (2015), orientar-se pela conformidade do ordenamento juridico e pelo
atingimento dos resultados previstos, compatibilizando as metas fisicas com a devida relagdo
custo/beneficio.

Olivieri (2011) adverte, no entanto, que a pluralidade de 6rgdos de controle, ainda que
promova a transparéncia, responsabilizacdo e o aprimoramento da gestdo publica, também
ocasiona problemas como a sobreposi¢édo de funcdes, especialmente na fase de investigacdo e em
situacOes de denuncias na midia, e a falta de coordenacdo ou de defini¢do da finalidade ou escopo

da atuacédo destes orgéos.

2.2.2 Conceito de Controle Interno

Piscitelli, Timbo6 e Rosa (2004) e Wassally (2008) observam que ndo se deve confundir o

Sistema de Controle Interno, associado ao poder exercido por um conjunto de 6rgaos e entidades
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na estrutura burocratica da administragdo publica, com os controles internos da gestéo, alusivo a
competéncias, métodos e procedimentos implementados por uma entidade para o alcance de seus
objetivos. Nesta acepcdo, a busca por melhorias no processo de gestdo organizacional esta
associada ao aprimoramento do controle interno, condizente com principios, conceitos e diretrizes
convergentes com normas e praticas internacionais, aplicaveis em todos os niveis e em todos 0s

orgdos e entidades da Administracdo Publica, como demonstrado no Quadro 2, a seguir.

Quadro 2 - Conceitos de controle interno

Autoria, Ano Conceito

COSO, 1992 processo projetado e implementado pelos gestores para mitigar riscos e alcancar objetivos.

AICPA  apud | compreende o plano de organizacdo e todos os métodos e medidas adotados na empresa para
ATTIE, 1998 salvaguardar os ativos, verificar a exatidao e a fidelidade dos dados contabeis, desenvolver a
eficiéncia nas operaces e estimular o segmento das politicas administrativas prescritas.

INTOSALI, 2004 | processo integrado e dindmico efetuado pela direcéo e pelo corpo de colaboradores, estruturado
para enfrentar riscos e fornecer razodvel seguranga de que, na consecugcdo da missdo da
entidade, os [...] objetivos gerais serdo alcancados.

TCU (IN 63), | conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e procedimentos interligados, utilizado
2010 com vistas a assegurar a conformidade das agdes e a concorrer para que 0s objetivos e metas
estabelecidos sejam alcancados. O controle interno € de responsabilidade das instituicGes
responsaveis pela politica.

COSO, 2013 processo conduzido pela estrutura de governanca, administracdo e outros profissionais da
entidade, e desenvolvido para proporcionar seguranca razodvel com respeito a realizacdo dos
objetivos relacionados a operagdes, divulgacdo e conformidade.

CFC, 2016 processo planejado, implementado e mantido pelos responsaveis pela governanca,
administracdo e outros empregados para fornecer seguranga razoavel quanto a realizacdo dos
objetivos da entidade no que se refere a confiabilidade dos relatorios financeiros, efetividade e
eficiéncia das operacBes e conformidade com leis e regulamentos aplicaveis. O termo
“controles” refere-se a quaisquer aspectos de um ou mais dos componentes do controle interno.

SPINELLLI; conjunto de agdes, métodos, procedimentos e rotinas que uma organizagdo exerce sobre seus
CRUZ, 2016 préprios atos a fim de preservar a integridade de seu patriménio e de examinar a compatibilidade
entre as operacdes desenvolvidas, os pardmetros preestabelecidos e os principios pactuados.

TCU (Ac 1.171- | processo efetuado pela administracdo e por todo o corpo funcional, integrado ao processo de
Plenario), 2017 | gestdo em todas as &reas e todos os niveis de 6rgdos e entidades publicos, estruturado para
enfrentar riscos e fornecer razoavel seguranga de que, na consecucdo da missdo, dos objetivos
e das metas institucionais, os principios constitucionais da administragdo publica serdo
obedecidos e os [...] objetivos gerais de controle serdo atendidos.

CGU (IN SFC | conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas informatizados,
N° 3), 2017 conferéncias e tramites de documentos e informagdes, entre outros, operacionalizados de forma
integrada pela alta administracdo, pelos gestores e pelo corpo de servidores e empregados dos
Orgdos e entidades da Administragdo Pablica Federal, destinados a enfrentar os riscos e fornecer
seguranca razoavel de que, na consecu¢do da missdo da entidade, os [...] objetivos gerais seréo
alcancados.

Fontes: AICPA (apud ATTIE, 1998); BRASIL, 2017a; BRASIL, 2014b; BRASIL, 2017b; CFC, 2016; COSO, 2007;
INTOSALI, 2004; SPINELLI; CRUZ, 2016.
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Para efeito de nossa analise, em razdo da completude e similaridade com 0s novos conceitos
associados a gestdo de riscos, consideramos a Ultima definicdo como a mais apropriada, que foi
extraida da Instrucdo Normativa SFC N° 3 de 2017, que aprovou o Referencial Técnico da
Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2017a).
Cabe apenas observar que este conceito contempla apenas uma das macrofuncfes que competem
a CGU, que em sua estrutura organizacional sdo destinadas a SFC, associadas as atividades de
controle interno dos 6rgéos e entidades da administracdo publica, ao qual a CGU tem o papel de
atuar na fiscalizagdo e auditoria dos recursos federais destinados a essas entidades. As demais
macrofuncdes, em areas como prevencdo, transparéncia e integridade, competem as demais
Secretarias no ambito da CGU, como a STPC, a OGU e a CRG, no modelo de controladoria-geral

ampliado mencionado no item 2.2.1.

2.2.3 Trajetoria do Controle Interno e da CGU na Administracéo Publica Brasileira

Distintamente dos Estados Unidos, onde as organizacdes de controle interno do Executivo
foram criadas por iniciativa do Congresso, como uma espécie de controle politico entre os distintos
Poderes, no Brasil essa prerrogativa sempre coube ao Poder Executivo. As estruturas pioneiras de
controle administrativo, complementa Olivieri (2010), surgiram na década de 1920, inicialmente
com a criacdo da Contadoria Central da Republica em 1921, rebatizada em 1940 como Contadoria
Geral da Republica, com atribui¢des auxiliares ao TCU na fiscaliza¢do da administragdo financeira,
orcamentaria e patrimonial. Até 1964, inexistia um sistema de controle interno centralizado, mas
sim um conjunto de estruturas administrativas instaladas de forma seccional em cada ministério.

Com o advento da Lei n° 4.320/64 (BRASIL, 1964), que reorganizou as normas de direito
financeiro e de contabilidade publica, as atividades de controle interno passaram a ndo se limitar
apenas a execucdo contabil e financeira, mas também a execucéo fisica de programas de governo,
evidenciando a importancia de um controle efetivo, de forma prévia e concomitante. O Decreto-
Lei n® 200/67 (BRASIL, 1967), por sua vez, instituiu no &mbito do Poder Executivo o Sistema de
Controle Interno, que integrou o texto constitucional de 1967. Neste ano foram criadas as
Inspetorias Gerais de Finangas, unidades de controle interno alocadas nos ministérios,
posteriormente rebatizadas como Cisets, evidenciando um modelo de descentralizacdo
organizacional (OLIVIERI, 2008).
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Com a promulgacao da CF/88 (BRASIL, 1988), o Sistema de Controle Interno, descrito no
art. 74, passou por mudancas no foco de atuacdo e em sua estrutura organizacional. Foram
priorizadas, ressalta Olivieri (2008), funcBes como a avaliacdo do cumprimento das metas previstas
no Plano Plurianual — PPA e a execuc¢do dos programas e do orcamento, além da avaliacdo dos
resultados da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracao
federal, desta vez no ambito dos trés Poderes, Legislativo, Executivo e Judiciario.

Essas mudancas, no entanto, ndo foram instantaneas (SPINELLI; CRUZ, 2016), pois
embora uma nova Vvisdo de controle tenha surgido no novo texto constitucional, somente com a
criacdo da SFC em 1994, dentro da estrutura do Ministério da Fazenda, foi modificado o escopo
anterior, estritamente formalista, com base na conformidade contabil com as normas e
regulamentos vigentes, para uma nova metodologia voltada a avaliacdo dos resultados das politicas
publicas e a prevencdo e combate a corrupgdo. As auditorias financeiro-contabeis passam a
conviver com fiscalizagOes da execugédo de programas de governo.

A atividade de controle interno passa a ser percebida como um elemento fundamental do
ciclo de gestdo governamental (OLIVIERI, 2010). Em 1992, antes da criacdo da SFC, o TCU
realizou uma auditoria operacional no 6rgdo central de controle interno, que na ocasido era o
Departamento do Tesouro Nacional — DTN, denominagdo anterior a Secretaria do Tesouro
Nacional — STN. O relatério desta auditoria integra a Decisdo n° 430/1992 (BRASIL, 1992) do
Plenario do TCU, que abrangeu trés exercicios e teve por objetivo verificar a eficiéncia e eficacia
do sistema de controle interno com relacdo a sua finalidade constitucional.

O resultado dessa jurisprudéncia do TCU apontou um fraco desempenho do controle interno
do Executivo, e foram recomendadas varias mudangas estruturais. A primeira foi implementada
em 1994, com a criacdo de um o6rgdo especifico para o controle, a SFC, com atribuicdo
constitucional de fiscalizar todos os recursos federais, sob a responsabilidade de entidades publicas
federais, estaduais ou municipais, ou por entidades privadas. Foram promovidos varios concursos,
para recompor o quadro de pessoal. Neste ano de 1994, foram criadas as Delegacias Federais de
Controle - DFC nos estados, que futuramente seriam as unidades regionais da CGU. Esta
abordagem, na visdo de Olivieri (2008), foi marcada por descentralizacdo geogréafica e
centralizacdo organizacional.

Outra mudanca significativa foi o enfraquecimento gradativo, de 1994 a 2000, das

Secretarias de Controle Interno, unidades setoriais conhecidas por Cisets. No tocante a estrutura
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hierarquica, inicialmente o Sistema de Controle Interno estava fragmentado em departamentos
inseridos em cada um dos Ministérios, as Cisets, subordinadas de forma hierarquica ao ministro a
guem deveriam controlar. Em 2000 as Cisets foram extintas, e ocorreu uma centralizacao das agdes
de controle, com um ganho de eficiéncia representativo.

Em 2001, através da Lei n° 10.180 (BRASIL, 2001), foi estabelecida a estrutura
organizacional e as competéncias do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
consolidando a legislacdo sobre controle interno e extinguindo as reedi¢cdes da MP 480/1994, que
criou a SFC. Neste mesmo ano, foi criada a Corregedoria-Geral da Unido, primeira denominagéo
da CGU.

Em 2002 se efetivou outra recomendacdo do TCU decorrente daquela auditoria operacional
de 1992, de forma a redefinir e reestruturar o controle interno, retoma Olivieri (2010). A SFC, que
havia sido absorvida pela CGU, se deslocou da estrutura do Ministério da Fazenda e foi alocada na
Presidéncia da Republica, em posicionamento de supervisdo ministerial, como forma de adquirir
independéncia e autonomia de atuagdo. No ano de 2003, com a publicagdo da Lei n° 10.603, a
Corregedoria foi renomeada para a atual nomenclatura, Controladoria-Geral da Unido, reconhecida
pela sigla CGU, com seu titular algado ao status de Ministro.

Acompanhando essas mudancas nas atividades desempenhadas pela CGU, as
controladorias regionais, unidades descentralizadas instaladas nas capitais dos estados da
federacdo, iniciam um processo de fortalecimento gradativo. Com as mudancas institucionais
implantadas a partir de 2003, a CGU passa a congregar novas atividades finalisticas ao 6rgao, e a
promover a qualidade da gestdo. Ao atuar como um Orgdo parceiro, orienta 0s gestores ao
cumprimento de sua missdo institucional, com um carater eminentemente preventivo, em
substituicdo ao modelo anterior de um érgdo de controle com o foco em apontar irregularidades e
punir, e assim procuram evitar prejuizos ao erario e estimulam a criacdo de um ambiente de
integridade publica (LOUREIRO et al., 2012; OLIVIERI, 2011; SPINELLI; CRUZ, 2016).

Nesse novo papel, com a criagdo de outras secretarias em sua estrutura organizacional,
foram agregadas novas fungfes como ouvidoria, correi¢do, prevencdo e combate a corrupgdo. Ao
longo dos anos, 0 modelo de controle tradicional, como ressaltam Spinelli e Cruz (2016), ndo
conseguia acompanhar 0s novos sinais da sociedade, prevendo uma maior participacao social no
monitoramento das a¢des governamentais. Este entendimento corrobora a visao de Braga (2016),

ao pontuar que o controle interno representa um mecanismo estratégico de governanca, através do
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aprimoramento dos controles e como ferramenta de exceléncia na interacdo com a gestéo,
impactando nos processos de tomada de decisdo. O novo modelo proposto tem o papel indutor de
um ambiente de integridade puablica, em sintonia com praticas internacionais propostas por
entidades internacionais que atuam na area de auditoria, como a INTOSAI e 0 COSO, ao promover
a transparéncia, 0 acesso a informacéo e o governo aberto (SPINELLI; CRUZ, 2016).

No ambito da producéo e difusdo de conhecimento, cabe mencionar o periodico Revista da
CGU, criada em 2006, tendo sido descontinuada a publicacdo de trabalhos entre 2012 e 2014 e
retomada em 2015. A publicacéo volta-se para a difusdo de conhecimento e pesquisa nos temas
“accountability e politicas anticorrup¢do; controle interno e auditoria publica; governanca e riscos;
correicdo e). responsabilizacdo administrativa; transparéncia e controle social; integridade e ética
publica; ouvidoria e participagdo social; e prevengdo e combate a corrupgao.” (REVISTA DA
CGU, 2021.

No contexto brasileiro, lembram Olivieri e Balbe (2016), merece destaque ainda a
instituicdo do Conselho Nacional de Controle Interno — Conaci, que aprovou em 2010 as diretrizes
para o controle interno no setor publico brasileiro, de forma a orientar a gestdo governamental a
atuar em sincronia com os principios da Administracdo Publica. O Conaci exerce um papel de
articulacdo horizontal e promove a cooperacdo entre os dirigentes dos érgdos de controle interno.
A CGU é parceira do Conaci nesse papel. A criacdo da CGU, ressaltam Loureiro et al. (2012),
trouxe inovacao institucional ao processo democratico brasileiro, ao conceder status ministerial ao
controle interno, além de ampliar as atividades para 0 monitoramento das politicas publicas federais
executadas nos entes subnacionais (estados e municipios), promover a qualidade da gestédo,
transparéncia publica, fomento da ética e da integridade e atuar como 6rgéo indutor e fortalecedor
do controle social.

Neste papel de fomento a participacdo social, destaca-se a realizacdo da 1# Consocial
(BRASIL, 2021e; LOUREIRO et al., 2012; SCHOMMER; DAHMER; SPANIOL, 2014),
processo amplo de conferéncias em etapas municipais, regionais e nacional promovido pela CGU,
ocorrido entre 2011 e 2012, que teve como tema “A Sociedade no Acompanhamento e Controle da
Gestdo Publica”. Como resultado deste processo, aléem de favorecer a cultura de prevencdo e
combate a corrupcdo, uma das recomendacdes aprovadas na Consocial foi a aplicacdo da Lei de
Acesso a Informacdo — LAI, com severidade e rigor, para auxiliar o acesso a informacao e combater

a corrupgdo (LOUREIRO et al., 2012). Schommer, Dahmer e Spaniol (2014) destacam que as
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propostas aprovadas pela conferéncia demonstram a valorizacdo dos 6rgaos estatais da area de
controle por parte da sociedade, bem como a percep¢do de que os servidores alocados em 6rgaos
como a CGU e o Ministério Publico precisam do apoio da opinido publica para legitimar seu
trabalho nas areas de transparéncia e responsabilizacdo, o que remete a um padrdo de relacdo
Estado-sociedade distinto em relacdo ao tradicional modelo burocratico.

Em setembro de 2015, foi divulgada uma série de noticias na midia, promovendo debates e
protestos de servidores e da sociedade civil acerca de um eventual enfraquecimento institucional
da CGU a partir de uma reforma ministerial. Em maio de 2016 foi expedida a Medida Provisoria
n°® 726, criando o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle, e extinguindo a
denominacdo CGU. A MP foi posteriormente convertida na Lei n°® 13.341/2016, alterando a
denominacdo do 6rgdo para Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da
Unido — CGU.

Dentre as a¢des voltadas ao fortalecimento da gestdo publica (LOUREIRO et al., 2012),
pode ser citada a criacdo, em 2018, do repositorio de conhecimentos da CGU (BRASIL, 2018b),
uma base de dados acessivel, criada a partir de um software de cédigo-fonte aberto, de forma a
reunir em um unico local o conhecimento produzido ou utilizado pelos servidores da CGU. No
periodo de 2016 a 2019, por exemplo, foram publicados nesse repositdrio institucional dezessete
trabalhos de pds-graduacao stricto sensu, sendo treze dissertagdes de mestrado e quatro teses de
doutorado, tratando de tematicas relativas a prevencdo da corrupcdo, integridade e transparéncia
publica.

No ano de 2019 publicado o Decreto n° 9.681, de 3 de janeiro de 2019, modificando a
denominag&o do 6rgédo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, que
retorna ao nome Controladoria-Geral da Unido - CGU. Em sua nova estrutura organizacional
(BRASIL, 2021a), foi criada mais uma unidade finalistica, a Secretaria de Combate a Corrupcao -
SCC, destinada a acgdes integradas com outros 6rgdos e entidades de combate a corrupcgéo,
articulacdo dos trabalhos e padronizacao de atividades de investigacéo, a exemplo das operagdes
especiais, e de inteligéncia desenvolvidas pela CGU, além da coordenacdo e orientacdo nas
negociacOes de acordos de leniéncia.

No Quadro 3, a seguir, € apresentada uma sintese dos principais fatos e fun¢des do controle
interno no Brasil, de 1921 até 2019, alguns dos quais serdo retomados no item deste estudo que

aborda o controle social.
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Quadro 3 - Linha do tempo / Cronologia do controle interno

Ano | Fato Funcéo

1921 | Criagdo da Contadoria Central da Republica. | Controle administrativo.

1940 | Nova nomenclatura: Contadoria Geral da | Fiscalizagdo da administragdo financeira, orcamentéria e
Republica. patrimonial.

1964 | Lein®4.320, de 17/03/1964. Organizagdo das normas de direito financeiro e de

contabilidade publica.

1967 | Decreto-Lei n° 200, de 25/02/1967. Organizacdo da administracdo federal, instituicdo do Sistema

de Controle Interno — SCI, no &mbito do Poder Executivo.

1988 | CF/88, promulgada em 05/10/1988. Avaliacdo do cumprimento de metas do PPA,; avaliagdo dos

resultados da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial;
instituicdo do SCI nos trés poderes da Unido.

1992 | Auditoria Operacional do TCU no Orgédo | Auditoria no sistema de controle interno, identificando
central de Controle Interno (DTN) — Deciséo | fragilidades na atuacdo do controle interno e recomendando
N° 430/1992 - Plenério. mudancas.

1994 | Criacdo da Secretaria Federal de Controle | Organiza e disciplina os Sistemas de Controle Interno e de
Interno — SFC, no Ministério da Fazenda, pela | Planejamento e Orcamento do Poder Executivo, criacdo das
MP n° 480, de 27/04/1994. DFC nos estados.

2000 | Extingdo das Secretarias de Controle Interno | Centralizagdo das agBes de controle, visando uma maior
— Cisets no &mbito dos principais Ministérios, | eficiéncia.

Decreto n° 3366, de 16/02/2000.
2001 | Lein®10.180, de 06/02/2001. Estrutura organizacional e competéncias do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal.

2001 | Criacdo da Corregedoria-Geral da Unido — | Atribuicdes de supervisdo, apuracao de responsabilidades por
CGU, MP n° 2143-31, de 02/04/2001. irregularidades administrativas e aplicacdo de sances.

2002 | Transferéncia da SFC para a Presidéncia da | Independéncia e autonomia do controle, saindo da estrutura
Repulblica, e para a estrutura da CGU - | do Ministério da Fazenda, conforme recomendagdes do TCU.
Decretos n° 4.113/2002 e n° 4.177/2002.

2003 | Criacdo da Controladoria-Geral da Unido — | Status ministerial, agregando as fun¢des de ouvidoria e
CGU — Lei n° 10.683, de 28/05/2003. correigdo, além da promogdo da transparéncia e cidadania.

2006 | Criagdo da Secretaria de Prevencdo da | Criacdo de um novo eixo de atuacdo na CGU, associado a
Corrupcdo e InformacGes Estratégicas — SPCI | prevenc¢do da corrup¢do, promocao da ética e da integridade
— Decreto n° 5.683, de 24/01/2006. nas instituicBes publicas e privadas.

2010 | O Conaci aprova as diretrizes para o controle | Orientar os 0rgdos publicos a atuar de acordo com o0s
interno no setor publico brasileiro. principios da administracdo publica, fomentando o controle

social, a transparéncia, a prevencgdo e o combate & corrupcéo.

2012 | A Consocial é realizada em maio de 2012 em | Promover a transparéncia publica e estimular a participacdo
Brasilia, com 1.300 delegados, com | da sociedade no acompanhamento da gestdo publica,
participacdo direta nos debates de mais de 150 | contribuindo para um controle social efetivo e democratico,
mil pessoas, envolvendo 2.750 municipios. que garanta o uso correto e eficiente do dinheiro publico.

2013 | A SPCI passa a ser denominada Secretaria da | A STPC passa a atuar de forma mais incisiva nas areas da
Transparéncia e Prevencdo da Corrupg¢do — | transparéncia e controle social.

STPC — Decreto n° 8.109, de 17/09/2013.

2016 | ALein®13.341/2016 extinguiua CGU ecriou | A CGU deixa a estrutura organizacional da Presidéncia da
0 Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e | Republica, e passa a ser um Ministério. As funcdes previstas
CGU. em seu regimento interno sdo preservadas.

2019 | Com a Medida Provisoria n°® 870/2019, o | Criacdo de uma nova unidade finalistica, destinada a acGes

orgdo retorna a denominacdo Controladoria-
Geral da Unido — CGU. O Decreto n°
9.681/2019 traz a nova estrutura, e criagdo da
Secretaria de Combate a Corrupcédo — SCC.

integradas de combate a corrupgdo, negociacdes de acordos
de leniéncia, atividades de inteligéncia e operacdes especiais.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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Atualmente, a estrutura da CGU (BRASIL, 2021a) é definida pelo Decreto n® 9.681/2019,
que aprovou a estrutura regimental, e pela Portaria n® 3.553/2019, que traz o Regimento Interno
(BRASIL, 2019) e o quadro demonstrativo das fungdes e cargos de confianga do érgédo. Sao cinco
as unidades finalisticas: i) a Secretaria Federal de Controle Interno — SFC, que atua como 6rgao
central do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, fiscalizando e avaliando a
execucdo dos programas de governo e as acdes descentralizadas a entes publicos e privados,
auditando e avaliando a gestdo das entidades da administracdo publica federal exercendo o controle
das operacdes de crédito e atividades de apoio ao controle externo; ii) a Secretaria de
Transparéncia e Prevencado da Corrupgdo — STPC, que atua na formulacdo, coordenacéo e
fomento a programas, acdes e normas voltados a prevencéo da corrupg¢ao na administragao pablica,
como no caso dos programas Pacto e Time Brasil, além da promoc¢éo da transparéncia, do acesso
a informacdo, do controle social, da conduta ética e da integridade nas instituicbes publicas e
privadas; iii) a Corregedoria-Geral da Unido — CRG, que atua no combate & impunidade na
Administracdo Publica Federal, nas a¢fes disciplinares visando a apuracdo de responsabilidade
administrativa de servidores pablicos, e exercendo as atividades de érgdo central do Sistema de
Correigdo do Poder Executivo Federal — SisCOR; iv) a Ouvidoria-Geral da Unido — OGU,
responsavel pela supervisdo técnica das unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal,
orientando a atuacdo das unidades de ouvidoria dos 6rgdos e entidades da administracdo publica
federal e atuando na disseminacdo das formas de participacdo popular no acompanhamento e
fiscalizacdo da prestagcdo dos servigos publicos; e v) a Secretaria de Combate a Corrupcgéo —
SCC, responsavel pela normatizacéo, sistematizacdo e padronizacao dos procedimentos referentes
a acordos de leniéncia, inteligéncia e operacOes especiais, producdo de informacdes estratégicas e
integracdo com outros 0rgaos e entidades nacionais ou internacionais de combate a corrupcéo.

As unidades regionais, ou Controladorias Regionais da Unido nos Estados — CGU-R, atuam
em conjunto com o 6rgéo central, exercendo as mesmas fungdes regimentais, mantendo o foco no
aprimoramento da gestdo e da execucao das politicas pablicas. Desta forma, as CGU-R fiscalizam
e auditam os 6rgdos e entidades do poder executivo federal na circunscricdo de sua respectiva
unidade federativa, e executam atividades de correicdo, ouvidoria e programas ou acgdes de
prevencdo e combate a corrupgao.

Braga, Caldeira e Sabenca (2020) propdem uma correlacdo entre as dimensdes classicas de
accountability, vertical e horizontal (O’DONNELL, 1998), na qual a accountability vertical
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consiste no resultado da acdo politica do cidaddo e da sociedade pelo voto direto nas eleigdes,
enguanto a accountability horizontal compreende a matua fiscalizacdo entre os poderes por parte
de agéncias estatais publicas, e as fun¢des ou macrofuncdes do controle, que compreendem as
principais linhas de atuacdo da CGU, conforme relato histérico apresentado, ilustrado na Figura 2

a seguir:

Figura 2 - Correlacéo entre dimensdes da accountability e funcdes de controle (CGU)

Accountability
Vertical

Ouvidoria
Controle (OGU)
Interno

Prevencdo a
Corrupgéo

(STPC)

Accountability Combate & Correicéo Auditoria
Horizontal Corrupcéo (CRG) Interna
(sco) (SFC)

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Braga, Caldeira e Sabenca (2020).

Essa proposta de Braga, Caldeira e Sabenga (2020) corresponde a um arranjo ciclico de
realimentacéo das cinco macrofuncgdes do controle interno, onde o eixo horizontal corresponde as
acOes de supervisdo e san¢do, com um carater de enforcement, por meio da auditoria, atividade
disciplinar e conduta estratégica de combate a corrupcdo, associados a visdo institucional do
controle, responsavel pela geracao de informacdes técnicas e especializadas sobre a gestdo. O eixo
vertical, por outro lado, se traduz em uma interacdo qualificada com a sociedade, caracterizando o
controle social, através de acOes de transparéncia publica, e de educacgéo para a cidadania.

No que tange ao controle interno nos municipios, a CGU tem a competéncia e a
responsabilidade de atuar no monitoramento da execucao das agdes e programas governamentais,
mediante acdes de auditoria e fiscalizacdo no repasse dos recursos federais as prefeituras. E o caso

dos programas federais vinculados a area social, como Saude, Educacao e Assisténcia Social, que
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apresentam alto indice de capilaridade nos municipios brasileiros, tais como a Estratégia Satde da
Familia — ESF, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE, e o Programa Bolsa Familia.
Além disso, podem ser realizadas a¢Ges nos municipios vinculadas as demais macrofuncdes da
CGU, como ouvidoria, correi¢do e prevencdo e combate a corrup¢do, como no caso dos Programas
Pacto e Time Brasil.

Um fator importante que suscita o debate é o crescimento da importancia dos municipios
no ambito da administracdo publica brasileira. Loureiro et al. (2012) citam o boom da
descentralizacdo das politicas publicas que ocorreu entre os anos 1980 e 1990, quando uma parcela
consideravel das politicas sociais implementadas nos municipios teve como origem recursos
federais. Com a promulgacdo da CF/88 (BRASIL, 1988), esta situacdo ficou mais evidenciada, no
sentido de que 0s municipios passaram a captar mais recursos financeiros, alcancando autonomia
na conducdo de suas finangas publicas. Esta situacdo também foi observada por Abrucio (2003),
ao abordar o fortalecimento inédito dos municipios no contexto politico nacional, sem paralelo na
experiéncia internacional, ao atingir um patamar juridico semelhante aos demais entes federativos,
os Estados e a Uniéo.

Esse panorama contribui para evidenciar a relevancia da atuacdo do controle interno nas
prefeituras, considerando a questdo estratégica associada a conducdo das politicas publicas
municipais, relacionada ao monitoramento dos gastos e investimentos publicos e ao atendimento

da populacao beneficiaria.

2.2.4 Controle Interno, Auditoria e Gestdo de Riscos

Com relacdo aos marcos conceituais do controle interno no &mbito internacional, Freitas
(2016) menciona que em 1947 o Instituto Americano dos Contadores Publicos, traducédo da sigla
AICPA, ja destacava a importancia dos controles internos. Em 1977, a Lei de Praticas
Anticorrupgéo obrigou as empresas que atuavam no exterior a manter um sistema de controle
interno. Em 1985, em resposta a diversos casos de escandalos financeiros associados a bancos
locais dos Estados Unidos, em razdo de incertezas associadas a confiabilidade das demonstraces
contabeis, foi criada a Treadway Comission, com o objetivo de estudar as fraudes em relatorios
contabeis e financeiros. Esta comisséo, constituida por profissionais de destaque da area financeira,

passou a ser denominada The Committe of Sponsoring Organizations of the Treadway Comission
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— COSO, uma entidade sem fins lucrativos, que passou a ser considerada referéncia mundial no
estudo e implementacéo de sistemas de controle interno (FREITAS, 2016).

Em 1992, foi publicado o documento COSO 1 - Internal Control — Integrated Framework
(BRASIL, 2020a). Um ponto que passou a receber mais atencao ap0s a divulgagdo promovida pelo
COSO, como ressalta Freitas (2016), foi a avaliacdo de riscos, que consistia em um dos seus
componentes e passou a ser associado ao controle. A origem do debate em torno desse tema foi no
ambiente corporativo, no entanto no setor publico sdo varios os exemplos em que a gestao de riscos
passou a ser associada a inovagdo e a melhoria dos servigcos publicos, com destaque a iniciativas
no Reino Unido, Africa do Sul, Australia e Nova Zelandia.

Nos Estados Unidos, ap0s escandalos corporativos relacionados a fraudes contébeis e
financeiras que ocasionaram a faléncia de renomadas empresas norte-americanas nos setores de
energia (Enron) e telecomunicac6es (WorldCom), foi promulgada em 2002 a Lei Sarbanes-Oxley
- SOX (SOX, 2002). O objetivo dessa lei foi aprimorar os controles, mediante a criacdo de
mecanismos de auditoria e seguranca confiaveis, de forma a preservar a fidedignidade dos
relatorios financeiros das empresas. A boa governancga corporativa e as praticas éticas passaram a
ser requisitos legais, e ndo apenas boas praticas.

Em 2004, a Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, tradugéo de
INTOSALI, publicou o guia GOV 9100 - Guidelines for Internal Control Standards for the Public
Sector (INTOSAI, 2014), que se caracterizou por adaptar os preceitos do documento COSO | para
as organizacOes publicas. Ainda em 2004 (BRASIL, 2020), O COSO publicou, em parceria com
a Pricewaterhouse, o documento Enterprise Risk Management - integrated framework - COSO-
ERM ou COSO I, referéncia no tema gestdo de riscos corporativos (COSO, 2007). A INTOSAI,
por sua vez, publicou em 2007 o guia complementar GOV 9130, aplicando o0 modelo COSO-ERM
na gestdo de riscos no setor publico (BRASIL, 2020a). A gestdo de riscos permite desenvolver
politicas em nivel estratégico e favorece uma conduta ética, promovendo a accountability e
contribuindo para o alcance de uma efetiva governanga no setor publico, como destacam
Christopher e Sarens (2008).

Em 2009, surge a primeira norma técnica que aborda a gestao de riscos, associada a cria¢do
e protecdo de valor, destinada a organizac6es de qualquer porte e setor de atividade, a ISO 31000:
Gestao de Riscos — Principios e Diretrizes (FREITAS, 2016; BRASIL, 2020a). Em 2013, 0 COSO

promoveu uma atualizagdo no documento COSO I, agregando a conformidade com a Lei SOX
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(SOX, 2002), e complementando o modelo com dezessete principios associados a cinco
componentes do sistema de controle interno: ambiente de controle; avaliacdo de riscos; atividades
de controle; informag&o e comunicacéo; e monitoramento (COSO, 2013).

No ano de 2013, o Instituto de Auditores Internos - IlIA, organizacdo internacional que
desenvolve padrdes, orientacOes e certificacdes para a profisséo de auditor interno, langou uma
publicacdo destinada ao gerenciamento de riscos e controle das organizacdes, o modelo de Trés
Linhas de Defesa (I11A, 2013), conforme Figura 2, baseado em uma forma simples e eficaz de
esclarecer os papéis e responsabilidades essenciais dentro de uma organizacdo, e melhorar a
comunicagéo entre cada um deles. Neste modelo, o controle da geréncia representa a primeira linha
de defesa, as diversas funcdes de controle de riscos e de supervisdo de conformidade correspondem
a segunda linha e a avaliacdo independente € a terceira. Cada uma tem um papel distinto, e se
submete aos 6rgdos de governanca e a alta administracdo. Em 2020 o IIA promoveu uma
atualizacdo deste modelo (I1A, 2020). Em razdo de limitagdes no modelo anterior, como o
compartilhamento de responsabilidades e pouca informacdo sobre os agentes de governanca,
ocorreram ajustes ao enfatizar o gerenciamento de riscos, destacar a boa governanga como uma
acao proativa, fortalecer a independéncia da auditoria interna, incluindo a funcéo de consultoria, e
agregar valor a cada uma das linhas, ao favorecer um trabalho coletivo de cooperacéo e
colaboracéo, com confiabilidade das informag6es necessérias para a tomada de decisdo baseada

em riscos.

Figura 3 - O Modelo das 3 Linhas do 1A — 2020

O Modelo das Trés Linhas

ORGAO DE GOVERNANCA
Prestagdo de contas aos stakeholders pela supervisdo organizacional

Papéis do orgdo de governanga: integridade, lideranca e transparéncia

GESTAO

AUD. INTERNA
Acées (incluindo gerenciar riscos) para Avaliagéo independente

atingir objetivos organizacionais

Papéis da 12 linha: Papéis da 2° linha: Papéis da 32 linha:
Provisdo de Expertise, apoio, Avaliacdo e
produtos/servicos monitoramento e . assessoria
aos clientes; questionamento independentes e
gerenciar riscos sobre questdes objetivas sqbre
relacionadas a questdes relativas ao
riscos atingimento dos
objetivos

LEGENDA Prestac&o de contas, Delegar, orientar, Alinhamento,
reporte recursos, supervisdo comunicacéo,

Fonte: (l1A, 2020).
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No &mbito brasileiro, em sintonia com o0 modelo de trés linhas do I1A e com as normas
internacionais de auditoria governamental, destaca-se a edi¢do de novos normativos associados ao
cenario de difusdo da gestdo de riscos na administracdo publica, como a IN MP/CGU n° 01/2016,
que trata de Controles Internos, Gestéo de Riscos e Governanga, a IN SFC/CGU n° 03/2017 (CGU,
2017), que consiste no novo Referencial Técnico de Auditoria Interna, além dos novos Acérdaos
do TCU relacionados a adequacdo das normas internacionais de auditoria a atividade de auditoria
interna dos 6rgéos dos trés poderes da Unido, sendo o Acorddo N° 1.171/2017 - Plenario (BRASIL,
2017b) referente ao Poder Executivo, 0 Acorddo N° 814/2018 - Plenério correspondente ao Poder
Legislativo e 0 Acorddo N° 1.745/2020 - Plenario afeto ao Poder Judiciério.

2.2.5 Correlagdo entre Controle Interno e Controle Social

O controle social configura uma instancia essencial no contexto da administracéo publica,
complementar a atuacdo do controle institucional, associado ao fomento a participacdo dos
cidadaos como coautores na gestdo dos recursos publicos. Corresponde ao exercicio da cidadania,
de forma democratica e com previsdo constitucional, participando e fiscalizando a atuacdo do
Estado na conducdo das politicas publicas, em todas as instancias de governo (federal, estadual ou
municipal). O controle social possibilita a participacdo organizada da sociedade civil, respondendo
por algum segmento representativo da sociedade, ou de forma individual como exercicio de
cidadania, na fiscalizacdo dos programas governamentais, convénios, projetos e repasses
constitucionais entre os entes federados (ENAP, 2017).

Este controle é exercido com participacdo social efetiva, a partir das demandas da
populacéo, e ndo pela simples implementacéo de alguma ferramenta de gestédo de um programa ou
politica, lembram Ceneviva e Farah (2006). Com este direcionamento, a CF/88 (BRASIL, 1988)
constituiu-se em um marco, ao proporcionar que o cidadao se tornasse cada vez mais o destinatario
das operac0es realizadas pela Unié&o.

Em termos de controle, esta Carta Magna superou os avangos de constituicdes anteriores,
como a de 1967, ao trazer ideais convergentes com o New Public Management - NPM, inserindo
atribuicOes de fiscalizacdo operacional da Unido ao controle externo e ao Sistema de Controle

Interno. Conforme Bevir (2009), o NPM expressa um conjunto de ideias administrativas e reformas
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associadas a implantacdo de uma administracdo gerencial, em detrimento da burocracia
hierarquica, que levaram a mudancas na natureza e papel do Estado.

Rocha (2011) esclarece este tema, apresentando os trés paradigmas ou modelos teoricos de
administracdo publica. O modelo da Administracdo Publica Tradicional - APT tem origem em
autores classicos, como Max Weber e Frederick Taylor. Esta concepgdo se caracteriza por uma
visdo hierarquica e formal, com uma abordagem de conformidade, e uma accountability de
processos. O modelo da Nova Gestdo Publica - NGP, ou New Public Management - NPM, de
Bresser Pereira, David Osborne e Ted Gaebler, por sua vez, é concebido por uma visdo de mercado,
gerencialista, com uma abordagem e accountability de resultados. J& os novos paradigmas, pés-
NPM, como o Novo Servico Publico - NSP, de Robert B. Denhardt e Guerreiro Ramos, ou 0 New
Public Governance — NPG (OSBORNE, 2010), sdo caracterizados pelo foco em valores
democréticos, em uma abordagem multifacetada ou plural, pela defesa do interesse publico e de
principios éticos, com uma accountability mais ampla, atendendo as preferéncias e necessidades
dos cidaddos (ROCHA, 2011).

Slomski (2010) destaca nesse modelo da NPG valores como transparéncia, inovacdo e
énfase nos resultados e no cidaddo, mediante qualidade na prestacdo dos servigos publicos. Nesta
concepcao, organismos internacionais como a ONU e a OCDE passam a ter um papel de destaque.
O Estado passa a se ocupar entdo com as politicas publicas, e ndo mais com a oferta de servicos, e
surgem conceitos como mercados regionais e redes, associados a prestacdo de servi¢cos publicos
(BEVIR, 2009). Com a adocao desses principios, sdo enfatizados os potenciais beneficios para a
coletividade, por meio do fortalecimento da democracia e da participacdo social.

A transparéncia na gestdo publica, menciona Féu (2003), se coloca como fundamental na
substituicdo dos controles burocraticos por controles sociais. Reforcando esse entendimento,
Stiglitz (1999) conceitua transparéncia como a reducdo das assimetrias informacionais entre
cidadaos e agentes estatais, de maneira a reduzir as falhas de gestao e permitir maior controle sobre
os atos ilicitos cometidos no setor publico. Para esse autor, ao obter mais informacdo, o publico
passa a ser capaz de discernir melhor o valor associado a acdo publica. O conceito de transparéncia,
nesse sentido, surge como um valor fundamental da gestéo pablica contemporanea. Sua realizacdo
significa ampliar as informacdes da sociedade acerca das acdes realizadas pelos agentes publicos

e, por esta via, fomentar a accountability.
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A transparéncia tem relagdo direta com o aprimoramento do controle interno, considerando
a necessidade de se investir na melhoria dos sistemas de informacdo das entidades e 6rgdos
publicos, de forma a proporcionar o acesso dessas informagcfes ao grande publico. Zorza e
Rodrigues (2016) reforcam ainda que a transparéncia estd associada a divulgacdo de dados de
forma oportuna, completa, acessivel, clara e precisa. Segundo esses autores, ndo se trata da mera
disponibilizacdo de dados de uma organizacdo, visando a democratizacdo de uma gestdo. O que
coaduna com a visdo de que uma abordagem preventiva pode fortalecer os controles internos, ao
estimular um ambiente menos suscetivel a riscos ou perdas.

Na evolugdo normativa sobre o tema transparéncia na administracdo publica brasileira,
destaque-se a publicacdo da Lei Complementar n® 131, de 27/5/2009, a Lei da Transparéncia da
Gestdo Publica, que acrescentou dispositivos a Lei Complementar n°® 101/2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, determinando aos entes da federacdo a obrigacdo de
disponibilizarem a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso as despesas e receitas. Com a edicao
da Lei n° 12.527/2011, LAI, que entrou em vigor com o0 Decreto n°® 7.724 de 16/5/2012, foi
regulamentado o direito, previsto na CF/88 (BRASIL, 1988), Art. 5°, inciso XXXIII, de qualquer
pessoa solicitar e receber dos 6rgédos e entidades publicos, de todos os entes e esferas de poder,
informacg6es publicas por eles produzidas ou custodiadas, e assim a publicidade passou a ser a

regra, e o sigilo, a excegéo.

2.3 Aprendizagem Sociopratica

As organizagdes, na concepcdo de Senge (1990), ndo devem ser entidades nas quais o
conhecimento e a capacidade de aprendizagem séo limitados ou estagnados no tempo, pois sao
sistemas dinamicos e devem ser capazes de aprender. E o caso da CGU, embora faca parte de um
sistema tradicional, hierarquico, no &mbito da administracdo publica brasileira, e tenha funcées e
pressupostos constitucionais previstos em normativos, regulamentos e na jurisprudéncia, € também
uma organizacdo dinamica, que faz parte de uma rede, ao lado de diversas entidades de distintos
poderes e esferas, além de arranjos pactuados com organizacdes da sociedade civil, entidades
empresariais e instituicdes nacionais e internacionais parceiras nas areas finalisticas de atuagdo. A
aprendizagem € um dos ingredientes responsaveis pela renovagdo, pelo movimento da engrenagem

que representa o sistema de controle interno e as demais subunidades da CGU. Assim, o sistema é
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retroalimentado, se mantém em funcionamento e em continua mudanca, na estrutura da
administracdo publica federal.

Gherardi, Nicolini e Odella (1998) observam que a concep¢do predominante em nossa
sociedade é a de que a aprendizagem, a educacdo e o treinamento derivam de um processo de
entrega de informacao a partir de uma fonte de conhecimento, como um professor ou um livro, que
é transmitido para alguém que recebe essa informacdo. Ao aprendiz, seguindo este modelo, cabe
apreender, ou captar esse conhecimento, sob a forma de dados, fatos e sabedoria pratica, guardando
em algum compartimento de sua mente para utilizagdo futura, ou em livros para acessar de forma
referencial. Pode ser feita uma associacdo entre aprendizagem e alimentagdo, onde o conhecimento
¢ a comida para a mente, e 0 aprendiz procura a variedade e quantidade necessaria ou adequada
para seu consumo. No entender de Gherardi e Strati (2014), por outro lado, o conhecimento néo é
algo que as pessoas possuem no interior de suas cabecas, mas corresponde ao que as pessoas fazem
em conjunto.

De acordo com a perspectiva tradicional, acrescentam Gherardi, Nicolini e Odella (1998),
nossa aprendizagem ocorre somente durante certos periodos de nossas vidas, ou em ocasifes
especificas, como quando participamos de uma aula, lemos um livro, ou assistimos um video
instrucional. Porém, embora o estudo e a instrucdo tenham sua importancia, a aprendizagem,
segundo os autores, € um conceito mais amplo e profundo, e surge a partir de atividades e
experiéncias do cotidiano, pela acdo e reflexdo em torno delas. Outro fator lembrado por Gherardi,
Nicolini e Odella (1998) como uma visdo distorcida que ocorre no senso comum, € a caracterizacao
da aprendizagem como algo intrinsecamente individual. Na realidade, argumentam os autores, a
forma como organizacOes, pessoas e grupos participam e contribuem com a difusdo do
conhecimento € associada a estrutura social e cultural, e ndo reside na cabeca de individuos, em
livros ou bancos de dados, mas sim em uma complexa teia de relacionamentos entre pessoas,
artefatos materiais e atividades.

O aprendizado concebido como uma aquisi¢éo individual de conhecimento e habilidades
consiste na educagdo formal, o senso comum, resume Elkjaer (2004). Um modelo distinto esta
centrado nas comunidades de préaticas, como lembra Wenger (2009), onde a aprendizagem é uma
parte integrada da vida organizacional cotidiana e sua pratica laboral. O processo de aprendizagem

néo é visivel como um experimento quimico, e sim algo construido e compreendido dentro de uma
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dindmica organizacional, incluindo também o desenvolvimento de habilidades e aquisicdo de
conhecimento, de forma espontanea.

Um obstaculo para a aprendizagem em um ambiente organizacional € o tempo escasso, as
pessoas trabalham sob pressdo de prazos, e reclamam que ndo dispdem de tempo dedicado a tarefas
comunitarias ou em grupo. Desta forma, as organizagdes devem oportunizar aos seus empregados
estes espacos de aprendizagem comunitarios. Outra barreira € o foco na tecnologia, como solucao
para os desafios de conhecimento na organizacdo. Ela pode ser util como ferramenta, mas as
pessoas, como individuos ou comunidades, sdo fundamentais a aprendizagem organizacional
(GHERARDI; STRATI, 2014).

Ao revisar a producdo cientifica sobre aprendizagem organizacional, utilizando a
abordagem dos estudos baseados em pratica - EPB, com o viés sociologico e o espago social como
I6cus para os processos de aprendizagem e a geracdo de conhecimento, Durante et al. (2019)
verificou que a aprendizagem organizacional na abordagem EPB é uma discussao recente no Brasil
e no mundo, evidenciando que esta em processo de fortalecimento.

A atividade cognitiva e préatica pode ser concebida por meio desse entrelagamento social e
cultural, sendo, portanto, reconhecida como a dimenséo social da aprendizagem. A aprendizagem
organizacional, complementam Gherardi, Nicolini e Odella (1998), é tipicamente uma atividade
social, um fenbmeno fundamental da sociedade, uma pratica em comunidade, que participa de
forma ativa e legitima desse processo.

A capacidade de aprendizagem depende das pessoas e das suas interacdes no contexto
sociocultural, as fontes de informacdo disponiveis, como livros, documentos, ou pesquisa na
internet, difundindo as melhores praticas, ndo sdo suficientes. A aprendizagem suplanta esses
meios estaticos de armazenamento da informacgdo com outras formas de estimulo, como é o caso
dos espacos sociais de aprendizagem, assim denominados por Wenger (2009), representados por
locais de encontro onde experiéncias sdo compartilhadas e o aspecto humano e inovativo sobressai,
sem previsibilidade. Nesses ambientes, existe uma forma de ética ou cidadania da aprendizagem,
pois os individuos participam de forma voluntéria e genuina, sem imposic¢&o.

O reconhecimento da dimenséo ética da aprendizagem é importante, ndo ha como obrigar
alguém a exercé-la, ela deve ser espontanea. No entanto, esta ndo é uma mera experiéncia
individual. E sensivel ao contexto, envolve senso de responsabilidade e iniciativa, mas pode ser

promovida pelos outros. Corre o risco de ser facilmente frustrada por uma burocracia exagerada ou
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demandas conflitantes. Porém, se for demonstrado a partir de um bom exemplo, com o
reconhecimento social e a valorizacao por aqueles que a conquistam, a ética da aprendizagem pode
ser propagada de forma muito efetiva. Esse aspecto vai ao encontro da abordagem de “orientagdo”
utilizada por Etzioni (2009), ao elencar concepgdes alternativas de accountability. O autor destaca
o fato de que a atuacdo do administrador publico tem um papel fundamental, associado a sua
conduta pessoal, com base em valores intrinsecos de base moral. Atuando como uma lideranca
proativa, ele é capaz de articular os demais atores, e assim oportunizar espacos de deliberacdo e
envolvimento dos demais stakeholders (ETZIONI, 2009).

Devemos entéo fomentar e priorizar o desafio de ampliar a capacidade de aprendizagem em
nossos sistemas sociais, sugere Wenger (2009). Este fundamento pode muito bem se aplicar nos
ambientes organizacionais, em especial nas entidades publicas, onde a hierarquia ainda é
dominante. Com um incentivo do corpo diretivo destas institui¢cGes, pode ser proporcionado um
ambiente de aprendizagem, estimulando a capacita¢do técnica e a aquisi¢do de habilidades, como
lembrado por Etzioni (2009), ao pontuar que um genuino lider promove o envolvimento dos demais
colegas, com a sua capacidade de mediacdo. Tanto internamente, para seus proprios servidores,
como nas politicas de capacitacdo para agentes publicos de outras entidades ou mesmo para o
cidaddo beneficiario dos programas governamentais.

O mundo do trabalho se evidencia um ambiente singular de aprendizagem, seja cognitiva
ou social, frisam Reatto e Godoy (2017), onde o individuo desenvolve a habilidade de aprender e
socializar-se. Essa aprendizagem é relevante nas atividades diarias de cada profissional e afeta as
atividades e aprendizagens dos demais colegas de trabalho e nas organizagdes. As atividades
informais desenvolvidas no ambiente de trabalho, a partir das interac@es sociais, sdo responsaveis
por uma parcela significativa da aprendizagem, conforme demonstra a literatura internacional
(ELKJAER, 2004; GARRICK, 1998; GERBER, 2006).

Neste enquadramento de aprendizagem informal, retomam Reatto e Godoy (2017), se
destaca a educacdo vocacional, e a capacidade de o individuo aprender por meio de suas
experiéncias, vivenciando seu cotidiano e suas relagdes sociais, inclusive no trabalho, em sintonia
com estudos sobre organizagdes que aprendem (GARRICK, 1998). Reatto e Godoy (2017)
abordam a aprendizagem no contexto corporativo como um processo no qual os funcionarios
aprendem em decorréncia de fatores organizacionais relacionados ao ambiente, incluindo a

informalidade e a improvisagdo como aspectos relevantes.
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Carrasco e Silva (2017) apresentam um estudo analitico sobre a producdo cientifica
brasileira sobre aprendizagem informal no contexto de trabalho, em periddicos da area de
administragdo. As pesquisas sobre a aprendizagem informal, especialmente no Brasil, sdo
caracterizadas como rasas e dispersas. Logo, esta é uma tematica latente dentro da aprendizagem
organizacional.

A dinamica social ocorre através da criacdo de relages, a partir das quais se desenvolve
uma linguagem comum e a confianca, que permeiam os debates e as reflexées. Num espaco social
de aprendizagem, complementa Wenger (2009), o empenho e o comprometimento de cada um
refletem sua identidade, caracterizada por uma accountability distinta do conhecimento tradicional,
que é adquirido, mas baseada em um conhecimento vivencial, associado a aspectos praticos, em
um contexto dinamico e de maior complexidade, corroborando a citacdo de Etzioni (2009) a
accountability de “orientagdo”, onde se busca mobilizar ¢ educar os demais participes para as
demandas éticas e justas.

Gherardi e Strati (2014) demonstram que as a¢0es sociais ndo precisam ser traduzidas em
linguagem para que sejam inteligiveis aos seus participantes, considerando que os relatos
contribuem para o contexto do qual fazem parte. Constituem assim um conhecimento técito, dado
como certo, pelos demais membros da comunidade.

Gherardi e Strati (2014) tratam ainda do engajamento ativo que ocorre nos espacos
organizados, no territorio situacional dos individuos que estdo em seu ambiente de trabalho. O
conhecimento passa a ser assim um fendmeno empirico e observavel, de carater préatico, no
contexto organizacional. O saber préatico se traduz em experimentagdes sensoriais, que suplantam
a tradicdo dominante da teoria cognitiva nos estudos de aprendizagem organizacional. A interacdo
dos individuos, que de forma subjetiva percebem e experimentam através dos seus sentidos, gostos,
desejos e pensamentos, acrescentam Gherardi e Strati (2014), se conecta a fatores como
criatividade e inovacéo, que podem moldar as relacdes interpessoais e afetar a coletividade de uma
forma propositiva. Elkjaer (2004) acrescenta que a aprendizagem € mais do que um processo
cognitivo, se baseia na participacdo ativa, reflexiva e com pensamento critico, e desta forma o
conhecimento contempla fatores como emocao e intuicéo.

Pode-se concluir que os elementos destacados na perspectiva socioldgica da aprendizagem

organizacional denominada aprendizagem sociopratica ajustam-se a essa tematica. Dos-Santos et.
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al. (2015) caracterizam a abordagem sociopratica como a compreensdo de uma realidade
socialmente baseada nas interagdes sociais, contemplando pluralidade e diversidade.

Bertolin, Zwick e Brito (2013) comentam que o campo da aprendizagem organizacional
tem direcionado o foco de anélise para areas como o setor publico. Constata-se que Sao poucos 0s
trabalhos direcionados ao processo de aprendizagem nas organizagfes vinculadas ao aparato do
Estado. As organizac@es publicas podem, segundo Bertolin, Zwick e Brito (2013), devotar mais
energia em criar foruns de aprendizagem, espacos que valorizam o dialogo, a participacdo e o
compartilhamento de informagdes e experiéncias por parte dos membros da organizagdo. A
aprendizagem informal destaca-se como uma das abordagens mais ricas quando se trata de
aprendizagem, pois as praticas informais estdo associadas as préaticas do cotidiano, em espacos ndo
educacionais, favorecendo o desenvolvimento de competéncias no espagco organizacional. Ao
buscar a revitalizacdo dos processos sociais dentro da vida organizacional, destacam os autores, é
despertada também criatividade, a sensibilidade cultural e emocional e a responsabilidade social
compartilhada, rumo a um redirecionamento humanistico nas organizagdes.

Este processo de resgate possibilita que a aquisicdo de conhecimento, que caracteriza o
processo de aprendizagem, ndo se materializa no acumulo de informacgdes quantificaveis, como
reforca Bispo (2013). O que se procura ndo é conhecer o mundo, mas fazer parte dele, diferenciando
a relacdo de ser do grupo de simplesmente estar nele. Esse sentimento de pertencimento é muito
importante, para que o servidor atue com comprometimento ao desempenhar suas fun¢es no
contexto organizacional.

Ao discorrer sobre a nocdo ortodoxa de gestdo, concebida como uma visdo incapaz de
conciliar desenvolvimento econdmico com demandas sociais e ligadas ao meio ambiente, Bispo
(2020) esclarece que as falhas da gestdo em lidar com as complexidades inerentes a esses sistemas
estd vinculada a origem do pensamento econémico racional-legal, do modelo burocratico. Ainda
que questbes como sustentabilidade e responsabilidade social corporativa tenham se destacado em
estudos e praticas de gestdo dos anos recentes, varios escandalos corporativos, problemas
associados a questBes éticas e desastres ambientais ocorreram em razdo de mas praticas
organizacionais. Diante desse cenario, e considerando que a educacdo formal gerencial que é
ensinada nas escolas de negocios tem limitacGes praticas com relagdo a questdes éticas e de
responsabilidade social, a proposta de Bispo (2020) esta centrada em adotar um posicionamento

critico e reflexivo, na proposta de uma gestdo responsavel. Esta postura de engajamento, focando
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na pratica colaborativa, visa 0 bem comum e o conhecimento vivencial, com um comprometimento
associado a interesses legitimos das comunidades e da sociedade como um todo.

Alkaraeen e Al-Ashaab (2021) discorrem sobre os formatos inovadores de aprendizagem
que vém sendo aplicados em organiza¢cdes do setor publico. As organizagdes publicas estdo
empenhadas em aprimorar as habilidades de seus funcionarios. A abordagem tradicional de
treinamento ndo € mais aplicavel. Os autores apresentam o modelo de Capacidades de
Aprendizagem Organizacional — OLC, que consiste em trés elementos principais; rotinas de
aprendizagem, fatores influentes e facilitadores. Dentre as rotinas ou processos de aprendizagem,
destacam-se o planejamento, concepgéo e entrega dos programas de aprendizagem, a avaliacdo de
impacto e o compartilhamento de conhecimento. No rol dos fatores influentes, podem ser
mencionados o didlogo, a tomada de decisdo participativa, interacdo com o ambiente externo,
experientacdo, correr riscos, pensamento sistémico e cooperacdo da equipe. Os facilitadores do
modelo principais consistem no altruismo, relacionamento com Universidades, novas tecnologias,
aprendizagem em comunidade, e lideranca de apoio.

Este modelo proposto pelos pesquisadores Alkaraeen e Al-Ashaab (2021) pode ser utilizado
como referéncia para analise do Programa Pacto, que tem como propo6sito varios destes requisitos,
na concepc¢do ideal. A analise da execucdo de sua fase piloto pode contribuir para identificar em
gue medida ou em que aspectos a aprendizagem promovida se alinha com a perspectiva
sociopratica e gquais os obstaculos para que se desenvolva. O Programa vem sendo aperfeicoado
desde a fase piloto, buscando aprimorar sua capacidade de representar uma agdo estratégica
promovida pela CGU, em articulagdo com municipios. Uma vez que se desenvolva a capacidade
dessas iniciativas de promover aprendizagem e conhecimento aos envolvidos, aumenta o potencial
de que programas como o Pacto e depois Time Brasil contribuam para difundir boas praticas de
controle interno para os entes subnacionais e de aprender com estes, atuando em cooperacdo com
parceiros de outras esferas de poder e de setores da sociedade civil, de forma harmdnica e proativa,
unindo esforgos e racionalizando os custos, de forma a maximizar os resultados, a serem

partilhados com toda a sociedade.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo sdo descritas a abordagem metodoldgica, o contexto e classificacdo da
pesquisa, 0 modelo de analise e os procedimentos de coleta de dados.

3.1  Caracterizacdo da Pesquisa e Procedimentos para Coleta de Dados

Esta pesquisa adota uma abordagem qualitativa, descritiva e exploratdria, buscando uma
compreensdo aprofundada da realidade pesquisada (CRESWELL, 2014), focalizando a
aprendizagem dos atores envolvidos em um programa de cooperacdo entre entes federativos de
controle interno, por meio da abordagem do estudo de caso (STAKE, 2005).

A pesquisa se fundamenta em referencial tedrico, a partir da realizacdo de pesquisas
sistematicas e complementares, além da consulta a documentos e normativos, delimitacdo e
realizacdo de entrevistas, apresentando também a perspectiva do autor, que € servidor do 6rgao na

area de auditoria e fiscalizagdo de programas de governo.

3.1.1 Revisado Sistematica Preliminar e busca de Referenciais Complementares

Um pesquisador que ignore a producdo académica e os referenciais tedricos publicados,
observam Godoi, Bandeira-de-Mello e Silva (2010), desperdica uma oportunidade impar de
produzir estudos significativos no seu campo de estudo. Além disso, a revisdo bibliografica
possibilita a oportunidade de novas formas de pensar e estimula futuras colabora¢des com outros
pesquisadores.

Com o proposito de fundamentar o trabalho de pesquisa, foi realizada uma reviséo
sisteméatica preliminar de literatura académica, sobre dois temas relevantes neste estudo,
cooperacédo federativa intergovernamental e controle interno. Esta reviséo da literatura consistiu
em uma busca planejada na bibliografia, em periédicos nacionais e internacionais, utilizando
métodos para identificar, selecionar e avaliar aspectos relevantes nos estudos cientificos sobre o
tema delimitado. Foram feitas consultas, nos meses de fevereiro e margo de 2020, nas bases de
dados Ebsco, Scopus e Web of Science no Portal da Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal

de Nivel Superior - Capes. Foram considerados artigos publicados até o final do ano de 2019.
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Na primeira fase dessa revisdo sistemética, o foco foi nos constructos cooperacéo
federativa, ou colaboracédo federativa e utilizando as expressées em inglés mais referenciadas na
literatura, se chegou a query cooperative federalism OR collaborative federalism. Somando os
resultados nas trés bases de dados mencionadas, em um primeiro momento foram selecionados 589
artigos. Aplicando-se os critérios de exclusdo demonstrados no Quadro 4, a seguir, idénticos a
busca anterior, restaram ao todo 171 artigos. Apos a exclusdo dos textos duplicados, obteve-se o
quantitativo de 125 artigos. Um segundo filtro foi realizado, a partir dos resumos, rejeitando
trabalhos que ndo apresentavam correlacdo direta com o assunto, resultando em 34 artigos. Destes,
foram analisados na integra 32 artigos, disponiveis integralmente no formato pdf.

Quadro 4 - Revisao sistematica: "cooperagdo federativa” ou “colaboracéo federativa”
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Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Na segunda fase da revisdo sistematica, foram destacados os constructos controle interno
e auditoria interna no contexto da administracdo publica. Com o auxilio de operadores
booleanos, e de forma a proporcionar uma pesquisa ampla em artigos internacionais, foram
utilizadas as query internal audit OR internal control AND public sector. A utilizagdo conjugada

desses dois conceitos, como demonstrado ao longo desta dissertacdo, se destina a proporcionar



61

amplitude ao estudo do tema controle interno, uma vez que a literatura cientifica trata de forma
complementar e/ou suplementar o tema auditoria interna.

Somando os resultados nas trés bases de dados, em um primeiro momento foram
selecionados 286 artigos. Aplicando-se os critérios de exclusdo demonstrados no Quadro 5,
apresentado a seguir, limitando ao periodo de 2010 a 2019, idiomas inglés e portugués, tipo de
documento (journal, artigo ou revisdo), area de pesquisa (Scopus: Business, Management and
Accounting & Social Sciences; Web of Science: Public Administration & Social Sciences), estagio
de publicacdo (Scopus: final), restaram ao todo 88 artigos. Apds a exclusdo dos textos em
duplicidade, obteve-se o quantitativo de 70 artigos. Um segundo filtro foi realizado a partir dos
resumos, rejeitando trabalhos que ndo apresentavam correlacdo direta com o assunto, resultando

em 27 artigos. Destes, foram analisados na integra 25 artigos, disponiveis no formato pdf.

Quadro 5 - Revisao sistematica: "auditoria interna” ou “controle interno" ¢ "setor publico"
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Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Com base nas analises dos artigos selecionados a partir das etapas descritas nos Quadros
supramencionados, destacam-se alguns dos autores e assuntos relevantes para cada uma das areas

abordadas nessa etapa de levantamento tedrico. Ressalte-se que os artigos selecionados nessa
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pesquisa sistematica subsidiaram a construcao do referencial teérico e a elaboragéo das categorias
de analise (APENDICES A e B).

De forma a ampliar o alcance dessas etapas de revisdo sistematica, que permitiram uma
compreensdo geral sobre aspectos abordados em ambos os temas, buscou-se referéncias
complementares em outras fontes de pesquisa para o terceiro tema deste estudo, aprendizagem
sociopratica, a partir da clareza da definicdo do escopo da anélise ao longo do trabalho, com
consulta a outras fontes secundarias, como a base de conhecimentos da CGU, sites institucionais,
novas consultas ao Portal da Capes, além de apoio da professora orientadora e de doutoranda do
grupo de pesquisa da Universidade, com a sugestdo de artigos e textos a serem incorporados ao
trabalho. Em particular, a doutoranda indicou textos sobre aprendizagem organizacional na
abordagem sociopratica, um dos conceitos utilizados em sua tese de doutorado, a qual também se

volta ao sistema de controle da administragdo publica.

3.1.2 O Caso Estudado

O caso escolhido para o estudo foi o Programa Pacto - Transparéncia, Integridade e
Participacdo, da CGU, e a sua implementacdo no municipio de Navegantes, no estado de Santa
Catarina, um dos onze municipios selecionados pela Coordenagao do Programa na fase piloto, em
2018. Como mencionado antes, o Programa busca atuar em uma acéo estratégica promovida pela
CGU em articulagdo com os municipios, na forma de cooperagdo com outros entes governamentais,
difundindo boas praticas de controle interno para os entes subnacionais e promovendo uma
aprendizagem organizacional sociopratica.

As razbes da escolha foram a conveniéncia, considerando a facilidade de acesso do
pesquisador a documentos e entrevistados, por atuar na regional em Santa Catarina, bem como os
resultados obtidos pelo municipio de Navegantes no conjunto de municipios participantes do
Programa. O municipio apresentou resultados significativos na etapa intermediéria de avaliacdo do
Programa, com avancos registrados em vérias areas dos eixos tematicos, conforme dados da
documentacdo basica do Programa, a Matriz de Maturidade e o Plano de Acdo. O municipio teria
ainda, conforme relatos iniciais obtidos informalmente, demonstrado comprometimento dos

gestores municipais, incluindo a relevante lideranca do Secretario Municipal de Gestao e Controle
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neste processo, reforcando o destaque que o municipio vinha apresentando nas ac¢@es voltadas ao
controle interno.

O estudo de caso é um metodo de investigacdo que permite conhecer em profundidade as
nuances ou caracteristicas de um determinado fendémeno organizacional. Segundo Yin (2005), o
estudo de caso € significativo ao retratar o relacionamento entre atores sociais de forma direta e
realistica, focando na complexidade destas relagbes. Essa técnica, segundo Stake (2005), é uma
escolha natural em se tratando de pesquisas qualitativas, por permitir ao pesquisador, de forma
empirica, explorar em profundidade um assunto. O estudo de caso € indicado ainda quando o
pesquisador tem a intencéo de explicar alguma situacao a partir da pratica (GODOI; BANDEIRA-
DE-MELLO; SILVA, 2010).

Worthen (2004) afirma que o estudo de caso € usado com frequéncia para a coleta de
informac@es sobre um programa. Esta forma de abordagem permite uma anélise em profundidade
sobre a unidade, com descri¢des substantivas, permitindo uma compreensdo ampla do objeto de
estudo. Os estudos de caso utilizam muitos métodos de coleta de dados, como observacgoes,
entrevistas e exame de documentos, com a possibilidade de utilizar métodos complementares,
adaptativos conforme o interesse do avaliador, para aprofundar a compreensao do caso.

Creswell (2014) complementa que o estudo de caso ocorre dentro de um ambiente ou
contexto atual da vida real. Stake (2005) defende que a pesquisa de estudo de caso ndo representa
uma metodologia, mas uma escolha do que deve ser o objeto de estudo, uma abordagem qualitativa
na qual o pesquisador explora um sistema delimitado atual da vida real, mediante a coleta de dados
detalhada em profundidade envolvendo mudltiplas fontes de informacdo, como entrevistas,
documentos e relatorios, relatando uma descricdo do caso e os temas do caso. Neste trabalho, se
trata de um Unico caso (CRESWELL, 2014).

O caso especifico da escolha do municipio de Navegantes para representar o Programa
Pacto apresenta também outros ingredientes pertinentes, no entendimento de Creswell (2014), por
representar um caso que se manteve atual ao longo do tempo. Embora a execucdo do Programa
tenha ocorrido em 2018, o fato da mesma equipe, especialmente o controlador do municipio, ter
permanecido em atividade na conducdo das acdes desenvolvidas no ambito do Programa, auxilia
no resgate de informacdes que poderiam ter se perdido no tempo. A intencdo da escolha do caso
também € outro componente, se inserindo como um caso intrinseco (STAKE, 1995 apud

CRESWELL, 2014, p. 87), ao considerar sua caracteristica peculiar, j& que o municipio de
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Navegantes permaneceu nos anos de 2019 e 2020 como um dos municipios escolhidos pela CGU
para a implementacdo do Programa Time Brasil, que deu continuidade ao Programa Pacto com
objetivos similares.

3.1.3 Coleta de Dados

O Quadro 6 a seguir sistematiza a relacao entre 0s objetivos especificos e os procedimentos

de coleta de dados.

Quadro 6 - Correlacédo entre objetivos e instrumentos de coleta de dados

Objetivo Instrumento de coleta de dados

Descrever a trajetéria do programa Pacto no ambito nacional e sua relagéo

com o municipio de Navegantes/SC Levantamento Documental.

Identificar as aprendizagens proporcionadas aos atores envolvidos com | Levantamento Documental.
essa experiéncia de cooperagéo entre a CGU e a Prefeitura de Navegantes | gntrevistas semiestruturadas.

Identificar limites e potencialidades do Programa que podem servir como | Sistematizacdo a partir dos dados
referéncia em programas similares coletados nas etapas anteriores.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Na etapa de levantamento documental que serviu de base para a descric¢do e identificacdo
preliminar nesta coleta de dados, foram reunidos documentos relativos a normativos e demais
regulamentos associados ao tema em estudo. Nao apenas os que foram divulgados ao publico
externo, como também documentos internos disponibilizados pelas equipes de coordenacéo e de
execucdo do Programa Pacto, no ambito da CGU. Cabe ressaltar que esses documentos
identificados como de publico interno ndo foram divulgados externamente por motivos diversos,
como apresentar informagdes parciais ou incompletas, ou por tratar de documentos nédo oficiais. A
descricdo detalhada destes documentos, demonstrando a evolugdo do Programa, consta no Quadro

7, apresentado na sequéncia.
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Quadro 7 - Analise documental do Programa Pacto
Documento Descricao/Finalidade Publico

Material de suporte executivo local Divulgagao e implantacdo do Programa Pacto Externo

Histdrico dos Programas Pacto e Time | Histérico dos Programas desenvolvidos e estigio atual do | Externo

Brasil - site da CGU (BRASIL, | Programa em andamento

2021c)

Noticia de 16 de julho de 2018, | Divulgacdo da assinatura de adesdo do municipio de | Externo

divulgada no site da prefeitura de | Navegantes ao Programa Pacto da CGU, com detalhes e

Navegantes (NAVEGANTES, 2018) | fotos do evento

Oficio SGC N°95/2018 de 16 de julho | Formalizagdo do Programa Pacto no municipio de | Interno

de 2018 Navegantes, com o compromisso de execucdo das agBes
previstas no Plano de Acdo, anexado ao Oficio.

Apresentagdo do Programa Pacto ao | Documento com as principais informagdes do Pacto, | Interno

executivo municipal apresentado pela regional da CGU para a equipe do
municipio que aderiu ao Programa.

Avaliacdo do Programa Pacto - | Avaliacdo intermedidria do Programa, elencando os | Interno

novembro de 2018 principais avancos e as dificuldades enfrentadas pelos 11
municipios selecionados na amostra piloto.

Site interno de divulgacdo do | Site, tipo intranet, de divulgacdo do Programa Pacto, com | Interno

Programa informac0es bésicas e a avaliacdo parcial do Programa.

Manual do Programa Pacto Manual consolidado da implementacdo do Programa, | Interno
contendo objetivos, estratégias, documentacao bésica, guia
metodolégico. Conteldo em minuta, ndo chegou a ser
formalizado, em razdo das alteragdes no formato e na
denominacéo, que evoluiu para o Programa Time Brasil.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em BRASIL (2021c) e NAVEGANTES (2018).

Quanto as entrevistas, foram conduzidas no formato semiestruturado, seguindo o
entendimento de Rosa e Arnoldi (2008), a partir de uma selecéo criteriosa dos sujeitos a serem
entrevistados. Foram realizadas entrevistas com trés servidores publicos que atuam nos &mbitos
nacional, regional e municipal, de forma a coletar informac@es para subsidiar uma viséo global do
processo, a partir de diferentes participes do Programa, cada qual com a sua perspectiva e vivéncia
na &rea de controle interno e na implementacdo do Programa Pacto, em suas diferentes fases. O
contato com cada um deles foi feito pelo pesquisador por e-mail e mensagens por aplicativo de
comunicacdo, WhatsApp, explicando os propdsitos deste trabalho de pesquisa, e solicitando a
participacao e disponibilidade para entrevista a ser agendada posteriormente.

Os roteiros para as entrevistas (APENDICE C) foram elaborados com base nos temas e
categorias selecionadas, detalhadas adiante. Em um primeiro momento, foram apresentados os

objetivos da pesquisa e os participantes da entrevista. Em seguida, foram indagados aspectos
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introdutdrios, correspondentes a um historico da atuacdo do servidor em sua instituicdo e, em
seguida, o relato de sua participacdo na implementacao do Programa Pacto. Apds, foram abordados
os temas diretamente relacionados aos objetivos centrais deste trabalho de pesquisa, de acordo com
papel da(o) entrevistada(o) no Programa. O Quadro 8 a seguir detalha aspectos praticos associados

a realizacdo das entrevistas.

Quadro 8 - Detalhamento das entrevistas realizadas

Cargo da(0) entrevistada(o) Fungdes no Programa Pacto Data da | Tempo de
entrevista | duracdo
Auditora Federal da CGU, | participou da concepgdo do Programa Pacto e | 24/02/2021 | 1h 11m
servidora da regional de SC acompanhou sua evolugdo no estado de SC

Secretario de Controle e Gestéo de | responsavel pela conducdo do Programa e pelo | 25/02/2021 | 1h 25m
Navegantes, controlador | acompanhamento dos resultados efetivos em seu
municipal municipio

Auditor federal da CGU, servidor | responsavel pela formula¢do do Programa Pacto | 26/02/2021 | 1h 15m
do 6rgdo central em Brasilia nacionalmente e pela coordenagdo do Programa

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

As entrevistas foram conduzidas de forma remota, pelo aplicativo Google Meet, uma
ferramenta disponivel para reunides virtuais. Esse tipo de programa passou a ser utilizado de forma
ampla pela comunidade académica durante a pandemia do Novo Coronavirus, que se iniciou em
fevereiro de 2020 no Brasil e até o momento de finalizacdo do trabalho de dissertacdo ainda
apresentava niveis alarmantes de contagio em varios paises, como no caso do Brasil. A etapa das
entrevistas contou com a participacdo da professora orientadora e de doutoranda do mesmo grupo
de pesquisa, que colaborou em diversas etapas do trabalho. As entrevistas foram gravadas, com o
consentimento dos entrevistados, e posteriormente transcritas, utilizando como suporte a

ferramenta supracitada Google Meet, que dispde da opcdo de transcri¢do de audio das entrevistas.

3.2  Modelo e Procedimentos para Analise dos Dados

A andlise dos dados foi baseada nos objetivos da pesquisa e em modelo elaborado
previamente as entrevistas, com base na literatura e em documentos sobre o caso em estudo. Foi
utilizada uma técnica de anélise dos dados de natureza qualitativa (ROSA e ARNOLDI, 2008), que

permite inferir as interpretagdes e conclusdes dos entrevistados de forma adequada e precisa.
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Em cada um dos trés temas principais — cooperagao intergovernamental, controle interno e
aprendizagem sociopratica — foram elencados aspectos relevantes a serem investigados e
analisados em relacdo ao caso, com o cuidado de captar as percepcdes dos entrevistados de forma
natural, sem questionamentos longos ou complexos. O texto completo com o roteiro de perguntas
encontra-se no APENDICE C.

Sdo apresentados a sequir, de forma sintética, os temas abordados e os principais itens
incluidos na analise documental e nas indagacGes aos entrevistados, permitindo o registro de
informac0es detalhadas e relevantes para compreender as aprendizagens relativas a implementacéo
do Programa Pacto no caso focalizado.

3.2.1 Cooperacao Intergovernamental
A partir de aspectos considerados relevantes a explorar quanto as aprendizagens sobre
cooperacdo federativa, ou arranjos, formas e caracteristicas da interacdo entre os entes de cada

esfera de governo na execucao do programa, chegou-se aos itens dispostos no Quadro 9 a seguir:

Quadro 9 - Cooperacdo Intergovernamental - Aspectos relevantes e potencialidades

Categoria Potencialidades e alcance do Programa Pacto - a verificar se e como ocorreram

Padrdes de
cooperacdo em
distintas esferas
de governo

Arranjo federativo cooperativo, com equilibrio entre a coordenagdo nacional e a autonomia
subnacional

Arranjo federativo centralizado, com mais poder no 6rgdo federal

Planejamento de atividades e acBes conjuntas, com diviséo de responsabilidades, articulacdo e
transparéncia social (ALMEIDA; CABRAL NETO, 2018)

Formulag@o/implementacéo de a¢bes do Programa: decisdes de interativas ou centralizadas

Descentralizagéo

Protagonismo local, com o repasse de atribuicGes e competéncias para 0s entes subnacionais
(ALMEIDA; CABRAL NETO, 2018)

Tomada de decisdo conjunta

Autonomig;
Relacéo entre
recursos e
responsabilidades

Grau de responsabilidade das instancias de governo compativel em relacdo aos recursos
necessarios para prover os servigos publicos

Disponibilidade orcamentaria e financeira em sincronia com a delegacdo de poder e de
responsabilidades (ALMEIDA; CABRAL NETO, 2018)

Continuidade

AdaptacBes no processo

Medidas para garantir a continuidade e preservar o legado

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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A partir de aspectos considerados relevantes a explorar quanto as aprendizagens sobre

praticas e atividades de controle interno e sua relacdo com controle social, chegou-se aos itens

descritos no Quadro 10, a seguir:

Quadro 10 - Controle Interno - Aspectos relevantes e potencialidades

Categoria

Potencialidades e alcance do Programa Pacto — a verificar se e como ocorreram

Assimetria e
colaboracéo entre os
entes federados no
exercicio do controle

Considerando que ha assimetria de condicGes para o exercicio do controle interno
entre um 6rgdo federal e um municipal, um Programa em cooperagdo entre ambos
poderia gerar sinergia e promover certo equilibrio, sem deixar de considerar as
assimetrias e especificidades de cada ente envolvido

Controle como
aprimoramento da
gestao

O Programa Pacto, uma vez desenhado com o fim de orientar e apoiar o controle
interno municipal, amplia perspectivas sobre os papéis do controle interno - ndo s6
como auditor ou fiscal, mas parceiro ou orientador na gestao

Essa perspectiva favorece e é favorecida por préticas relativas & ouvidoria,
transparéncia e prevencao, integridade e participagao

Ao mesmo tempo, favorece fungdes de auditoria, ao aprimorar dados, informacges,
publicizar compromissos e favorecer o controle social, contribuindo para o
aprimoramento da gestdo publica

Controle social e
difusdo de praticas de
cidadania

O fortalecimento do controle interno, na perspectiva adotada pelo Pacto, tende a
favorecer a interacdo entre controle interno e controle social.

Accountability e
transparéncia em
programas de
controle interno

Accountability e transparéncia das acGes e atividades desenvolvidas no programa,
entre os parceiros, podem gerar aprendizagem para esses elementos no exercicio do
controle no cotidiano dos érgéos envolvidos

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

3.2.3 Aprendizagem Sociopratica

Considerando referenciais tedricos sobre aprendizagem organizacional, na perspectiva
sociopratica, bem como a natureza do programa e os temas do controle interno e da cooperacao

federativa, torna-se relevante explorar, como detalhado no Quadro 11, a seguir:
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Quadro 11 - Aprendizagem Sociopratica - Aspectos relevantes e potencialidades

Categoria Potencialidades e alcance do Programa Pacto - a verificar se e como ocorreram
InteragBes sociais, Atividades informais a partir de interacBes sociais sdo relevantes no processo de
mediante atividades aprendizagem

informais

Experimentagcbes e | Educacdo vocacional e vivencial a partir das experiéncias, inclusive no ambiente
vivéncias no ambiente | organizacional

organizacional . x . x ] .
A aprendizagem pela educagdo e treinamento ndo ocorre s6 com a transmisséo ou

repasse do conhecimento, é associada também a fatores como experiéncias e
atividades cotidianas

Participacéo, A participacdo e interacdo no contexto organizacional, onde se destacam a reflexdo

responsabilidade e | e o pensamento critico, pressupde subjetividade, associada a inovacao e criatividade

engajamento -, . . . ) . D -

voluntério A ética ou cidadania da aprendizagem esta atrelada & participa¢do voluntaria e
genuina

O conhecimento vivencial, com base em interesses legitimos da sociedade, favorece
processos educacionais de natureza colaborativa
Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Os aspectos relacionados nos Quadros 9, 10 e 11 acima, que estdo interligados entre si,
foram utilizados para subsidiar a elaboragdo das perguntas para os entrevistados, adaptadas
conforme o seu respectivo papel na implementacdo do Programa Pacto. Ndo foram utilizados na
forma literal, mas foram reagrupados conforme os temas mais relevantes explorados nas
entrevistas, inclusive apos a transcricdo e analise das entrevistas, considerando a propria natureza

e complexidade destes depoimentos, caracteristicos da pesquisa qualitativa.

3.2.4 Analise das Entrevistas

Neste item serd abordado a forma como se realizaram as entrevistas. Além dos cuidados
necessarios com a conducdo das entrevistas, 0 processo de analise qualitativa foi delineado a partir
da proposta de Rosa e Arnoldi (2008), com a escolha de topicos e temas em narrativa sequencial,
embasada nos referenciais literarios e nas proprias verbalizacdes dos sujeitos, de forma a
proporcionar ao leitor uma compreensao e uma clareza que possam despertar o interesse, e permitir
um julgamento com um minimo de vieses pessoais. Lembrando que se trata de um estudo de caso
(CRESWELL, 2014; GODOI; BANDEIRA-DE-MELLO; SILVA, 2010; STAKE, 2005), o que
reforca a importancia de um aprofundamento das questdes subjetivas, com base nas experiéncias

vivenciadas pelos individuos e nas percepcdes comportamentais advindas de aspectos da
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personalidade de cada um dos entrevistados, a serem captadas pelo pesquisador no papel de
observador.

Os depoimentos coletados junto aos entrevistados, cada qual com seu proprio senso critico,
avaliacdo e raciocinio, se constituem na fundamentacdo tedrica da comparacdo de grupos,
mencionada por Rosa e Arnoldi (2008) ao tratar da fase de sistematizacdo, foco central da
realizacdo de entrevistas em pesquisas qualitativas. Cada um dos entrevistados atuou de acordo
com o grau de comprometimento pessoal com o Programa, associado ao seu contexto cultural. Os
participantes selecionados foram, no &mbito da CGU, uma servidora da Regional de Santa Catarina
e um servidor em exercicio na sede da CGU em Brasilia, e como representante do municipio de
Navegantes, o Secretario de Controle e Gestao.

Ao analisar as respostas dos entrevistados, percebe-se que eles apresentaram ideias em
muitos aspectos convergentes ou complementares. Um aspecto que deve ser ressaltado na
apresentacédo dos resultados fundamentados em uma pesquisa de natureza qualitativa (GODOI;
BANDEIRA-DE-MELLO; SILVA, 2010), é a compreensdo do fendmeno a partir da perspectiva
dos participantes, e ndo dos pesquisadores, o que gera um produto ricamente descritivo,
proporcionando uma compreensdo mais clara e direta do ambiente analisado.

Creswell (2007) adverte para a importancia da inclusdo em uma pesquisa qualitativa de um
topico sobre possiveis questdes éticas envolvendo o papel do pesquisador, 0 que ocorre neste
estudo, considerando a situacdo profissional do mestrando. Questdes destacadas por Creswell
(2007) de natureza interpessoal, e de reciprocidade, considerando que existem entrevistados que se
enquadram na mesma categoria profissional no servico publico federal e trabalham na mesma
instituicdo, levam a reflexdes associadas a este potencial viés, de modo a evitar a interferéncia nos
resultados obtidos.

Uma forma de equilibrar esta situacdo esta na busca por fontes de informacédo e bases
alternativas, o que foi alcancado com a ampliacdo do referencial tedrico utilizado, mediante a
realizacdo das pesquisas sistematicas e de buscas complementares de artigos e trabalhos
publicados, especialmente nas areas de cooperacgdo federativa intergovernamental e aprendizagem
organizacional sociopratica, e que foram incorporadas as questfes elaboradas nas entrevistas, de
forma a se obter um contexto mais abrangente para a analise das respostas e elaboracdo do
diagnostico e das reflexdes envolvendo a construgdo narrativa dos fatos. A anélise preliminar da

documentacdo do Programa Pacto também subsidiou a elaboracdo das questbes, constituida pela
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regulamentacdo do Programa, e pelos resultados alcangados nos municipios da fase piloto,
especialmente em relacdo a Navegantes.

De qualquer forma, a analise critica permeou a conducao das pesquisas desde o inicio deste
trabalho, e considerando que a imparcialidade total se trata de uma utopia, algo abstrato, ainda
assim este distanciamento do pesquisador com relagdo & sua instituicdo foi buscado, sem
desconsiderar a natureza deste tipo de dissertacao de mestrado profissional, o que por si s0 ja enseja

uma relacéo que ndo pode obstaculizar o alcance dos objetivos finais.

4 RESULTADOS

Neste topico sdo apresentadas as analises elaboradas com base na consulta a documentos e
relatérios disponiveis sobre o Programa Pacto, e as principais respostas fornecidas pelos
entrevistados selecionados, ao abordar os principais temas em estudo, em conexdo com referenciais
tedricos pertinentes aos conceitos debatidos nessa dissertacao.

Serdo apresentados, em sequéncia, cada uma das categorias principais abordadas nos
guestionamentos, iniciando com o envolvimento direto de cada um dos entrevistados na

implementacgdo do programa.

4.1 A CGU e seu histérico de Programas nas areas de controle interno e controle social

Antes de atender ao primeiro objetivo especifico da pesquisa, que trata da descricdo da
trajetoria do Programa Pacto no &mbito nacional e sua relacdo com o municipio de Navegantes/SC,
é importante abordar o histérico da CGU na criacdo de programas e iniciativas associadas as areas
de controle interno e social, de forma a esclarecer o papel indutor da CGU neste processo.

Podem ser identificadas no decorrer da evolucdo historica da CGU varias iniciativas
concebidas com o propdsito de fortalecer os mecanismos de controle, prevenindo riscos e desvios
e contribuindo para um controle social mais efetivo e democratico, a partir de um legitimo anseio
da sociedade (LOUREIRO et al., 2012). Neste tdpico serdo abordados os programas e iniciativas
desenvolvidos pela CGU relacionados ao aperfeicoamento da gestdo dos entes subnacionais e de
entidades da sociedade civil, nas areas de controle interno e controle social, apresentados de forma

cronoldgica.
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Medidas direcionadas ao fortalecimento da gestdo publica atuam diretamente no
enfrentamento da deficiéncia gerencial, associada a falta de conhecimento técnico e desinformacao
(SPINELLI; CRUZ, 2016). Acdes como politicas de capacitacdo de servidores publicos e
reciclagem profissional, preferencialmente de carater continuo, permitem formar servidores
qualificados e preparados para atuar de forma responsavel contra atos ilegais e ilegitimos,
combatendo a malversacdo na gestdo de recursos publicos. Nesta seara também atua a CGU, como
indutora no fortalecimento do controle social, na acepcao de Loureiro et al. (2012), ao mencionar
que um oOrgdo da burocracia governamental concebido para a &rea de controle interno passa a
exercer o papel de estimulo ao controle social, mediante acdes de capacitacdo para o exercicio da
cidadania e organizacédo de foruns de debate para o engajamento da sociedade civil.

Em 2003, foi implantado na CGU o Programa de Fiscalizacéo a partir de Sorteios Publicos,
que trouxe notoriedade a instituicdo, ao mudar o foco da fiscalizagdo das verbas repassadas pela
Unido, da gestdo do programa federal para a gestdo municipal. Esta alteracdo foi substantiva,
segundo Loureiro et al. (2012). Anteriormente aos Sorteios Publicos, as fiscaliza¢Ges se limitavam
ao desempenho dos programas federais em municipios selecionados com base na relevancia
orcamentaria. Ao passar 0 metodo para uma selecdo aleatOria, 0s municipios criavam uma
expectativa de serem sorteados, estimulando uma preocupacédo dos gestores com a probidade e a
qualidade dos gastos. As questdes politico-partidarias ndo afetaram o desempenho do Programa
(LOUREIRO et al., 2012). Com uma ampla publicidade dos relat6rios, passou a ocorrer uma
mobilizacdo da sociedade através do controle social e articulagcdo institucional com os 6rgaos de
defesa do Estado, como a Policia Federal e o Ministério Publico (OLIVIERI, 2008). Percebe-se,
neste momento, que a cooperagcdo com outras instituicdes, através das operacGes especiais, tinha
por principal objetivo o combate a corrupcdo, embora estas parcerias tenham evoluido muito nos
anos subsequentes, com uma visdo mais estratégica e focada na prevencdo. Com base em um
balanco deste Programa de Fiscalizacao, publicado no site da CGU em setembro de 2005 (BRASIL,
2005), desconsiderando os primeiros sorteios que foram experimentais, foram analisados do 4° ao
15° sorteios um total de 660 municipios brasileiros, sendo detectados 509 problemas graves e 144
problemas administrativos, destacando obras inacabadas ou paralisadas, uso de notas e documentos
falsos e falta de merenda escolar e de medicamentos. Essa inédita divulgacéo de informacdes sobre
a gestdo municipal, destacam Loureiro et al. (2012), proporcionou a realizacdo de numerosos

trabalhos cientificos, que culminaram no diagndstico de que a principal causa das impropriedades
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e problemas detectados nos municipios fiscalizados corresponde & mé gestéo, e ndo a corrupcao.
O efetivo desvio de dinheiro pablico ndo demonstrou ser o fator dominante, mas sim problemas
como a auséncia de capacitacdo tecnica dos recursos humanos das prefeituras.

Com a edicdo da Lei n® 10.683, foi criado em 2003 o Conselho da Transparéncia Publica e
Combate a Corrupcdo — CTPCC, 6rgéo colegiado e consultivo ligado a estrutura da CGU, com a
finalidade de debater e sugerir medidas de aperfeicoamento e fomento de politicas e estratégias
para o incremento da transparéncia na gestdo da administracao publica.

No mesmo ano de 2003, foi concebido o Programa Olho Vivo no Dinheiro Pablico
(BRASIL, 2021b), com o objetivo de incentivar os cidaddos e agentes publicos municipais a
exercerem o controle social das politicas publicas e atuarem na correta aplicacdo dos recursos
publicos. Santana (2009) analisa o potencial do Programa, ao democratizar e fomentar o exercicio
do controle social, apontando seus limites e possibilidades de melhoria, além de apresentar como
um balango de quatro anos de atividades do Programa Olho Vivo a realizagdo de reunides de
formacdo de quadros em mais de mil municipios brasileiros, envolvendo no total um montante de
15 mil conselheiros municipais, agentes publicos e liderancas locais.

Em 2004, foi disponibilizada a ferramenta Portal da Transparéncia do Governo Federal na
internet, permitindo a qualquer cidad&o o acesso livre a muitas informacdes relativas ao governo
federal, como consultas a beneficidrios dos programas sociais, licitagdes, transferéncias e despesas
como didrias e salarios dos servidores, fortalecendo a participacao social na fiscalizacdo dos gastos
e investimentos. Esta ferramenta se tornou uma referéncia nacional na area de controle social, e
recebeu diversas premiacdes, inclusive por parte da Organizacdo das Nagfes Unidas - ONU. Em
2018 ocorreu uma remodelagdo do Portal da Transparéncia, tornando 0 acesso mais intuitivo e
completo. Posteriormente, no ano de 2020, em uma parceria com o Ministério da Cidadania, foi
disponibilizada no Portal a consulta a lista de beneficiarios do Auxilio Emergencial, criado a partir
da Lei n®13.892, de 2 de abril de 2020, para garantir uma renda minima aos brasileiros em situacéo
de vulnerabilidade em razdo da pandemia do Covid-19.

Entre as acOes da CGU para fortalecer o controle interno, na relagéo entre o governo federal
e os demais niveis de governo, estd o Programa FGP, que foi desenvolvido em 2006 com a
denominacdo inicial de Programa de Fortalecimento da Gestdo Municipal (BRASIL, 2008), a partir
da Portaria CGU n° 363/2006, e permaneceu em vigor até 2014. O Programa foi destinado ao

aprimoramento das estruturas de controle nos entes subnacionais, mediante capacitagdes de agentes
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publicos municipais, e posteriormente também estaduais, na tematica controles internos, abordando
assuntos como licitacdes publicas e prestacdo de contas de repasses de recursos para areas
finalisticas, como saude e educacéo.

Em 2009, foi desenvolvido o Programa Um por Todos e Todos por Um! Pela Etica e
Cidadania - UPT (BRASIL, 2021h), que consiste em uma parceria com o Instituto Mauricio de
Souza — IMS e o Ministério da Educacdo — MEC, visando despertar o interesse por temas ligados
a éetica e cidadania de forma ldica, associado aos objetivos da Base Nacional Comum Curricular.

Entre julho de 2011 e abril de 2012 foi realizada a 1° Consocial (BRASIL, 2021e), um
amplo processo de participacdo nacional coordenado pela CGU, que mobilizou 2.750 municipios,
incluindo todas as capitais, e envolveu cerca de um milhdo de pessoas nas etapas municipais,
regionais e estaduais, com a participacdo direta nos debates de mais de 150 mil pessoas. O processo
culminou com a realizacdo da etapa nacional da Consocial em Brasilia, durante trés dias, no més
de maio de 2012. Estiveram presentes 1,3 mil delegados, representando a sociedade civil, com a
missdo de atuar na efetividade de politicas publicas de promocédo da transparéncia publica e da
participacdo social (LOUREIRO et al., 2012). Por meio de votacdo dos delegados, foram
priorizadas 80 propostas ou diretrizes, divididas em quatro eixos tematicos, agrupadas em 42
propostas finais (SCHOMMER; DAHMER; SPANIOL, 2014), com o proposito de compor
agendas de governo e servir de base para a construcdo de politicas publicas e projetos de lei no
Relatdrio Final da 12 Consocial (BRASIL, 2012), foi a primeira vez que um processo conferencial
se dedicou ao debate de temas associados a prevencéo e combate a corrupgdo. Schommer; Dahmer
e Spaniol (2014) mencionam a importancia do papel dos 6rgaos de controle estatal na promogéo
da transparéncia e do controle social, indicando um novo padréo de articulacdo entre a sociedade e
o0 controle.

A CGU vem atuando em uma série de acdes e programas voltados a promocao e
fortalecimento da transparéncia publica e ao acesso da populacédo a informacéo (BRASIL, 20219).
Em 2013, com base na Portaria n® 277/2013 foi instituido o PBT, com o objetivo principal de
disseminar a LAI e incrementar a transparéncia publica. Em 2015, foi desenvolvida a ferramenta
Escala Brasil Transparente — EBT, para monitoramento da transparéncia publica em estados e
municipios brasileiros, permitindo verificar o cumprimento de normativos como a Lei de
Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n°® 101/2000 e a LAI pelos entes federativos,

mediante a transparéncia passiva, que representa uma solicitacdo feita pela sociedade para que o
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orgdo preste informacdes de interesse geral ou coletivo. A partir de 2018, a ferramenta foi
rebatizada como EBT 360°, com nova metodologia e métrica, com destaque a inclusdo da
transparéncia ativa, que se trata da publicacdo de informagdes na internet por iniciativa do 6rgao
ou instituicdo, sem que tenha sido demandado antes pela sociedade (BRASIL, 2021g).

Em 2014, 2015 e 2016 foi promovida a Conferéncia Empresa Limpa (BRASIL, 2021e),
com o0 objetivo de promover o didlogo e a troca de experiéncias entre o setor publico e privado
sobre os efeitos da Lei n°® 12.486/2013, a Lei Empresa Limpa ou Lei Anticorrupcao.

Em 2015, o Programa de Sorteios Publicos foi substituido pelo Programa de Fiscalizacao
em Entes Federativos — FEF, de forma a aprimorar os instrumentos de controle existentes sobre os
recursos publicos federais repassados a estados, municipios e o Distrito Federal (BRASIL, 2015).
Como critério de selecdo dos entes, foi agregada a utilizacdo de uma matriz de vulnerabilidade,
desenvolvida pela CGU a partir de um grupo de indicadores, com base na materialidade, relevancia
e criticidade, para apontar o grau de risco ou fragilidade na aplicacdo dos recursos publicos em
cada municipio. Foi também utilizado o censo, ao avaliar os recursos descentralizados a todas as
unidades federativas estaduais, além do sorteio eletrénico, utilizado em conjunto com os demais
critérios. O ultimo ciclo deste Programa FEF, realizado em 2018, ranqueou 0s municipios conforme
a sua vulnerabilidade, ao utilizar um modelo econométrico, capaz de aprender a partir de 27
preditores, variaveis baseadas em indicadores socioecondmicos. Foram fiscalizados um total de 57
municipios nesta etapa.

Em 2018 foi criado o Programa Pacto (BRASIL, 2021c). Ele teve origem em programas
e iniciativas anteriores desenvolvidas pela CGU com objetivo similar de aprimoramento da
estrutura de controles internos dos municipios, como o Fortalecimento da Gestdo Publica e o
Programa Brasil Transparente. O Programa Pacto foi concebido em formato piloto para
desenvolver politicas de cooperacdo federativa entre municipios e a CGU, e destinado a efetiva
implementacéo de agdes locais, de forma a aprimorar a gestdo e ampliar a prevencdo e deteccdo da
corrupcado. A selecdo dos municipios ocorreu a partir de um diagndstico prévio, aliado ao interesse
dos gestores do municipio em aderir a um plano de acdo com compromissos nas areas de
transparéncia, integridade e participacdo social. Em 2019 foi lancado o Programa Time Brasil,
como uma reformulacao do Programa Pacto, destinado a auxiliar estados e municipios na melhoria
da gestdo publica e no fortalecimento do combate a corrupgao, apos simplificagdo no modelo e

ampliagdo da rede de parceiros.
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Ainda em 2019, foram abertos pela CGU uma série de cursos no formato Educacdo a
Distancia — EaD em tematicas relacionadas a transparéncia, governo aberto e controle social,
através de uma parceria com o Laboratorio de Tecnologia da Informacédo e Medidas Educacionais
da Universidade Federal de Goias — LabTIME/UFG, ofertados de forma gratuita através do
Ambiente Virtual de Aprendizagem do Ministério da Educacdo — Avamec.

A CGU divulgou um balango de oito anos de vigéncia da LAI, em um Relatorio
contemplando o periodo de maio de 2012 a dezembro de 2019 (BRASIL, 2021f). Com um total de
832.287 pedidos recebidos, registrados no sistema e-SIC, foram respondidos no prazo legal
praticamente 100% dos pedidos, com 74,3% dos pedidos respondidos de forma total ou parcial,
17,3% ndo atendidos, representando pedidos com matéria de competéncia legal de outro 6rgao ou
informacdo inexistente ou duplicada, e 8,3% negados, no caso de o 6rgao negar motivadamente o
acesso a informacdo. Registre-se que foi langado pela CGU em 2019 o Painel Lei de Acesso a
Informacéo, ferramenta que apresenta um panorama do estagio de implementac&o do normativo no
executivo federal (BRASIL, 2021d).

O quadro 12 a seguir demonstra uma linha evolutiva dos principais Programas e iniciativas

desenvolvidos ao longo dos anos pela CGU nas areas de controle interno e controle social.

Quadro 12 - Linha evolutiva de Programas desenvolvidos pela CGU

(continua)
Ano | Fato Funcéo
2003 | Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios | Alteracdo do foco da fiscalizacdo, no ambito federal
Publicos, em 03/04/2003. para municipal, com ampla publicidade dos relatorios e
articulacdo institucional.
2003 | Criacdo do CTPCC, com base na Lei 10.683/2003. | Incremento da transparéncia na gestao da administracéo
publica.
2003 | Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico. Fomentar o exercicio do controle social.
2004 | Desenvolvimento da ferramenta Portal da | Disponibilizagdo do livre acesso a populagdo a consultas
Transparéncia, do governo federal. aos beneficiarios dos programas governamentais e
despesas e investimentos publicos.
2006 | Programa de Fortalecimento da Gestdo Municipal | Apoiar as prefeituras no fortalecimento da gestdo
— FGM, Portaria CGU n° 363/2006. municipal, fornecendo orientac@es e informagdes sobre
a correta aplicacdo de recursos publicos.
2008 | O Programa FGM passa a ser denominado | O Programa FGP promovia a capacitacdo de agentes
Fortalecimento da Gestdo Publica — FGP. | publicos e conselheiros municipais.
Permaneceu em vigor até 2014,
2009 | Parceria com o IMS e o MEC no Programa Um | Despertar o interesse da populacgdo para os temas ética e
por Todos e Todos por Um! Pela Etica e Cidadania | cidadania.
2012 | Realizacdo da 12 Consocial, amplo processo de | Promocdo da transparéncia publica e da participacao
conferéncia nacional com a sociedade civil. social.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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Quadro 12 - Linha evolutiva de Programas desenvolvidos pela CGU

(continuacdo)

2013 | Instituicho do PBT, com base na Portaria | Disseminar a LAl e incrementar a transparéncia publica.
277/2013.

2014 | Realizacdo da Conferéncia Empresa Limpa, em | Promover o didlogo e a troca de experiéncias entre o
2014, 2015 e 2016. setor publico e privado, sobre a Lei Anticorrupcao

2015 | Desenvolvimento da ferramenta EBT. Em 2018, | Monitoramento da transparéncia publica em estados e
foi remodelada para EBT 360°. municipios brasileiros.

2015 | A CGU langa o Programa FEF, em substituicdo ao | Fiscalizagdo de municipios a partir do uso de uma matriz
Programa de Sorteios Publicos, em 07/08/2015. de wvulnerabilidade, identificando problemas e

oportunidades de melhoria ao utilizar recursos federais.

2018 | Criagdo do Programa Pacto, de cooperacdo | Promover mudangas na gestdo publica dos entes
federativa entre a CGU e uma amostra piloto de | subnacionais para institucionalizar a capacidade de
11 municipios, tratando dos temas Transparéncia, | deteccdo e prevencdo da corrupcao.
Integridade e Participacdo Social, que se estendeu
de marco de 2018 a marc¢o de 2019.

2019 | Oferta gratuita de cursos EaD pelo Avamec. Transparéncia, governo aberto e controle social.

2019 | Lancamento do Programa Time Brasil, uma | Auxiliar estados e municipios no aprimoramento da
evolucdo do Programa Pacto, nos mesmos eixos. | gestdo publica e no fortalecimento do combate a
Teve inicio em 12 municipios do estado de Goias. | corrupgio, alinhada com a Agenda 2030 da ONU.

2019 | Painel Lei de Acesso a Informacédo Divulgacédo do estagio de implementacdo da LAI.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
4.2 O Programa Pacto entre a CGU e Navegantes

Buscando cumprir o primeiro objetivo especifico da pesquisa, descreve-se neste item a

trajetdria do Programa Pacto no &mbito nacional e sua relagdo com o municipio de Navegantes/SC,

desde a etapa de planejamento e concepcao do Programa, acompanhando cada uma das suas fases

de implementagdo.

Em um primeiro momento, sdo analisados os documentos obtidos, que demonstram como

foi previsto o planejamento e a execucdo do Programa. Em um segundo tépico, sdo apresentados

os depoimentos dos entrevistados relacionadas com a execuc¢do do Programa Pacto, de forma a

analisar os resultados, e assim verificar de que forma e em que grau os objetivos foram atendidos.

4.2.1 Trajetéria do Programa Pacto: base documental

Neste capitulo, estdo destacados em negrito os documentos consultados que deram suporte

as informacdes apresentadas, conforme relagdo disposta no Quadro 7, no item 3.1.3. O inicio do

Programa Pacto, como abordado anteriormente, surgiu a partir de uma situagcéo observada pela
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CGU na programacgdo de suas auditorias e fiscalizagBes nos municipios, ao perceber que os
controles internos tinham fragilidades constantes de ordem técnica. Desta forma, foi concebido em
formato piloto o Programa Pacto — Transparéncia, Integridade e Participacdo, um programa de
cooperacao intergovernamental entre os estados e municipios e a CGU, implantado a partir de 2018
em varios municipios do pais, operacionalizado a partir da implementacao de ac¢des locais, de modo
a contribuir com a melhoria da gestdo publica de entes subnacionais e fortalecer a capacidade de
deteccdo e prevencdo da corrupcdo, com acOes de integridade e estimulo a participacdo da
sociedade, como consta no Site interno de divulgagdo do Programa Pacto.

De acordo com informagGes do Histérico dos Programas Pacto e Time Brasil, extraido
do site institucional da CGU (BRASIL, 2021c),

A iniciativa foi batizada, informalmente, de “Programa Pacto”, estendendo-Se entre marco
de 2018 e mar¢o de 2019. O “Pacto” concebeu uma nova forma de cooperacdo entre
a CGU e 11 municipios, distribuidos em 10 estados selecionados

O proposito de fortalecimento dos controles internos das prefeituras municipais teve por
base os trés eixos de atuacdo propostos, definidos a partir de uma revisdo literaria e normativa, que
contemplou grandes subtemas ou areas por cada um dos eixos, detalhados conforme disposto no
Material de suporte executivo local : Transparéncia — a¢des que fomentem a facilidade de acesso
as informacdes, a abrangéncia e atualizacdo das informacdes e ao monitoramento da LAI (Lei n°
12.527/2011); Integridade — a¢des que fomentem o fortalecimento da controladoria no municipio,
o planejamento, a ética e integridade no municipio; e Participacdo — a¢bes que fomentem a
participacdo ativa da comunidade, o controle social, a educacdo cidadd e a comunicacdo com a
sociedade.

Um exemplo de documento identificado como de publico interno, com informacoes
incompletas ou parciais, ou que ndo chegaram a ser divulgados oficialmente por decisdo
institucional, foi o Manual do Programa Pacto. De acordo com este Manual, durante a execucao
dos programas da CGU Fortalecimento da Gestdo Pablica e Brasil Transparente, que foram
iniciativas precursoras junto a entes federados municipais e estaduais, foram identificados pontos
criticos de execucdo e de avaliacdo, que se tornaram as diretrizes do Programa, como demonstrado

no Quadro 13, a sequir.
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Quadro 13 - Diretrizes do Programa Pacto

a. E fundamental obter o forte compromisso e vontade politica do mandatario do ente federado no
cumprimento do programa

b. Ha necessidade de estabelecimento de contrapartidas (mesmo minimas) por parte do aderente ao programa

c. E necessério estabelecer metas negociadas, palpaveis e de curto-médio prazo para os aderentes

d. Ha necessidade de dar publicidade as metas estabelecidas e seu cumprimento

e. E fundamental envolver sociedade e outras instituicdes municipais no acompanhamento da execucao do

programa

f. E necessario fazer um acompanhamento e suporte mais proximo junto ao aderente para efetivar as metas

estabelecidas

g. E necessario premiar o cumprimento dos compromissos, com reconhecimento publico ou por outros meios
Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Apos a adesdo do municipio ao programa, o primeiro passo foi o preenchimento de um
documento denominado Matriz de Maturidade, uma planilha de autoavaliacdo onde os gestores
municipais indicaram o nivel de maturidade acerca dos temas transparéncia, integridade e
participacdo social, incluindo determinacgdes legais e boas préaticas de gestdo. Quanto mais itens o
municipio demonstrasse como parte de suas rotinas e praticas de gestdo, mais maduro ele seria
considerado. Ao todo, existiam inicialmente cerca de 270 itens para avaliacdo, para 0s trés eixos
do Programa. Esse seria, posteriormente, um dos pontos frageis na versdo piloto do Programa
Pacto, e que foi revisto para uma simplificacdo da matriz, no novo formato do Programa Time
Brasil (BRASIL, 2021c).

O nivel de atendimento a cada subitem serviria de subsidio a elabora¢do de um outro
documento, o seu Plano de Acéo, com prazo definido e limitado a 12 meses, contendo uma série
de compromissos, dispostos de forma organizada em um rol de determinacgdes legais e boas
praticas, que deveria ser compativel com as prioridades do municipio.

De forma a caracterizar de forma efetiva que estava sendo firmado um pacto, como
sinalizava 0 nome do programa, de um lado o gestor municipal teria que demonstrar disposi¢éo e
compromisso politico para melhorias na gestdo nas trés areas ou eixos do programa, dispor de
recursos de pessoal, tempo e tecnologia, se encarregar de implementar os avancos, e ficaria
responsavel pelo preenchimento de cada item da matriz de autoavaliagdo. A CGU, como
contrapartida, teria a responsabilidade de fornecer orientagdes técnicas, promover a transferéncia
de conhecimento através de capacitacfes, presenciais ou em formato remoto, e colaborar na

articulacdo para aprimorar praticas de gestao.



80

Na carta de Intencdes, a administragdo municipal deveria manifestar a adesdo do municipio
ao Programa e o seu compromisso com o Plano de Ac¢éo, fazendo referéncia as metas pactuadas de
avanco na gestdo publica e resultados a serem atingidos nos trés eixos do Programa. Além de
responsabilizar-se por implementar as agdes no &mbito do Programa, deveria comprometer-se a
dar publicidade as ac6es, recomendacdes e relatorios do Programa, incluindo o Plano de Acéo,
indicando de forma clara o estagio e prazo de cumprimento das acGes e compromissos acordados.

Dentro de cada um desses eixos, foram estabelecidos indicadores de resultados e metas, a
serem monitoradas ao longo dos anos. Este item merece comentéario, no sentido critico, pois pode
residir ai um dos pontos mais sensiveis do Programa, a continuidade a partir de critérios de
reavaliacdo com base em indicadores.

Como informado no item 1.1, os indicadores socioeconémicos do municipio, como o
IDHM e o PIB, favoreciam a escolha de Navegantes. No entanto, os critérios determinantes para a
selecdo do municipio na fase piloto foram a parceria histérica em ac¢Ges de capacitacdo com a
equipe regional da CGU e o comprometimento do controlador municipal em participar, em
conjunto com a CGU, na implementacdo do Programa. Assim, em 16 de julho de 2018 foi
formalizada a adesdo do municipio de Navegantes ao Programa Pacto pela Transparéncia,
Integridade e Participagdo entre a Superintendéncia Regional da CGU de SC e a Prefeitura
Municipal de Navegantes, conforme descrito no Oficio SGC N° 95/2018 e em noticia publicada
no site da prefeitura, na data de 16 de julho de 2018 (NAVEGANTES, 2018).

O cronograma previsto para a implementagdo do Programa Pacto nos municipios foi
descrito no Quadro 14 a seguir, apresentado com a revisdo dos prazos iniciais, conforme

informagdes obtidas no documento Apresentacao do Programa Pacto ao Executivo Municipal:

Quadro 14 - Cronograma do Programa Pacto

Etapa Atores Prazo/Més (2018)
Autoavaliacao Municipio / CGU Abril
Elaboracédo conjunta dos Planos de A¢do Municipio / CGU Abril
Assinatura da Carta de Intencdes e do Plano de A¢do | Municipio Abril
Execucdo das metas do Plano de Acédo Municipio / CGU Maio a Dezembro

Monitoramento mensal da execu¢do do Plano de Agdo | CGU / Municipio Maio a Dezembro

Avaliacdo parcial das metas (6 meses) e revisdo CGU / Municipio Outubro

Avaliacdo final da execucdo do Plano de Acdo CGU / Municipio Dezembro

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).
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Com base em consulta ao Manual do Programa Pacto, sdo apresentadas no Quadro 15, a
seguir, as principais entregas da CGU previstas aos participantes do Programa.

Quadro 15 - Entregas da CGU

Produto Conceito
Matriz de Maturidade Questionéario com aspectos legais e boas praticas que facilitam a autoavaliagdo e
defini¢do de plano de acéo.

Plano de Agédo Plano desenvolvido especialmente para o municipio de acordo com prioridades e
recursos alinhados com realidade local. Viabiliza a gestdo de a¢Bes que efetivamente
melhorardo aspectos relacionados a transparéncia, integridade e participaco social em
nivel local.

CapacitacGes OrientagBes e capacitagcGes presenciais ou via video conferéncia sobre os temas
especificos do plano de acdo e temas correlatos.

Banco de Talentos Grupo de servidores da CGU ou de 6rgdos parceiros que presta esclarecimento
especifico e oferece capacitagdes presenciais ou via videoconferéncia sobre os temas
do plano de ag8o ou temas correlatos.

Banco de Soluces Reunido de solucbes encontradas durante a execugdo dos planos de acéo que podem
ser compartilhadas entre os participantes do programa.

Parcerias Institucionais Facilidade de acesso a solugBes (ex.: sistemas informatizados de gestéo e controle,
aplicativos para controle social, entre outros).

Metodologias de | Modelos padrdo de materiais para treinamentos, relatdrios, comunicacdo, educativos.
Implementacao

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Na avaliacdo parcial do programa realizada em novembro de 2018, que consta no
documento Avaliacdo do Programa Pacto, foram identificados no Quadro 16, a seguir, 0S
principais avancos ou resultados obtidos no municipio de Navegantes, com a implementacédo do

Programa Pacto.

Quadro 16 - Principais avangos obtidos com o Programa Pacto em Navegantes

Avanco obtido Area ou Eixo
Capacitacdo de servidores sobre transparéncia, canais de dentincia e auditoria interna. Transparéncia
Fortalecimento do Conselho de Transparéncia e Combate a Corrupgao Transparéncia
Reformulacgéo do Portal da Transparéncia Transparéncia
Criacdo e langamento do Plano Municipal de Integridade Integridade
Criagio do Cadigo de Etica do municipio Integridade
Realizacdo do Programa Um Por Todos em escolas do municipio Participacéo
Criacéo do Prémio Cidaddo Agente Transformador Participacéo
Lancamento da Semana Municipal de Transparéncia e Combate a Corrupgdo, incluindo | Transparéncia,
Acéo Ouvidoria em Praga Pablica e cursos sobre Controle Social Participacdo

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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Embora tenham ocorrido avancos, no processo de implementacdo do Programa também
foram identificados obstaculos, dificuldades e adaptages, que serdo abordados em outro item desse
estudo.

No segundo semestre de 2019, foi lancado oficialmente pela CGU o Programa Time Brasil
- Transparéncia e Integridade em Municipios e Estados, uma remodelagem do Programa Pacto,
com proposito similar de melhorar a gestdo publica e fortalecer o combate a corrupcdo em
municipios e estados por todo o Brasil.

Na primeira fase do Time Brasil, em projeto-piloto, participaram apenas municipios do
Estado de Goiés. Além da simplificagdo na sua matriz de a¢des, outra mudanca foi passar a contar
com uma rede de parceiros institucionais locais, regionais e nacionais, para colaborar com a
execucdo do Programa. Em 2020, o programa atendeu a capital Goidnia e mais onze municipios
do estado de GO, além do governo estadual de Rondénia e dois municipios no estado de SC,
Blumenau e Navegantes (BRASIL, 2021c).

Apos a anélise de toda a documentagdo do Programa Pacto, percebe-se que de fato existiam
varios artefatos contendo material instrucional, regramentos, documentos de divulgacéo interna,
inclusive minuta de regulamentacéo formal do Programa. No entanto, como se tratava de um piloto,
alguns destes postulados ndo se efetivaram, ou foram implementados de forma parcial, como sera
explicitado posteriormente. No entanto, este farto material corrobora a priorizagdo com que a CGU
procura lidar nesta linha de prevencéo e fomento ao aperfeicoamento da gestao, desde as iniciativas
como o FGP ou o Programa Olho Vivo até, mais recentemente, com 0s Programas Pacto e a sua

mais recente versao, o Time Brasil.

4.2.2 Visado dos entrevistados: execucdo do Programa Pacto

Neste item serdo apresentadas as respostas dos entrevistados, que foram concedidas no
periodo inicial das entrevistas, acerca da execucao do Programa Pacto no municipio de Navegantes,
de forma a corroborar com o contetdo extraido da analise documental do Programa.

De maneira introdutdria, serdo identificados os interlocutores, de forma a simplificar o
relato e tornar o texto mais fluido. A entrevistada | foi a servidora regional de SC da CGU que
participou da concepcao do Programa Pacto e acompanhou toda a sua evolugdo nos municipios que

receberam algum tipo de acdo desenvolvida dentro do Estado, em especial 0 municipio de
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Navegantes. O entrevistado Il foi o servidor titular da controladoria municipal de Navegantes,
selecionada para o estudo de caso, principal responsavel pela conducdo do Programa e pelo
acompanhamento dos resultados efetivos em seu municipio. O entrevistado Il foi o servidor do
6rgdo central da CGU, um dos responsaveis pela formulacdo do Programa Pacto nacionalmente, e
que vem atuando desde o principio nas etapas subsequentes de seu desenvolvimento.

Sobre a criacdo do Programa, conforme destaca o entrevistado I, “a gente percebia o quanto
tinha que atender a necessidade do gestor municipal, ai criamos um Programa que se chamava
Fortalecimento da Gestdo Municipal”. Esse programa, criado em 2006, passou a ser denominado
FGP em 2008, e foi mencionado também pelo entrevistado I1I: “o FGP, que ndo existe mais, tinha
como objetivo exatamente levar o know-how da CGU”, para suprir “essa demanda dos estados e
municipios querendo melhorar a gestdo municipal”. Como demonstrado pelos depoimentos dos
entrevistados e com base nas diretrizes do Programa, de certa forma heranga do legado do Programa
FGP encerrado em 2014, havia sido retomada a ideia do desenvolvimento de politicas de
cooperacdo federativa intergovernamental, visando fortalecer a estrutura administrativa dos
municipios.

Desta forma, foi criado o Programa Pacto, nas palavras do entrevistado 111, “na época o
nome fantasia”. Como se tratava de um piloto, complementa o entrevistado Ill, “poucos
municipios, tentamos criar os critérios: o interesse do municipio”, [...] “também com o perfil de
nos ajudar a construir o Programa”.

O critério de escolha dos 11 municipios contemplados no Programa, de acordo com o
entrevistado 111, “foi meio aleatério” [...] “a gente preferia que fosse uma amostra ndo muito
cientifica, e pegar gente comprometida”. O entrevistado |, por sua vez, acrescentou: “Quanto a
escolha dos municipios, o processo foi bem interativo. Os municipios selecionados passaram a
participar de todo o processo”. Essas colocacdes destacam que os critérios utilizados para selecao
ndo tiveram por esséncia uma razao cientifica, mas foram influenciados por questdes subjetivas,
de conveniéncia.

Na versdo do municipio de Navegantes, assim se pronunciou o entrevistado II:

eles apresentaram a ideia do Programa, e logo manifestamos o interesse de participar [...]
Eu visualizei ali uma grande oportunidade para a administracdo publica, no &mbito do
controle a questdo da profissionalizacéo. [...] Participar do Programa também te dava uma
espécie de legitimidade.
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A ideia de assegurar legitimidade, mencionada pelo entrevistado, pode estar associada a
precariedade comum aos setores administrativos municipais, dos servidores que lidam com
controle interno e auditoria, ao lidar com outros servidores que trabalnam em atividades
finalisticas, ou com o publico externo. Ao implementar melhorias nestas &reas meio e de suporte,
eles passam a ser mais respeitados e valorizados.

Na concepcao original do programa, destaca a entrevistada I, “a gente teve essa ideia de
fazer com que o municipio fizesse uma autoavaliacao”. Porém, conforme relata o entrevistado III,
ndo se sabia como concretizar isso, € passaram a sistematizar da seguinte forma: “colocamos tudo
isso em uma planilha enorme, dividida em trés blocos, de transparéncia, integridade publica e
participagdo social, da matriz que tinha esse nome, TIP”

Ao tratar do preenchimento da matriz de autoavaliacdo, a entrevistada | comentou:

depois ele faz um Plano de Acdo. [...] Mas é ele que se compromete, 0s recursos sdo dele.
A gente mostra para ele os produtos que nos temos, que podem ajuda-lo. [...] A CGU, ou
algum parceiro fazem o curso, sempre gratuitamente

O desenho original do Programa Pacto reforga a reflex&o de Spinelli e Cruz (2016) acerca
da importancia que a¢cGes como a transparéncia na divulgacéo dos trabalhos, mobilizagéo social no
incentivo ao acompanhamento das politicas publicas, e outras de cunho ético e preventivo, podem
convergir na criagdo de um ambiente favoravel ao controle, como no caso dessa definigao dos eixos
centrais do Programa. Além disso, a exigéncia de autoavaliacdo por parte dos gestores municipais
também leva a um importante elemento, que esta associado a accountability, especialmente a uma
ética da responsabilidade, como frisa Heidemann (2009), ao associar a conduta do servidor ou
funcionario publico com uma preocupacao imprescindivel com a eficacia organizacional, como
uma obrigacdo de prestar contas, de forma genuina e com uma perspectiva ética duradoura, de
longo prazo.

Ao comentar sobre a execucdo das metas dos planos de acdo que o municipio se prop0s a
cumprir, no caso de Navegantes, o entrevistado Il informou que “uma boa parte das agdes a gente
ndo conseguiu concluir no periodo em que foi programado” [...] “muitas agdes eram simples,
acabou ficando tudo a cargo da controladoria e ndo houve uma divisdo com outros setores da
administracdo municipal”.

O tom da coordenacdo nacional na avaliagdo das acGes executadas foi um pouco mais

pragmatico, com uma parcela de mea culpa, como evidenciou o entrevistado I11:
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tivemos municipios que praticamente ndo sairam do lugar, mas também porque esse
acompanhamento nosso, uma questdo mais de monitoramento, teve algumas falhas. [...]
De margo de 2018 até 2019, dois anos rodando esse programa Pacto, com os 11
municipios, tivemos municipios que desenvolveram bastante, outros nem tanto

Com esse depoimento, ficam evidenciados problemas com a condugdo do Programa,
especialmente com relacdo aos resultados efetivos alcancados, confirmando que sua caracteristica
de piloto, e a auséncia de indicadores efetivos para avaliar os resultados colaboraram para este
quadro. O item 4.3 a seguir trata desse e de outros assuntos pertinentes aos desafios relacionados

aos limites e potencialidades do Programa.

4.3  Aprendizagens proporcionadas aos envolvidos com base na cooperacgao

intergovernamental entre a CGU e o controle interno da Prefeitura de Navegantes

Nesta secdo, tendo em mente o segundo objetivo especifico, sdo identificadas
aprendizagens proporcionadas aos atores envolvidos com a experiéncia de cooperacao
intergovernamental entre a CGU e a administracdo municipal de Navegantes. Neste item também
serdo apresentadas as respostas dos entrevistados, conforme modelo de identificacdo ja
mencionado, apresentadas ao lado das impressées sobre suas falas.

Com relagdo ao aprimoramento do setor de controle interno, a entrevistada | afirma que foi
0 setor que mais ganhou, porque tanto no Pacto como no Time Brasil, o grupo de trabalho que é
composto para acompanhar a execucao normalmente foi composto pelos controladores municipais.
Nessa linha de raciocinio, Emmanuel, Ajaya e Audu (2013) mencionam que o fortalecimento da
estrutura de controle das organizacfes do setor publico é fundamental no alcance dos objetivos
organizacionais.

Corroborando com este entendimento, o entrevistado Il declarou que antes do Pacto ja
haviam estruturado o controle interno para trabalhar de alguma forma a parte de transparéncia [...]
e buscaram a melhoria com a atividade de monitoramento, historicos de auditoria e de dendncias.

Quanto ao monitoramento das agdes por parte da regional da CGU e o seu protagonismo na
implementacdo do Programa, além de abordar a visao do controle pelos municipios que aderem ao
Programa, a entrevistada | afirmou que na época do Pacto a CGU estava muito presente no
municipio, interagindo constantemente e colocando o nome CGU nas diversas acdes realizadas

pelo municipio, as quais eles conseguiriam levar adiante. Ainda segundo a entrevistada, no
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municipio eles comegam a se aproximar do conceito de controle que a CGU adota em termos do
que € auditoria, o que é controle da gestdo e essa nova cultura, o que para ela estdo melhorando a
atuacdo deles.

No Manual do Programa Pacto, a capacitacdo era mencionada como uma transmissao de
conhecimento, remontando a Gherardi, Nicolini e Odella (1998). No entanto, na pratica das acfes
desenvolvidas pelo Programa, a entrevistada I relata que “o termo capacitacdo é usado como um
grande guarda-chuva, a gente ndo usa de forma conceitual”. Complementa entdo a entrevistada I,
mencionando que as formas de capacitagdo ou treinamento tem por meta melhorar a competéncia
dos agentes que executam determinada acdo em sintonia com a visdo internacional de que o
controle tem que ser prioritariamente de assessoramento. Cada auditoria tem que agregar valor pro
gestor.

Ou seja, os desafios continuam sendo grandes, como pontuam Spinelli e Cruz (2016), ao
mencionar que o investimento na capacitagdo e formacao de servidores ndo é determinante para
gerar mais probidade, pois esta é resultante de muitos outros fatores. Por sua vez, o entrevistado
I11 aborda a visdo institucional da CGU neste processo:

a gente tenta puxar essa parte de fortalecimento de capacitacdo para a area do controle [...]
A controladoria [CGU] € a segunda barreira do controle, a primeira é o gestor 14 na ponta
[...] assim se eu tenho um bom gestor, capacitado tecnicamente, ciente das suas
obrigagdes, das suas responsabilidades, diminui muito o nosso trabalho, dos 6rgdos de
controle

Estas novas fungGes do controle, no entanto, ainda estdo em processo evolutivo, como no
caso das atribuices da auditoria interna sobre a adequacéo e eficicia da gestdo de riscos, como
frisam Coetzee e Lubbe (2011), que identificaram em seus estudos no setor publico a auséncia de
aderéncia aos padrdes do IIA relacionados as atividades associadas ao risco. Quanto a isso,
Christopher e Sarens (2018) acrescentam que a gestdo de riscos, com origem no ambiente
corporativo, pode ser adotada no setor publico, mas ndo é um processo simples. Porém, o0s
resultados com sua adogdo favorecem a conduta ética e promovem a accountability financeira e
gerencial.

Em se tratando dos arranjos ou formas de cooperacdo entre distintos entes, destaca-se a
atuacdo de outros stakeholders, nas palavras da entrevistada I: “em quase todas as acgdes de
capacitacdo que estavam no plano de Navegantes, a Associagao era convocada para auxiliar, para
executar em parceria”. A associa¢do mencionada se referia a associacdo de municipios da regido,

um importante parceiro de coordenacao e de apoio mutuo na regido de entorno de Navegantes.
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Nesta busca de parcerias, o entrevistado Il destaca que no Programa Pacto as a¢des foram divididas,
assim como o desenvolvimento de varias atividades e avaliacbes, com participa¢do do Conselho
de Transparéncia e Combate a Corrupcao de Navegantes, do Observatdrio Social e algumas outras
entidades da sociedade civil organizada. Segundo o entrevistado, todas as agdes do Pacto sempre
foram compartilhadas entre os parceiros. No entanto, esta busca apresentava algumas limitacGes
de ordem pratica, como lembra o entrevistado I, ao mencionar as dificuldades enfrentadas:

fatores como a auséncia de auditores efetivos nos controles internos dos municipios, a

grande maioria sdo servidores sem estabilidade ou com estabilidade em outras areas da
administragdo publica

Ja com relacdo a interacdo de cada municipio com os outros municipios do Programa Pacto,
foram apresentadas posicdes de certa forma antagonicas. O entrevistado Il afirmou que teve
momentos de contato com a coordenacdo do Programa nacional, com outros municipios que
estavam no Programa, compartilhando informag6es com todos os participantes do programa Pacto.
A entrevistada I, por outro lado, trouxe outro entendimento. Segundo ela, “o Programa ficou bem
isolado e a interacdo dependia do nosso esfor¢o, intermediado pela CGU”. De qualquer forma, essa
foi uma mudanca do Pacto em relacdo ao seu sucessor Time Brasil, que em seu regulamento tem
um item que prevé que cada municipio assume o compromisso de multiplicar nos municipios

vizinhos. Nessa linha de raciocinio, a entrevistada complementou:

Em 2020 nos fizemos essas reunides virtuais, a gente estava com Navegantes, Blumenau
e a CGE [Controladoria-Geral do Estado] de Santa Catarina [...] a pedido deles passamos
a fazer reunido junto [...] trocar figurinha mesmo, estreitaram lacos entre eles, percebemos
que podia ser feito compartilhado.

A interacdo e conjugacdo de esforcos traz ganhos, e desenvolve uma cultura de
transparéncia e accountability, como menciona Sharma (2015) ao apresentar o conceito de
federalismo cooperativo, com uma concepcdo ndo linear, favorecendo tomadas de decisé@o
coletivas. O depoimento da entrevistada | vem nessa direcéo:

otimiza tudo também, vocé diminui muito os recursos utilizados. [...] Interacdo é o maior
ganho desse Programa [...] esse grupo é formado por representantes de toda a CGU. No
Time Brasil, que j& € um avango do Pacto, nds temos uma trilha de produtos, que o

municipio ou qualquer cidaddo pode ter acesso. [...] Sdo contetdos publicos, validados
pelo grupo da CGU
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Com relacdo a autonomia, conceito trabalhados por Almeida e Cabral Neto (2018), e a
forma de articulagdo com outras instituices publicas ou da sociedade civil para atuar na
governanca de forma colaborativa, a entrevistada | acrescentou que o Programa prevé que o proprio
municipio tem que dar ampla divulgacéo ao Plano, apresentando para a comunidade, e Navegantes
fez isso, através de palestras, publicando no site e convocando a populacao para acompanhar o seu
plano e a sua execucao.

Cabia assim a regional da CGU apenas a execucéo indireta, divulgando as ac¢des realizadas
pelo municipio. Machado e Palotti (2015) reforgam a importancia de se preservar as diversidades
regionais, de forma a assegurar resultados coletivos na coordenacdo federativa, com a formulagao
e coordenacdo de programas a cargo da esfera federal e a execucdo sob responsabilidade dos
governos subnacionais. Esta questdo da ampla autonomia as a¢6es executadas pelo municipio foi
corroborada com o depoimento do entrevistado Il que expds que havia total autonomia para fazer
e para desenvolver as ag0es. Segundo ele, ndo deixa de ser um controle preventivo, um treinamento
exclusivo para o municipio de Navegantes.

Com relacdo a cooperacao e articulacdo entre distintos poderes e 6rgdos, no entender de
Grin e Abrucio (2018) constituem uma continua negociacdo e barganha com objetivos
compartilhados. O entrevistado Il colocou que todos esses 6rgdos tém objetivos que sdo similares,
areas de atuacdo que sdo interdependentes. Para ele, trata-se de um desafio de coordenagédo, muitas
vezes nao hierarquica, ndo formal, mas em redes, uma governanca compartilhada ou colaborativa,
0 que seria interessante pensar para todos envolvidos nesse tema.

Ao discorrer sobre a relevancia dos arranjos intergovernamentais, o entrevistado Il
apresentou a importancia deste tipo de parceria com outros entes, ao demonstrar a evolugdo que

ocorreu com a reformulacéo do programa para o novo Time Brasil:

me surpreendeu muito a forca que este Programa passa a ter quando envolve outros
parceiros, quando na primeira etapa do Pacto, quando era sé a CGU [...] isso as vezes nao
deu muito certo, mas quando ela se articula com varias instituicoes, a gente ndo soma,
multiplica essa forca

Estas consideracGes vém ao encontro do conceito de governancga publica, expressa nos
documentos expedidos pelo TCU (TCU, 2014a) e pela Casa Civil em conjunto com outros
ministérios (BRASIL, 201), ao abordar a capacidade do Estado, mediante arranjos institucionais,

de coordenar a implementacdo de politicas publicas em beneficio da sociedade. Trabalhos com
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articulagdes informais, como no caso das redes de governo, podem ser uma boa estratégia para
fortalecer esses arranjos.

Ao tratar da questdo da continuidade do Programa, foram apresentadas algumas sugestdes
em termos de perpetuacdo das praticas e melhorias implantadas ao longo de distintas
administragdes municipais. A entrevistada I comentou: “a gente cria mecanismos para minimizar
0 problema da descontinuidade. Mas o problema existe, € um risco real” [...] “Ai entra a CGU
também neste convencimento”. O entrevistado Il complementou entéo sobre problemas advindos
da continuidade administrativa, afirmando que “muitas a¢Ges ali sdo boas praticas [...] € na hora de
colocar em prética houve uma negativa. [...] Para um prefeito revogar [...] requer uma agéo que
pode criar também uma exposic¢do social”.

Percebe-se, portanto, que existem fatores externos que podem prejudicar ou colocar em
risco as melhorias conquistadas, no ponto de vista do municipio que aderiu ao Programa. Um deles
é a questdo politica, fator sensivel que pode influenciar muito nas decis6es tomadas quanto a efetiva
implementacéo das a¢des programadas. O entrevistado 111 sugeriu uma medida para enfrentar este
dilema, declarando que por vezes a administracao corta relac@es, gera quebras institucionais, com
mudanca de prefeito, e ainda ndo ha uma estratégia nesse sentido. Segundo ele é na capacitacao do
corpo técnico da administracdo publica dessas prefeituras que vocé pode, talvez, criar algo um
pouco mais perene do que somente depender desses politicos.

Ao destacar os resultados alcancados, e que favoreceram a aprendizagem nos trés principais
eixos que o Pacto se propds a atuar, na integridade, transparéncia e participacdo, a entrevistada |
se manifestou desta forma:

os trés trouxeram ganhos relevantes [...] Se a gente for olhar o eixo integridade, que inclui
a gestéo de riscos e a metodologia de auditoria, Navegantes implementou um programa
de integridade [...] ganhou muito na parte de transparéncia ativa, e na parte de participacao

social implantaram boas praticas que sdo opcionais, entraram no Fala.BR, fizeram a
certificacdo em ouvidoria

Um ponto a ser considerado diz respeito a dificuldade de mensuracdo do real cumprimento
das metas do Programa. Alguns resultados sdo evidentes, pelas evidéncias documentais, porém a
percepcao das melhorias, especialmente com relagdo as rotinas administrativas afetas ao controle
interno, pode ensejar um prazo mais longo para comprovar o efetivo avango. O entrevistado Il se
posicionou dizendo que o que mais deu resultado até agora foi no que tange a transparéncia e o

controle interno, uma vez que foi feito plano de integridade, regulamentada a questéo de recurso
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nos pedidos de acesso a informacdo e finalmente inaugurado novo Portal de Transparéncia do
municipio (NAVEGANTES, 2021b).

Reforgcando os avancos alcangados pelo municipio na area de transparéncia, no decorrer da
elaboracéo deste trabalho, no dia 15 de margo de 2021 foi divulgada a 22 Edi¢cdo da Avaliacdo da
Escala Brasil Transparente, na nova edicdo EBT 360°, uma metodologia de monitoramento da
transparéncia publica (BRASIL, 2021g). Ao avaliar o cumprimento da LAI, o municipio de
Navegantes obteve um resultado muito bom, atingindo a nota 9,59, sendo 0 4° municipio no Estado
de SC, entre 29 municipios avaliados e 0 43° do pais, entre 665 municipios de todo o pais que
participaram do levantamento.

Outro fator essencial a ser considerado, relativo aos ganhos relevantes obtidos com a
execucdo do Programa no municipio de Navegantes, diz respeito a lideranca e protagonismo do
controlador municipal. Isto reforca o entendimento de Heidemann (2009), em sintonia com Etzioni
(2009), evidenciando o carater ético substancial e indissocidvel do ser humano, e que a
responsabilidade por a¢Bes costuma advir de sujeitos morais, e proativos.

Reatto e Godoy (2017) destacam que no ambiente de trabalho existe um contexto singular
de aprendizagem, seja cognitivo ou social, onde o individuo desenvolve a habilidade de aprender
e socializar-se de forma continua. Percebe-se que fatores como a aprendizagem informal,
representante genuina da realidade social que constitui as praticas organizacionais assim como o
cotidiano, como lembram Bertolin, Zwick e Brito (2013) ao abordar a aprendizagem organizacional
no segmento publico, sinaliza para um interessante recurso que poderia ser empregado de forma
mais constante. Todos teriam a ganhar com a valorizacao desses tipos de foruns de aprendizagem,
com o compartilhamento de experiéncias e a convivéncia harménica de diferentes visbes e
perspectivas.

O entrevistado 11 se manifesta sobre o reflexo dessas interagdes sociais no Programa Pacto
sugerindo que elas vieram fortalecer o proprio Programa, primeiro pela troca de experiéncias,
ampliando a ideia de que “ninguém quer ser uma ilha ou ser melhor que o outro”.

Algo que também ficou evidenciado com a evolucéo do Programa foi a percep¢édo de que
novos atores podem sim favorecer a aprendizagem, corroborando Wenger (2009) em sua referéncia

as dinamicas organizacionais, como reforcou o entrevistado I11:
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eu acho essencial ter uma viséo externa, para que a gente também tenha como parceiros
ONGs [Organizacdes Ndo Governamentais] de terceiro setor, que trabalham nestes temas
de transparéncia, participacdo social e integridade [...] € muitas dessas organizacdes ja
trabalham com isso, especialmente com o controle social.

Percebia-se que o Pacto carecia de exigéncias de cumprimento dos requisitos. Bertolin,
Zwick e Brito (2013) ressaltam a importancia da acéo flexivel, como um diferencial para atingir 0s
objetivos no processo de aprendizagem organizacional, e que pode ser obtida com a
descentralizacdo. Abordando este aspecto, ao se referir a segunda etapa do Programa, o Time
Brasil, a entrevistada | comentou que o que ganha destaque é a trilha que foi criada e a possibilidade
de incentivar que qualquer municipio possa fazer a sua autoavaliacdo e depois levar para o gestor,
para decidir se quer aderir ou no.

Dentro de cada um dos eixos do Programa Pacto foram estabelecidos indicadores de
resultados e metas, a serem monitoradas ao longo dos anos, o que ja foi comentado na apresentacao
dos documentos do Programa. Mas esta representa uma das suas fragilidades, pois nao foi
implementado como deveria. Ao ser indagado sobre esta questdo relativa aos indicadores e ao
monitoramento dos resultados, o entrevistado Il informou sobre o recente estagio de
implementacdo do Programa Time Brasil. Segundo ele, havia um indicador, ainda muito simples,
referente ao quanto foi efetivado de cada plano. Foi entdo decidido contratar uma consultoria, a
fim de avaliar o Programa, pensar novos indicadores e propor o monitoramento dos mesmos.

Estes posicionamentos dos entrevistados demonstram que a todo momento a questdo da
aprendizagem permeia a implementacdo do Programa, e que fatores criticos e potencialidades,

como sera abordado no item a seguir, decorrem deste fato.

4.4 Limites e Potencialidades do Programa como Referéncia

Nesta secdo, considerando o terceiro objetivo especifico, identifica-se limites e
potencialidades do Programa Pacto, que podem servir como referéncia em programas similares.

Em primeiro lugar, sdo abordadas fragilidades ou limitagOes verificadas ao longo do
processo de implementacdo do Programa, e que devem ser levadas em conta para que em novas
iniciativas semelhantes este tipo de situacao seja evitada, direcionando os esforcos para a obtencédo
de resultados mais efetivos e qualitativos para toda a organizacdo. Foram observados avangos

significativos, que demonstram o potencial deste tipo de iniciativa de programa de
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aperfeicoamento, considerando os ganhos com a cooperacao federativa e as aprendizagens nesse
processo.

Uma das situacbes apontadas pelos entrevistados diz respeito a transferéncia de
responsabilidades, demonstrando que a implementacdo de um programa piloto traz alguns riscos
como esses. A entrevistada | destaca que responsabilidades e papéis ndo foram bem definidos no
Pacto, dentro da CGU, e tudo se concentrava na coordenacéo de Brasilia.

O entrevistado Il1, por outro lado, demonstrou que esta liberdade que foi concedida na
implementacdo do programa pode ter influenciado de forma positiva, favorecendo os ganhos
obtidos: “A gente também deixou a cargo muito das superintendéncias regionais tocarem o
Programa, sem tanta ingeréncia”.

Mas os problemas existem, é claro, como reconhecido pelo mesmo entrevistado I11, ao tratar
do desafio de se comunicar com um publico que ndo é tio usual : “E muito diferente a gente falar
para o governo federal, para os ministérios, para uma autarquia, do que eu falar com um municipio,
de porte pequeno ou mais isolado”.

O entrevistado 111 também mencionou problemas na execucdo de atividades que ndo
costumam estar no dia-a-dia de grande parte dos servidores do 6rgdo, o que representa um desafio
a mais, como é o caso das atividades desenvolvidas na area de participacdo social. Segundo o
entrevistado, é mais facil para um auditor da CGU fazer um checklist do que fazer uma entrevista
com membros da sociedade civil, para avaliar se tem uma melhoria, uma acdo de controle social.

A entrevistada | menciona, ainda, dificuldades préaticas enfrentadas em termos de
monitoramento e acompanhamento das acdes, ainda que tenha ficado claro pelas entrevistas que
no inicio do programa as interac@es entre a regional da CGU e o municipio foram constantes,
inclusive na forma presencial, até pela proximidade geografica entre os dois municipios,
Florianopolis, onde fica a sede da CGU em SC, e Navegantes. Segundo a entrevistada, na época
do Pacto, “o Programa estava um pouco solto e ndo tinha comprovacéo, a gente comecava fazendo
a adesdo, e ai seguia para que o municipio fizesse todos o0s passos, percebendo o quanto é dificil
ter acesso ao gestor para que ele realmente avalie, ou é o gestor que ndo da autonomia.”

Ao comentar se faria algo diferente do previsto na execucao do programa, o entrevistado 11
manifesta que o municipio poderia desenvolver menos ag¢des, para conseguir dar melhor atencéo,
com mais qualidade. O mesmo entrevistado acrescenta ainda problemas de articulacdo interna, o

que parece ser um dos aspectos mais dificeis e complexos para se lidar nas prefeituras: segundo
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ele, um outro fator que dificulta o avanco do trabalho é a articulagdo com outras secretarias, ou
setores dentro da prefeitura, ja que ndo ha como o controle interno evitar tudo.

Para enfrentar este problema de isolamento burocrético, e promover o debate e uma melhor
comunicacdo entre 0s entes que coexistem na mesma estrutura organizacional de uma
administracdo municipal, o entrevistado Il apresenta como proposta que essa capacitacdo nao seja
promovida so na area de controle, mas também para as secretarias finalisticas, satde, educacao ou
assisténcia social, que tem servidores mais estaveis em geral.

Outro ponto sensivel que ndo pode ser deixado de lado é a questdo do fortalecimento
institucional das controladorias municipais, que precisam de legitimidade de atuacéo, o que sé sera
conquistado ap6s a regulamentacdo plena de sua atuacdo institucional, sob pena de colocar em
risco trabalhos muito bons que vem sendo conduzidos na esfera municipal, como destaca o
entrevistado II: “além da ameaca que existe as vezes de responsabilizacdo dos controladores, pela
auséncia de legislacdo para promover uma certa seguranga juridica”.

Com relagéo as potencialidades ou avangos obtidos, ao abordar as licdes aprendidas com o
Programa Pacto, os depoimentos foram claros ao ressaltar as oportunidades que um programa desta
natureza pode representar, de forma a alcancgar resultados expressivos e efetivos na realidade do
municipio. A entrevistada | comenta que o foco tem que ser municipal, ja que o maior ganho desse
Programa é o reforco de que “n6s somos Unicos, estamos hum barco sé, tem que melhorar a gestdo
como um todo”.

O foco também pode ter tido uma influéncia representativa, como quando o entrevistado Il
menciona o0s avangos obtidos com o Programa Pacto: “a ideia de integridade, poucos municipios
tém plano ou politica de integridade”. O mesmo entrevistado comenta sobre as inovagdes no
processo de auditoria, incentivadas pela CGU com base no processo de revisdo conceitual do papel
do controle: “essas metodologias todas mudaram, com a avaliagao do risco da gestdo como um
todo”.

Avaliando as alteragdes que ocorreram na transi¢do do Programa Pacto para o novo formato
Time Brasil, o entrevistado Il comentou, pontuando ganhos nesse processo:

O Pacto mudou de nome, houve uma mudanca na planilha, mas na esséncia € 0 mesmo

Programa, no Time Brasil a gente ta participando de um baita de um treinamento com a
CGU, aonde as auditorias vdo ganhar uma ascensdo de qualidade muito grande
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Tratando das melhorias estruturais no programa, a partir desta nova fase como Time Brasil,
ja que Navegantes teve o privilégio de ser um dos Unicos municipios de todo o pais a participar das
duas fases do Programa, o entrevistado 111 fez os seguintes comentarios sobre o ajuste do plano de
acdo ao porte dos municipios: “a gente direciona mais” [...] “Além de reduzir a matriz, fazer numa
linguagem mais simplificada”. A entrevistada I complementa que antes as capacitacfes eram feitas
sob demanda, ou seja, 0 municipio pedia, e a CGU fazia, mas ndo estava realmente conectado com
uma necessidade de aprendizagem do municipio. Segundo a entrevistada, atualmente ha essa
conexao de maneira mais permanente.

A entrevistada | também ressaltou a experiéncia de atuar em conjunto com outros entes
federados, no caso os municipios de Navegantes, Blumenau e a Controladoria-Geral do Estado de
SC, o que amplia o alcance deste tipo de programa, com sinergia e racionalizacao dos esforgos, ao
estimular a aprendizagem de cada um dos participantes e da coletividade: “eles fizeram a semana
de transparéncia e combate a corrupgdo intermunicipal [...] um Unico evento com a participagdo
dos trés, o Unico no pais”.

De forma sintética, 0 Quadro 17 contempla os limites e potencialidades percebidos para
cada uma das categorias trabalhadas neste estudo.

Quadro 17 — Limites, potencialidades e propostas

Categoria Limites Potencialidades Propostas
Cooperacédo Falhas no monitoramento das | Autonomia das regionais | Melhorar a comunicagdo
Intergovernamental | agbes; falta de foco na | da CGU; arranjos entre os | institucional; parcerias,
qualidade das ac0es realizadas. | entes governamentais | atuacdo em redes.
ampliam o alcance de
resultados.
Controle Interno Falta de clareza nas | Avaliacgdlo do risco da | Capacitar as areas

responsabilidades e papéis; | gestio como um todo; | finalisticas; fortalecer as
problemas de articulacdo | novas macrofun¢es do | controladorias;

interna entre os departamentos; | controle; simplificacdo da | accountability social.
descontinuidade administrativa; | matriz de autoavaliacdo no
matriz de autoavaliagdo com | Time Brasil.

itens em excesso.
Aprendizagem Dificuldades de falar com os | Utilizagdo de uma | Investir em integridade;
Sociopratica municipios, e ndo com outros | linguagem simplificada; Novas interaces sociais;
entes federais; pouca expertise | racionalizacdo de custos e
em controle social, pela CGU. | de esforcos.

Promocdo da ética da
responsabilidade;
Novo Servi¢o Publico.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
Em suma, percebe-se que os desafios sdo grandes, porém existem varios direcionamentos

que ja fazem parte da realidade do aperfeicoamento do programa, na fase mais recente em execucao

do Time Brasil, e alguns indicativos que sinalizam para medidas corretivas e ajustes, e que podem
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contribuir para a implementacédo de iniciativas similares a esse programa em outras organizagdes e
entidades. As parcerias em termos de cooperacao ou colaboracdo intergovernamental podem ser
um elemento essencial ao sucesso de novos programas, e deve-se ter em mente que todo e qualquer
tipo de interagdo social que promova a aprendizagem organizacional é bem-vinda e deve ser

considerada.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A CGU tem como um de seus pilares o foco nos controles internos das entidades. O publico
alvo, pela prépria natureza da instituicao, sdo as entidades federais. Os municipios, por sua vez,
entram no raio de atuagdo da CGU pela sua responsabilidade de prestar contas sobre recursos
federais recebidos, em geral associados a programas governamentais nas areas sociais.

Um dos eixos de atuacdo que tem se desenvolvido recentemente no ambito da CGU esta
associado a area da prevencdo e transparéncia, que tem crescido em importancia pela sua questdo
estratégica no combate a corrupcao. Nesse espectro, se situam programas celebrados com outros
entes, de forma a conjugar esforcos mediante a cooperacdo federativa, e assim atuar nas areas
finalisticas da Controladoria. O Programa Pacto é uma destas iniciativas. E com o propoésito de
avaliar o alcance dos objetivos tracados, foram analisados os resultados da implementacdo deste
Programa, em um municipio escolhido como estudo de caso em razdo de fatores determinantes,
em especial pelo comprometimento da controladoria municipal ao abragar esta causa e buscar o
aperfeicoamento de seus controles internos.

O objetivo deste trabalho foi identificar as aprendizagens percebidas por cada uma das
partes envolvidas na implementacdo do Programa Pacto, pela instituicio CGU que concebeu o
Programa e pelo municipio de Navegantes, um dos entes subnacionais que fizeram a adesao ao
Programa, destacando as contribuicbes ao aprimoramento dos controles internos que foram
concretizadas a partir da cooperacao federativa entre entes da administracéo publica.

Para alcancar esses objetivos, a pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, exploratoria e
descritiva, combinando referencial bibliografico, anélise documental e entrevistas em profundidade
com atores envolvidos diretamente com o Programa Pacto, que constitui o caso de estudo em foco.

O estudo foi realizado no periodo de 2020 ao inicio de 2021.
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Os relatos e analises supramencionados retratam o contexto em que o Programa se
desenvolveu, desde a origem do Programa Pacto, passando pela evolucdo para o Time Brasil, da
fase piloto em municipios do Estado de Goias até a difusdo por outros municipios e estados
brasileiros. Percebe-se que o0s entrevistados apresentaram informacdes detalhadas em um quadro
realista sobre a participacdo direta de cada um deles neste processo, com suas expectativas e
percepcdes pessoais sobre o desempenho do Programa, de forma a proporcionar ao leitor uma
compreensdo apropriada dos temas apresentados.

Analisando varios aspectos dos resultados alcangados, tanto com relagdo aos relatorios
elaborados a partir de uma avaliacdo realizada nos municipios selecionados na etapa piloto do
Programa Pacto, como também a partir da analise das respostas dos entrevistados, se percebe
claramente que as metas do Programa em grande parte foram cumpridas, no caso do municipio de
Navegantes. Problemas ocorreram, demonstrando que existiam fragilidades, especialmente
associadas ao monitoramento e a auséncia de utilizacdo de indicadores. No entanto, as eventuais
falhas foram de certo modo Uteis ao processo, no sentido de que proporcionaram questionamentos,
e permitiram ajustes ou correcdes nas ferramentas, aperfeicoando a segunda fase do Programa, que
foi denominada Time Brasil e continua em andamento em 2021.

No decorrer do processo, foram percebidos avan¢cos em diversas areas, como demonstrado
em um relatorio geral de avaliacdo do Programa Pacto, e confirmado nas entrevistas com 0s
servidores que atuaram na implementacdo de suas agdes. Todos os trés eixos do Programa
apresentaram bons resultados no municipio de Navegantes, como por exemplo nas acdes
pertinentes a integridade, como o langamento do Plano Municipal de Integridade e a criacdo do
cddigo de ética do municipio; no eixo participacdo, com base nas a¢Ges de ouvidoria e cursos
ofertados na area de controle social; e na area de transparéncia, mediante capacitacdes neste tema,
fortalecimento do Conselho de Transparéncia e reformulagdo do Portal da Transparéncia
municipal.

Nas entrevistas, foi lembrada também a questdo do fortalecimento do controle interno, ao
permitir um ganho de qualidade nas auditorias realizadas, em razao dos treinamentos realizados a
partir de atividades do Programa. Em outro item relevante, as interacfes realizadas com outros
stakeholders, foram feitos comentarios de que embora algumas entidades como o Conselho de
Transparéncia do municipio tenha sido parceiro, alem da associacdo de municipios da regido, ainda

hé& barreiras, como no caso das controladorias de municipios vizinhos que nao tem interagido com
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Navegantes. Este problema, no entanto, pode estar relacionado a questdes mais sensiveis, dado que
0s cargos muitas vezes sdo preenchidos por servidores sem a necessaria capacitacao, ou por atuar
em cargos de comissdo e sem o0 comprometimento ideal.

H& um fator peculiar a Navegantes que foi muito importante para as conclusGes deste
estudo. Apos o encerramento do Programa Pacto, que ocorreu ao final de 2018, e na transic¢ao para
o Time Brasil, foi possivel fazer o comparativo entre as duas fases do Programa, ao considerar o
fato de que o municipio de Navegantes foi um dos Unicos em nivel nacional que se habilitou para
a fase seguinte do Programa, principalmente pelas conquistas percebidas.

Desta forma, foi possivel avaliar um dos principais ganhos com a implementacdo do novo
formato do Programa, que vem sendo as articulagfes com outras entidades. Tanto com relacdo a
outras entidades da administracdo publica, como o Ministério Publico ou Tribunais de Contas,
como também com ONGs ou entidades da sociedade civil, as possibilidades sdo muitas e tém
surgido, demonstrando todo o potencial deste tipo de arranjos intergovernamentais. Um dos
destaques vem ocorrendo em Santa Catarina, considerando que nesta fase do Time Brasil estéo
participando outros entes ao lado de Navegantes, o municipio de Blumenau e a Controladoria-
Geral do Estado de Santa Catarina. Assim, esta interacdo vem favorecendo a aprendizagem de
todos os envolvidos, proporcionando uma ampliacdo em escala dos ganhos, com racionalizagao de
custos e esforgos empreendidos.

Um fator que pode ser considerado, ao mesmo tempo, uma questao limitante e um item a
ser melhor explorado, diz respeito a atuacdo da CGU no controle social. Historicamente, a atuacao
da Controladoria esta vinculada ao controle institucional, sendo que nos anos recentes, com as
macrofuncdes que estdo cada vez mais expandindo as atribuicdes da CGU, uma das areas que tem
evoluido mais esta diretamente associada as a¢fes de prevencdo, como transparéncia, atividades
de ouvidoria, canais de denuncia, e fortalecimento da cidadania.

Diversos programas e acGes com este propdsito tém sido desenvolvidos pela CGU, como o
Olho Vivo no Dinheiro Publico, o Portal da Transparéncia, a Escala Brasil Transparente, e 0s
Programas Pacto e Time Brasil. Que tiveram a génese, estes dois Ultimos, no Programa
Fortalecimento da Gestdo Municipal, uma iniciativa que procurava atuar na capacitacao de agentes
municipais, de forma preventiva, porem com uma metodologia basicamente de repasse de
conhecimento. Com a evolugdo que vem sendo percebida, ainda assim estes programas apresentam

um problema, que foi nitidamente apontado nas entrevistas. A perspectiva de continuidade. Esse é
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0 maior desafio para o atual programa Time Brasil, que ele ndo fique como uma promessa, mas
que se estabeleca como um padrao de atuacao, e de direcionamento estratégico do orgao.

Considerando ainda as mudltiplas dimens6es envolvidas, como nos lembram Godoi,
Bandeira-de-Mello e Silva (2010), ao demonstrar toda a riqueza que um estudo de caso qualitativo
como esse pode trazer como contribui¢do para a pesquisa académica, espera-se que a comunidade
cientifica possa ter a oportunidade de aprofundar os estudos e ampliar o alcance deste trabalho de
dissertacéo.

Novos estudos ou linhas de atuacdo podem ser propostas, buscando analisar o alcance de
programas que promovem parcerias entre diferentes stakeholders, incluindo entidades da sociedade
civil ou da iniciativa privada, que podem apresentar resultados muito promissores, em areas que a
CGU ainda néo atua de forma habitual.

Com esse fundamento, sempre é bom lembrar que a atuacdo da CGU e de outras instituicdes
do servigo publico tem por cliente ou beneficiario final o cidaddo. Para isso, as entidades ou
instituicdes publicas de diversas esferas podem buscar uma atuagdo em conjunto, sinérgica, cada
qual em seu eixo de atuacdo, promovendo uma accountability social, de forma que os ideais do

Novo Servigo Publico ou New Public Governance possam um dia se tornar realidade.
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APENDICE A - LEVANTAMENTO TEORICO: "COOPERACAO FEDERATIVA” OU
“COLABORACAO FEDERATIVA”

Autor Artigo — ano de Conceitos principais | Achados relevantes
publicagdo
Benson, Exploring the Alocacdo de tarefas; O federalismo cooperativo remete a alocacgao
David & Tool-kit of processos formais e funcional do poder de tomada de decisdo entre
Jordan, European informais; estados e o governo federal em sistemas
Andrew Integration governanga; jogo politicos multidimensionais. Os niveis dividem
Theory: What cooperativo responsabilidades, entre as diversas esferas de
Role for autoridade, dentro dos setores da politica
Cooperative publica. O federalismo cooperativo é
Federalism? - originalmente um processo politico, conduzido
2011 por atores em distintos niveis tentando
coordenar suas a¢des, ndo necessariamente sem
conflitos entre eles.
Machado, | Between Federalismo Politicas sociais trazem a luz os problemas da
José cooperation and cooperativo; coordenacdo federativa. Devem ser preservadas
Angelo & | centralization: RelacBes intergover- | as  diversidades  regionais, assegurando
Palotti, Federalism and namentais; politicas resultados coletivos. A Unido pode agir como
Pedro social policies in sociais formuladora e indutora de politicas sociais €
Lucas de post-1988 Brazil - programas implementados pelos governos
Moura 2015 subnacionais, cabendo a formulacdo e a
coordenacdo a esfera federal, e a execucao
destes programas a cargo das esferas estadual e
municipal. O federalismo transita de um modelo
cooperativo, como nos consdrcios publicos,
para o0 centralizado, como no caso das
transferéncias financeiras.
Murthy, S | Constitutional Descentralizacéo; Um modelo efetivo de federalismo cooperativo
L& impediments to governo local; estd associado com a criacdo de estruturas de
Mahin, M | decentralization in | federalismo governanca locais fortalecidas, que deriva da
J the world's largest | cooperativo descentralizagdo administrativa do poder, dos
federal country - estados para 0s municipios. Para que esta
2015 descentralizacdo se concretize, deve ocorrer
uma transferéncia de autoridade politica e fiscal
para 0S entes municipais, como 0s
representantes eleitos e os cidaddos. Os entes
paraestatais podem auxiliar neste processo, de
forma a promover uma eficiéncia em termos de
produtividade e alocacdo dos servigos e bens
publicos, visando o desenvolvimento de smart
cities.
Narang, Federalism in Federalismo O federalismo representa uma forma
Amarjit India during the cooperativo; constitucional de proporcionar a integragdo
Sing nehru and post- minorias; politica e econdmica populacional, com a
nehru periods: subnacionalismo participacdo de instituicbes ou atores locais. Em
Limitations and busca de autonomia e descentralizacdo, 0s
challenges - 2012 governos estaduais criticam a Unido, em relacdo
a accountability, embora as proprias instancias
estaduais ndo se preocupem com a sua propria
responsabilidade com a prestagdo de
contas/accountability. Outros problemas sdo
comuns, como  recursos insuficientes,




burocracia politizada, clientelismo. Mudancgas
sociais, democratizacdo e desenvolvimento
econdmico convivem com questdes étnicas,
nacionalismo e desigualdade social.

Sharma, Reimagining Conselho Uma dimensdo colaborativa de governanca
Chanchal federalism in colaborativo; federativa inclui o engajamento de instancias
Kumar India: Exploring Federalismo ndo-governamentais, € com base em
the frontiers of colaborativo; mecanismos de coordenacdo busca ofertar
collaborative Federalismo servicos publicos de forma igualitaria,
federal cooperativo considerando as disparidades econdmicas e
architecture - sociais entre as regides de um ente subnacional,
2015 além das responsabilidades e interdependéncia
entre os distintos niveis de governo,
desenvolvendo uma cultura de transparéncia e
accountability. O federalismo cooperativo esta
associado ao conceito de relacdes de hierarquia,
ja o federalismo colaborativo tem uma
concepcdo ndo linear, com a participacéo direta
de stakeholders de distintas organizacdes,
publicas, privadas e da sociedade civil, em
tomadas de decisdo de forma coletiva e

interdependente.
Souza, Cooperative Plano de Acdes O Brasil tem um modelo de federalismo
Karla federalism and Articuladas; incompleto, segundo os modelos tetricos de
Cristina Avrticulated Federalismo federalismo cooperativo. Embora previsto na
Silva & Actions Plan cooperativo; CF/88, a descentralizagdo com base na
Castro, (PAR) - Some Pacto federativo; transferéncia de recursos ndo se concretiza na
Alda theoretical Politica educacional politica educacional. O pacto federativo em
Maria approaches - 2017 vigor ndo atinge resultado efetivos, onde o
Duarte gerencialismo e a burocracia se aliam a uma
Araljo gestdo desarticulada. A auséncia de regulacéo e

de mecanismos de cooperacdo no pacto
proposto pela CF/88 sacrificou as relacGes
intergovernamentais e 0s canais de negociacao.
A descentralizacdo de agBes e promogédo do
controle social, ainda que com 0s recursos
centralizados na Unido, ndo resultou na
melhoria da qualidade escolar.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)
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APENDICE B - LEVANTAMENTO TEORICO: "AUDITORIA INTERNA” OU

“CONTROLE INTERNO" E "SETOR PUBLICO”

Autor Artigo - ano de Conceitos Achados relevantes
publicacdo principais
Alam, Role of integrity | Accountability | O fortalecimento do sistema de controle interno de uma
Md M. et | system, internal ; integridade; instituicdo publica favorece a sua accountability e
al. control system lideranga. promove a ética e a integridade, incentivando a boa
and leadership governanca e a eficiéncia no setor publico. Fatores como
practices on the transparéncia, lideranga carismatica e cultura
accountability organizacional também favorecem um ambiente
practices in the preventivo.
public sectors of
Malaysia - 2019
Beuren, Perfil dos artigos | Controle N&o h& uma continuidade na publicagdo de artigos sobre
llse M. e | sobre controle interno; esta tematica, embora tenha sido identificada a sua
da Silva | interno no setor organizagdes relevancia e atualidade. Predominancia de estudos
Zonatto, | publico em publicas. empiricos, poucos estudos tedricos, com analise
Vinicius | periddicos temporal. A maior parte explorou problemas ou falhas
C. nacionais e no ambiente de controle ou na implementacdo de
internacionais - politicas publicas, poucos analisaram casos de sucesso
2014 associados & melhoria da gestdo publica. A abordagem
organizacional foi mais enfatizada, em detrimento da
abordagem comportamental. Ndo foram identificadas
metodologias de controle interno e de gestéo de risco ou
normas reguladoras, como o modelo COSO ou as
normas ISO.
Coetzee, | Contribution of Gestdo de A auditoria interna desempenha um papel relevante, de
Philna internal auditing riscos; forma a reduzir os riscos que ameagam a organizagao a
to risk auditoria um patamar aceitdvel. Embora a percepcao da atuacdo
management: interna; da auditoria interna pelos stakeholders nédo seja positiva,
Perceptions of governanca. e ainda que a gestdo de riscos ndo exista ou seja
public sector ineficiente, a auditoria interna permanece atuante e
senior eficaz.
management -
2016
Coetzee, | Internal auditand | Gestdo de A funcéo de auditoria interna é responsavel por fornecer
Philna & | risk management | riscos; garantia sobre a adequacdo e eficicia da gestdo de
Lubbe, in South Africa: auditoria riscos. No setor publico dos paises em desenvolvimento,
Dave Adherence to interna; porém, esta garantia € questiondvel, por questdes de
guidance - 2011 governanca. falhas na estrutura e na capacitagio da equipe. Para o

setor publico, a funcdo de auditoria interna realiza
menos servigos de consultoria do que no setor privado,
em razdo destes servigos ficarem a cargo do setor de
riscos, e a auditoria interna deve se manter
independente. Mas com salvaguardas, as atividades de
consultoria devem crescer nas organizagBes publicas.
Foram encontrados resultados ambiguos, onde a
efetividade e adequacgdo do processo de gestdo de riscos
ndo foi devidamente percebida, sendo que no setor
publico destaca-se a auséncia de aderéncia aos padrdes
do 1A quanto as atividades associadas ao risco.
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Christop | Diffusion of Gestdo de A gestdo de riscos, que surgiu em ambientes
her,J & | Corporate Risk- riscos; corporativos, pode ser adotada no setor publico, mas ndo
Sarens, Management organizacoes € um processo simples. Ela permite o desenvolvimento
G Characteristics: publicas; de politicas em nivel estratégico, favorecendo a conduta
Perspectives of auditoria ética, promovendo a accountability financeira e
Chief Audit interna; nova | gerencial e contribuindo para uma efetiva governanca
Executives gestdo publica | em entidades do setor publico.
through a Survey | (NPM).
Approach - 2018
da Silva, | Préticas de Controle Foram identificadas préaticas de controle social e sua
F.F.& controle social na | social; associagcdo com a governanca publica no ambito do
Leite, H. | percepcédo do governanca controle interno do poder executivo estadual, com
C. poder executivo: publica destaque a transparéncia, as ouvidorias, aos conselhos
Teixeira | um estudo dos estaduais e as denudncias ou representacdes. O aumento
entes federativos da transparéncia  governamental  favorece a
brasileiros - 2013 accountability e o combate a corrupgdo. O controle
social no Brasil prescinde de um modelo colaborativo de
governanca publica.
Emmanu | An assessment of | Auditoria; O sistema de controle interno no setor publico ndo foi
el, O. E. internal control controle considerado efetivo, com base nos resultados obtidos
et al. audit on the interno; neste estudo. O fortalecimento da estrutura de controle
efficency of accountability. | das organizagdes do setor publico ¢ fundamental no
public sector in alcance dos objetivos organizacionais. A accountability
Kogi State estd associada a eficiéncia e a boa governanga. A
Nigeria - 2013 garantia de independéncia e imparcialidade sdo
essenciais para a qualidade de um trabalho de auditoria.
Ma’ayan, | Internal Auditsas | Auditoria O auditor ajuda a melhorar o valor e o desempenho de
Yahel & | a Source of interna; ética; | sua organizacdo, auxiliando a governanca e a gestdo de
Carmeli, | Ethical Behavior, | aprendizado; riscos. O apoio da alta gestdo é fundamental nos
Abraham | Efficiency, and suporte da alta | resultados alcancados pela auditoria  interna,
Effectiveness in gestdo. proporcionando um aprendizado efetivo e o incentivo a
Work Units - melhoria continua, e colaborando para um ambiente
2016 ético, com eficiéncia e eficacia na gestéo.
Roussy, Internal auditors' Governanca; Os auditores internos que atuam na administracdo
Mélanie | roles: From independéncia | publica desempenham duas funges principais, protecéo
watchdogs to ; setor publico; | e suporte a gestdo. No entanto, o seu papel de
helpers and auditor fiscalizacdo, monitoramento e supervisdo pode estar
protectors of the interno. comprometido.  Assim  a  independéncia e

top manager -
2013

responsabilidade na func&o de auditor interno passa a ser
questionada.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).
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APENDICE C - ROTEIRO PARA AS ENTREVISTAS

C.1. Superintendéncia Regional de SC da CGU — servidora envolvida na difusdo do Programa

Bloco - Tema Pergunta/Topico
Introducéo 1. Falar brevemente sobre sua trajetdria como servidora da regional da CGU/SC.
2. Como vocé tomou conhecimento do Programa Pacto, e como foi o processo de
x candidatura/adeséo do municipio de Navegantes?
Implantagdo do
Programa 3. Naadesédo de Navegantes ao Programa, quais eram as expectativas iniciais? Elas

foram atendidas de forma satisfatoria? Quais os desafios enfrentados?

Cooperacao federativa
intergovernamental

4. Vocé pode detalhar a forma como ocorreu a integracdo entre a administracao
municipal e a CGU (nacional/regional) na implementagdo do Programa? Como
foram definidas as competéncias e as responsabilidades, e como foram adaptadas
no decorrer do processo?

5. Vocé considerou adequado o grau de autonomia concedido aos municipios na
execucdo das acGes e atividades do Programa, em sincronia com a
responsabilidade e as atribuicbes? E quanto & disponibilizacdo de recursos?

6. Em termos de articulacdo, outras instituicdes publicas ou da sociedade civil
participaram da governanca, atuando formalmente ou ndo no acompanhamento das
acles do Programa?

7. Como vocé pode avaliar a questdo da continuidade desse Programa,
considerando as etapas conduzidas pela CGU nacional, e os resultados obtidos
pelo municipio de Navegantes?

Controle interno

8. Descreva de forma sucinta o papel da CGU em todo o processo, com relacdo as
orientacOes repassadas e capacitagdes realizadas, e quanto ao monitoramento das
acoes, ele permitiu ajustes ou corre¢des?

9. Qual a sua percepcéo sobre o protagonismo da CGU na implantagdo desse tipo
de Programa? Os resultados obtidos sdo positivos, esta estrutura de governancga
consegue entregar valor publico? Mencionar as dificuldades e as falhas
encontradas.

10. Com relagdo as préticas de controle interno no municipio de Navegantes, vocé
percebe avangos apds a execucao do Programa? Detalhar.

11. A sua visdo de controle foi alterada ap0s esta experiéncia? E de que forma?

Aprendizagem
organizacional
sociopréatica

12. Dentre os eixos de agBes/atividades do Programa, quais as que geraram mais
resultados e favoreceram a aprendizagem? Por qué?

13. Em algum momento da implantagdo do Programa, vocé recorda se teve algum
insight, ou nova percepcao, sobre algum ponto que néo tinha pensado antes?

14. Vocé acredita que na execugdo do Programa a troca de experiéncias e
conhecimentos, em acdes de capacitacdo e interagdes com a CGU ou outros
municipios, foram importantes? Exemplifique.

15. Qual a(s) principal(is) licdo(Ges) aprendida(s) pelo Programa Pacto?

16. Se pudesse reiniciar hoje o Programa, o que vocé faria de diferente?

Fonte: elaborado pelo autor (2021).




C.2. Controlador Municipal de Navegantes

Bloco - Tema

Pergunta/Topico

Introducéo

1. Falar brevemente sobre sua trajetria como servidor municipal da Prefeitura de
Navegantes.

Implementacéo do
Programa

2. Como vocé tomou conhecimento do Programa Pacto da CGU, e como foi o
processo de candidatura/adesdo do municipio de Navegantes?

3. Na adesdo de Navegantes ao Programa, quais eram as expectativas iniciais? Elas
foram atendidas de forma satisfatoria? Quais os desafios enfrentados?

4. A agenda de implementacéo foi adequada? Ocorreram ajustes?

Cooperacdo federativa
intergovernamental

5. Vocé considerou adequado o grau de autonomia na execucdo das acdes e
atividades do Programa, em sincronia com a responsabilidade e as atribui¢es do
municipio, da CGU e demais participantes?

6. Vocé pode detalhar a forma como ocorria a integracdo entre a administracéo
municipal e a CGU (nacional/regional) na implementacdo do Programa? houve
cooperacao efetiva, ou mais orientacdo e apoio operacional ao municipio?

7. Foram criados espacos ou féruns de cooperacdo, formais ou ndo, visando a
participacdo ou articulaco de outros atores/stakeholders na implementacdo do
Programa? Se sim, como funcionavam esses espagos?

8. Como vocé pode avaliar a questdo da continuidade administrativa desse
Programa, em razdo da alternancia de poder no municipio e das recomendacdes da
CGU e de outros 6rgaos, e quais os reflexos para o municipio de Navegantes?

Controle interno

9. Descreva de forma sucinta o papel da CGU em todo o processo, com relagdo as
orientacBes repassadas, capacitacdes realizadas, e quanto ao monitoramento das
acoes, conduzido pela regional ou pelo 6rgao central.

10. Com relagdo as préaticas de controle interno no ambiente municipal, o que vocé
percebe que mudou ap6s a execucgdo do Programa? Detalhar.

11. A sua visdo de controle foi alterada ap0s esta experiéncia? E de que forma?

Aprendizagem
organizacional
sociopratica

12. Dentre os eixos de acBes/atividades do Programa, quais as que geraram mais
resultados e favoreceram a aprendizagem? Por qué?

13. Em algum momento da implantacdo do Programa, vocé recorda se teve algum
insight, ou nova percepcao, sobre algum ponto que ndo tinha pensado antes?

14. Vocé acredita que na execucdo do Programa a troca de experiéncias e
conhecimentos, em acdes de capacitacdo e interagdes com a CGU ou outros
municipios, foram importantes? Exemplifique.

15. Qual a(s) principal(is) licdo(Bes) aprendida(s) pelo Programa Pacto?

16. Se o Programa pudesse reiniciar hoje em seu municipio, o que vocé faria de
diferente?

Fonte: elaborado pelo autor (2021)
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C.3. Sede da CGU em Brasilia — servidor envolvido na criagdo do Programa.

Bloco - Tema Pergunta/T6pico
Introducdo 1. Falar brevemente sobre sua trajetdria como servidor da CGU.
2. Descrever sua participacdo no processo de concep¢do do Programa Pacto, sua
fundamentacdo e as necessidades ou lacunas que ele veio suprir.
x 3. Vocé pode esclarecer a razdo da escolha dos municipios selecionados para a
Implantagdo do : 5 o 5
Programa etapa piloto do Programa? A localizagdo ou o porte deles foram preponderantes?

Abordar as expectativas e os resultados alcancados.

Cooperacdo federativa
intergovernamental

4. Vocé pode detalhar a forma como ocorreu a integracéo entre a administracdo
municipal e a CGU (nacional/regional) na implementagdo do Programa? Como
foram definidas as competéncias e as responsabilidades? Foram adaptadas no
decorrer do processo?

5. Vocé considerou adequado o grau de autonomia concedido aos municipios na
execucdo das acdes e atividades do Programa, em sincronia com a
responsabilidade e as atribuicGes? E quanto a disponibiliza¢do de recursos?

6. Em termos de articulacdo, outras instituicGes publicas ou do terceiro setor
participaram da governanca, atuando formalmente ou ndo no acompanhamento
das acdes do Programa?

7. Como vocé pode avaliar a questdo da continuidade desse Programa,
considerando o cronograma de execucdo e os resultados obtidos, em todo o
territorio nacional? Como este legado pode ser preservado?

Controle interno

8. Qual a sua percepcéo sobre o protagonismo da CGU na implantacdo desse tipo
de Programa? Os resultados obtidos sdo positivos, esta estrutura de governanga
consegue entregar valor puablico? Mencionar as dificuldades e as falhas
encontradas.

9. Descreva de forma sucinta o papel da CGU em todo o processo, com relagao as
orientacOes repassadas e capacitacdes realizadas, e quanto ao monitoramento das
acoes, ele permitiu ajustes ou corre¢des?

10. O Programa foi elaborado com a previsdo da gestdo de riscos na fase de
execucdo, com foco na prevencgdo? Detalhar.

Aprendizagem
organizacional
sociopréatica

11. Quiais as razdes para a escolha de cada um dos eixos principais do Programa
(Transparéncia, Integridade e Participacdo), qual deles gerou mais resultados, e
que favoreceu a aprendizagem? Por qué?

12. Vocé acredita que na execucdo do Programa a troca de experiéncias e
conhecimentos, em acles de capacitacdo e interagcbes com outros entes e parceiros
no &mbito municipal, foram importantes? Exemplifique.

13. Em algum momento da implantagdo do Programa, vocé recorda se teve algum
insight, ou nova percepcao, sobre algum ponto que ndo tinha pensado antes?

14. Qual a principal licdo aprendida pelo Programa Pacto? Foram estabelecidos
indicadores, qualitativos ou quantitativos? Se sim, foram monitorados?

15. Se pudesse reiniciar hoje o Programa, o que vocé faria de diferente?

Fonte: elaborado pelo autor (2021).
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APENDICE D - TRANSCRICAO DAS RESPOSTAS AS ENTREVISTAS
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Trajetoria do
Servidor

(I) “Eu entrei na CGU como técnica em 95, e trabalhei em quase todas as areas da CGU.
A gente passa a ter uma visao da gestdo como um todo. Nas a¢des ligadas aos municipios,
a primeira acdo forte que a CGU langou foi o ‘Olho Vivo no Dinheiro Publico’, foi o
primeiro contato realmente que nds tivemos de assessoramento, de capacitagcdo para 0s
agentes publicos municipais, que incluia o atendimento aos conselheiros de politicas
publicas, e também aos cidaddos. Sempre adorei ser professora, entdo, quando fui para o
Naop, nucleo de ouvidoria e acBes de prevencdo a corrupcao, com acles ligadas a
transparéncia, eu vi essa possibilidade de eu ser professora também na area de gestdo
publica”.

(11 ” Minha graduacg@o é em contdbeis e administracdo, e tenho o Mestrado em gestéo
de politicas publicas. No municipio eu entrei em 2004, j& no controle interno, passei no
concurso para auditor em 2013, atualmente exerco o cargo de Secretario de Gestdo e
Controle. Aqui tenho uma equipe com quatro auditores contando comigo, € mais uma
ouvidora”.

(1) ” Sou servidor da CGU desde 2006, tenho formagao em Direito, passei no concurso
e vim pra CGU em Brasilia, trabalhei quase nove anos na area de correicdo, € ai em
2015/2016 fui pra area de prevencdo na Secretaria de Transparéncia e Prevengdo a
Corrupcdo — STPC, na Coordenacdo da area de integridade publica, depois passei a
trabalhar na area de cooperacdo federativa, e agora estou trabalhando em uma equipe
responsavel pelo antigo Programa de Fortalecimento da Gestdo Publica — FGP, que se
transformou no Programa Pacto, deram um nome provisdrio, e agora o Programa Time
Brasil”.

Participacéo na
Implementacdo do
Programa

(1) “A gente auxiliou na construgdo do Programa, desde o inicio. Principalmente aquelas
pessoas que ja tinham bastante experiéncia no Naop, que tinham trabalhado no Olho Vivo
no Dinheiro Publico, e ai a gente percebia o quanto tinha que atender a necessidade do
gestor municipal, ai criamos um Programa que se chamava Fortalecimento da Gestao
Municipal. Tinha um pré-contato com o municipio, onde ele indicava as necessidades de
aprendizagem. Essa prética de ouvir do gestor o que ele precisa, foi melhor elaborada,
até que a gente teve essa ideia de fazer com que o municipio fizesse uma auto avaliag&o.
Com base nessa auto avaliagdo, ele ia justificar as necessidades de aprendizagem, de
assessoramento que a CGU poderia colaborar. Entdo o Programa foi construido assim.
Mas uma autoavaliacdo tem que falar de quais assuntos? ai a gente criou 0s €ixos, criou
0 nome “Pacto”, embora existissem varios programas também com esse nome. Como a
gente estava fazendo um piloto, nés tinhamos que fazer com poucos municipios,
tentamos criar os critérios: o interesse do municipio (nesse critério Navegantes se
sobressaiu), controladores que participavam dos nossos treinamentos, um municipio ndo
tdo grande, considerando a populacdo. Precisavamos de municipio com todos esses
critérios, mas também com o perfil de nos ajudar a construir o Programa. O processo foi
bem interativo. Os municipios selecionados, que fizeram a adesdo, passaram a participar
de todo o processo do Programa. A gente fazia uma reunido de avalia¢éo, o que tem que
ser mudado, como tem que ser feito, como deve ser a matriz, e eles davam a opinido, para
construir para o proximo ano. Eles foram chamados em Brasilia, participaram do
encontro em Goiés, os representantes dos municipios também estiveram, ativamente, na
construgdo desse Time Brasil que esta ai agora”.

() “Até hoje é assim, 0o municipio faz uma autoavalia¢do de cada item da Matriz TIP, ele
coloca se ele ‘tem’, se ele ‘ndo tem’, ou se ele precisa ‘aprimorar’. Depois ele faz um
Plano de Agédo, em cima dos itens que ele colocou ‘a aprimorar’, ¢ que ‘ndo tem’. Ele
que tem que dizer que para 2021 ele consegue atuar. Mas é ele que se compromete, 0s
recursos sdo dele. A gente mostra para ele os produtos que nés temos, que podem ajuda-
lo. Para isso ele olha na trilha. A CGU, ou algum parceiro fazem o curso, sempre
gratuitamente, sem custos para eles. Essa construcdo a gente faz em conjunto”.
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(1) “A gente conheceu o Programa principalmente através dos auditores da CGU/SC, ja
tinha tido algum contato com a CGU, e acabamos nos aproximando, porque a gente
também fazia alguns tipos de treinamento no municipio, eles apresentaram a ideia do
Programa, e logo manifestamos o interesse de participar, e a controladoria daqui de
Navegantes fez a adesdo. Naquela autoavaliagdo, uma planilha sugerida, praticamente
todas as tematicas eram muito boas. Entdo nessa autoavaliacdo a gente acabou querendo
fazer quase tudo que tinha, foram mais de duzentas ac¢Ges especificas. Algumas tinham
alguma relagdo com controle ou transparéncia, mas muitas acdes eram relacionadas a
governanca como todo. Eu visualizei ali uma grande oportunidade para administracdo
publica, no ambito do controle a questdo da profissionalizagéo, coisas que a gente nunca
fez em nivel municipal, para uma avaliacdo de riscos. Para quem ja vinha atuando na
funcéo, parecia algo que valorizaria, e daria mais qualidade ao trabalho. Participar do
Programa também te dava uma espécie de legitimidade, uma facilidade de adesdo dos
decisores”.

(1) Quanto a agenda de implementacdo do Programa, “uma boa parte do pacto das agdes
a gente ndo conseguiu concluir no periodo que que foi programado mas eu acho que isso
foi até ingenuidade, pactuacdes demais, mas as mais relevantes ndo aconteceram no final
de 2018, elas aconteceram até o final de 2020, a gente ndo abandonou, a gente mudou
para o Time Brasil, mas aquelas a¢des do Pacto a gente continuou desenvolvendo. No
primeiro momento ha muitas a¢des, mas na pratica sao algumas sé que tem uma resposta,
mais resultados, porque muitas acdes eram simples, s que como acabou ficando tudo a
cargo da controladoria e ndo houve uma divisdo com outros setores da administragao
municipal, faltou fazer um decreto de regulamentacao”.

(I1) “No6s na CGU temos um know-how, temos uma expertise com os 6rgéos federais,
ministérios, autarquias e fundacfes, mas com estados e municipios, estes Programas de
cooperacdo federativa, como o Programa Pacto e agora o Programa Time Brasil, sdo um
grande aprendizado organizacional. Nos Estados a dindmica é diferente, o contato ai com
0s governos estaduais e municipais é muito mais forte, entdo frente a essa demanda dos
estados e municipios querendo melhorar a gestdo municipal, surgiu essa necessidade de
se ter uma area na CGU para poder receber essas demandas e organiza-las. Foi criado, ha
um bom tempo atrés, o Programa Fortalecimento da Gestdo Publica, o0 FGP, que nao
existe mais, e tinha como objetivo exatamente levar o know-how da CGU, era um
Programa que vocé chegava ali no municipio, dava uma palestra, e 0 material escrito, e
ia embora, e assim ndo tinha uma mudanca, vamos dizer assim mais profunda, ali na
realidade. E coincidiu que eu estava chegando nessa coordenacdo nova, e se chegou a
essa questdo, o que a gente vai fazer com o0 FGP, que estava meio ‘morto’. O foco estava
muito nessa area de controle social, entdo a gente aproveitou alguns programas que a
gente ja estava rodando bem, o Brasil Transparente, que levava algumas boas praticas de
transparéncia, o cédigo-fonte do sistema e-SIC para municipios, e algumas praticas na
parte de integridade, de prevencdo a corrupgdo. E ai juntando nesse ‘pacotdo’, esse
Programa, na época o nome fantasia, 0 Programa Pacto, juntou estas boas praticas, de
Transparéncia, de Integridade Publica e Participagéo Social”.

() “A gente tinha reunido todas essas informagdes, dessas boas praticas, colocamos
tudo isso, como bons burocratas, em uma planilha, ficou uma planilha enorme, dividida
em trés blocos, de transparéncia, integridade publica e participacéo social, da matriz que
tinha esse nome TIP, apresentamos essa planilha grande, para as nossas
superintendéncias regionais da CGU, e a gente resolveu mandar aos municipios, para
verem o que que eles queriam trabalhar. Varios colegas de regionais compraram a ideia,
tivemos retorno de varios estados, inclusive de Santa Catarina”.

(I1) O critério de escolha dos 11 municipios contemplados no Programa Pacto “foi meio
aleatdrio, nés jogamos a ideia do Programa para as regionais, como era um teste, a nossa
principal preocupacdo foi ter gente que quisesse fazer o Programa. A gente preferia que
fosse uma amostra ndo muito cientifica, e pegar gente comprometida”.
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Controle Interno

(I) “Na época do Pacto a gente estava muito presente no municipio, a gente interagia
praticamente toda semana, tinha canal aberto o tempo todo, entéo a gente ia adequando,
o plano tem que ser flexivel, nds fazemos reunides periddicas com o municipio que faz a
adesdo, e nessas reunides a gente faz exatamente isso, verifica se o plano esta sendo
cumprido, ai eles alteram o plano, as vezes pra inserir a¢des que estdo executando, que
ndo faziam parte. Ai a gente faz essa reflexo, essa a¢do precisava mesmo? normalmente

’

sum'.

(I) Ao comentar a participagdo e o protagonismo da CGU na implementacdo do
Programa, “para o olhar da CGU, dos produtos que ela entrega, antes as capacitagdes
eram feitas sobre demanda, o municipio nos pedia, a gente fazia, mas ndo estava
realmente conectado com uma necessidade de aprendizagem do municipio, hoje a gente
tem essa conexdo, ja temos nas autoavaliagcdes dos municipios uma ideia de onde a CGU
precisa atuar em termos de assessoramento para 0S municipios, passou a ter produtos
mais conectados, com seletividade”.

() “o ganho para o municipio, os feedbacks que eles nos ddo, que eles colocando 0 nome
CGU nas diversas a¢des que a gente faz, eles conseguem levar mais adiante, ganha muito
mais forca, os gestores normalmente olham um pouco pelo lado da represséo, mas mesmo
assim acaba causando melhoria nos municipios.”

134

(I) Em se tratando do controle interno no municipio de Navegantes, “é o setor que mais
ganhou, porque tanto no Pacto como no Time Brasil, o grupo de trabalho que é composto
para fazer a autoavaliacdo e o plano, e acompanhar a execuc¢do, normalmente foram os
controladores municipais. Eles passaram a olhar a sua instituicdo de um modo mais
ampliado, melhoraram o planejamento, sabem onde tem que atuar, tem a avalia¢do do
préprio gestor, associando a riscos, a fraudes, e a dendncias, e no plano a parte de
auditoria é a que tem mais agdes, dentro do bloco de integridade”.

(1) Ao abordar a visdo do controle a partir desse Programa, “Eles comegam a se aproximar
do conceito de controle que a CGU adota em termos do que é auditoria, o que é controle
da gestdo, esse novo conceito, essa nova cultura, eles estdo melhorando a atuagio deles”.

(I1) Com relagéo as praticas de controle interno no ambiente municipal, “antes do Pacto
a gente ja tinha estruturado o controle interno para trabalhar de alguma forma a parte de
transparéncia, ter uma ideia tipo Portal de Transparéncia, e buscou a melhoria com a
atividade de monitoramento, historicos de auditoria e de denlncias, tabulando esses
indicadores confrontados com o percentual de risco associado a natureza da atividade, e
montando uma tabela com o plano de resposta aos riscos. Para cada risco alto a gente
teria que desenvolver alguma acdo de controle interno, que podia ser uma vistoria, criagao
de uma norma interna, uma ata de reunido de orientagdo, um treinamento enfim, isso ja
se materializou em 2018 e vem evoluindo até agora, a gente atua com base na
metodologia, mas o resultado néo é fécil, depende muito do governo, ndo ha como o
controle interno evitar tudo, acho que a ideia é ajudar os 6rgédos de controle™.

(1) Quanto a visdo de controle, se ela foi alterada a partir da implantacdo do Programa,
“o Pacto mudou de nome, houve uma mudanga na planilha, mas na esséncia € 0 mesmo
Programa, no Time Brasil a gente ta participando de um baita de um treinamento, com a
CGU, aonde as auditorias vao ganhar uma ascensao de qualidade muito grande, a forma
de planejar, enfim a auditoria precisa de um padréo, algo que muitas vezes a gente ndo
dava tanto valor, talvez a gente tivesse resultados melhores se houvesse essa
profissionalizacdo, mas ela estd vindo, essas metodologias todas mudaram, com a
avaliacdo do risco da gestdo como um todo, isso existe materializado nas normas de
auditoria independente”.

(111) Com relagdo a metodologia da gestéo de riscos, 0 Programa Pacto “ndo tinha, para
a gente ¢ aprendizado todos os dias, a gente aprendeu muita coisa do zero”.




120

(111) Na época do Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico, se percebeu que uma forma
de fortalecer o controle interno era dialogando mais com sociedade civil, que também é
uma espécie de reconhecimento externo. “Esse discurso com a agenda publica, que era
muito forte 1a no Olho Vivo, isso meio que se perdeu”.

(1) Com relagdo a capacitagdo para o controle interno “Quando a gente conversa com a
prefeitura ou com estados, a gente conversa primeiro com a controladoria, com a
secretaria de transparéncia. No Programa Time Brasil, a gente fez uma acdo de
capacitacao, de ética para servidores, produziu uma série de cursos online, falou pra pegar
servidores de outras secretarias, entdo a gente tenta puxar essa parte de fortalecimento de
capacitacdo para a area do controle, tem algumas a¢fes no Time Brasil que a gente vai
se esforgar para que isso também seja oferecido”.

(1) “A controladoria (CGU) ¢ a segunda barreira do controle, a primeira é o gestor I4 na
ponta, quando chega alguma irregularidade na controladoria, 0 negécio ja t4& quase
perdido, assim se eu tenho um bom gestor, capacitado tecnicamente, ciente das suas
obrigac0es, das suas responsabilidades, diminui muito o nosso trabalho, dos ¢érgéos de
controle. Mas ndo devemos ficar s6 naquela cipula de burocratas, hipertrofiando os
orgdos de controle, enquanto as secretarias finalisticas ficam sem uma capacitagdo. ”

Cooperacao
Federativa
Intergovernamental

(I) No caso do Pacto na fase piloto, ndo houve interacdo entre Navegantes e 0s outros
municipios selecionados. “Ficou bem isolado, o que aconteceu de interacdo foram
encontros para avaliagdo do Programa. A interacdo dependia do nosso esforco,
intermediada pela CGU.” Essa foi uma mudanga do Pacto em relagdo ao Time Brasil,
este Programa ja aproximou um pouco mais os envolvidos. “Aproximou, porque o
Programa tem um item assim: o0 municipio selecionado recebe todo o apoio da CGU, mas
ele assume o compromisso de multiplicar nos municipios vizinhos”.

(I) “Em 2020 nds fizemos essas reunides virtuais, a gente estava com Navegantes,
Blumenau e a CGE de Santa Catarina, esses trés desenvolveram o Time Brasil em 2020,
a pedido deles passamos a fazer reunido junto, os trés ao mesmo tempo. A gente achou
que juntos é bem melhor, porque tanto eles ficam felizes de compartilhar o que estdo
fazendo de bom. E melhor a divulgag&o, porque eles tém muita necessidade de divulgar
0 que estdo fazendo. E outra coisa é trocar figurinha mesmo, eles estreitaram lagos entre
eles, percebemos que podia ser feito compartilhado. Eles se visitaram até, fisicamente,
um foi no setor do outro, ver como que aquilo funcionou, compartilharam sistemas. E
eles fizeram, pela primeira vez, a semana de transparéncia e combate a corrupgao
intermunicipal, eles colocaram o nome de ‘primeiro webinario integrado de Santa
Catarina’, porque foi feito um unico evento com a participagao dos trés, o tinico no pais”.
E um 6timo exemplo de como essa interagdo gera aprendizagem. “E otimiza tudo
também, vocé diminui muito os recursos utilizados”.

(I) Com relagdo a atuacdo de outros stakeholders, como a associacdo de municipios da
regido, “em quase todas as agdes de capacitagdo que estavam no plano de Navegantes, a
Associacdo era convocada para auxiliar, para executar em parceria, eles instituiram
concurso para homenagear o cidaddo que usa adequadamente as ouvidorias, envolveram
a universidade, teve varios atores”.

() “Interagio ¢ o maior ganho desse Programa. E o primeiro Programa da CGU que
envolve a casa inteirinha (Time Brasil). Ele tem uma equipe, um grupo de trabalho que
debate, discute, coleta as ideias dos Estados, esse grupo é formado por representantes de
toda a CGU. No Time Brasil, que ja é um avanco do Pacto, nos temos uma trilha de
produtos, que o municipio, ou qualquer cidaddo pode ter acesso. Nessa trilha vamos
colocando vérios produtos que sdo Uteis para gestdo pulblica: capacitagdo, cartilha,
videos, indicacdo de site, fluxograma, de todos os parceiros do Time Brasil. Esse nome
Time caiu muito bem, temos nessa trilha materiais do TCU, do Ministério Publico, de
universidades. Sdo contetdos publicos, validados pelo grupo da CGU. Precisamos
melhorar, colocar qual o pré-requisito, qual o perfil daquele tipo de produto, para que
tipo de clientela. Responsabilidades e papéis, isso ndo foi muito definido ndo, 14 no Pacto
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todo mundo era responsavel por tudo, dentro da CGU. Se alguém enxergasse algum ponto
que precisava de atencdo, ou que indicava um risco, tinha por obrigacdo entrar em contato
com todo mundo, procurando pensar em formas de minimizar esse problema, em seguida
concentrava tudo na coordenagdo de Brasilia, que deixava todo mundo a par, era um
grupo s6, ndo havia muita divisdo de responsabilidade. A Unica divisdo que tinha era que
cada Naop respondia pelo seu Estado, e ai convocava o 6rgdo central. Agora no Time
ndo, havia uma separacdo, de forma a atender varios municipios”.

(I) Com relagdo a autonomia, a forma de articulagdo com outras institui¢des publicas ou
da sociedade civil para atuar na governanga de forma colaborativa, “o Programa prevé
que o préprio municipio tem que dar ampla divulgacdo ao Plano, apresentar para a
comunidade, e Navegantes fez isso, fez palestras, colocou no site, convocando a
populacéo para acompanhar no site o seu plano e a sua execu¢do. N6s mesmos, CGU,
n&o fizemos praticamente nenhuma acdo para provocar isso, a gente espera que mais para
frente teremos acOes bem especificas, para fomentar o controle social nos planos dos
municipios que estdo no Time, até mesmo para que aqueles municipios que ndo estdo,
passem a integrar. A gente executou indiretamente, na hora da gente divulgar o Programa
Time Brasil, em seminarios, em cursos para conselheiros, a gente aproveita para fomentar
esse controle”.

(I) Considerando a experiéncia de Navegantes associada a divulgacao e engajamento com
atores locais, “eles institucionalizaram, criaram até em norma, uma semana de
transparéncia e combate a corrupcédo. Neste evento, tem um mddulo do plano, onde eles
prestam contas, e se comprometem com planos futuros. A gente cria esses mecanismos
para minimizar o problema da descontinuidade. Mas o problema existe, & um risco real.
Para 2021, Navegantes ainda ndo assinou a adesdo, nem Blumenau. Eles estdo
terminando agora de executar algumas ac@es, que estavam no Plano de 2020, e ja estdo
trabalhando novamente na autoavaliacdo. Tem que fazer outra adesdo, muita coisa muda.
A equipe que trabalha com isso j& esta se movimentando, mas tudo depende do novo
gestor, eles véao ter que convencer o prefeito de que é uma coisa boa. Ai entra a CGU
também neste convencimento. E um plano de agéo, entdo é importante que quem faga o
plano de acéo seja a mesma pessoa que vai executar. A gente achou que o adequado é
que a adesao seja feita pelo gestor, e que o plano seja também construido para que ele
mesmo execute”.

(1) “eu participo de uma rede formal, o colegiado de contadores e controladores internos
do Estado, aqui na regido a gente comecou a tentar materializar uma associacdo, mas ela
ndo foi para frente, por fatores como a auséncia de auditores efetivos nos controles
internos dos municipios (Navegantes é uma excecdo), a grande maioria sdo servidores
sem estabilidade ou com estabilidade em outras &reas da administracdo publica, além da
ameaca que existe as vezes de responsabilizacdo dos controladores, pela auséncia de
legislacdo para promover uma certa seguranca juridica, buscando uma valorizagdo
profissional.”

(I1) Com relagdo a autonomia na execugdo das agdes ¢ atividades do Programa, “a gente
tinha total autonomia para fazer, para desenvolver do nosso modo, tivemos muito contato
e orientacdo, a CGU deixou isso muito claro, que quem participasse do Pacto ia ter
prioridade no atendimento da propria CGU, entdo a gente criou aqui uma escola de
administracdo puablica. A gente sentia muito essa falta de treinamento mesmo. E néo
deixa de ser um controle preventivo, um treinamento exclusivo para 0 municipio de
Navegantes. Foi muito bacana aquelas semanas de transparéncia e combate a corrupgéo
que a gente fez aqui, trés dias de curso para servidores e comunidade. A gente tinha
davidas, mas ndo houve questionamento, deram autonomia para o municipio desenvolver
as acOes da nossa maneira, com uma certa orientacdo. Outro exemplo, o plano de
integridade que a gente fez, ficou bom, mas serd que seria simples assim mesmo? ao
consultar a CGU de SC, nos falaram que estava legal, o plano ia s6 no sentido de
construir, ndo havia repasse de recursos financeiros. Ndo precisava copiar de outro, ou
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achar que o negdcio seria muito mirabolante. Na controladoria a gente sentiu uma
evolugdo muito grande”.

(I “teve momentos de contato com a coordenagdo do Programa nacional, com outros
municipios que estavam no Programa, a gente compartilhou informagfes com todos os
participantes do programa Pacto .

(1) “No programa Pacto a gente dividiu agdes, o desenvolvimento de varias atividades ¢
avaliagbes, o Conselho de Transparéncia e Combate a Corrup¢do de Navegantes, a
participacdo de Observatério Social e algumas outras entidades da sociedade civil
organizada, todas as ag¢des do Pacto sempre foram compartilhadas com eles”.

(I1) Quanto a continuidade administrativa do Programa, “muitas a¢des ali sdo boas
praticas, por exemplo uma situagdo que ja ndo aconteceu na gestdo anterior e que tinha
sido pactuada e aceita pela gestdo, o compartilhamento da agenda do gestores, era uma
das ac¢Ges do Pacto e na hora de colocar em pratica houve uma negativa, havia o risco de
todo mundo correr atrds do prefeito e tal. Algumas situacdes derivadas do Pacto, no
entanto, se transformam em leis ou em decretos. Um decreto de um Plano de Integridade,
por exemplo, por mais que ndo tenha sido integralmente cumprido, estd vigente, tem
muita forca, mais do que apenas uma boa prética a ser feita de forma informal porque
estava no Pacto. Para um prefeito revogar o decreto, por mais que ele tenha poder para
isso, requer uma agdo que pode criar também uma exposicao social”.

(I1)” A gente ja fez um evento anual, paralelamente aos eventos e palestras, no caso em
trés dias seguidos, a ouvidoria em praga publica. Navegantes tem o ferry boat que é a
balsa, onde passa um nimero muito significativo de pessoas, bem no centro, entdo ali foi
feita uma a tenda com o pessoal da ouvidoria. A gente costuma colocar também urnas
durante esses eventos, aonde a pessoa preenche manualmente um formulario de
ouvidoria. Sao a¢des que s foram feitas a partir do Pacto”.

(1) “A gente estava aprendendo como fazer um Programa mais sustentavel nessa parte
de cooperagdo federativa, somos muito bons pra fazer auditoria, mas pra lidar com
estados e municipios, a gente ainda estava entendendo como € que se fazia isso. E tivemos
resultados muito variados. Tivemos municipios que conseguiram implementar
secretarias municipais de transparéncia, tivemos municipios que praticamente ndo sairam
do lugar, mas também porque esse acompanhamento nosso, uma questdo mais de
monitoramento, teve algumas falhas. Mas na época a gente experimentou muita coisa, a
gente também deixou a cargo muito das superintendéncias regionais tocarem o Programa,
sem tanta ingeréncia”.

(1) “De margo de 2018 até 2019, dois anos rodando esse programa Pacto, com os 11
municipios, tivemos municipios que desenvolveram bastante, outros nem tanto, nestas
areas de transparéncia, integridade e participagdo social. Por exemplo, transparéncia é
algo que para os municipios ndo é muita novidade, é mais facil para um auditor da CGU
fazer um checklist do que fazer uma entrevista com membros da sociedade civil, para
avaliar se tem uma melhoria, uma acdo de controle social. Entéo o resultado disso foi que
a gente viu que € muito diferente a gente falar de transparéncia, integridade e participagao
social para o governo federal, para os ministérios, para uma autarquia, do que eu falar
com um municipio, de porte pequeno ou mais isolado”.

(1) “Na primeira fase do Time Brasil, testamos no Brasil inteiro, tivemos o retorno,
ajustamos algumas coisas, e optamos por Goias. Teve um procedimento um pouco mais
cientifico, proximidade geografica de Brasilia, era mais facil pra gente se deslocar, juntar
as equipes l4, pra fazer capacitagdo. Convidamos todos os municipios de Goias para um
evento presencial em Goiénia, explicando que era um programa voluntario de
fortalecimento da gestdo municipal em parceria com a CGU. Mais de cem municipios
compareceram aos dois dias do evento. No final das contas, ficamos com 12 municipios
gue cumpriram todas as etapas do Programa, voltaram para os seus municipios
capacitados, e entregaram o0s planos de acdo para gente acompanhar. Foi algo bem mais
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acompanhado e bem-sucedido, a gente esteve muito proximo desses municipios, e algo
que talvez poderia ter sido melhor Ia na época do Pacto, foi o envolvimento da Rede de
Controle de Goiéas, 0 Focco-GO - Forum Permanente de Combate a Corrupgdo em Goias,
e do Ministério Publico Federal em Goids, enfim teve alguns parceiros que ajudaram em
algum momento, entdo teve esse apoio politico institucional local. O resultado ja foi mais
interessante”.

(I1) Sobre a questdo de troca de experiéncias e interagdes, “o Programa vai sair muito
das méos da gente, nessa segunda etapa (do Time Brasil) o piloto estava centralizado em
Goias, estamos difundindo para todas as regionais, nosso papel mais de coordenacéo, de
articulacdo, mas a implementacdo vai estar muito mais por conta dos Estados. A terceira
etapa do Programa, que esta iniciando agora, temos agora uma matriz TIP multinivel.
Né&o faz muito sentido por exemplo falar de dados abertos para um municipio de 5 mil
habitantes, que ndo tem nem um portal da transparéncia razodvel, entdo estamos
escalonando a matriz, tem os niveis 1, mais bésico, passando pelo 2 e até o 3, de mais
complexidade, para capitais, municipios maiores ou Estados, que estdo aderindo via
controladorias ou auditorias estaduais, foi 0 caso de Ronddnia, e agora Santa Catarina
esta nas tratativas de adesdo”.

(1) “Essa parte dos arranjos intergovernamentais em Goias me surpreendeu muito, a
forca que este Programa passa a ter quando envolve outros parceiros, quando na primeira
etapa do Pacto, quando era s6 a CGU, era o super-heréi que ia l& na frente, e tocava o
Programa, isso as vezes ndo deu muito certo, mas quando ela se articula com varias
instituigdes, a gente ndo soma, multiplica essa for¢a”.

(111) Com relacdo a cooperacao e articulagdo entre distintos poderes e 6rgdos, e com a
sociedade civil “Todos esses orgdos tém objetivos que sdo similares, areas de atuacao
que sdo interdependentes. E um desafio de coordenagéo, muitas vezes ndo hierarquica,
ndo formal, mas em redes, uma governanca compartilhada ou colaborativa, é interessante
pensar para todos nds envolvidos nesse tema. Com a sociedade civil a gente nem
conversou tanto, por varias questfes a gente ndo teve esse didlogo forte nos dltimos
anos.”

(1) “Estamos fechando agora um Termo de Parceria com a ONG Agenda Publica, que
é um acordo ndo oneroso, junto nessa cooperacao ou cocriagdo desse Programa Time
Brasil, até porque é muito dificil a gente tocar um Programa desses, porque realmente
precisamos de gente para ajudar a pensar, ter esse feedback dessas outras organizacgdes,
mas vamos tentar captar recursos, ai fica mais facil”.

(1) Entrando na area de continuidade do Programa, tendo a cautela de pensar na
continuidade das ag¢des e perenizacdo, com uma finalidade mais permanente, “esse
trabalho com prefeituras depende muito da administragdo municipal, as vezes a
administracdo corta relacfes, tem essas quebras institucionais, mudanca de prefeito, e
no6s ndo temos ainda uma estratégia nesse sentido, a gente sempre se preocupa que esses
avancos do Time Brasil sejam institucionalizados, seja por forma de legislacdes locais,
de estrutura, eu particularmente acredito que a perenidade de um Programa como o Time
Brasil ndo deve depender s6 do chefe do executivo, do secretario, mas acho que é na
capacitacao do corpo técnico da administracdo publica dessas prefeituras que vocé pode,
talvez, criar algo um pouco mais perene do que vocé somente depender desses politicos”.

(1) “falei para o controlador, pode programar com vocés, vamos capacitar as secretarias
finalisticas, saide educacéo ou assisténcia social, vocé fica hipertrofiando os 6rgdos de
controle, enquanto as areas finalisticas, que tem servidores mais estaveis em geral, ficam
sem ter uma capacitacéo? e ainda mais se for questéo estratégica, como integridade, que
¢ bem sensivel para qualquer secretaria”.

(1) Ao destacar os resultados alcancados, e que favoreceram a aprendizagem nos trés
principais eixos que o Pacto se propds a atuar, na integridade, transparéncia e
participagdo, “os trés trouxeram ganhos relevantes, porque eles realmente se interligam.
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Aprendizagem
Organizacional
Sociopratica

Se a gente for olhar o eixo Integridade, que inclui a gestdo de riscos e a metodologia de
auditoria, Navegantes implementou um programa de Integridade, se a gente for olhar o
eixo Transparéncia, Navegantes também foi destaque, eles correram atras, batalharam
para as empresas alterarem o portal do municipio, ganhou muito na parte de transparéncia
ativa, e na parte de Participacdo Social implantaram boas praticas que sdo opcionais,
entraram no Fala.BR” - Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informacéo -
“fizeram a certificagdo em ouvidoria, promoveram concurso para homenagear o cidadao
que usa a ouvidoria, realizaram varias ouvidorias ativas”.

(1) Em se tratando de insight, algo novo que surgiu durante a execugdo do Programa, “o
que ganha destaque é a trilha que foi criada, no novo Programa Time Brasil, 14 no Pacto
ndo havia esta trilha, para que a unidade de um municipio soubesse que tipo de produto
a CGU tem, ou os parceiros possuem, ele tinha que interagir com a gente, ficar fucando
em mil sites, e ai teve essa ideia de se criar umatrilha, quer dizer um portal Gnico, dividido
nesses trés eixos, em que o municipio pode entrar, e la dentro ele ver subtemas, e ver o
que ja tem disponivel para ele, entdo hoje toda a casa t& fazendo produto e colocando na
trilha, entdo ela ja ta muito rica”.

(1) No tocante a novas ideias, troca/partilha de informagdes e intera¢des, “na época do
Pacto, o Programa estava um pouco solto, a gente ndo tinha ainda a ideia desse
documento de comprovacao, nédo tinha o portal para divulgagdo, porque nao € papel da
CGU querer monitorar o cumprimento dos planos. No Pacto a gente comegava fazendo
a adesdo, e ai seguia para que o municipio fizesse todos os passos, percebendo o quanto
é dificil fazer a autoavaliacdo em toda a gestdo, porque as vezes o controlador, ou sua
equipe, ndo conseguem ter acesso ao gestor para que ele realmente avalie, ou é o gestor
que ndo da autonomia. Entdo o passo-a-passo agora é a autoavaliacdo independente do
Programa, a partir do Time Brasil a gente quer fomentar para que qualquer municipio
possa fazer a sua autoavaliacéo, é o primeiro passo, o controlador pode preencher do jeito
que achar melhor, emitindo graficos, relatérios com o percentual, demonstrando qual o
nivel que o municipio esta (de 1 a 3) em cada quesito, como transparéncia, e depois levar
para o gestor, para decidir se quer aderir ou ndo. Assim ele ganha forc¢a, para fazer a
adesdo. As ferramentas que estdo no site sdo opcionais, é uma ferramenta de gestdo, para
auxiliar o gestor”.

(1) Ao abordar a principal li¢ao aprendida pelo Programa, “para a gestéo para o cidaddo,
em prol de todo o pais, acredito que o foco tem que ser municipal, entdo n6s temos que
trabalhar juntos, ndo pode existir mais uma capacitagdo voltada s6 para o poder executivo
federal, ndo da mais para gente construir nenhuma lei, nenhum decreto federal sem ter a
participagdo dos municipios e dos estados também, a gente tem hoje em dia o sistema de
ouvidoria, que foi construido em vérias reunies com a participagdo do ouvidor
municipal, n6s temos o sistema de correi¢do agora, institucionalizado, enfim, o maior
ganho desse Programa é esse reforco de que nés somos Unicos, estamos num barco so,
tem que melhorar a gestdo como um todo”.

(I) Ainda que no Manual do Pacto a capacitacdo seja mencionada sob a forma de
‘transferéncia de conhecimento’, “o termo capacitagdo ¢ usado como um grande guarda-
chuva, a gente ndo usa ele de forma conceitual mesmo, sdo coisas que a gente faz para
melhorar a competéncia dos agentes que executam determinada acdo, pode ser uma
campanha, pode ser cartilha, pode ser curso EaD, curso presencial, pode ser uma reunido

de debate, tudo isso ta envolvido nesse termo, nessa ideia de assessoramento.

(1) “a propria CGU ganhou muito na qualificagdo. Essa ideia de que a CGU tem que ser
muito mais um 6rgéo de assessoramento do que um 0rgdo de repressdo tem cada vez mais
ganhado forca, em sintonia com a visdo internacional de que o controle tem que ser
prioritariamente de assessoramento, e hoje em dia as nossas normas so ligadas a isso,
cada auditoria tem que agregar valor pro gestor, e ai a gente teve que se capacitar, tivemos
que criar instrumentos de melhorar as nossas competéncias”.
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(1) Quanto aos eixos do Programa Pacto, especialmente associados a aprendizagem, “o
que mais deu resultado até agora foi a parte de transparéncia, e a parte de controle interno,
ali dentro do eixo integridade, a gente reconstruiu 0 manual do sistema de controle
interno, fez plano de integridade, regulamentou a questdo de recurso nos pedidos de
acesso a informacao, reformulou toda a parte intermediaria de transparéncia, ai a gente
usou o Pacto e chamamos o pessoal do Tribunal de Contas, do Ministério Publico, do
Conselho de Transparéncia, resolvemos fazer um Termo de Referéncia, sem se basear
em nada do que existia, e assim conseguimos finalmente inaugurar nosso Portal de
Transparéncia. Hoje ninguém pede mais para fazer relatérios, vai pelo Portal da
Transparéncia e consegue a informacéo, inclusive para o cidaddo leigo a gente botou
tutorial”.

(1) Em relagdo as interagdes nas a¢des de capacitacdo entre os municipios, “essas
interages vieram fortalecer o proprio Programa, primeiro pela troca de experiéncias, a
aproximacdo com a controladoria de Blumenau por exemplo, algumas coisas evoluidas
em relagdo a nos associadas a gestdo, ou em controle interno, e da mesma forma um
pedido deles sobre algum regulamento ou manual de auditoria que nos fizemos, entéo é
umatroca, s6 amplia a ideia de que ninguém quer ser uma ilha ou ser melhor que o outro”.

(1) uma li¢do que foi aprendida com o Programa Pacto foi “a ideia de integridade, poucos
municipios tém plano ou politica de integridade, entdo so a entrada dessa tematica em
ambito municipal ja trouxe uma evolu¢do muito grande”.

(1) algo que faria diferente do que foi previsto no Programa ‘“seria o municipio
desenvolver menos aces, para conseguir dar uma atengdo melhor, com mais qualidade.
E claro que algumas ag@es ganham mais relevancia, a gente fica idealizando, quando na
verdade muitas vezes basta dar o primeiro passo, depois melhora, vocé aprende com os
erros. Algo que ndo est4d muito bom € muito melhor do que ndo ter, quando a gente fala
em termos de controle. Um outro fator que dificulta o avanco do trabalho ¢ a articulacéo
com outras secretarias, ou setores dentro da prefeitura”.

(11) ao abordar outros atores desempenhando um papel de pressdo ou de incentivo aos
gestores, “de repente o observatdrio social entrar em contato com os municipios pode ser
uma forma de pressao, mas pode ter um efeito reverso, ao escolher um canal mais rispido
pode provocar um afastamento. A aproximagao seria talvez o canal, o convencimento
mesmo das pessoas, Se reunir com gestores ou com 0 proprio prefeito, mostrar
experiéncias de sucesso, algumas boas praticas”.

(I1) “eu tive oportunidade de coordenar esse trabalho antes da pandemia, desenvolver
material para esse Programa (Time Brasil), que estava precisando de -cartilhas,
orientacfes e modelos, veio a pandemia e uma demanda muito grande nossa, de fazer o
trabalho em casa. A CGU ja tem um sistema muito bom de gerenciamento desses
trabalhos a distancia, e nessa oportunidade produziram muito material para trilhas de
capacitacdo, de integridade, de participacdo, pesquisas legislativas, Vérias
regulamentagdes que estdo sendo feitas por prefeituras, sobre essas boas préticas que 0s
municipios vém fazendo”.

(1) “Entdo nés remodelamos o Programa, e apresentamos para todas as regionais 0 novo
Time Brasil, um Programa estruturado dessa forma: matriz multinivel, trilha de
capacitacdo, para que os estados vejam as demandas e depois tragam para gente.
Acabamos de reformular o site, no site antigo estavam sé 0s municipios de Goiés, a gente
quer colocar as trilhas que ja estavam la com as novas, fazer algo mais robusto, em breve.
A gente mostra, olha, essa aqui é uma boa prética, use com cuidado, mas para a gente
criar esses materiais publicados ainda tem uma burocracia, tem que passar, as vezes, para
outra Secretaria revisar”.

(111) Ao comentar sobre os cuidados ao se indicar uma pratica como modelo a ser seguido,
“por isso que a gente ndo publicou algumas coisas, entdo a gente descaracteriza, tira o
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nome dos municipios, ajusta: este € o modelo sugerido pela CGU, isso ndo impede de a
gente mais tarde fazer alguma sugestao ou critica.”

(1) Na evolucdo do Programa, ao tratar da participagdo, formal ou ndo, de outras
institui¢des, inclusive do terceiro setor, “Inicialmente o Pacto era um Programa de
burocratas para burocratas, a gente falando com o administrador municipal, um assessor
do prefeito, secretario, sem o viés externo. No comeco a gente teve algumas conversas e
fez alguns trabalhos com a ONG Agenda Publica, mas isso meio que se perdeu, nessa
segunda etapa do piloto, dos municipios aqui de Goiés, 0 nosso contato foi muito forte
com a rede de controle aqui de Goias, com um pessoal do Ministério Publico, Tribunal
de Contas e outras entidades publicas, mais uma vez uma discussdo de governo para
governo basicamente. Mas agora, particularmente estou brigando muito por isso, eu acho
essencial a gente ter uma visao externa, para que a gente também tenha como parceiros
ONGs de terceiro setor, que trabalham nestes temas de transparéncia, participagdo social
e integridade, que poderiam ajudar. Nos auditores sabemos auditar, no maximo sabemos
recomendar alguma coisa de transparéncia, e muitas dessas organizag@es j& trabalham
com isso, especialmente com o controle social”.

(1) A capacitagdo em uma area estratégica como integridade pode ser “mais interessante
nas outras secretarias do que nos proprios 6rgdos de controle”. Em Secretarias como
Saude e Educagdo, por exemplo, com servidores estaveis e “um corpo funcional maior”.

(1) Uma licdo aprendida foi reduzir o plano, tornando menos ambicioso e adequado ao
porte do municipio, “eles apresentavam a planilha cheia, agora ndo, a gente vai apresentar
para um municipio do seu porte, essa parte aqui, a gente direciona mais, sdo estes 0s
aprendizados que a gente vai aos poucos tendo. Além de reduzir a matriz, fazer numa
linguagem mais simplificada, e capacitar as equipes destes municipios”. Quanto as
demais licGes aprendidas, com relagéo aos indicadores e monitoramento dos resultados,
“Tinhamos um indicador, mas era muito pobre. Era a porcentagem de cada plano, quanto
foi efetivado, por exemplo. Para a gente parar pra fazer isso € complicado, somos em trés
na equipe. Decidimos tentar contratar uma consultoria, para fazer uma mini avaliagéo do
Programa, e pensar na parte de indicadores e de uma proposta de monitoramento para o
Programa”.

Fonte: elaborado pelo autor (2021).



