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RESUMO

Este trabalho analisa — sob a forma de um estudo de caso de natureza exploratéria — o
problema da relacdo entre a funcdo controladoria € o controle social. Na administracdo
publica, a controladoria é a funcdo responsavel pela interface com a populacdo, e a
obrigatoriedade de garantir transparéncia e accountability pressiona a producdo de
informacdes confidveis e tempestivas da parte dos gestores publicos. A escolha da Rede
Observatério Social do Brasil (OSB) para um estudo de caso se justifica por ser esta uma
organizacdo dedicada a monitorar as administracbes publicas municipais, utilizando
sistematicamente informacbes divulgadas em portais de transparéncia. A rede OSB esti
presente em mais de uma centena de municipios localizados em dezenove estados brasileiros.
O estudo de caso buscou avaliar as dimensdes em que o0 exercicio das atividades
desempenhadas pelos Observatorios Sociais pode ter correspondéncia com fungdes tipicas das
controladorias. Primeiramente, fez-se uma revisdo da literatura, para desmembrar a atividade
de controladoria num conjunto de funcBes tipicas do setor publico. Os fatores criticos da
eficiéncia, eficacia e efetividade do controle social foram resgatados das pesquisas de
diagnéstico do Orcamento Participativo (OP), a ferramenta de participacdo com a mais longa
trajetoria no @mbito da gestdo municipal. Em seguida, partiu-se para a identificagdo, por meio
de entrevistas e levantamento, daquelas funcGes que, da perspectiva de atores selecionados da
Rede OSB, corroboram o controle social. Os resultados apontam que todas as fungdes tipicas
de controladoria sdo relevantes para o controle social com maior destaque para aquelas
relacionadas aos controles prévio e concomitante, dado o caracter preventivo da atuacdo da
Rede OSB. Tal constatacdo serve de alerta e demonstra necessidade de revisdo do retrato
observado nos 6rgdos de controle interno pesquisados, 0s quais concentram sua atuacdo nas

atividades de controle subsequente.

Palavras-chave: Controle Interno. Controladoria Governamental. Controle Social.



ABSTRACT

This paper analyzes - in the form of an exploratory case study - the problem of the
relationship  between the controllership function and social control. In government
administration, controllership is the function responsible for the interface with the population,
and the obligation to guarantee transparency and accountability pressure the production of
reliable and timely information on the part of government managers. We have selected the
Rede Observatério Social do Brasil (OSB) for this case study because it is an organization
dedicated to monitoring municipal public administrations, systematically using information
disclosed in transparency portals. The OSB network is present in more than one hundred cities
located in nineteen Brazilian states. The case study sought to evaluate the dimensions in
which the exercise of the activities developed by the Observatorios Sociais can correspond to
typical functions of the controllers. First, a review of the literature was carried out to
dismantle the control activity in a set of functions typical of the government sector. The
critical factors of the efficiency, efficacy and effectiveness of social control were rescued from
the research about Orgcamento Participativo (OP), the tool of participation with the longest
trajectory in the scope of municipal management. Then, it was possible to identify, through
interviews and survey, those functions that, from the perspective of selected actors of the OSB
Network, corroborate the social control. The results show that all typical controllership’s
functions are relevant for social control, with emphasis on those related to the previous and
concomitant controls, given the preventive nature of the OSB network. This observation can
be understood as an alert and demonstrates the need to review the picture observed in the
internal control institutions surveyed, which focus their activities on subsequent control

activities.

Keywords: Internal Control. Governmental Controllership. Social Control.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

AICPA — American Institute of Certified Public Accountants
CAGE - Contadoria e Auditoria-Geral do Estado do RS
CAPES - Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
CDL — Cémara de Dirigentes Lojistas

CELIC — Central de Licitagdes

CEPAL — Comité Econdmico para a América Latina e Caribe
CFC — Conselho Federal de Contabilidade

CGU - Controladoria Geral da Unido

CMPA — Camara de \ereadores de Porto Alegre
CONACI - Conselho Nacional de Controle Interno

COSO - Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
CRC — Conselho Regional de Contabilidade

CREA — Conselho Regional de Engenharia e Agronomia
DMAE — Departamento de Aguas e Esgoto de Porto Alegre
ECBC - Estrutura Conceitual Basica de Controladoria

ENOS - Encontro Nacional de Observatorios Sociais

FATO — Faculdade Monteiro Lobato

FECOMERCIO — Federagio do Comércio de Bens e Servigos
FIEP — Federacdo das IndUstrias do Estado do Parana

IBGC — Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa

ICF — Instituto de Cidadania Fiscal

IFAC — International Federation of Accountants



NSP — Novo Servico Publico

ONG — Organizagdo Ndao Governamental
ONU — Organizagédo das Nagdes Unidas

OP — Orcamento Participativo

OSB — Observatdrio Social do Brasil

OS — Observatorio Social

OSM — Observatério Social de Maringa
OSPOA - Observatorio Social de Porto Alegre
PEC — Projeto de Emenda Constitucional
PROCECONTA — Servicos Contabeis e Empresariais
PT — Partido dos Trabalhadores

SER — Sociedade Eticamente Responsavel

SESCON - Sindicato de Empresas de Servicos Contdbeis e das Empresas de Assessoramento,

Pericias, Informacdes e Pesquisa
SESI — Servigo Social da Industria
SICOOB - Sistema de Cooperativas de Crédito do Brasil
SINDIATACADISTAS - Sindicato do Comércio Atacadista
SINDIFISCO - Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
SINDILOJAS - Sindicato dos Lojistas do Comércio
TAC —Termo de Ajustamento de Conduta

TCU — Tribunal de Contas da Unido



10

LISTA DE ILUSTRACOES

Quadro 1 — Comparativo das fungdes de Borinelli. ... 29
Quadro 2 — Comparativo das sub-funcdes da funcdo Gerencial Estratégica de Borinelli. ....... 30
Quadro 3 — Estabelecimento dos drgdos centrais de controle interno e suas atribuigdes. ........ 43
Quadro 4 — O momento do controle dos érgdos de controle INterno. ..........cccceecvevveieiicsieennn, 45

Quadro 5 — Funcdes de Controladoria desempenhadas pelos 6rgaos de controle interno dos....

estados Drasileiros € da UNIA0. .........c.oiiiiiiiiieicee e e 46
Quadro 6 — Distribuicdo dos Observatdrios Sociais no Brasil. ..........ccccoevviviviieveiinieiecnens 63
Quadro 7 — Observatdrios que responderam ao levantamento. ..........c.cccceeveevveiieiie v ccicseen, 90
Quadro 8 — Quadro resumo da relevancia das funcdes de controladoria - levantamento......... 91
Quadro 9 — Quadro resumo da relevancia das funcdes de controladoria - entrevistas. ............ 92
Grafico 1 — Avaliacao da fungc@o CONADIL. .......c.ccviveiieiice e 93
Gréfico 2 — Avaliacdo da fungdo Gerencial-estrategiCa. .........c.coovvvrireiniine s 94
Grafico 3 — Avaliacao da fUNGAOD CUSTOS. .....ceevveieiieiieeie e e e e e e sre e srae e 96
Grafico 4 — Avaliacdo da funGao TrIDULArIA. ......c.ccveieieieie et 97
Grafico 5 — Avaliacdo da funcdo Protecdo e Controle de AtiVOS. ........ccceveeieiiieveeie e 98
Gréfico 6 — Avaliacdo da fungdo Controle INEEINO. ........ccoeviiiiiieiic e 99
Grafico 7 — Avaliacdo da funcdo Controle de RISCOS. ........cccveieiieereeie e 100
Grafico 8 — Avaliacdo da funcdo Gestdo da INformagao. .........cccceveveievenisiece e 101
Grafico 9 — Avaliacdo da funcdo Auditoria INterna. .........cccccveveieereerie s 102
Quadro 10 — Ranking das funcdes de Controladoria de acordo com o levantamento. ........... 106

Quadro 11 — Ranking das funcdes de Controladoria de acordo com as entrevistas................ 107



11

SUMARIO
(O 1N 210 100710 TR 13
11 DELIMITA(;AO DO TEMA E QUESTAO DEPESQUISA ......coiveeceeeeeeeeeeeren, 16
1.2 JUSTIFICATIVA .ottt sttt b et n ettt be e 18
1.3. ASPECTOS METODOLOGICOS ....ooeeeveceeeieeieeeeteesese e sie s esse s, 19
1.3.1. Sobre as funces tipicas de controladoria............ccceevveieeieiie i 20
1.3.2. Sobre o sistema de controle interno do Brasil ...........cccoviiiiiniiic e 20
1.3.3. Sobre 0 Observatorio Social do Brasil...........ccocoiiiiiiiiiiiiiiee e 20
2 OUNIVERSO DO CONTROLE SEGUNDO ALITERATURA.........c oo 22
2.1 CONTROLE INTERNO ..ottt ettt 22
2.2 AUDITORI A .ot e et e e st e e s e e e e tae e e atee e s taeeesnteeessaeeesneeeans 25
2.3 CONTROLADORIA ...ttt sttt bttt na e e ene e 26
2.4 FUNC;OES DE CONTROLADORIA ... ettt ean e 28
2.5 MEDIDAS DE DESEMPENHO ...ttt 30
TN = To] 3o T SRS SRSTSR 31
2.5.2 EFICACIA ..ottt ettt renneene s 31
TR B = 2 AV To - Vo [ SRS 31
2.6 MOMENTO DO CONTROLE.......ccociiiiieiieiese et 32
2.7 CONSIDERACOES SOBRE DEFINICOES E TERMINOLOGIA.......cocoveeereieereieens 33
3O SISTEMADE CONTROLE INTERNO SEGUNDOA LEI .....cccovoviiiiiiiicieeen 37
3.1. O PANORAMA CONSTITUCIONAL. ..ottt 37
3.2 O ESPECTRO INFRACONSTITUCIONAL. ..ottt 41
3.3. CONSIDERACOES SOBRE O CONTROLE INTERNO GOVERNAMENTAL........... 48
A ABASE COMPARATIVA . .ottt ettt e e nnae e e srae e e nnneeeneeas 52
4.1 PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL: ASPECTOS CRITICOS.......cccovoeveeereren. 52
4.2 CONSIDERAC}C)ES SOBRE O PROCESSO DE PARTICIPAC}AO POPULAR ............. 56
5.0 CASO DAREDE OBSERVATORIO SOCIALDO BRASIL....c.ooveveeeeieeereenene 59
5.1 O OBSERVATORIO SOCIAL DO BRASIL.......oiuieeeeieeeeeeee et 59
5.2 OS OBSERVATORIOS SOCIAIS ......vvveeeeeeeeseeteee e sesie s st sessen s 65
5.3 COMO ATUAM OS OBSERVATORIOS .....ooeeieceeeeeeeeeee e, 75
5.4 ANALISE COMPARATIVA ENTRE OP E REDE OSB......oovovevveiieeeeeseeseeesvessneae 81

5.5 ARELEVANCIA DAS FUNCOES DE CONTROLADORIA........ccccooeeeeeeeerseeeinene, 89



12

5.6 FUNCAO CONTABIL.....ououieeieeeee e see e ses st 93
5.7 FUNCAO GERENCIAL-ESTRATEGICA .....o.ovveveereeeeeeeeeeeeseeeeeesiesseesssesseas s 94
5.8 FUNGAQ CUSTOS......cooouieeeeeeeeeiessveeiesiese st es s assasss s ses s ssnsasssseasessensnanens 95
5.9 FUNCAO TRIBUTARIA ..ot eee st eses st enas st ss s 97
5.10 FUNCAO PROTECAO E CONTROLE DE ATIVOS.....oooveieeereeeeeeeeeevee s, 98
5.11 FUNCAO CONTROLE INTERNO .....ovvueieiieieeeiseeeieseseeseessessseeses s sesssss e 99
5.12 FUNCAO CONTROLE DE RISCOS .......ooieereciesesseeees e sesssesses s 100
5.13 FUNCAO GESTAO DA INFORMAGAOD ..o e 101
5.14 FUNCAO AUDITORIAINTERNA ......ooiiiieeeeeeieeeeeeeseeeeesiesessessesssssssseesessesneen e 102
5.15 CONSIDERACOES SOBRE A REDE OSBi.......ooivieeecieieveeeeeeeeeeiee e, 103
CONSIDERAGOES FINAIS ......oovieeeeeeveeees s siessesssssss s esses s 109
REFERENCIAL BIBLIOGRAFICO ........ooeviveeeeeeeieseeveeveeeeesvssesseesien s 116
ANEXO 1 — EIXOS DE ATUACAO DA REDE OSB.......ooovvveveeeseeesonseessssesssesessinnnes 132
ANEXO 2 - ATUACAO PADRONIZAD A DOS OBSERVATORIOS SOCIAIS. .......... 133

ANEXO 3 - RESPOSTAS DOS OBSERVATORIOS SOCIAIS — RELEVANCIA DAS
FUNCOES DE CONTROLADORIA. .....ooiieeeeeeteeeee e see e 134



13

1. INTRODUCAO

Esta pesquisa surgiu de uma situacdo muito peculiar: atuo como servidor publico no
Orgdo de controle interno do Estado do RS, a Contadoria e Auditoria-Geral do Estado —
CAGE, e como wvoluntario em uma ONG chamada Observatorio Social de Porto Alegre
(OSPOA). A atuacdo do 6rgdo de controle interno citado esta calcada nos entendimentos,
tanto legal quanto teodrico, que definem os Orgdos denominados Controladorias, que, na
administracdo pulblica devem adotar a postura de Orgdos burocraticos responsaveis por
monitorar e fiscalizar a atuacdo da organizacdo além de assessorar a dire¢do em todo o
processo do ciclo de gestdo. Por outro lado, a CAGE tem como fungdes institucionais, dentre
outras, as previstas nos Inciso VII do Artigo 2° da Lei 13.451/2010, “{...] apoiar e estimular o
exercicio do controle sociall...]” e Inciso XXXII, dos mesmos Artigo e Lei, “[...] promover
acOes com vista a assegurar a transparéncia das contas publicas, estimulando a participacdo da
sociedade no exercicio do controle social [...]”. Tais fungdes vao ao encontro da atuagcdo da
ONG mencionada.

Como veremos mais adiante, a CAGE é considerada o érgdo de controle interno mais
antigo do Brasil pelo Conselho Nacional de Controle Interno - CONACI e também um dos
primeiros a carregar a condicdo de 6rgao central do sistema de controle, dado que assim ficou
estabelecido j& na promulgacdo da Constituicdo galcha de 1989. Ela também estd no seleto
grupo dos Orgdos de controle interno que desempenham a maior parcela das atividades de
Controladoria previstas na literatura em comparacdo aos demais Estados e até mesmo a
Unido.

Nesse sentido surge a ddvida a respeito de quais dessas fungdes ou o quanto tais
funcbes sdo relevantes para o atendimento do que esta previsto nos Incisos anteriormente
citados, os quais determinam a promog¢do da transparéncia nas contas publicas e o fomento ao
controle socialt

A participacdo social na administracdo publica exige um desenho institucional que
suporte tal demanda democratica. Ha a necessidade de érgdos e mecanismos que garantam a

tempestividade e confiabilidade das informagfes. Isto leva a um questionamento reverso

Visando evitar a ambiguidade da expressao “controle social”, nesta pesquisa a expressao refere-se ao
controle que a sociedade exerce sobre o aparato estatal e os representantes (e ndo o contrario), por meio de
atividades de fiscalizagdo e monitoramento da gestdo publica, tal como o acompanhamento da execugdo de
politicas publicas, o monitoramento da execugdo orgamentdria e outras atividades correlatas.
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sobre o desenho institucional dos 6rgdos de controle interno previsto no arcabouco legal
brasileiro e o quanto ele favorece o exercicio da participacdo social.

A literatura que trata dos temas democracia e participacdo traz ao debate os conflitos
ou problemas da democracia representativa e a crescente demanda das sociedades por mais
espaco no processo de deliberacdo politica e responsabilizacdo dos representantes perante 0s
representados. O avanco do interesse em participar do processo politico é suportado pela
Constituicdo Federal e pela Legislacdo infraconstitucional. Porém, apesar da previsdo do
direito & participagdo, veremos que as iniciativas de participacdo sofrem resisténcias e
dificuldades e talvez elas sejam indicativas de um déficit, ou de alguma dimensdo que carece
de investigagao.

As razbes que dificutam o pleno exercicio do controle social, de acordo com os
politicos e gestores publicos, residem na falta de interesse da populagdo em acompanhar 0s
atos da gestdo publica, porém, segundo os cidaddos, sd0 0s seus representantes que nao
incentivam nem disponibilizam as condicBes necessarias e suficientes para a participacdo da
sociedade na gestdo publica (SILVA, 2010a). O arcabouco legal brasileiro é imperativo e
explicito sobre a soberania popular e impGe aos responsaveis pela conducdo do aparato
burocratico a obrigacdo de subordinacdo e implemento das condicGes para o exercicio do
controle social. Nesse sentido, Sampaio (2006) esclarece que é necesséaria a adequacdo da
estrutura burocratica para permitir ou facilitar a ado¢do, implementacdo e a continuidade de
praticas participativas, entendimento compartilhado por diversos autores pesquisados, como
veremos adiante.

Na visdo do TCU (2016), é indispensavel a existéncia de estrutura de governanca na
administracdo publica como forma de proteger os interesses da populagcdo e propiciar a
avaliacdo da efetividade das politicas publicas e da conduta dos responsaveis pela gestdo dos
recursos publicos (politicos, gestores e servidores). Esta necessidade esta respaldada pela
pesquisa académica, nos trabalhos de Silva (2010), Garcia (2016) e Arantes (2016).

Segundo o TCU (2014), governanga publica é:

[...] refere-se, portanto, aos mecanismos de avaliacdo, direcdo e
monitoramento; e as interagdes entre estruturas, processos e tradicdes, as
quais determinam como cidaddos e outras partes interessadas sdo ouvidos,
como as decisGes sdo tomadas e como o poder e as responsabilidades sdo
exercidos (GRAHN; AMOS; PLUMPTRE, 2003). Preocupa-se, por
conseguinte, com a capacidade dos sistemas politicos e administrativos de
agir efetiva e decisivamente para resolver problemas publicos (PETERS,
2012).
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Nos estudos realizados por Machado, Fernandes e Bianchi (2016), uma das funcbes
cruciais da governanca € solucionar conflitos entre as diferentes partes interessadas. De
acordo com o TCU (2014), tal fungdo também é reconhecida como atribuicdo da governanca
no &mbito da administracdo publica.

Estudos reforcam o que a literatura consagrou como sendo os pilares da governanca:
transparéncia, equidade, responsabilidade e accountability. O trabalho de Machado,
Fernandes e Bianchi (2016) relaciona estas linhas mestras a fungdo de resolucdo de confiitos,
em especial o conflito gerado pela assimetria de informacdo. Os autores propdem que 0S
conflitos podem ser solucionados com transparéncia e accountability e que a ferramenta de
governanca para tal tarefa € a controladoria, a qual tem como uma de suas funcdes a garantia
da qualidade e tempestividade das informacGes. Lima et al (2009) afrmam que a
Controladoria desempenha um relevante papel na diminuicdo dos confiitos derivados da
assimetria informacional nas organizagbes. Nascimento e Reginato (2009) afirmam que
controladoria é instrumento de reducdo de assimetria informacional e é ferramenta eficaz para
a governanga.

Silva (2010) concorda com esta tese ao afirmar que para a efetiva participacdo da
sociedade no processo de gestdo publica sdo indispensaveis a transparéncia e a accountability.
Cita o Orcamento Participativo como iniciativa de controle social bem-sucedida, ainda que a
participacdo ndo contemplasse todo o processo de execucdo das politicas publicas. Para
Sampaio (2016), o OP sozinho ndo foi capaz de levar a efeito muitas das politicas deliberadas
porque ndo havia acompanhamento da execucdo e, em muitos casos, a Prefeitura sequer
executava o que havia sido deliberado.

Garcia (2016) e Arantes (2016) indicam que atividades de controle interno sao
fundamentais para garantir transparéncia e accountability, trata-se de uma ferramenta
disponivel e eficaz para o monitoramento da acdo governamental. O que define accountability
é a obrigacdo de prestar contas dos resultados obtidos, em funcdo das responsabilidades que
decorrem do exercicio de poder delegado (NAKAGAWA apud OLIVEIRA, PEREZ JR;
SILVA, 2010). O controle interno visa garantir a fidedignidade das informagdes, a observancia
as leis e regulamentos, a protecdo dos ativos e a efetividade e economicidade das operagdes.
Assim, é o mecanismo dedicado a prevenir perdas de toda ordem, inclusive as decorrentes de
fraude.
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E possivel identificar a necessidade de adequacio das estruturas de controle interno as
demandas decorrentes do processo de accountability. Primeiramente devido a necessidade de
controle sobre os politicos, que recebem delegacdo direta de poder, e sobre os burocratas, que
recebem delegacdo indireta (GARCIA, 2016). Depois, em funcdo da necessidade de criacéo
de estruturas de governanca para resolver os possiveis conflitos informacionais entre as partes
envolvidas na relacdo de regulagdo (ARANTES, 2016). Assim, a governanga precisa ser
aperfeicoada para alinhar-se com a sociedade mais participativa e plural. Um sistema de
governanca deficiente pode resultar no mau uso dos instrumentos de governabilidade e pde
em risco a legitimidade da politica estatal. A atuacdo mais democratica baseada em relacGes
de confianga e colaboragcdo cria condicOes e oportunidades para a participacdo ativa das
pessoas (VIEIRA, 2008). Esta abordagem aproxima a razdo da existéncia do governo como
aquela de um agente facilitador, promotor da cidadania e do interesse publico: hd um

deslocamento do eixo de atuacdo no sentido da responsividade democratica.

1.1 DELIMITACAO DO TEMA E QUESTAO DE PESQUISA

Fica clara a importancia de ajustes na administracdo publica para dar suporte a
processos participativos. Nesse sentido, esta pesquisa é dedicada a um ponto elementar: o
controle da tempestividade e confiabilidade dos registros e informagdes disponibilizados para
a populacéo.

A participacdo fundamentada em informacGes tempestivas e confiaveis tem a
capacidade de desempenhar seu papel pedagdgico ampliando a cidadania e promovendo a
emancipacdo da populacdo, a qual pode entdo exigir a responsabilidade dos gestores, a
inclusdo de temas de seu interesse na pauta politica, melhorar o desempenho das politicas
publicas além de avaliar os resultados da atuacdo dos representantes, servindo de sustentacao
para o sistema democratico representativo.

O fenbmeno do avanco do grau de consciéncia da populacdo acerca de seus direitos e
das obrigacOes de seus representantes pode estar refletido na aprovacdo de algumas inovagdes
legais ocorridas recentemente. A Lei Complementar 101/2000 explicita nos Arts 48 e 67, as
figuras da transparéncia e do controle social (BRASIL, 2000) e a Lei Complementar 131/2009
amplia as obrigacbes do poder publico no que concerne a transparéncia e reconhece o direito
individual de cada cidaddo exercer o controle e denunciar os casos de descumprimento
(BRASIL, 2009). J& a Lei 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informagdo, é
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reconhecida mundialmente como uma das mais avancadas na abertura de dados da
administracdo publica a sociedade (BRASIL, 2011).

Uma decorréncia mais imediata dessas alteracdes legais € a publicizacdo de uma gama
crescente de informagbes publicas por meio dos portais de transparéncia sob a
responsabilidade dos 6rgdos de controle interno de cada ente da federacao.

A existéncia de estruturas responsaveis pela geracdo, gestdo e compartilhamento de
informacdes nos oOrgdos de controle interno, além de atenderem exigéncia legal, podem
contribuir para centralizar e facilitar o atendimento das demandas por qualidade informacional
(NOVAES; SANTOS, 2014), combater a assimetria de informacdo (RAUSCHENBACH,
2014; CARMO, 2007; FREITAS, 2013; CHERON, 2006) e permitir a ampliacdo do debate do
orcamento (FEDOZZI, 2009). Para Sampaio (2006) este pode ser considerado um mecanismo
de reducdo de incertezas. Nesse sentido, informacgdes precisas e tempestivas permitem que a
populacdo tome melhores decisdes (RAUSCHENBACH, 2014; FIGUEIREDO; SANTOS,
2014). Rodrigues (2016) procura mostrar quanto os OP da regido metropolitana de Porto
Alegre dependiam das informacGes para a tomada de deciséo.

Um levantamento preliminar dos Orgdos de controle interno dos 26 Estados, do
Distrito Federal e da Unido (Apéndice 1) evidencia o grau de divergéncia na nomenclatura
dos Orgdos de controle interno, o0 que aponta a heterogeneidade das atividades
desempenhadas. O texto constitucional menciona explicitamente o termo controle interno,
porém este termo ndo € predominante na denominacdo dos Orgdos responsaveis pela
atribuicdo. Dentre os entes federados, 19 (68%) sdo denominados Controladoria Geral (do
Estado ou da Unido); dois (7%) possuem denominagdo Controle Interno ou Controle; e dois
(7%) sdo designados Auditoria Geral. H& ainda cinco cuja denominacdo é tdo divergente que
ndo permite antever quais atribuices de 6rgdos de controle sdo desempenhadas por eles.

Considerando esta divergéncia entre estruturas de controle interno responsaveis pela
geracdo e disponibilizacdo das informacOes utilizadas no processo de prestacdo de contas
(accountability) e transparéncia, e as dificuldades e necessidades das iniciativas de
participacdo social no processo de gestdo publica, formula-se a questdo-problema desta
pesquisa relacionando os dois extremos da equagdo: de um lado, a controladoria, de outro, a
participacdo social. Eis a questdo: quais atribui¢cdes da controladoria sdo relevantes para o
exercicio do controle social sobre a gestdo publica?

Para responder a questdo de pesquisa definiu-se o seguinte objetivo geral:
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Avaliar a relevancia das fungdes tipicas de controladoria para o exercicio do

controle social a partir da Otica da Rede Observatorio Social do Brasil

Desdobrando este objetivo em objetivos especificos temos, entdo:

a) Vverificar quais sdo as funcdes tipicas de controladoria previstas na literatura;

b) apresentar o sistema de controle interno previsto na legislacédo brasileira;

c) apresentar o Observatorio Social do Brasil e suas atividades;

d) identificar as fungdes tipicas de controladoria que mais contribuem para o
trabalho desempenhado pelos Observatérios Sociais;

e) apresentar, a partir da analise das evidéncias coletadas, um modelo de
atribuicbes de controladoria ranqueadas a partir da relevancia delas para o

exercicio do controle social.

1.2. JUSTIFICATIVA

Esta pesquisa justifica-se pela relevancia do tema, contempla alguns dos obstaculos e
dificuldades encontrados por inciativas de participacdo da sociedade na gestdo publica, em
especial a demanda por informacdo qualificada e tempestiva e a conformagdo adequada da
estrutura responsavel pela geracdo e disponibilizacdo das informacGes para a populacéo.
Pressupbe-se que tais obstaculos e dificuldades podem ser reduzidos mediante a adequacéao
dos mecanismos de controle interno as necessidades do controle social.

Nesse sentido, a Controladoria é efetiva enquanto uma funcdo de reducdo da
assimetria de informacdo, e poderd garantir maior confiabilidade e tempestividade nas
informacdes disponibilizadas a populacdo se a estrutura dos oOrgdos de controle for
suficientemente desenvolvida e robusta para dar sustentacdo ao processo de producdo dos
dados capazes de gerar informacGes adequadas. Este problema tem previsdo constitucional e
legal, a qual reconhece a soberania do povo e determina que 0s responsaveis pela gestdo
publica prestem conta de seus atos no exercicio do poder delegado.

A relacdo entre o controle interno e o controle social é central para a administragdo
publica contemporédnea, além de ser assunto da pauta politica e social na atualidade. A
adequacdo do controle interno as necessidades do controle social pode ser uma forma de

tornar o uso do controle interno mais sistémico e menos circunstancial (GARCIA, 2016).
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A legislacdo brasileira determina que gestores publicos assumam papel ativo na
promocdo e fomento do controle social. Considerando-se o reconhecimento explicito da
soberania popular, expresso na Constituicdo, e a exigéncia legal de promover a transparéncia
e fomentar o controle social, espera-se que esta pesquisa auxilie 0s gestores publicos a
identificar as areas mais sensiveis e relevantes para o exercicio do controle social para
qualificar suas decisdes.

Por fim, ndo foram encontrados estudos que relacionem as duas atividades apesar de
sua forte congruéncia logica, reforcando o argumento da oportunidade do estudo proposto. A
cobranca por parte da sociedade sobre os gestores publicos e o aumento da participacdo de
organizacdes e cidaddos nas atividades de controle da gestdo publica, observados na

atualidade, sinalizam ja a importancia da questao.

1.3. ASPECTOS METODOLOGICOS

A CAPES, em seu sitio eletronico, define que as propostas de cursos na modalidade
Mestrado Profissional devem enfatizar a aplicacdo do conhecimento cientifico atualizado e da
metodologia pertinente orientadas para a resolucdo de problemas da area de atuacdo do
profissional-aluno. Por este motivo, este trabalho classifica-se como uma pesquisa aplicada,
pois visou estudar determinado fenbmeno, a relevancia das atribuicdes de controladoria para o
exercicio da participacdo social, para permitir a aplicacdo, a utilizacdo dos conhecimentos
obtidos para entender as relagdes entre o fendbmeno e seu contexto ou ambiente (GIL, 2008),
ou seja, de forma a entender as relacbes entre controle interno e controle social e como os
Orgdos estatais de controle podem fomentar e auxiliar a participacdo, colaborando com o
processo de sustentagdo do sistema representativo.

Segundo Collis e Hussey (2006) a pesquisa aplicada “foi projetada para aplicar suas
descobertas a um problema especifico existente”, classificacdo que se enquadra
adequadamente ao objetivo deste trabalho, dado que se pretende avaliar a relevancia das
funcbes de controladoria para o exercicio do controle social sob a ética da Rede Observatorio
Social do Brasil e que também podera, como um dos seus subprodutos, apresentar aos
tomadores de decisdo a respeito da alocacdo dos recursos no ambito dos 6rgdos de controle
interno quais sdo as atribuicbes a cargo destes 6rgdos que mais auxiliam 0s organismos de

controle social no exercicio de suas atividades.
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Tal pesquisa tem natureza qualitativa e concepcdo exploratoria, pois ndo visa a
generalizacdo, mas sim buscar as bases para entender o fendmeno objeto de estudo (YIN,
2010) e dar uma visdo geral sobre o mesmo (GIL, 2008). Foi realizada utilizando mdiltiplos
métodos de coleta de dados, pois assim foi possivel abordar questbes mais complexas e
coletar evidéncias mais ricas que as obtidas por meio de métodos isolados (YIN, 2010). O

presente estudo esta dividido da forma descrita abaixo:

1.3.1. Sobre as funcGes tipicas de controladoria

Buscou-se a conceituagdo que a literatura apresenta para 0s termos-chave existentes na
legislacdo que trata do tema controle na administracdo publica: Controle Interno, Auditoria,
Controladoria, momentos do controle (prévio, concomitante e subsequente), medidas de
avaliacdo de desempenho (eficiéncia, eficacia e efetividade) além de apresentar as funcdes
tipicas de controladoria. As fungdes de controladoria serviram de base para 0 questiondrio de
um levantamento feito junto aos Observatdrios Sociais, bem como para 0 questionario das

entrevistas realizadas com pessoas do OSPOA.

1.3.2. Sobre o sistema de controle interno do Brasil

Pesquisa documental nas Constituicbes Federal e Estaduais e outros normativos legais
(Leis complementares, Leis ordinarias, Decretos, etc) para apresentar um panorama do
sistema de controle interno. A partir deste estudo também foi possivel \verificar as
semelhancas ou divergéncias em suas estruturas e atribuicbes, bem como identificar as
funcbes tipicas de controladoria desempenhadas pelos Orgdos de controle interno destas

unidades da Federacéo.

1.3.3. Sobre o Observatorio Social do Brasil

Primeiramente, foram resgatados alguns elementos constitutivos  (financiamento,
resultados, dificuldades, autonomia, entre outros) das pesquisas de diagndstico do Orcamento
Participativo (OP), a ferramenta de participagdo com a mais longa trajetéria no ambito da
gestdo municipal. Tais elementos do OP, relacionados aos objetivos desta pesquisa, serviram

como base para andlise comparativa para ressaltar diferencas ou similaridades (GIL, 2008)
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com a Rede Observatério Social do Brasil. Os pontos destacados neste estudo serviram de
base, somados as funcbes de controladoria, para a elaboracdo dos questionarios das
entrevistas.

Numa segunda etapa, foi realizada uma pesquisa participante, na qual, alem de
procurar identificar semelhangas ou diferencas entre as iniciativas de participagdo (OP e OSB)
e descrever 0 que € e como funciona a Rede OSB, buscou-se encontrar evidéncias da
relevancia das funcbes de controladoria para o trabalho desenvolvido pela Rede OSB.

Para explorar o funcionamento da Rede OSB foi realizada a pesquisa participante ja
citada junto ao Observatorio Social de Porto Alegre (OSPOA). A escolha se justifica por
quatro motivos: 1 — insercdo do pesquisador no ambiente a ser pesquisado (facilidade de
acesso as informacdes); 2 — limitacdo de tempo e recursos do pesquisador; 3 — é um
observatdrio que atua em um dos entes da federacdo contidos no levantamento preliminar
sobre os 6rgdos de controle interno (Apéndice 1) e esta localizado na cidade onde nasceu o
Orcamento Participativo; 4 — devido aos poucos estudos encontrados sobre a inter-relagéo
entre controle interno e observatorios sociais, optou-se por este estudo exploratério presencial
junto a0 OSPOA somado as praticas de outros OS que pode servir de ponto de partida para
novos estudos mais complexos.

Este pesquisador desempenha a funcdo de Vice-presidente de Controle Social e
Metodologia no OSPOA e desde o inicio dos estudos deste curso de mestrado, foi
comunicado aos demais membros do OSPOA, equipe diretiva e voluntarios, o interesse em
desenvolver estudos relacionando o controle interno na administracdo publica e o controle
social, seus objetivos e a realizagdo de uma pesquisa participante com o compromisso de
compartilhar os resultados obtidos com toda a comunidade OSB.

A pesquisa participante contemplou os seguintes métodos de coleta de dados:

a) quatro entrevistas baseadas nas funcbes de Controladoria apresentadas no
capitulo 2, e em alguns elementos comparativos do capitulo 4 realizadas
com as seguintes pessoas: Presidente do OSPOA, Coordenadora
Executiva do OSPOA e duas \oluntarias;

b) pesquisa documental (Estatutos e Atas do OSB e do OSPOA e relatorios
de prestacdes de contas do OSB, do OSPOA e de outros Observatorios);

c) observacdo simples mediante participagdio em dois eventos — 1°
Congresso  “Pacto pelo Brasi” e o 8° Encontro Nacional de

Observatdrios Sociais — ENOS, ambos realizados pela Rede OSB;
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d) observacao simples da rotina de trabalho da equipe técnica do OSPOA;

e) observacdo participante em 5 eventos do OSPOA: Palestra de
sensibilizacdo e apresentacdo do Observatério, Reunido de capacitacdo
de novos voluntarios, Audiéncia publica de prestacdo de contas, Reunido
do conselho de administracdo e Reunido de trabalho dos voluntéarios; e

f) levantamento com questionario junto aos demais Observatdrios da Rede:
obteve-se 54 respondentes de um grupo de 99 OS em funcionamento em
31/12/2016.

Tais métodos foram utilizados visando obter elementos que permitam a triangulagéo
de informagdes para dar mais robustez aos achados. Com relagdo ao levantamento
mencionado, ele consistiu em enviar um formulario eletrénico para os observatorios da Rede
OSB, no qual foi perguntado o Municipio do observatorio respondente e mais 9 questdes

elaboradas com base em cada uma das 9 funcGes tipicas de Controladoria.
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2 O UNIVERSO DO CONTROLE SEGUNDO A LITERATURA

Considerando-se que 0 objetivo deste trabalho € discutir a relevancia das atribuicdes
dos o6rgdos de controle interno da administragdo publica para o exercicio do controle social, se
faz necessaria a conceituacdo dos termos chave para melhorar a compreensdo e permitir a
correta modelagem das variaveis de pesquisa. Diante disso passamos & apresentagdo dos
conceitos de Controle Interno, Auditoria, Controladoria e suas funcGes tipicas além de
conceitos complementares que também surgem no texto legal e auxiliardo no atingimento dos
objetivos do presente estudo: Medidas de desempenho (eficiéncia, eficacia e efetividade) e
Momento do Controle (controle antecedente ou prévio, controle concomitante e controle

subsequente ou posterior).

2.1 CONTROLE INTERNO

Controle interno pode ser comparado a uma espécie de “peneira”, OuU Seja, sua atuacdo
é focada na prevencdo de falhas com o objetivo de proteger os ativos, produzir informacdes
confidveis e auxiliar a administracdo na conducdo ordenada dos negdcios da organizacdo
(ALMEIDA, 2012) compreendendo o conjunto de procedimentos de carater preventivo que,
integrados ao fluxo operacional da organizagdo, visa detectar e prevenir desvios — erros e
irregularidades, intencionais ou ndo, que possam, entre outros, afetar a qualidade das
informacdes contidas nos demonstrativos e relatorios que sdo disponibilizados aos usuarios
das informacdes por ele criadas (OLIVEIRA, PEREZ JR.; SILVA, 2010).

Os controles internos sdo compostos por todo o arcabougo de normas e procedimentos
existentes na organizacdo que visam tornar 0S Seus Processos rastreaveis, de forma que as
informacdes necessarias ao bom andamento desses processos sejam  fidedignas
(NASCIMENTO; REGINATO, 2010) com o intuito de mitigar riscos e melhorar processos
(CREPALDI; CREPALDI, 2014), proporcionando ao mesmo tempo tomadas de decisOes
seguras e a salvaguarda e rastreabilidade dos ativos da organizacdo consumidos durante as
suas implementagdes (NASCIMENTO; REGINATO, 2010) visando assegurar que as
operacOes serdo realizadas conforme determinado e que foram registradas adequadamente, ou
seja, com precisdo e tempestividade. Sua funcdo é garantir a integridade das informacdes
sobre todos os eventos que dizem respeito as atividades da organizacdo (NASCIMENTO et
al, 2006).
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Segundo Attie (2011), ndo podemos confundir controle interno com auditoria interna.
Auditoria é o trabalho organizado de revisdo e apreciacdo dos controles internos ao passo que
controles internos sdo procedimentos e rotinas adotados como planos de agdo permanentes da
organizacdo e que visam garantir a exatiddo e fidedignidade das informagdes registradas e a
observancia das normas estabelecidas, com os seguintes objetivos:

a) asalvaguarda dos interesses da organizacéo;

b) a precisdo e a confiabilidade dos informes e relatorios contabeis, financeiros
e operacionais;

c) estimulo a eficiéncia operacional;

d) aaderéncia as politicas existentes.

Tais objetivos vao ao encontro daqueles citados por Crepaldi e Crepaldi (2014), sdo

eles:
a) salvaguardar os ativos;
b) verificar a exatiddo e fidelidade dos dados e relatorios contabeis e de outros
dados operacionais;
c) desenvolver aeficiéncia nas operagoes;
d) comunicar e estimular o cumprimento das politicas, normas, e
procedimentos administrativos adotados.

A robustez dos controles internos, que evoluiram com o aumento da complexidade das
operacdes das organizacdes, estd diretamente relacionada a um menor nivel de erros e
irreqularidades e também a qualidade e confiabilidade das informacdes a respeito do
desempenho das operagOes e processos da organizagdo. Nesse sentido quanto maior e mais
complexa a organizagdo, mais robusto deve ser o sistema de controle interno (ATTIE, 2011)
para garantir a efetividade e eficiéncia das operacdes, considerando objetivos operacionais
basicos, metas de desempenho e protecdo de recursos; confiabilidade dos relatdrios
financeiros e conformidade com leis e regulamentacfes aplicaveis (SLOMSKI et al, 2008).

Segundo o CFC (apud OLIVEIRA, PEREZ JR.; SILVA, 2010) controles internos,
juntamente com o sistema contabil, compreende o plano de organizacdo e 0 conjunto
integrado de métodos e procedimentos adotados pela entidade na protecdo de seu patrimonio,
promocdo da confiabilidade e tempestividade de seus registros e demonstracfes contabeis e
de sua eficacia operacional.

Para aquela entidade, os sistemas contdbeis se apoiam nos controles internos para

disponibilizar as informagdes a respeito da gestdo e do desempenho das organizacbGes de
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modo que a qualidade destes controles e a robustez deste sistema de controle interno séo
fatores cruciais para a qualidade e utilidade das informac6es prestadas pela Contabilidade.

Temos ainda a definicdo de controle interno segundo o COSO (apud Borinelli, 2006),
que o define como sendo “{...] um processo — efetuado pela direcdo, geréncia ou outras
pessoas da entidade, projetado para proporcionar uma razoavel garantia de alcancar os
objetivos nas seguintes categorias: a) confiabilidade dos relatérios financeiros; b)
conformidade (ou obediéncia - compliance) com as normas e regulamentos aplicaveis e c)
eficicia e eficiéncia das operacGes”.

Jao TCU (2014, p.72) apresenta a seguinte definicdo de controle interno:

[..] € um processo integrado e dinamico efetuado pela direcdo e pelo corpo de
colaboradores, estruturado para enfrentar riscos e fornecer razoavel seguranca de
que, na consecucdo da missdo da entidade, 0s seguintes objetivos gerais serdo
alcancados: (1) execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das
operagfes; (2) cumprimento das obrigagdes de accountability; (3) cumprimento das
leis e dos regulamentos aplicaveis; (4) salvaguarda dos recursos, para evitar perdas,
mau uso e dano (INTOSALI, 2004).

BORINELLI (2006, p.159) ainda assevera que:

[...] o enfoque de controle que cabe & Controladoria ndo é o de checar ou verificar se
as coisas aconteceram, mas acompanhar, simultaneamente, a implementacdo das
acOes de forma que se consiga, como dito antes, garantir ou assegurar que o
planejado aconteca. Até por que, depois do fato consumado, ndo ha como se adotar
alguma agéo corretiva. [...] adotando-se o pressuposto de que a principal funcéo do
controle é garantir que aquilo que foi planejado aconteca de fato, entdo o controle
concomitante & execucdo dos planos é fundamental para que, caso algo ndo esteja
saindo conforme o desejado, se possa adotar alguma medida que venha a corrigir 0s
rumos e reposicionar as a¢cdes emdirecdo a situacao futura objetivada

2.2 AUDITORIA

A medida que as organizacdes se tornavam mais complexas e que as mesmas
necessitavam de maiores volumes de recursos para financiarem tais operagfes, surgiu a
necessidade de buscar financiamento no mercado de capitais. A Auditoria surgiu entdo para
averiguar a veracidade das demonstracfes contabeis que eram disponibilizadas para 0s
investidores, ou seja, a Auditoria tem como funcdo principal a verificacdo de conformidade
entre as normas previstas e 0s procedimentos efetivamente realizados, mediante testes da

robustez e confiabilidade dos controles internos, e a partir dai emitir opinido sobre o grau de
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credibilidade das informagOes e demonstrativos apresentados pelas organizagbes (ALMEIDA,
2012).

O autor distingue Auditoria Externa da Auditoria Interna descrevendo a primeira como
atividade externa exercida por profissional independente que tem como objetivo emitir
opinido sobre as informacdes contidas nas demonstracGes contabeis e financeiras e que tem
como destinatarios 0s usuarios externos a organizacdo (ALMEIDA, 2012). Ela é ferramenta
da governanca corporativa para a avaliagio dos controles existentes na organizacdo e
mensuracdo da qualidade das informacgdes disponibilizadas (IBGC apud LIMA et al, 2009).

J4 a Auditoria Interna é definida como atividade exercida por profissional integrante
dos quadros da organizacdo. Tal atividade tem como objetivo antecipar-se a auditoria externa
fornecendo aos gestores informagdes sobre os controles internos. A Auditoria Interna surge da
necessidade de acompanhamento mais constante, com maior amplitude, profundidade e
tempestividade acerca da aderéncia dos processos internos que afetam as informacdes
disponibilizadas ao publico as normas estabelecidas (ALMEIDA, 2012).

A Auditoria Interna existe basicamente para avaliar a eficAcia dos controles internos
implantados pelos gestores (TCU, 2014) com o objetivo de expressar uma opinido sobre
determinado dado (ATTIE, 2011).

Ainda segundo ALMEIDA (2012) o termo Auditoria, no ambito privado, foi
mencionado na Legislacdo Brasileira pela primeira vez em 1965, na Lei 4.728, que
disciplinou o mercado de capitais (BRASIL, 1965). Apés isso, o termo s6 foi mencionado
novamente em 1972 pelo Banco Central do Brasil, quando este determinou a obrigatoriedade
de auditoria independente nos bancos, e pelo Conselho Federal de Contabilidade, que aprovou
as normas e os procedimentos de auditoria. J& em 1976 as companhias que ofertavam acdes
na Bolsa de Valores passaram a ter a obrigatoriedade de subordinar suas demonstracdes
contabeis a Auditoria Externa por forca da vigéncia da Lei 6404 (BRASIL, 1976).

2.3 CONTROLADORIA

A Controladoria pode ser definida como 6rgdo administrativo e como é&rea de
conhecimento (FIGUEIREDO; CAGGIANO, 2008; OLIVEIRA, 2009; NASCIMENTO;
REGINATO, 2010). No primeiro caso, ela tem a finalidade de garantir informagdes adequadas
ao processo decisorio, colaborar com os gestores em seus esforcos de obtencdo da eficacia de

suas areas quanto aos aspectos econdmicos e assegurar a eficacia organizacional, do ponto de



27

vista econbmico, por meio da coordenagdo dos esforcos dos gestores de cada area
(OLIVEIRA, 2009; NASCIMENTO; REGINATO, 2010).

Quando entendida como &rea de conhecimento, a Controladoria € a responsavel pelo
estabelecimento das bases tedricas e conceituais necessarias para a modelagem, construcdo e
manutencdo dos sistemas de informacdo voltados a gestdo econbmica da organizacdo, que
supram adequadamente as necessidades informativas dos tomadores de decisdo
(FIGUEIREDO; CAGGIANO, 2008; OLIVEIRA, 2009) sendo consideradas por muitos
autores como 0 atual estagio evolutivo da Contabilidade (OLIVEIRA; PEREZ JR.; SILVA,
2010), pois se utiliza da Ciéncia Contabil e do Sistema de InformacOes para desempenhar as
atividades relativas a coordenacdo da gestdo econdmica da organizagdo (PADOVEZE, 2015).

Mosimann e Fisch (apud ARAUJO e LUCA, 2009) definem que a Controladoria pode
ser conceituada como um conjunto de principios, procedimentos e métodos oriundos das
ciéncias da Administracdo, Economia, Psicologia, Estatistica e principalmente Contabilidade,
que se ocupa da gestdo econbmica das organizagdes, com o fim de orienta-las para a eficacia.

A Controladoria deve promover a eficacia das decisbes gerenciais, monitorando a
execucdo dos objetivos estabelecidos, investigando e diagnosticando as razbes para a
ocorréncia de eventuais desvios entre resultados alcancados e o0s esperados, indicando
corregdes de rumo, quando necessarias e, principalmente, suavizando para 0S gestores as
imponderabilidades das variaveis econbmicas, através do provimento de informacdes sobre
operagOes passadas e presentes e de sua adequada comunicacdo, de forma a sustentar a
integridade do processo decisério (NASCIMENTO; REGINATO, 2010)

Borinelli (2006), em sua Tese de Doutorado, realizou uma pesquisa conciliando os
estudos e publicacBes nacionais e internacionais que tratavam de Controladoria do periodo de
1940 a 2004. Como resultado de seus estudos, apresentou a Estrutura Conceitual Basica de
Controladoria, a qual define as trés perspectivas da Controladoria: 1 — aspectos conceituais
(ciéncia), 2 — aspectos procedimentais (atividades e funcdes) e 3 — aspectos organizacionais
(estrutura). Desta forma, além de corroborar com o entendimento de que Controladoria pode
ser compreendida como darea de conhecimento e como estrutura organizacional, Borinelli
também aprofundou a compreensdo a respeito da constituicio da Controladoria, em especial
as funcbes tipicamente por ela desempenhadas, sendo esta a principal contribuicdo de seu

trabalho que ora tomamos para nosso estudo.
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2.4 FUNCOES DE CONTROLADORIA

O papel da controladoria evoluiu a medida que as organizacdes foram se tornando
mais complexas e suas instalagdes e negocios expandiram-se geograficamente, de forma que a
exata definicdo de todas as suas funcbes é algo muito dificil (SCHMIDT; SANTOS;
MARTINS, 2014) em virtude do grande nimero de atividades desempenhadas por este
departamento nas mais diversas organizacdes, fato que foi identificado também nos Orgdos de
controle interno da esfera publica, como veremos adiante. Atualmente, as funcGes de
controladoria diferem de uma organizacdo para outra de acordo com O porte e estrutura
organizacional, porém em todos os casos, & responsabilidade da Controladoria garantir a
veracidade das informagdes (CREPALDI; CREPALDI, 2014).

Para os fins desta pesquisa foi utilizado o trabalho de BORINELLI (2006),
comparando o rol de funcbes de controladoria por ele apresentado aquelas contidas nas obras
que tratam de Controladoria publicadas posteriormente aquele trabalho visando verificar se as
funcbes por ele descritas na ECBC também sdo reconhecidas por outros autores. Foram
selecionadas por conveniéncia e disponibilidade de acesso as obras de Schmidt e Santos
(2006), Figueiredo e Caggiano (2008), Santos, Pessoa e Maciel (2009), Nascimento e
Reginato (2009), Oliveira (2009), Lunkes e Schnorrenberger (2009), Nascimento e Reginato
(2010), Oliveira, Perez Jr. e Silva (2013), Schmidt, Santos e Martins (2014) e Padovezze
(2015). Elas foram comparadas no Quadro 1.

A partir desta verificacdo, foi possivel perceber que todas as funcdes elencadas por
Borinelli s&o reconhecidas, sendo por todos, mas pela maioria dos autores pesquisados,
salientando-se apenas que as fungdes: “Protecdo e controle de ativos”, “Gestdo de riscos” e
“Auditoria interna” ndo obtiveram unanimidade. A primeira das funcdes citadas ndo foi
encontrada na obra de Figueiredo e Caggiano (2008). A fungdo “Gestdo de riscos”, por sua
vez, ndo foi localizada nos livros de Figueiredo e Caggiano (2008) e Nascimento e Reginato
(2009-2010). Ja a fungdo “Auditoria interna” foi encontrada por este autor somente em 5 dos
10 autores pesquisados, porém ainda assim foi considerada como uma funcdo de controladoria
para fins de observagédo e levantamento na pesquisa participante dado que tanto no trabalho de
Borinelli quanto nos trabalhos dos autores onde tal funcdo ndo foi encontrada foi possivel
perceber que as atividades que compGem essa funcdo sdo também atividades sob a
responsabilidade da Controladoria. Tal funcdo foi mantida no rol de fungbes de controladoria

também devido ao fato de alguns 6rgdos de controle interno dos entes federativos pesquisados



29

conterem a expressdo “Auditoria” em suas nomenclaturas, bem como por que a maioria deles
concentram seu foco de atuacdo nas atividades desta funcdo, como veremos no proximo
capitulo.

Quadro 1 — Comparativo das fungdes de Borinelli.

Autores
Funcdes 1|2 |3|4|5|6|7|8]9] 1w Total
1 - Contabilidade X[ X | X | X | X | X| X | X ]| X X 10
2 - Gerencial Estratégica XXX X | X]| X]| X[X]|X X 10
3 - Custos X| X | X | X | X | X]| X | X ]| X X 10
4 - Tributéria X X | X | X | X]| X]| X]|X]X X 10
5 - Protecdo e controle de ativos X X | X | X[ X] X[ X] X X 9
6 - Controles Internos X X[ X ]| X| X[ X]| X|X]X X 10
7 - Gestdo de riscos X |- X I- X | X I- X | X X 7
8 - Gestdo de informagao X X | X[ X ]| X| X]| X]| X[ X X 10
9 - Auditoria Interna X |- X _ X | X | | 5

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

Legenda: 1 - Schmidt e Santos (2006); 2 - Figueiredo e Caggiano (2008); 3 - Santos, Pessoa e Maciel (2009); 4 -
Nascimento e Reginato (2009); 5 - Oliveira (2009); 6 - Lunkes e Schnorrenberger (2009); 7 - Nascimento e
Reginato (2010); 8 - Oliveira, Perez Jr. e Silva (2013); 9 - Schmidt, Santos e Martins (2014); 10 - Padovezze
(2015).

Borinelli avanca na definicio das funcGes de controladoria ao desmembrar a funcéo
“Gerencial Estratégica” em 6 sub-funcfes, visando aprofundar a construcdo tetrica e explicar
com mais detalhes a participacdo da Controladoria no processo de gestdo propriamente dito.
Comparacdo semelhante a anterior foi feita também com tais sub-funcbes e o resultado
encontra-se no Quadro 2.

Observa-se que 5 sub-fungdes foram encontradas nas obras dos autores pesquisados de
forma unanime. Ja a sub-funcdo “Corre¢do” foi localizada somente em 6 trabalhos. Este autor
observou nas obras pesquisadas que esta sub-funcdo € talvez a mais complexa de se obter uma
posicdo definitiva, pois é nela que reside a responsabilidade pela tomada de decisdo acerca
das acOes de cunho gerencial com vistas a corrigir 0os rumos da atuacdo da organizacdo, tarefa
que alguns autores defendem ser atribuicdo exclusiva dos gestores, ndo cabendo a

Controladoria a tomada de decisdo no processo de gestdo das entidades.
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Quadro 2 — Comparativo das sub-funcbes da funcdo Gerencial Estratégica de Borinelli.

~ . Autores
Funcdo Gerencial
Estrateglca 1] 2 3| 4|5 6| 7|8 9 10 Total
2.A - Planejamento X | X| X| X | X[ X] X | X]| X X 10
2.B — Orcamento XX X X X]| X]| X]| X]| X X 10
2.C — Bxecugéo X[ X ]| X| X | X| X[ X]| X | X X 10
2.D — Controle X[ X X]| X[ X] X| X ] X X X 10
2.E — Correcéo _ X | X - X| X | X | X - 6
2.F —Avaliacéo X | X X | X | X X[ X | X X X 10

Fonte: elaborado pelo autor (2017)

Legenda: 1 - Schmidt e Santos (2006); 2 - Figueiredo e Caggiano (2008); 3 - Santos, Pessoa e Maciel (2009); 4 -
Nascimento e Reginato (2009); 5 - Oliveira (2009); 6 - Lunkes e Schnorrenberger (2009); 7 - Nascimento e
Reginato (2010); 8 - Oliveira, Perez Jr. e Silva (2013); 9 - Schmidt, Santos e Martins (2014); 10 - Padovezze
(2015).

Estes dois comparativos serdo Uteis em dois momentos, a seguir: primeiro, para tracar
um paralelo entre 0 que prevé a legislacdo e a literatura a respeito do controle. Segundo, para
avaliar a relevancia das funcdes tipicas de controladoria a serem identificadas nas atividades

desempenhadas pela Rede OSB.

2.5 MEDIDAS DE DESEMPENHO

O debate acerca destas trés medidas de avaliacdo de desempenho se justifica em
virtude de estarmos tratando neste trabalho de uma pesquisa aplicada & Administragdo
PUlblica, a qual se sujeita a0 mesmo tempo a literatura cientifica e a legislacdo que normatiza o
funcionamento da burocracia estatal. Como estas medidas s&o citadas na legislacdo e néo
existe palavra citada em vdo na Lei, justifica-se a necessidade de esclarecer tais conceitos para
auxiliar no debate sobre o papel de cada esfera de controle na administracdo publica (social,
externo e interno).

Para tanto nos socorremos de conceitos, dentre outros, da Ciéncia Administrativa e do
Direito, principalmente o Direito Administrativo, visando, além de apresentar uma
conceituacdo para tais medidas, antecipar a reflexdo acerca de quem tem capacidade e/ou
competéncia para avaliar cada uma das medidas na arena de poder da democracia: 0s

representados (populacéo) ou os representantes (parlamentares, gestores e burocratas).



31

2.5.1 Eficiéncia

A eficiéncia estd relacionada a forma como determinada tarefa é realizada (BIO,
1996), ou seja, tal conceito é utilizado para determinar que um trabalho deve seguir as normas
e procedimentos estabelecidos e também deve procurar 0 meio ou método mais econbmico,
evitando o desperdicio ou o uso incorreto (TORRES, 2004).

O principio da eficiéncia apresenta dois aspectos: o primeiro relacionado ao modo de
atuacdo do agente publico de acordo com as normas (DI PIETRO apud CARVALHO, 2016;
FILHO, 2016) e o segundo diz respeito a0 modo como a Administracdo PuUblica é organizada
buscando a execucdo mais proveitosa com menor dispéndio (DI PIETRO apud CARVALHO,
2016; FILHO, 2016).

2.5.2 Eficacia

Quando falamos eficacia, estamos tratando ndo dos meios (normas ou custos), mas das
escolhas feitas para atingir os resultados ou objetivos planejados. E a capacidade de escolher a
alternativa certa para atingir as metas ou objetivos planejados (MEGGINSON, 1998;
TORRES, 2004), ou seja, a eficacia ocorre quando as atividades desenvolvidas atingiram os
objetivos estabelecidos (PADOVEZE, 2015).

A eficécia tem relacdo com os meios e instrumentos empregados para a execucdo das
atividades (FILHO, 2016) consistindo-se na aptiddo para produzir efeitos (CARVALHO, 2016
e NETO apud MAZZA, 2016).

2.5.3 Efetividade

A (ltima das medidas de avaliacdo de desempenho é a efetividade, que é o mais
complexo dos trés conceitos, pois procura Verificar a real necessidade e oportunidade de
determinadas acOes estatais e quais serdo 0s setores beneficiados em detrimento de outros. Ela
demanda atuacdo governamental mais democratica, transparente e responsavel (TORRES,
2004).

Para Neto (apud MAZZA, 2016) a efetividade pode ser compreendida como a

confirmacdo social e metajuridica de que o ato alcancou os resultados praticos pretendidos
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corroborando com o entendimento de que efetividade estd voltada para os resultados da agdo
de (FILHO apud MAZZA, 2016).

2.6 MOMENTO DO CONTROLE

A acdo de controle, dependendo do objetivo especifico a que se propde, tem momento
distinto de aplicacdo. Segundo Schmidt, Santos e Martins (2014) os controles podem ser
antecedentes, concomitantes ou subsequentes:

Os antecedentes sdo aqueles que apresentam um cardter mais preventivo, pois
precisam ser previamente estabelecidos visando dar as orientacBes preliminares e as regras
que devem ser seguidas para a execucdo de uma tarefa. S&o exemplos de controles
antecedentes: 0s estatutos, os contratos, os regulamentos, as atas, as escrituras publicas, as
notas, as circulares, 0s inventarios nos quais € determinada a composi¢do patrimonial da
entidade, as demonstracbes de entradas e saidas de fundos previstos para um determinado
periodo e todo o tipo de documento que regule o funcionamento da entidade, entre outros
(SCHMIDT; SANTOS; MARTINS, 2014).

Os controles concomitantes s&o basicamente meios e métodos de verificar o
cumprimento dos controles prévios e acompanhar o desenrolar do plano de operacdes
estabelecido com objetivo de proteger a entidade (SCHMIDT; SANTOS; MARTINS, 2014).

O terceiro momento, 0 controle subsequente, caracteriza-se pelo exame dos fatos em
seus aspectos juridicos e econdmicos, ou seja, confrontando o que foi feito com o que deveria
ter sido feito. Os instrumentos desse controle s&o os documentos referentes aos dois controles
anteriores, assim como 0s registros contabeis dos fatos administrativos, as prestacdes de
contas, os balancos, o exame de tais prestagdes e a sua aprovagdo ou rejeicdo (SCHMIDT;
SANTOS; MARTINS, 2014).

Mileski (apud BERTI, 2015, p.23), ressalta que

[.] o controle pode ser prévio: quando se antecipa a realizagdo do ato
administrativo, por exemplo, a exigéncia de licitacdo para as compras e obras
publicas; o controle também pode ser concomitante: quando se realiza juntamente
com o desenrolar da atividade administrativa, como ,por exemplo, quando ocorre 0
acompanhamento da execucdo de um contrato administrativo, verificando-se o
cumprimento das clausulas e condi¢des definidas; e o controle pode ser realizado a
posteriori, ou seja, ap6s a realizagdo dos atos administrativos, como no caso das
auditorias ordinarias do Tribunal de Contas do Estado nas prefeituras.

Corroborando com estas definicbes, Lunkes e Schnorrenberger (2009, p.73) definem

0s trés estagios nos quais se divide o controle:
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O pré-controle, também conhecido por controle antecedente, prévio, preliminar ou
preventivo, refere-se as atividades de controle e avaliacdo efetuadas antes da
ocorréncia do evento ou fato que se pretende controlar. Seu proposito consiste em
prevenir ou impedir a ocorréncia de eventos indesejaveis. [..] O controle
concomitante, também conhecido como atual, corrente ou em tempo real, refere-se
as atividades de controle e avaliagdo efetuadas simultaneamente coma ocorréncia de
evento ou fato que se pretende controlar. Comisso, procura-se identificar e ajustar
os desvios de desempenho ainda em curso, a fim de alcancar um objetivo. [...] O
pds-controle, também denominado controle subsequente, reativo o corretivo, refere-
se as atividades de controle e avaliagdo efetuadas ap6s a ocorréncia do evento ou
fato que se pretende controlar.

2.7 CONSIDERACOES SOBRE DEFINICOES E TERMINOLOGIA

A partir desta revisdo, entende-se que Controle Interno ndo € uma estrutura ou 6rgao,
mas um conjunto de procedimentos e normas estabelecidos com carater preventivo e
informativo. Preventivamente, os controles internos visam garantir a aderéncia dos processos
das organizagcbes as normas, de forma a evitar a ocorréncia de impropriedades (erros, falhas,
omissdes ou fraudes) e dirigir a execucdo dos planos de acdo. Além disso, os controles
internos tém a funcdo de gerar dados comparativos entre o realizado e o planejado. A partir
dai, possibilita a geracdo de informacOes corretas e tempestivas que auxiliem a gestdo das
organizacoes.

Quanto a Auditoria, ela tem origem na necessidade de atestar a veracidade das
informacdes disponibilizadas pelas organizacdes que procuravam novos investidores. Divide-
se em externa e interna, sendo a primeira uma atividade realizada por profissionais de
entidades que ndo pertencem a estrutura da organizacdo. Ja a segunda surge da necessidade
dos gestores testarem seus controles internos antes da disponibilizacdo das informacdes ao
grande publico. A auditoria interna diferencia-se pela exigéncia de que tenha carater
preventivo e busque atender as necessidades de seguranca informacional de forma mais ampla
e profunda, por estar situada dentro da organizagdo, com acesso tempestivo a todas as etapas
da execucdo do plano.

A Controladoria pode ser definida como um érgdo administrativo contido na estrutura
da organizagdo e como uma é&rea de conhecimento derivada da Contabilidade Gerencial.
Como estrutura ela é responsavel por atribuicdes que percorrem todo o ciclo de gestdo,
estando inserida desde as fases preliminares do planejamento, passando pela gestdo do
orcamento, dos custos, de informacdes, de controles internos, avaliagdo e gestdo de riscos,
auditoria interna e culminando na avaliagdo de desempenho. Como &rea de conhecimento a

Controladoria tem o encargo de modelar a estrutura conceitual e tedrica do processo de gestdo
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da informacdo, desenhar o plano de operacdes e avaliar 0 desempenho da organizacdo a partir
do planejamento estabelecido pelo corpo gerencial.

Com relacdo aos termos complementares, considerando-se que a Constituicdo Federal
estabelece como atribuicdo do controle interno, entre outras, ‘{...] comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia[...]” (BRASIL, 1988, ndo paginado, grifo
nosso) e a partir das definicbes encontradas constata-se que eficiéncia pode ser compreendida
como a forma de realizacdo, ou seja, compete aos Orgdos de controle interno a avaliagdo
guanto ao aspecto do cumprimento das normas estabelecidas e da relacdo entre recursos
consumidos e objetivos alcangcados (foco na forma como foi feito). J& eficacia diz respeito as
escolhas ou as agcbes que foram postas em praticas para o atingimento de determinado
objetivo. Neste sentido, os 6rgdos de controle teriam a incumbéncia de avaliar o grau de
atingimento das metas estabelecidas (foco no que foi feito).

A efetividade, por sua vez, pode ser entendida como o juizo de valor do efeito
produzido, o qual é percebido pelos beneficidrios da acdo empreendida. Este Ultimo conceito
ndo consta no rol de critérios de avaliagdo dos 6rgdos de controle internos, e considerando a
amplitude desta medida de avaliacdo, notadamente diante de teorias democraticas, € possivel
entender que os 6rgdos de controle interno devem direcionar esforgos para possibilitar que a
populacdo, devido ao dispositivo constitucional que reconhece a soberania do povo, tenha
condicbes de julgar a efetividade de determinada politica publica ou acdo realizada pelo
Estado.

O debate sobre os momentos de controle nos auxiliaram a compreender o grau de
insercdo dos controles internos nas operaces e rotinas das organizacdes além de reforcar o
entendimento acerca da amplitude da atuacdo da prépria Controladoria.

Comparativamente, ao se cotejar os momentos de controle com as medidas de
desempenho, percebe-se claramente que a avaliacdo sob o enfoque da eficiéncia estad presente
nos controles antecedentes e nos concomitantes. Ja a eficacia pode ser medida principalmente
a partir dos controles subsequentes e em menor grau nos concomitantes.

Com relacdo a efetividade, pode-se inferir que tal medida de avaliagdo ndo se
concentra em um Unico momento, dado que o controle desta medida de desempenho, o qual se
materializa na avaliagio dos objetivos alcancados e das acOes realizadas por aqueles que
percebem os seus efeitos e tém, portanto, condicdes de aferir tal medida, esta ligado a ideia de
exercicio de cidadania e participacdo. Um entendimento restritivo do momento de ocorréncia

deste controle poderia levar a compreensdo de que a participacdo popular ndo pode ser
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exercida a qualquer tempo, ou seja, correriamos o risco de impor limites a transparéncia e ao
processo democratico participativo, como veremos mais adiante.

Deixamos para o0 final deste debate as consideracbes sobre as funcbes de
Controladoria, dado que tais funcbes serdo a matéria-prima das andlises subsequentes que
apresentaremos nos proximos capitulos, porém entendemos ser necessario esclarecer uma
possivel limitacdo a nossa pesquisa, qual seja, o fato de estarmos utilizando conceitos e
definicbes de Controladoria em seu aspecto mais generalista e ndo com foco especifico na
Administracdo Publica. Ainda assim, entendemos ser possivel a aplicacdo de tais conceitos e
definicbes nesta pesquisa dado seu carater exploratorio e por que as fungbes de Controladoria
foram comparadas aquelas desempenhadas pelos 6rgdos de controle pesquisados, bem como
foram também ‘“colocadas a prova” em levantamento realizado junto aos Observatdrios
Sociais e na pesquisa participante realizada por este autor.

A Controladoria tem o cardter predominantemente preventivo, em especial na
Administracdo Publica, dado que € funcdo dos oOrgdos de controle interno a avaliagdo da
eficiéncia e da eficacia da atuacdo governamental. A Controladoria ainda é responsavel pela
veracidade das informacgdes, fato que assume contorno mais visivel na esfera publica, pois 0s
orgdos de controle interno tém recebido a incumbéncia de gerenciar 0s sistemas e processos
de disponibilizacdo de informacdes para a sociedade, seja por meio dos demonstrativos
exigidos pela legislacdo, seja pelas demandas que surgem das iniciativas de participacéo
popular ou por meio dos portais de informagdes aos cidaddos, 0s quais demandam
transparéncia, residindo ai a preocupacdo com a responsabilidade sobre a tempestividade e
confiabilidade das informacdes.

Ha que se considerar também que as funcdes de Controladoria variam de acordo com
0 porte, a complexidade das operacdes e a distribuicdo geografica das unidades das
organizagles, 0 que, trazendo para o &mbito da Administragdo Publica é um fator de extrema
relevancia dado que a atividade estatal € muito complexa, pois tem como funcdo atender as
diversas exigéncias e demandas da populagdo e da vida em sociedade, o que impbe a
necessidade de uma estrutura burocratica robusta e distribuida em espacos geogréaficos
relativamente grandes, fato que pode exigir que os 6rgdos de controle interno atuem em todas
as funcbes de Controladoria.

Diante das consideracdes dos Ultimos dois paragrafos e devido ao fato de que todas as
fungbes de Controladoria apresentadas por Borinelli (2006) estdo presentes também nas obras
da maioria dos autores pesquisados podemos entender que todas as fungdes elencadas
anteriormente devem fazer parte do rol de atribuicbes dos 6rgdos de controle interno na
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Administracdo Publica, para os fins desta pesquisa, visando identificar se elas apresentam
alguma relevancia para as atividades desenvolvidas pela Rede OSB.

Por fim, deve-se registrar que as funcGes para as quais ndo se identificou consenso
entre os autores pesquisados (Protecdo e Controle de Ativos, Gestdo de Riscos e Auditoria
Interna) podem representar certa limitacdo a pesquisa e tal fato foi levado em consideragdo

nos resultados obtidos ao longo deste estudo.



37

3 O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO SEGUNDO A LEI

Feita a apresentacdo dos conceitos que tratam de controle no ambito da administracdo
publica, passaremos agora a forma com que o controle interno se apresenta no arcabouco
legal.

3.1. O PANORAMA CONSTITUCIONAL.

Além de prever a soberania do povo, 0 modelo de controle administrativo instituido no
arcabougo constitucional e legal brasileiro estabelece outras duas instancias de controle, a
saber: o controle externo e o controle interno.

O controle externo é exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de
Contas. O TCU (2014) traduz conceitos de Governanca Corporativa para a Administracdo
Publica e estabelece que a figura do Comité de Auditoria € o 6rgdo responsavel pela gestdo da
Governanca e tem como finalidade basica a avaliagdo do desempenho dos gestores. Ainda
segundo o TCU (2016), o controle interno é ferramenta fundamental da estrutura de
governanca na administracdo publica. Borgerth (2014) defende a necessidade do
estabelecimento de tais controles para possibilitar a geracdo e o acompanhamento das
informacdes fundamentais para a transparéncia. Nascimento e Reginato (2010) destacam que
ndo ha, na literatura, discordancia em relacdo ao fato de que os controles internos passaram a
ser o principal mecanismo interno de governanga corporativa.

Na Constituicdo Federal o controle interno é apresentado nos Artigos 70 e 74:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. (BRASIL, 1988, néo paginado)

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

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unidoll - comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria,
financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da administragdo federal, bem como
da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

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

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
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§ 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria. (BRASIL, 1988, ndo paginado)

Dando continuidade a esta etapa de apresentacdo do desenho institucional do sistema
de controle interno brasileiro visando atingir o segundo objetivo especifico, foi feita pesquisa
nas Constituicbes dos Estados brasileiros visando buscar subsidios para comparar as
divergéncias ou semelhancas entre as normas dos estados e a da Unido.

A partir da andlise dos textos constitucionais dos Estados foi possivel perceber que 9
deles possuem texto idéntico ao da Unido, sdo eles: Bahia, Espirito Santo, Goias, Maranhdo,
Paraiba, Parana, Rio de Janeiro, Ronddnia e Santa Catarina. H& ainda outros 7 Estados que
possuem em suas Cartas Magnas texto sobre o controle interno muito semelhante ao texto
federal variando apenas quanto a forma de apresentacdo, ora aglutinando texto em um Unico
Artigo, ora extraindo partes do texto do Caput do Artigo e apresentando-as em Paragrafos ou
Incisos, porém sem afetar o contetdo. S&o eles: Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas,
Pernambuco, Sergipe e Tocatins.

O Estado de Roraima ndo apresenta Artigo que trate do teor contido no Art. 74 da
Constituicdo Federal, porém possui texto equivalente ao Art. 70 da Carta Magna com o
acréscimo da sentenca “observadas as disposi¢des da Constituicdo Federal”, ou seja, em que
pese ndo conter o texto explicito do Artigo 74 da CF, tal conteldo normativo é recepcionado
na Carta daquele Estado por meio da sentenca que foi adicionada ao texto equivalente do Art
70 da CF.

As Constituicbes dos demais 10 Estados (Ceara, Distrito Federal, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Minas Gerais, Pard, Piaui, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e Séo
Paulo) apresentam o mesmo conteGdo da Constituicdo Federal, de forma explicita ou
remetendo a Ela como fez o Estado de Roraima, porém estes Estados avancam e apresentam
novos elementos sobre seus sistemas de controle interno, conforme exposto abaixo:

Ceard: O Estado do nordeste brasileiro estabelece, em sua Constituicdo, que o sistema
de controle interno sera responsavel, alem das atribuicGes contidas na CF, por: acompanhar a
execucdo da receita e da despesa, fiscalizar a execucdo fisica das acdes governamentais e criar
condi¢bes para o exercicio do controle social sobre os programas governamentais. Determina
ainda a necessidade de edicdo de Lei Complementar para estabelecer o 6rgdo de controle
interno, o qual tera natureza permanente, e sua carreira especifica.

Distrito _Federal: esta unidade da Federacdo estabelece explicitamente diversas

inovacgdes, entre elas, define como atribuicio do controle interno o controle da folha de
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pagamento; a avaliacdo da relacdo de custo e beneficio das renlncias de receita (isengdes,
beneficios, parcelamentos, etc); estabelece também que as prestacbes de contas do
Governador e demais administradores publicos deverdo estar acompanhadas de relatério do
controle interno no qual conste avaliagdo das mesmas no que concerne as competéncias do
controle interno. Aquela Constituicdo ainda estabelece quais sdo as funcBes do controle
interno: “planejamento, orcamento, administragdo financeira, contabilidade, auditoria e
patrimonio” ¢ exige a edicdo de Lei Complementar para definir a estrutura, organizagdo e a
carreira do controle interno.

Mato Grosso: a Constituicdo deste Estado estabelece que a Auditoria-Geral do Estado
é 0 6rgdo superior do controle interno do Poder Executivo.

Mato Grosso do Sul: de forma semelhante ao Estado anterior, a Constituicdo deste

estabelece que o controle interno do Poder Executivo Estadual € exercido pela Auditoria-
Geral do Estado.

Minas Gerais: esta Constituicdo apresenta trés elementos diferenciados. Primeiro,
estabelece como uma das finalidades do controle interno a fiscalizacdo da ‘“fidelidade
funcional do agente publico responsavel por bem ou valor puablicos”. O segundo trecho que se
destaca prevé como outra finalidade do controle interno a fiscalizagdo de obras e servicos
prestados ao Estado. Por Ultimo, encontramos neste texto constitucional uma preocupacdo que
ndo foi encontrada no texto federal, pois naquele Estado o controle interno é responsavel
também por realizar a fiscalizagdo da “execucdo orcamentdria de propostas priorizadas em
audiéncias publicas regionais”. Tal disposicdo apresenta fato curioso, uma vez que, como
veremos adiante, um dos principais eixos de atuacdo dos Observatorios Sociais € exatamente
acompanhar a execucdo da despesa publica.

Para: este Estado estabelece que os atos da administragdo publica estadual devem ser
fiscalizados pelo controle interno visando adequé-los “as necessidades do servico e as
exigéncias técnicas, econdomicas e sociais”. Determina ainda que os oOrgdos de auditoria
compdem o sistema de controle interno.

Piaui: a Constituicdo deste Estado determina que o titular do controle interno sera
integrante do quadro daquele Orgdo e terd mandato de trés anos. Exige a edicdo de Lei
Complementar para estruturar o 0rgdo de controle interno e sua carreira especifica. Ainda
estabelece que tal Orgdo controlara a receita e a despesa publicas alkm das acdes

governamentais. Por fim, encontramos aqui mais uma iniciativa que demonstra preocupacédo
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com a participacdo popular, pois tal Constituicdo determina que seu 6rgdo de controle interno
¢ responsavel por “criar condi¢fes para o exercicio do controle social”.

Rio Grande do Norte: nesta Constituicdo encontramos alguns dispositivos presentes

em outras Constituicdes Estaduais aqui destacadas (e ausentes na CF), tais como a
responsabilidade por controlar a receita e a despesa, fiscalizar a fidelidade funcional de
agentes publicos, fiscalizar obras e servicos prestados ao Estado e foram encontradas também
duas disposicdes ineditas: naquele Estado o controle interno é responsavel pela protecdo dos
ativos publicos e pela fiscalizagdo do “cumprimento dos procedimentos, das competéncias,
das responsabilidades e dos encargos dos orgaos e entidades da administracao publica direta
e indireta”.

Rio Grande do Sul: a Constituicdo deste Estado estabelece que o 6rgdo de controle

interno é a Contadoria e Auditoria-Geral do Estado e exige edicdo de Lei Complementar para
definir suas competéncias e sua carreira especifica.

S8o Paulo: neste Estado, o texto constitucional apresenta de forma explicita como
atribuicdo adicional do controle interno a fiscalizacdo da folha de pagamento, assim como
encontrado na Constituicdo do Distrito Federal.

Segundo o CONACI (2016), sdo funcbes do controle interno: Auditoria,
Controladoria, Ouvidoria e Correicdo. Destas funcOes, apenas a Auditoria consta em poucos
textos constitucionais (Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Para e Rio Grande do Sul) e as
demais funcBes ndo sdo citadas em nenhuma Constituicdo, porém diversas atividades destas
funcbes sdo desempenhadas pelos érgdos de controle interno por forca de inovacGes legais,
fruto do amadurecimento dos processos participativos e de cobrancas da sociedade por mais
qualidade no servico publico e mais responsabilidade dos gestores. Ressalte-se que existe um
projeto de Emenda Constitucional tramitando no Congresso Nacional, a de n® 45/2009, que
prevé o estabelecimento destas atividades como funcbes dos Orgaos de controle interno.

Visando dar continuidade a tarefa de apresentar o desenho do sistema de controle
interno brasileiro e tentar equalizar os textos constitucionais e as fungfes apresentadas pelo
CONACI com as definicbes encontradas na literatura aprofundaremos o estudo analisando as

normas infraconstitucionais que estruturam os 6rgdos de controle interno brasileiros.
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3.2 O ESPECTRO INFRACONSTITUCIONAL.

O CONACI é uma entidade que congrega os Orgdos de controle interno de todos os
Estados e quase todas Capitais, além da Unido e do Distrito Federal. Ndo sdo filiados ao
CONACI os orgdos de controle interno das cidades de Macapa, Goiénia, Cuiaba, Curitiba e
Palmas.

Este Conselno (CONACI, 2016) apresenta em sua pagina eletrnica um estudo
denominado Panorama do Controle Interno no Brasil, o qual é fruto de uma pesquisa realizada
por aquele Conselho junto aos Orgdos de controle interno que o compdem. Estudos
semelhantes foram elaborados por aquele Conselho também nos anos de 2009, 2012 e 2014.
Dentre as varias informacGes contidas naqueles estudos, interessa-nos aquelas que identificam
quais sdo os oOrgdos do sistema de controle interno e quais sdo as fungdes desempenhadas
pelos érgdos de controle.

No estudo elaborado em 2009 o CONACI inicia a apresentacdo do sistema de controle
interno mostrando as datas de criacdo de cada um dos 27 respondentes (Estados e Distrito
Federal). As respostas foram agrupadas em periodos de tempo delimitados por eventos
significativos para o0 controle na administracdo publica. Foram destacados 0s seguintes
periodos:

a) Até 1963: Este primeiro periodo destaca os 0Orgdos de controle interno
criados antes da edicdo da Lei 6404 de 1964, marco legal de regulamenta as
normas de direito financeiro para a elaboracdo e controle dos orcamentos e
balangos de todos os entes da Federacao.

b) Entre 1964 e 1988: Neste grupo estéo as entidades cridas entre a edicdo da
Lei acima citada e a promulgacdo de nossa atual Constituicéo.

c) Entre 1989 e 2000: O terceiro periodo compreende o espaco de tempo
corrido entre a promulgacdo da Carta Cidadd e a aprovacdo da Lei
Complementar 101 de 2000, a qual determinou a responsabilidade do
sistema de controle interno no que tange a fiscalizacdo da gestdo fiscal e
transparéncia.

d) A partir de 2001: O ultimo grupo reune as instituicGes criadas apds a edicédo
da Lei Complementar ja citada.

Este levantamento informa que o primeiro 0rgdo de controle interno criado no Brasil

foi a Contadoria e Auditoria-Geral do Estado do RS, em dezembro de 1948. O maior grupo se



42

concentra no segundo periodo (entre 1964 e 1988) com 9 entes da federacéo afirmando que os
orgdos de controle interno de seus estados foram criados naquele intervalo.

Ja no levantamento de 2014 a populacdo era composta pelos mesmos respondentes de
2009 acrescidos de 6 Capitais. Diferentemente o primeiro levantamento, agora o periodo que
concentra a maior quantidade de criacbes de Orgdos de controle interno é o Ultimo com 14
entes da federacdo, dentre os 33 respondentes, afirmando que os 6rgdos de controle interno de
seus estados foram criados a partir do ano de 2001.

Uma informacdo, quando comparados os dois levantamentos, apresenta divergéncia.
No primeiro levantamento havia apenas um o6rgdo criado antes de 1964 e nove criados no
periodo entre 1964 e 1988. No segundo levantamento havia dois Estados no primeiro grupo
(segundo o levantamento o primeiro foi o estado Rio Grande do Sul e 0 segundo ente da
federacdo a criar seu 6rgdo de controle interno foi o estado de Séo Paulo, em 1961) e oito no
segundo. Acreditamos que esta divergéncia consista no fato de que o érgdo de controle interno
do estado de S&o Paulo tenha informado no primeiro levantamento data de criagcdo divergente
daquela fornecida no segundo levantamento.

No intuito de aprofundar a pesquisa sobre o sistema de controle interno, seus 6rgdos e
as funcbes desempenhadas por eles, fez-se um levantamento de informacGes nos portais
eletronicos destes Orgdos e na legislacdo que estabelece qual é o 6rgdo central de controle
interno de cada um dos entes pesquisados e quais Sao suas atuais atribuicoes.

Neste levantamento surgiram alguns aspectos que acreditamos merecer destaque:

Primeiramente foi identificado que algumas informacbes fornecidas pelo CONACI em
sua pagina eletrbnica ndo puderam ser confirmadas pelo levantamento efetuado. No site
daquele Conselho constam que os 6rgdaos de controle interno dos estados da Bahia, Distrito
Federal, Rio de Janeiro e S&o Paulo séo, respectivamente, a Auditoria Geral do Estado (BA e
RJ), a Controladoria Geral do Distrito Federal (DF) e a Ouvidoria Geral do Estado (SP).
\erificando a legislacdo que estabelece o oOrgdo central de controle interno daqueles estados,
foram identificados: a Secretaria da Fazenda como Orgdo central nos estados da Bahia,
Distrito Federal e Rio de Janeiro e a Corregedoria Geral da Administracdo no estado de Séo
Paulo.

Outro ponto que mereceu destaque diz respeito aos anos de criacdo dos Orgdos de
controle interno. Segundo o levantamento do CONACI, o primeiro 6rgdo foi criado no ano de
1948, porem entre os Orgdos que compdem aquele Conselho, segundo informagdes contidas

em seu sitio eletronico, temos o exemplo da Secretaria da Fazenda do estado de Santa
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Catarina. A criacdo de secretarias que cuidam das financas dos estados remonta a época do
Brasil imperial, motivo pelo qual estranha-se informar a criacdo da Secretaria da Fazenda
daquele estado somente apds 1964. Ademais, ressalta-se que as atuais estruturas de controle
interno  podem até ter sido criadas ou constituidas recentemente, mas muitas de suas
atividades ja eram desempenhadas desde longa data por outros setores, principalmente
aqueles responsaveis pelas financas. Ha casos onde os drgaos atuais de controle interno sdo
fruto da fusdo de outros setores mais antigos que ja desempenhavam as atividades de controle
interno como, por exemplo, o caso da CGU, a qual contétm em sua estrutura a Secretaria
Federal de Controle Interno, a qual é oriunda do Ministério da Fazenda.

Nesta pesquisa preferiu-se ignorar as datas de criacdo dos Orgdos de controle interno
que surgiram antes do regime constitucional vigente e procurou-se identificar, a partir da
redemocratizacdo do Brasil e da promulgacdo da Constituicdo de 1988, quando e em qual
instrumento legal foram estabelecidos os Orgdos centrais de controle interno dos Estados e da
Unido. Também foi objeto de investigacdo os instrumentos legais que estabeleceram as

atribuices e competéncias dos 6rgdos de controle interno estudados. Segue o resultado:

Quadro 3 — Estabelecimento dos 6rgéos centrais de controle interno e suas atribuigdes.

Ente da Norma que estabeleceu 6rgao Norma que regulamenta

Federacéo central de controle interno funcionamento do érgéo
MT Constituicdo Estadual — 1989 Lei complementar 550 de 2014
MS Constituicdo Estadual — 1989 Lei complementar 230 de 2016
PA Constituicdo Estadual — 1989 Decreto 2.536 de 2006
RS Constituicdo Estadual — 1989 Lei complementar 13.451 de 2009
MA Lei 6.895 de 1996 Lei 10.204 de 2015
RR Decreto 158 de 1991 Decreto 12.524 de 2011
SE Lei 2.690 de 1991 Lei 3.630 de 1995
PB Lei 5.584 de 1992 Decreto 14.855 de 1992
DF Lei 830 de 1994 Decreto 36.236 de 2015
RO Lei complementar 133 de 1995 Decreto 16.088 de 2011
RN Lei complementar 150 de 1997 Decreto 13.745 de 1998
MG Lei 13.466 de 2000 Lei 22.257 de 2016
BA Decreto 7.921 de 2001 Decreto 16.406 de 2015
AL Lei Delegada 15 de 2003 Decreto 4.080 de 2008
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AM Lei 2783 de 2003 Lei Delegada 71 de 2007
CE Lei 13.297 de 2003 Decreto 32.070 de 2016
PE Lei complementar 49 de 2003 Decreto 39.414 de 2013
PI Lei complementar 28 de 2003 Decreto 11.392 de 2004
TO Lei 1.415 de 2003 Lei 2.735 de 2013
Unido Lei 10.683 de 2003 Decreto 8.109 de 2013
ES Lei complementar 295 de 2004 Lei complementar 856 de 2017
AC Lei complementar 171 de 2007 Decreto 6.090 de 2013
PR Lei 15.524 de 2007 Decreto 9.978 de 2014
SC Lei complementar 381 de 2007 Decreto 2.056 de 2009
GO Lei 17.257 de 2011 Lei 17.257 de 2011
SP Decreto 57.500 de 2011 Decreto 57.500 de 2011
RJ Decreto 43.463 de 2012 Decreto 43.463 de 2012
AP Lei 1.774 de 2013 Lei 1.774 de 2013

Elaborado pelo autor (2017). Fonte: sites dos governos estaduais e federal e legislagdo citada.

A partir deste levantamento, constata-se que 4 estados definiram seus Orgdos centrais
de controle interno em seus textos constitucionais (Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Paré e
Rio Grande do Sul). Dentre estes, o primeiro a editar norma disciplinando o funcionamento
do 6rgdo de controle interno foi o Estado do Para em 2006, seguido pelo Rio Grande do Sul
em 2009, Mato Grosso em 2014 e Mato Grosso do Sul em 2016.

Destaca-se também que a maioria dos entes da federacdo estudados definiu seus
Orgdos centrais a partir do ano de 2001, apos a edicdo da Lei complementar 101 de 2000,
totalizando 16 entidades e 23 deles editaram leis regulamentando tais 6rgdos no mesmo
periodo, excetuando-se apenas 0s estados da Paraiba em 1992, Sergipe em 1995 e Rio Grande
do Norte em 1998.

No que tange as fungdes desempenhadas pelos 6rgdos de controle interno, 0 CONACI
(2016) justifica a adocdo das 4 funcOes citadas anteriormente (Auditoria, Controladoria,
Ouvidoria e Correicdo) por estarem elas previstas no projeto de Emenda a Constituicdo ja
mencionada. Segundo esse estudo, que contou com a participacdo de 44 drgdos de controle
interno, 39% dos 6rgdos de controle interno (17 respondentes) desempenham as 4 fungdes.
Ainda destaca-se que 88% e 86% (39 e 38) desempenham pelo menos as funcdes de Auditoria

ou Controladoria, respectivamente.
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Ainda sobre as funcGes desempenhadas pelos 6rgdos pesquisados, o levantamento
mostra que tais instituicdes desempenham também outras fungdes, sdo elas: Transparéncia
com 91% de frequéncia (40 6rgdos de controle interno); Lei de acesso a informacdo com 88%
(39); Prevencdo e Combate & Corrupcdo com 61% (27) e Contabilidade com 50% (22). No
levantamento de 2014 constam apenas as informacgdes a respeito das fungdes de Transparéncia
e Lei de Acesso a Informacdo e pode-se constatar que aquela época os percentuais de érgaos
de controle interno responsaveis por tais funcdes também eram elevados, sendo 22 entidades
que afirmaram desempenhar a fungdo de Transparéncia (67% dos 33 participantes) e 23 que
desempenhavam a funcdo de gestdo dos processos de atendimento a Lei de Acesso a
Informacgdo (70%).

No estudo de 2016 do CONACI consta que apenas 13 drgdos de controle interno
estaduais desempenham a fun¢do Ouvidoria e 12 desempenham a funcdo de Correicdo. No
levantamento anterior tais funcGes eram desempenhadas parcialmente por 10 o6rgdos de
controle interno, porém apenas 9 possuiam tal funcdo formalmente organizada (CONACI
2014).

Um ultimo detalhe que destacamos € um ponto que foi objeto de levantamento nos
anos de 2009, 2014 e 2016 e diz respeito ao momento da atuacdo dos Orgdos de controle
interno. A evolugdo das respostas ao longo dos trés levantamentos consta de forma resumida

no quadro abaixo:

Quadro 4 — O momento do controle dos 6rgdos de controle interno.

Levantamentos
Momento do 2009 2014 2016
Controle respostas | percentual | respostas | percentual | respostas | percentual
Antecedente 15 56% 16 48% 12 27%
Concomitante 21 78% 22 67% 21 48%
Subsequente 23 85% 25 76% 32 73%
Total de 27 33 44
participantes

Fonte: elaborado pelo autor com base em CONACI (2009; 2014; 2016)

A partir do que foi destacado dos estudos do CONACI, pode-se definir que as fungdes

que sdo desempenhadas com maior frequéncia pelos 6rgdos de controle interno brasileiros, de
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acordo com as definicbes e conceitos apresentados por aquele Conselho, s&o: Transparéncia,
Lei de Acesso a Informacdo, Auditoria, Controladoria, Prevencdo e Combate a Corrupcéo,
Contabilidade, Ouvidoria e Correicao.

N&o é objetivo deste trabalho avaliar ou revisar os conceitos e definicbes adotados
pelo CONACI, porém julgamos necessario ressaltar que, com base nas informacGes contidas
nos trabalhos elaborados pelo Conselho, ndo é possivel estabelecer exatamente as diferencas
ou limites entre as funcbes de Transparéncia, da Lei de Acesso a Informacdo e de Ouvidoria.
Tal fenbmeno também foi observado em relacdo as funcbes de Correicdo e de Prevengdo e
Combate a Corrupcdo. Este fendmeno pode derivar do fato que o processo de gestdo, e em
especial o controle, ndo pode ser visto de forma fragmentada ou estanque e que o rol de
atribuicbes que foram delegadas aos oOrgdos de controle interno responde a dindmica da
necessidade constante e crescente de qualidade informacional para o processo decisério e para
as atividades de participacdo social. Esse entendimento se alinha também com a propria
logica do funcionamento da Controladoria, conforme estabelecido pela literatura.

Dando continuidade ao estudo das funcBes desempenhadas pelos 6rgdos de controle
interno e de acordo com o estudo ja citado feito a partir da andlise das paginas eletronicas dos
orgdos de controle interno e das legislacbes que estabelecem as suas competéncias e
atribuicbes (Quadro 3), realizamos um levantamento visando identificar as fungdes de

Controladoria desempenhadas pelos 6rgaos pesquisados (Quadro 1). Segue a sintese:

Quadro 5 — FuncGes de Controladoria desempenhadas pelos 6rgaos de controle interno dos

estados brasileiros e da Unido.
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AC X X X
AL X X X
AP X X X
AM X X X
BA X X X X X X X X
CE X X X X X
DF X X X X X X X
ES X X X X
GO X X X X
MA X X X X
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MT

MS

MG

PA

PB X

PR

PE

Pl

RN

RS

RJ

RO

RR

X| X[ X]| X[ X]|X
X| X[ X]| X[ X]|X
X| X[ X]| X[ X]|X

SC

SP

SE

XIX[X[X]X[X]|X]|X|X|X]|X|X]|X]|X]|X]|X]|X
XXX X|X[X]|X]|X|X|X]|X|X]|X]|X]|X]|X]|X
XXX X]X[X]|X]|X|X|X]|X|X]|X]|X]|X]|X]|X

XXX X]|X|[X]|X]|X]|X

TO

Uni&o X X X X X X

Elaborado pelo autor (2017). Fonte: sites dos 6rgdos de controle interno e legislagdo apresentada na tabela 1.
Legenda:
X - 6rgdo desempenha pelo menos uma atividade destafuncéo

- 6rgao ndo desempenhaatividades desta fungédo

A partir da andlise das péaginas eletrbnicas dos 6rgdos de controle interno e das
legislacGes que estabelecem as suas competéncias e atribuicdes, resumida no quadro acima, €
possivel tecer os seguintes comentarios:

Em apenas nove Estados os 6rgdos de controle interno desempenham alguma atividade
relacionada a fin¢do “Contabilidade”, sdo eles BA, DF, PB, RN, RS, RJ, RO, RR e SC.

J& para a funcdo “Gerencial Estratégica” foi identificado que todos 6rgdos de controle
interno  pesquisados desempenham pelo menos uma atividade desta fungdo. A fungéo
“Custos”, por sua vez, ¢ a que foi identificada no menor nimero de 6rgaos, somente 5: Bahia,
Distrito Federal, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e Santa Catarina.

As fungoes “Tributaria” e ‘Prote¢do e Controle de Ativos” também foram
identificadas em poucos Orgdos de controle interno dos entes pesquisados, exatamente 0S

mesmos que desempenham a fungdo “Contabilidade”, conforme acima mencionado.
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A fungdo “Controles Internos” foi identificada em pelo menos uma atividade em todos
0s Orgdos estudados.

A fungdo “Gestdo de Riscos” foi identificada de forma parcial como uma das
atribuicbes dos orgdos de controle interno de 9 entes pesquisados: CE, DF, ES, PE, RS, RJ,
SC, SP e Unido.

Vinte e dois 6rgdos de controle interno possuem entre suas atribuicdes algumas
atividades relacionadas a fingao “Gestdo da Informagdo” (BA, CE, DF, ES, GO, MA, MT,
MS, MG, PB, PR, PE, RN, RS, RJ, RO, RR, SC, SP, SE, TO e Unido). Ndo foram
encontrados elementos de demonstrassem que tal funcdo é desempenhada pelos demais entes
estudados.

Por fim, a tltima funcdo, a “Auditoria”, foi identificada como atribuicdo executada de
por quase todos os érgdos de controle interno dos entes da federacdo pesquisados, excetuando

apenas o Distrito Federal.

3.3. CONSIDERACOES SOBRE O CONTROLE INTERNO GOVERNAMENTAL

Com base nas analises dos trechos dos textos constitucionais que tratam do sistema de
controle brasileiro e das semelhancas ou divergéncias entre os Estados e a Unido podemos
fazer trés consideraces:

A primeira demonstra que o arcabouco constitucional entende que o controle é
responsavel por monitorar e fiscalizar a atuacdo da administracdo publica como um todo e
auxiliar os governantes na tarefa de gestdo dessas entidades, porém apenas quatro (todas
estaduais: Ceard, Minas Gerais, Para e Piaui) apresentam dispositivos que promovem a
abertura do sistema de controle interno para o controle social, o que demonstra a pouca
preocupacdo dos constituintes com o fato de que as iniciativas de participacdo social também
tem interesse nas informagfes geradas a partir da atuacdo dos érgdos de controle interno.

Reforca este entendimento o fato de que todas as constituicbes determinam que o
controle externo sera exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas,
uma nitida demonstragdo da predominincia do controle sob o comando da democracia
representativa sem qualquer mencao a democracia participativa.

A segunda consideracdo é a negligéncia de uma necessidade percebida por diversos
autores que estudaram a participacdo popular na administracdo publica, qual seja a

necessidade de adequacdo da estrutura burocratica para atender as demandas da democracia
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participativa, em especial as informacionais, objeto de estudo desta dissertagdo. Das
Constituicdes estudadas encontramos apenas 4 casos onde foram estabelecidos os 6rgdos de
controle interno (Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Para e Rio Grande do Sul) nas
respectivas Cartas Magnas e apenas 4 casos nos quais as ConstituicOes determinam a edicéo
de Lei Complementar para organizar a estrutura, as competéncias e as carreiras dos 6rgdos de
controle interno, sdo eles: Ceara, Distrito Federal, Piaui e Rio Grande do Sul.

A (ltima consideracdo relacionada a andlise dos textos constitucionais é que ndo é
possivel estabelecer claramente, exclusivamente com base nos textos constitucionais, quais
sdo as fungbes dos orgaos de controle interno, sob o prisma das fungdes de Controladoria.

Esta questdo-chave para o estudo em tela surgiu a partir do levantamento preliminar
que constatou a divergéncia na nomenclatura dos 6rgdos de controle interno da Unido, do
Distrito Federal e dos Estados (Apéndice 1), nos quais ha a predomindncia do nome
Controladoria. Tal levantamento teve como base as informacGes contidas na pagina eletrdnica
do CONACI e a analise dos portais dos 6rgdos que o compdem e de Sseus respectivos
governos.

Com relacdo a segunda parte deste Capitulo, iniciamos nossas consideragdes tratando
da informacdo contida na Quadro 4, a qual apresenta as respostas a respeito do momento da
atividade de controle desenvolvida pelos participantes dos levantamentos feitos pelo
CONACI.

Com base naqueles dados, é possivel fazer a ftriste constatacdo de que uma das
principais finalidades do controle interno, que é a atuacdo proativa com carater preventivo, é a
menos desempenhada pelos 6rgdos de controle interno, corroborada pelo CONACI (2009)
quando destaca que ‘“esta constatacdo reitera a dificuldade expressa anteriormente de
empreender acOes preventivas”. Essa informagdo a respeito do baixo grau de atuacdo
preventiva é conflitante com a informacdo fornecida por 61% dos 6rgdos de controle que
participaram da pesquisa de 2016, os quais informaram que desempenham a funcdo de
Prevencdo e Combate & Corrupgao.

Ainda segundo as respostas destacadas no quadro citado, percebe-se a concentracao
dos esforcos destes oOrgdos (e concentracdo dos recursos publicos neles investidos) em
atividades de controle posterior a ocorréncia dos fatos e atos controlados. Isso deve-se talvez
ao fato de que, dentre os participantes das pesquisas do CONACI, ha grande parcela de 6rgdos
que desempenham as atividades de Auditoria, Transparéncia e Lei de acesso a informacéo,

Correicdo e Ouvidoria. Ressalte-se que ndo se estd aqui advogando contra tais fungdes, de
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forma alguma, estas fungbes sdo muito importantes tanto para a gestdo na Administracdo
Plblica quanto para os cidaddos, sejam eles participantes de inciativas de controle social ou
ndo, e elas possuem correlacdo direta com algumas funcbes tipicas de Controladoria, segundo
a literatura, porém é necessario destacar que tais atividades podem apresentam um caréater
mais reativo e/ou corretivo e caso ndo sejam utilizadas como mecanismo gerador de insumos
para as atividades de controle preventivo elas podem inclusive contrariar o foco central da
Controladoria, como vimos no capitulo anterior.

Ainda merece destaque o fato de constar como funcdo dos drgdos de controle a
Controladoria ao lado de Auditoria e Contabilidade, fato que contraria a literatura. Segundo 0s
autores pesquisados, Auditoria e Contabilidade fazem parte do rol de funcbes de
Controladoria. N&o consta nenhuma referéncia bibliografica sobre Controladoria nas trés
pesquisas do CONACI, apresentadas na se¢do anterior, em que pese a Controladoria constar
como uma das funcbes do sistema de controle interno e o fato de a maioria dos d6rgdos de
controle interno receber a denominagdo de Controladorias (ver Apéndice 1).

Falando em Controladoria, a partir do confronto entre as suas funcdes e as atribuicbes
dos o6rgdos de controle contidas nas normas pesquisadas por este autor (Quadro 5), é possivel
verificar que a maioria daqueles d6rgdos desempenha pequena parcela das fungdes tipicas de
Controladoria, sendo que estes 6rgdos executam de forma integral somente a funcdo Auditoria
Interna, corroborando com as consideracdes sobre o momento de controle predominante
apontado nas pesquisas do CONACI.

Essa atuacdo limitada dos Orgdos de controle certamente traz reflexos para o
funcionamento da Administracdo Publica, em especial (mas ndo exclusivamente) aqueles
relacionados & qualidade da informacdo. Conforme vimos no primeiro capitulo, o controle
interno  pode ser considerado como um dos principais mecanismos de Governanca e
ferramenta eficaz na reducdo da assimetria de informacdo, a qual € um dos principais desafios
para a transparéncia. A assimetria informacional nos processos de accountability
governamental vai de encontro ao espirito democratizante contido em nossa Constituicdo
Cidada.

Nesse sentido de auxiliar no atingimento dos preceitos Constitucionais, podemos
considerar que ndo importa se é facil ou ndo o exercicio do controle conforme previsto na
Constituicdo, pois é de vital importancia para o Estado e para o interesse publico ndo s6 a sua
existéncia, mas fundamentalmente o seu funcionamento (MILESKI, 2003), pois quando

falamos em sistema, o controle interno deve ser executado de forma integrada, pois a parte
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depende do todo e o todo depende da parte e no sentido especifico da fiscalizagdo contébil,
financeira e orcamentaria podemos dizer ainda que o controle interno deve se desenvolver sob
0 comando de um 6rgdo central visando eliminar os potenciais riscos e entraves ao
atingimento dos encargos a ele conferidos (MILESKI, 2003).

Considerando a forma como estd desenhado o sistema de controle interno e as
responsabilidades que sobre ele recaem, podem surgir dividas sobre a capacidade dos Orgaos
centrais de atenderem todas as demandas inerentes ao controle sem desenvolver todas as
fungbes de Controladoria.

\elloso (2014) afirma que a qualidade da transparéncia e dos processos de prestacao
de contas depende da qualidade das informacOes e dos sistemas disponibilizados aos cidadé&os.
E possivel perceber a necessidade de dar mais robustez e efetividade aos Orgdos de controle
interno quando o autor, ao se referir das informagdes de cunho fiscal (orcamentario,
financeiro, contdbil e patrimonial), destaca a importancia da adocdo dos novos padrdes de
contabilidade a aplicados ao setor publico, os quais visam melhorar a qualidade das
informacdes e gerardo impacto na Administracdo Publica no sentido de forcar a ampliacdo da
transparéncia.

A pesquisa de Gabriel e Silveira (2014) também encontrou conclusdes neste sentido,
pois constatou que 0s processos de accountability contavam com informagdes mais relevantes
e confidveis e havia reducdo da assimetria de informacdo quando sdo adotados mecanismos de
governanca.

Outro fator que reforca este entendimento da necessidade de expansdo da atuacdo dos
orgdos de controle interno no sentido de abrangerem, sendo todas, pelo menos a maioria das
fungbes de controladoria € a exigéncia de que a governanga no setor publico deve abranger
trés principios, segundo o IFAC (apud SLOMSKI, 2008): 1 — transparéncia, que demanda
precisdo nas informacgOes, 2 — integridade, a qual depende da estrutura de controle e confere
qualidade aos demonstrativos e relatérios, e 3 — responsabilidade em prestar contas, que
avanca além das exigéncias contidas na legislacéo.

Por fim, outro aspecto de grande relevancia € a necessidade de que a Administracéo
Publica adote ferramentas de governanca capazes de atender uma sociedade cada vez mais
plural e participativa (VIEIRA, 2008) sendo este aspecto, a ampliacio das demandas
informacionais em decorréncia do exercicio da participagdo e a correspondente necessidade
de adequacdo da estrutura, em especial a area responsavel pela garantia da qualidade da

informacdo, um dos fenémenos detectados nos estudos desenvolvidos no capitulo seguinte.
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4 A BASE COMPARATIVA

Concluida a apresentacdo dos conceitos e das normas legais relacionadas ao controle
interno no ambito da administracdo publica, partimos agora para a andlise da Rede OSB. Os
diagnésticos do Orcamento Participativo funcionardo aqui como base empirica na

identificacdo de questdes relevantes para o exercicio do controle social.

4.1 PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL: ASPECTOS CRITICOS

A CF estabelece o Estado Democratico de Direito e ao longo de todo o texto da Carta
Magna hd dois elementos relacionados: democracia representativa e democracia participativa.
A presenca destes dois conceitos propicia base juridica da sua complementariedade e a
possibilidade de coexistirem também na pratica (FREITAS, 2013).

Na democracia representativa, 0 poder politico é exercido indiretamente pela
populacdo e as decisdes sdo tomadas pelos representantes eleitos (BOBBIO, 2000). Ha o
exercicio do poder politico de forma compartilhada entre representantes e a sociedade, ou
seja, a populagdo participa ativamente do processo decisorio (DAHL apud OLIVEIRA, 2003).

Em torno dessas concepcbes ha o debate acerca do processo de legitimacdo das
decisbes da democracia representativa e da real aplicabilidade ou factibilidade da democracia
participativa. Procuraremos explorar este debate a partir de um caso pratico de aplicacdo de
democracia participativa: o0 Orgamento Participativo implantado na cidade de Porto Alegre em
1989 pela gestdo do prefeito Olivio Dutra, do Partido dos Trabalhadores.

O OP consistiu em oportunizar a participacdo da populagdo do municipio no processo
de decisdo sobre a alocacdo de parcela dos recursos orcamentarios destinados a investimentos.
Adotou mecanismos para conduzir o processo de tomada de decisdo a respeito da aplicacdo de
parte do orcamento municipal, 0s quais precisaram ser constantemente revistos visando fazer
frente aos obsticulos e dificuldades encontradas. Para o debate em tela, interessa-nos trazer
algumas dessas dificuldades, que podem servir de aprendizado e conexdo com as
possibilidades de exercicio de outras formas de participacdo, em especial a Rede OSB, objeto
desta pesquisa.

O orcamento é instrumento basico de controle politico e pode ser um mecanismo
central de controle da sociedade sobre o Estado. Exatamente pelo poder existente no processo

de construcdo do orcamento ele ¢ motivo de disputa e a iniciativa de dar a populacdo a
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oportunidade de decidir sobre a distribuicdo dos recursos gerou muitos conflitos entre os
participantes do OP e o Poder Executivo Municipal, entre os participantes e o Poder
Legislativo Municipal e também entre os préprios participantes do OP (SANTOS, 2002).

Santos (2002) destaca como fonte de conflito entre os participantes e o Poder
Executivo a assimetria de informacdo existente e a dificuldade de compreensdo de questbes
burocréaticas ou técnicas mais complexas. Os cidaddos nem sempre tinham acesso a todas as
informacdes que solicitavam e em debates e deliberacbes ficavam prejudicados pela
dificuldade de compreender as especificidades da peca orgamentaria.

Nos conflitos com o Poder Legislativo, é destacada a resisténcia dos \Vereadores as
deliberacbes do OP. Alegavam ndo reconhecer a legitimidade de decisdes tomadas em
reunibes que continham menos pessoas que 0 nimero de seus eleitores. Este ponto expressa o
conflito entre democracia representativa e democracia participativa. Este conflito foi
constatado em muitos trabalhos. Rauschenbach (2014), Sampaio (2006), Mendes (2007)e
Santos e Awvritzer (2002) entendem que a participacdo da populacdo na Administracdo Publica
da legitimidade aos representantes, reduzindo o deficit democratico, tdo presente nos modelos
representativos contemporéneos. A crise atual de representatividlade (CHERON, 2006) pode
ser mitigada quando a participacdo € vista como forma de cooperacdo entre populacdo e
governo (MELO, 2003). Este mecanismo de sustentacdo da representacdo popular reforca a
ideia de que a democracia participativa traz estabilidade a democracia representativa (FARIA,
2006) podendo inclusive reduzir desigualdades sociais (SILVA, 2010b).

O OP constituia um modelo de deliberacdo de natureza democratica participativa, ndo
direta. Este é o terceiro aspecto do conflito: os cidaddos exerciam forte cobranca sobre seus
representantes, e em determinadas situagdes, dependendo do que havia sido decidido, 0s
representados faziam criticas e cobrancas sobre a divergéncia entre os interesses dos cidad&dos
e as deliberacbes do OP. A analogia com o Poder Legislativo é quase imediata, pois 0s
delegados eram criticados por afastarem-se de suas bases. Mas, este distanciamento é
precisamente 0 que a criagdo do OP pretendia resolver.

Dai o esforco para estabelecer critérios de representatividade que dessem legitimidade
ao OP e enfrentassem os problemas da qualidade do processo de deliberagdo, destacando a
necessidade de autonomia frente ao poder pdblico, a responsabilidade dos representantes e o
“retorno” (prestacdo de contas) tanto dos representantes quanto do Poder Executivo

(SANTOS, 2002).
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E possivel perceber a congruéncia entre estes trés critérios — autonomia,
responsabilidade e retorno — com os pilares da governanca, apresentados no 2° capitulo:
transparéncia, equidade, responsabilidade e accountability, lembrando que uma das fun¢des
cruciais da governanca é solucionar conflitos entre interesses divergentes das diferentes partes
interessadas.

A participacdo promove maior responsabilidade dos representantes (SOUZA, 2001;
FARIA, 2006; SAMPAIO, 2006) e dificulta que governantes tomem decisbes que nao
possuam a simpatia ou aprovacdo da populacdo além de forcar que temas de interesse dos
cidaddos entrem na pauta politica (RAUSCHENBACH, 2014). As instituicdes de participagdo
sdo um método de criar controles sobre o Estado e o Governo e criar instituicGes publicas capazes de
gerar politicas que tenham aceitacéo e legitimidade social diminuindo a distancia entre representantes
e representados (GOULART, 2006; ALMEIDA, 2014) tornando os governos mais eficientes e
ampliando a responsividade as necessidades da populacdo cada vez mais critica, pois
incorporam medidas de accountability na gestdo dos recursos publicos (SOUZA, 2011;
CRUZ, 2012).

Em que pese a reconhecida importancia da participacdo popular na Administracdo
Publica, a peca fundamental no processo de consolidagcdo dos mecanismos de participacdo é a
vontade do governante (MARTINELLI, 2002; FEDOZZI, 2009). Cabe aos representantes a
responsabilidade de tomar decisGes e desenvolver acGes com vistas a garantir 0 acesso a
informacdo publica com transparéncia e lisura (FREITAS, 2013).

O representante pode confundir delegacdo de poder com autonomia e independéncia
(PITKIN apud RAUSCHENBACH, 2014), assim surge a necessidade de accountability. A
prestacdo de contas fortalece a relacdo de compromisso dos governantes com os cidaddos e os
efeitos da participacdo sdo sentidos sobre o processo. Como pdde ser notado no OP, o
programa intensificou a transparéncia, a accountability, e a credibilidade da Administracdo
Publica junto & populagdo (SOUZA, 2001). A accountability tem lugar central na literatura
sobre participacdo (FEDOZZI; MARTINS, 2015), a responsividade e prestacdo de contas
devem ser permanentes (ALMEIDA, 2014). Disso depende a sustentacdo da democracia
representativa e do Estado quanto as deliberacbes e a condugdo do aparato estatal pelos
governantes (MENDES, 2007). O estabelecimento de espacos de participacdo pela sociedade
civil potencializa a accountability e a transparéncia (ROCHA, 2011).

Esses conflitos e dificuldades foram trazidos a luz, para refletir a complexidade das

relacbes politicas e sociais envolvidas na construcdo de modelos de participacdo da sociedade
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no processo de deliberacdo, mas também para reforcar o interesse da pesquisa ora
apresentada. As dificuldades da pratica da democracia participativa envolvem problemas de
escala e de tempo (MARTINS, 1997), a dificuldade de conciliar interesses individuais e
coletivos (CARDIA, 1998) ou ainda a dificuldade na obtencdo de consensos (OLIVEIRA,
2003).

A participacdo é um processo pedagogico, suas demandas e potencialidades se
expandem a medida que os cidaddos aprofundam seu envolvimento no debate sobre os temas
da Administracdo Publica e sobre cidadania (CRANTSCHANINOV, 2013). Deve-se
incentivar e fomentar a cooperacdo para que a relacdo cidaddo-governo ndo se reverta em
confiito constante: desconfianga por parte dos cidaddos e resisténcia ou sabotagem por parte
dos representantes e burocracia (MELO, 2003).

Observa-se no OP este fenbmeno da ampliacdo dos interesses dos cidaddos e
empoderamento da sociedade. O momento crucial foi quando o debate se estendeu sobre
custos e receitas do Municipio e surgiu a necessidade de ajustar a estrutura burocratica para
atender as novas e crescentes demandas decorrentes da ampliacdo da participacdo (SANTOS,
2009). O avanco do controle popular sobre a execucdo das politicas publicas fica prejudicado
se 0 processo de prestacdo de contas da Administracdo Publica é precario (SILVA, 2012).

A limitacdo da atuacdo participativa da sociedade pde em risco a democracia, pois ela
é legitimada quando garante liberdades e participacdo no debate publico. Sem participacdo 0s
representantes podem perder a legitimidade (HABERMAS, 1995). A participacdo nas
decisdes politicas abre espaco para o controle sobre a vida coletiva, ao contrario do voto
ocasional e periédico, que contribuiu pouco para melhorar as vidas pessoas (OLIVEIRA,
2003). Na teoria moderna de democracia, 0 ponto central é a supremacia da populacdo e o
pleno direito de participacdo (OLIVEIRA, 2003). Um Estado ativo corresponde a uma
sociedade ativa.

No Brasil, a Constituicdo obriga 0s representantes a respeitar a soberania popular,
porém é a participacdo que torna reais a democracia e a efetividade das politicas publicas
(VIEIRA, 2008). Inimeros estudos demonstram que a participacdo social diminui os indices
de desigualdade social (VARGAS, 2007; FEDOZZI, 2009) promovendo mais eficiéncia na
realizacdo das politicas publicas (SOUZA, 2001; GOULART, 2006; FARIA, 2006; VIANA,
2009; SOUZA, 2011; RODRIGUES, 2016; RAUSCHENBACH, 2014) servindo como

remédio contra a corrup¢do e 0 mau uso do dinheiro publico (MELO, 2003).
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Neste sentido, as administracbes devem incentivar o controle social sobre a gestdo
publica e buscar praticas que além de aumentar a eficiéncia administrativa, facilitem as
iniciativas e  responsabilidade estabelecendo pontes entre Estado e sociedade civil
(MIZOCZKY, 2002). Uma longa histéria de politicas autoritarias restringiu as decisdes da
esfera publica a elites oligarquicas com o predominio do Estado sobre a sociedade civil. O
escandalo do orcamento ocorrido em 1993, como aponta Santos (2002), revela o problema da
privatizacdo clientelista do processo politico e do mecanismo de troca de favores por votos
(emendas no orcamento, cargos na burocracia estatal e direcionamento de contratos do poder
publico, entre outros). Nos dias de hoje, exemplos nesse sentido ndo faltam.

O atual nivel de desconfianca da populagdo, que remonta a evolucdo da sociedade
brasileira desde a época imperial, é fruto da sua persistente exclusdo no processo deliberativo
politico (BAQUERO et al, 2005; VIEIRA, 2008). Nesse sentido, a ampliacdo da
transparéncia pode ser vital (NERLING, 1997; SOUZA, 2001; SANTOS, 2002; FARIA,
2006; SILVA, 2010a). Quando o Poder Pulblico se abre a participacdo e democratiza a
informacdo, as pessoas comecam a conhecer as fungdes e limites da administracdo publica e
isso amplia a cidadania (MELO, 2003). As iniciativas de participacdo popular impdem novos
principios na gestdo publica, dentre eles, ampliacdo da abertura e maior demanda por
transparéncia (SANTOS, 2009). Essa necessidade qualitativa de informacdes € também
constatada quando Figueiredo e Santos (2014) argumentam que a transparéncia pode permitir
avaliar a corregdo das decisbes governamentais, assim como defende Rocha (2011) para quem
0 estabelecimento de espacos de participacdo pela sociedade civil tem potencial de reforcar a

demanda por accountability e transparéncia.

4.2 CONSIDERACOES SOBRE O PROCESSO DE PARTICIPACAO POPULAR

Neste capitulo foi possivel destacar elementos que ddo sustentacdo aos argumentos de
que a relacdo entre democracia representativa e democracia participativa ndo precisa tomar
contornos de conflito, pois sua coexisténcia pode legitimar a atuacdo governamental e gerar
responsividade dos gestores publicos perante a populagdo. Os problemas e as dificuldades de
legitimidade e de sustentacdo da democracia representativa e os problemas de aplicabilidade,
custo e formagdo de consenso da democracia participativa podem ser mitigados.

Dadas estas dificuldades, percebe-se que o OP €, a0 mesmo tempo, uma iniciativa que

busca ampliar a participacdo da sociedade na gestdo publica de forma generalizada,
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esforcando-se por inserir cidaddos independentemente de sua vinculagdo a grupo de interesse;
e uma entidade que utilizou a democracia representativa para Se organizar internamente,
visando facilitar o atingimento de seus objetivos. O OP foi implantado pelo poder publico e
custeado pelos cofres publicos, porém busca autonomia deliberativa em relacdo & Prefeitura
(seu mantenedor). Sua funcdo na gestdo pulblica € promover o espago para 0s cidaddos
participarem do debate e deliberacdo sobre a destinacdo de recursos destinados a
investimentos. Destas deliberacdes deriva a proposta de Lei Orcamentaria da Prefeitura.

Ainda foi possivel perceber que o orcamento é uma peca central de controle social
sobre a Administracdo Publica e isso gera tensdo nas relacGes entre 0 OP e o Poder Publico.
Destacam-se a resisténcia encontrada no Poder Legislativo e a assimetria de informagéo entre
populacdo e o Poder Executivo, a qual gerou dificuldades por conta das deficiéncias de
confiabilidade e tempestividade das informagdes.

Ainda assim, varios autores trouxeram a debate os resultados positivos do exercicio da
participacdo, entre eles: o aumento da eficiéncia dos servicos publicos, a maior
responsividade dos gestores e a reducdo de desigualdades sociais. Outro fator positivo decorre
de seu poder pedagogico, transformador e emancipador. A medida que a populacio vai
consolidando conhecimentos e préticas relacionadas ao debate e deliberacdo da destinacdo dos
recursos da rubrica de investimentos, gradativamente vao surgindo outras dividas sobre o
processo de gestdo publica, de forma que sdo ampliados seus conhecimentos e interesses.

Neste momento percebe-se a importadncia da transparéncia para 0S processos de
participacdo popular na Administracdo Publica, em especial no debate e elaboracdo do

orcamento, conforme assevera o professor Mileski (2003, p.153):

“A mais moderna exigéncia de controle sobre os atos da Administragdo Publica é a
transparéncia, especialmente a transparéncia fiscal, por ser esta um fator relevante
para o estabelecimento de uma boa governanga, na medida em que possibilita um
conhecimento publico dos elementos idealizadores da politica fiscal e de seus
resultados, proporcionando uma participacéo popular que amplia o controle sobre os
governos no que diz respeito & elaboracéo e execugdo dessa politica”.

Por fim, é possivel perceber claramente o avanco do grau de consciéncia da populacdo
acerca de seus direitos e das obrigacOes de seus representantes, gerando impactos inclusive na
agenda legislativa, a qual aprovou Leis que tratam da obrigatoriedade da prestacdo de contas e
da transparéncia dos atos do governo. Essas mudancas no ambiente legal trouxeram mais
responsabilidades para os érgaos de controle interno, 0s quais sdo responsaveis pela geracao,

gestdo e compartilhamento de muitas informacBes, porém o que se investiga nesta pesquisa é
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0 quanto as suas fungdes tipicas de controladoria auxiliam, ou melhor, qual e a relevancia
delas para o exercicio de atividades de participacdo social, com destaque para a Rede
Observatorio Social do Brasil, visando garanti, em especial a confiabilidade e a

tempestividade das informagOes que séo disponibilizadas para a populacéo.
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5.0 CASO DAREDE OBSERVATORIO SOCIAL DO BRASIL

Apobs apresentados alguns elementos do Orcamento Participativo visando destacar
pontos que servirdo de base comparativa, passamos & apresentacdo da Rede OSB. As
informacdes contidas nesta secdo foram obtidas a partir da pagina eletronica do OSB,
pesquisas nos documentos historicos oficiais da Rede OSB, relatérios de observacdo simples,
participacdo em Congresso realizado pelo OSB e outros trabalhos académicos que estudaram

a Rede OSB ou algum dos Observatorios que a compdem.

5.1 0 OBSERVATORIO SOCIAL DO BRASIL

Eventos relacionados a corrupcdo no ambito da prefeitura de Maringad levaram a
criacdo de uma associacdo, denominada Sociedade Eticamente Responsavel — SER, no ano de
2003:

[...] quando vérias liderangas do municipio de Maringa reuniram-se para debater e
refletir sobre a apatia da populacdo em relagdo aos escandalos de corrupcéo, a falta
de fiscalizacdo do poder publico, a violéncia no transito, a sonegacdo de impostos, a
auséncia de civismo, a destruicdo do meio ambiente e a falta de ética, e apontaram
para a necessidade em se trabalhar temas como ética, cidadania e civismo. (SER,
2011 apud BAPTISTUCCI, 2011, p.15).

Trés anos mais tarde a SER passou a concentrar maior atencdo na questdo da
“participacdo na politica local e correta aplicagdo dos recursos publicos” (PERES, 2017,
p.55). Com tal anseio foi criado no ano de 2006 uma vice-presidéncia da SER, denominada
Observatorio Social de Maringh — OSM, a qual tinha como objetivo “]...] a transparéncia na
administracdo dos recursos publicos da cidade, por meio de acompanhamento em tempo real
das contas dos poderes Executivo e Legislativo do Municipio.” (SER, 2010 apud PERES,
2017, p55) e sua missdo consistia em ‘|...] proporcionar a sociedade oportunidades que
promovam a coesdo social, por meio da transparéncia na gestdo dos recursos publicos.” (SER,
2011 apud BAPTISTUCCI, 2011, p. 16).

A iniciativa foi exitosa, recebendo reconhecimento em premiacdes, de acordo com
Baptistucci (2011): Prémio da Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP, 2008 de
Inovagdo, vencendo na categoria Tecnologia Social — Etapa regional; Prémio Voluntariado
Transformador — ocorrido em Curitiba em 04 de outubro de 2008; V Concurso Experiéncias
em Inovagdo Social, promovido pela Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe

(CEPAL), ligada a Organizagdo das NagGes Unidas (ONU), com o apoio da Fundagdo Kellog,
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0 Observatério Social de Maringd conquistou a 1% colocacdo. O evento ocorreu na
Universidad San Carlos de Guatemala, na cidade de Guatemala, no dia 13 de novembro de
2009.

A partir dai e dos primeiros resultados praticos no dmbito do acompanhamento e
fiscalizacdo da gestdo do municipio, outros observatérios comecaram a surgir. Em 2008, ja
havia mais cinco em funcionamento, todos no estado do Parani, nos municipios de Campo
Mourdo, Francisco Beltrdo, Goioeré, Cascavel e Toledo (OSB, 2017a, ndo paginado).

Naqguele mesmo ano, no dia 28 de agosto, foi realizada em Maringd a Assembleia de
constituicdo do Instituto de Cidadania Fiscal (ICF) e aprovacdo de seu estatuto social, que
depois veio a mudar seu nome para Observatdrio Social do Brasil. Conforme consta em seu
primeiro estatuto, se apresenta sob a forma de associacdo, sendo pessoa juridica de direito
privado, de fins ndo econdmicos, com sede e foro na cidade de Maringa-PR. Para os fins desta

pesquisa, destacam-se seus seguintes objetivos (OSB, 2008, p.1):

1 — Atuar como organismo de apoio a comunidade para pesquisa, analise e
divulgacdo de informacdes sobre o comportamento de entidades e 6rgdos publicos
com relacdo a aplicacdo dos recursos, ao comportamento ético de seus funcionarios
e dirigentes, aos resultados gerados e a qualidade dos servigos prestados;

2 — Congregar, localmente, representantes da sociedade civil organizada, executivos
e profissionais liberais de todas as categorias, sem vinculagdo politico-partidaria,
dispostos a contribuir no processo de difusdo do conceito de cidadania fiscal,
servindo a seu grupo profissional e a sociedade em geral;

3 — Possibilitar o exercicio do direito de influenciar o processo pelo qual se
discute, delibera e implementa qualquer politica que de alguma forma afeta a
comunidade ou até mesmo o cidaddo em sua vida profissional ou privada, conforme
esta assegurado pelo Art. 1° da Constituigdo Federal de 1988: “todo o poder emana
do povo”;

[-]

5 — Contribuir, diretamente, para que haja maior transparéncia na gestdo dos
recursos publicos, de acordo com o previsto no Art. 5°, incisos XIV e XXXIV e no
Aurt. 37, pardgrafo 3° da Constituicdo Federal de 1988;

[-]

9 — Estimular a participacdo da sociedade civil organizada no processo de
avaliacdo da gestdo dos recursos publicos, visando defender e reivindicar a
austeridade necesséria na sua aplicacdo, dentro dos principios éticos com vistas a
paz e justica social;

[-]

13 — Criar, manter e disseminar metodologia apropriada e as respectivas ferramentas
de trabalho, como o Observatério Social, que organizem e facilitem o cumprimento
dos objetivos do ICF;

14 — Instituir e acompanhar o desenvolvimento de comissdes tematicas destinadas a
trabalhar de forma articulada com o ICF, visando tratar de assuntos especificos e de
relevancia para os objetivos do Observatério Social;

15 — Implantar o processo de filiagdo e organiza¢Ges que formardo a rede de agédo do
movimento nacional pela cidadania fiscal.” (9grifos nossos)

No Art. 3° consta que o IFC *[..] podera firmar convénios, contratos, termos de

parceria, termos de cooperacdo, e articular-se pela forma conveniente com Orgdos ou
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entidades publicas e privadas, empresas nacionais e estrangeiras, bem como participar de
comiss@es e conselhos municipais, estaduais e federais e compor camaras setoriais ou
técnicas” (OSB, 2008, p.2, grifo nosso).

Mais adiante, 0 mesmo estatuto estabelece em seu artigo 29 que a Assembleia Geral é
“[...] o o6rgdo maximo do ICF, soberana em suas decisdes, dela participando os associados no
gozo de seus direitos”. sendo os associados, de acordo com tal estatuto (Art. 4°): entidades de
classe, organizacbes sociais ou de representacdo comunitaria, empresas e instituicoes
publicas, as quais sdo representadas por cidaddos que as integrem e por elas sejam indicados”.

Contraditoriamente, no quinto artigo consta, entre as indmeras categorias de
associados, a opg¢do “associado voluntario”, definida como a pessoa fisica que participa das
atividades de forma espontanea e que esta isento do pagamento de anuidade, ndo fazendo
referéncia & necessidade de pertencer a alguma instituicdo ou organizacao.

Em 2010, ocorre a primeira alteracdo no estatuto, quando o ICF passa a se chamar
oficialmente Observatério Social do Brasil (OSB), permanecendo inalteradas as demais
condicOes relacionadas a forma de organizacdo, sede e foro. Nesta alteracdo € incluido no Art
2° a finalidade do OSB: “[...] a gestdo, manutengdo e ampliacdo da Rede de Observatorios
Sociais em todo o Brasil, visando o cumprimento de sua missdo de “estimular as cidades a
criarem o seu proprio Observatério Social dotando-as com metodologia capaz de orientar o
trabalho local de forma padronizada” através de certificagdo.” (OSB, 2008, p.1) e seus
objetivos e 0s demais pontos do primeiro estatuto permaneceram inalterados.

Jano ano de 2011 ocorre nova alteracdo no estatuto do OSB, da qual se destaca:

a) mudanca do foco de atuacdo e expansdo do escopo de atuacdo da rede, a
partir da alteracdo do Art. 2° o qual passa a ter a seguinte redacéo:

Art. 2° - O Observatdrio Social do Brasil — OSB tem como finalidade a atuagdo no

controle social sobre os recursos publicos das esferas Federal, Estadual, Distrital e

Municipal, bem como a gestdo, manutencdo e ampliagdo da Rede Observatérios

Sociais em todo o Brasil, visando o cumprimento de sua missdo que ¢ “estimular

Estados, Distrito Federal e Municipios a criarem seu préprio Observatério Social

dotando-os com metodologia capaz de orientar o trabalho local de forma
padronizada” através de Regimento Interno”. (OSB, 2011, p.1, grifo n0sso).

b) exclusio da categoria “Associado Voluntario”, permanecendo como tnica
alternativa para participacdo de pessoas sem vinculagio com as
organizagdes que compdoem o rol de associados a opg¢do ‘“‘Associado

Benemérito” (Art. 5°), a qual se destina a pessoas fisicas que tenham
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prestado servico relevante ao OSB, porém sem direito a voto nem a
participar do Conselho de Administracao;

c) a partir dessa edicdo do Estatuto do OSB fica oficialmente impedida a
participacdo de servidores do Ente da Federagcdo objeto de controle de cada
Observatorio;

Uma Ultima alteracdo que julgamos interessante ocorre em 2012: o OSB muda sua
sede para a cidade de Curitiba, PR, onde permanece desde entdo (OSB, 2012, p.1).

A direcdo do OSB é composta por trés conselhos: o Conselho de Administragdo, o
Conselno Superior e o Conselho Fiscal. Todos os membros dos trés conselhos devem,
obrigatoriamente, fazer parte da dire¢do de algum Observatorio Social. Atualmente o
Conselho de Administracdo € presidido pelo representante do OS Ponta Grossa (PR), Ney da
Nobrega Ribas e conta com a participacdo de representantes dos Observatorios de Porto
Alegre (RS), Blumenau (SC), Brusque (SC), Marechal Candido Rondon (PR), Santo Anténio
de Jesus (BA) e Paranagud (PR) (OSB, 2017b, ndo paginado). Ainda ha uma pequena equipe
técnica de apoio composta por 6 pessoas.

Para a manutencdo de suas atividades, o OSB conta, basicamente, com o aporte de
recursos de seus mantenedores e com as contribuicbes dos Observatdrios que compdem a
rede. Em seu site 0 OSB informa que sdo seus mantenedores as seguintes entidades: FIEP;
SICOOB; FECOMERCIO/PR; FACIAP; INSTITUTO PROE; ZERO4UM — CINE E VIDEO;
MERCADO PUBLICO e SESI/PR.

Na prestacdo de contas anual de 2016, — apresentada durante o 8° Encontro Nacional
de Observatorios Sociais (ENOS), ocorrido no dia 11 de maio de 2017, em Curitiba — 0 OSB
obteve uma receita de R$ 453.422,79, da qual R$ 260.400,00 sdo oriundos dos
patrocinadores. A segunda maior fonte de recursos naquele ano foi fruto das contribuicdes dos
Observatorios, no montante de R$ 51.162,22. Por outro lado, no mesmo periodo o OSB
acumulou despesas da ordem de R$ 519.229,10, gerando um déficit contabil de R$ 65.786,31.
As maiores despesas do OSB foram com contratacdo de empresas especializadas e com folha
de pagamento de pessoal, nos montantes de R$ 164.972,00 e R$ 119.425,32, respectivamente
(OSB, 2017c, ndo paginado).

Até o final de dezembro de 2016 a Rede OSB contava com 107 Observatorios filiados.
Destes, 8 estavam inativos ou reiniciariam suas atividades em 2017, totalizando 99

Observatorios em atividade naquele ano (OSB, 2017c, ndo paginado).
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Consultando em sua pagina eletrbnica, a Rede OSB apresenta a seguinte relacdo de

Observatorios, destacados por Estado:

Quadro 6 — Distribuicdo dos Observatorios Sociais no Brasil.

Cidade onde estainstalado o

Cidade onde estainstalado o

Estado Observatério Estado Observatério
Barreiras RN Natal
Jequié Bento Gongalves
oA Porto Seguro Cachoeirinha
Santo Antonio do Jesus Caxias do Sul
DF Brasilia Cruz Alta
GO Goiania Erechim
Caceres Gravatai
MT Cuiaba RS Guaiba
Rondondépolis Lajeado
Sorriso Novo Hamburgo
MS Campo Grande Pelotas
Para de Minas Porto Alegre
MG Piumhi Santa Maria
Uberlandia Santa Rosa
Abaetetuba RO Porto Velho
PA Belém Rolim de Moura
Capanema Balnedrio Camboriu
Apucarana Blumenau
Arapongas Brusque
Araucdria Cacgador
Assis Chateaubriand Chapecé
Campo Largo Concordia
Campo Mourdo Criciima
Campos Gerais e Floriandpolis
PR Palmeira Imbituba
Cascavel Indaial
Cianorte Itajai
Faxinal Itapema
Foz do Iguagu Lages
Francisco Beltrao Palhoga
Goioeré Rio do Sul

Guarapuava

S3o Bento do Sul
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Irati Sao Joaquim
Laranjeiras do Sul Tubardo
Londrina Xaxim
Mandaguari Bauru
Marechal Candido Rondon Itu
Matinhos Jacarei
Medianeira Jundiai
Morretes Lins
Nova Esperancga Mococa
Palmas Ourinhos
Palotinha SP Ribeirdao Preto
Paranagud Sao Caetano do Sul
Paranavai Sdo José do Rio Preto
Sdo José dos Pinhais Sdo José dos Campos
Toledo Sao Paulo
Unido da Vitdria Sorocaba
Pl Picos Suzano
Campo dos Goytacazes Taubaté
" Niterdi 10 Araguaina
S3o Pedro da Aldeia Palmas
Teresdpolis

Elaborado pelo autor (2017). Fonte: OSB, 2017d, n&o paginado.

A partir deste quadro constata-se que ainda persistem duas questbes que foram
levantadas por Aguiar (2014): 1 — a distribuicdo heterogénea dos Observatérios pelo pais, e 2
—a pouca ocorréncia de Observatorios nas Capitais (em destaque no Quadro 6).

No levantamento feito em 2014, havia Observatorios em 15 estados. Atualmente
consta que eles estdo instalados em 16 estados. Paraiba e Pernambuco constavam no
levantamento da autora citada, porém ndo constam mais como estados onde ha Observatorios.
O acréscimo se deu pela entrada dos estados de Goids, Minas Gerais e Tocantins.

A distribuicdo heterogénea se da tanto comparando estados quanto regides. Os estados
com os maiores numeros de Observatorios sdo Parana (31), Santa Catarina (19) e Sdo Paulo
(15). Os estados com apenas um Observatério sdo Goids, Mato Groso do Sul, Piaui e Rio
Grande do Norte. A regido Sul concentra 63 Observatdrios (60%). Na sequéncia temos as
regibes Sudeste com 22 Observatdrios, Norte com 7 e Centro-Oeste e Nordeste com 6

Observatorios cada. Ja no tocante a ocorréncia de Observatorios em capitais, no levantamento
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anterior havia apenas 6 capitais entre 0s 15 estados com Observatorios instalados. Atualmente
a proporcdo aumentou, pois ha 11 capitais num grupo de 16 estados.

A autora citada apresenta algumas hipGteses explicativas tais como o fato de que nas
metropoles os partidos politicos podem exercer maior influéncia sobre as entidades que
normalmente compdem o grupo de fundadores de um Observatério. Sugere ainda que outra
possivel barreira seja fruto do wvolume de recursos do orcamento e do tamanho e
complexidade da estrutura burocratica do poder publico municipal das capitais. Esta ultima

duvida poderéa ser respondida e suas hipoteses talvez sejam confirmadas a seguir.

5.2 OS OBSERVATORIOS SOCIAIS

Nesta secdo apresentaremos conjuntamente informacGes a respeito de diversos
Observatorios obtidas a partir da pagina eletronica do OSB e trabalhos académicos, bem
como informagdes especificas sobre o Observatdrio Social de Porto Alegre (OSPOA). As
informacdes deste Observatorio foram obtidas a partir da pesquisa participante, a qual buscou
como fonte de dados: documentos histéricos do OSPOA, relatérios de observacdo simples e
participante, e entrevistas.

E possivel encontrar diversas definicies sobre o que sdo os Observatorios Sociais,
como, por exemplo, a definicdo de que os Observatorios sdo espagos formados “I...] por
cidaddos que transformam sua insatisfacdo com a falta de justica social em ag¢ao” (OSB, ano
apud AGUIAR, 2014, grifo nosso).

Em seu site, 0 OSB (OSB, 2017e, ndo paginado) assim define os Observatorios:

“O QUE E UM OBSERVATORIO SOCIAL?

E um espaco para o exercicio da cidadania, que deve ser democrético e apartidario e
reunir o maior namero possivel de entidades representativas da sociedade civil com
0 objetivo de contribuir para a melhoria da gestdo publica.

Cada Observatério Social é integrado por cidaddos brasileiros que transformaram o
seu direito de indignar-se em atitude: em favor da transparéncia e da qualidade na
aplicacdo dos recursos publicos. Sdo empreséarios, profissionais, professores,
estudantes, funcionéarios publicos e outros cidaddos que, voluntariamente, entregam-
se a causa da justica social.

COMO FUNCIONA?

Atuando como pessoa juridica, em forma de associacdo, o Observatério Social
prima pelo trabalho técnico, fazendo uso de uma metodologia de monitoramento das
compras publicas em nivel municipal, desde a publicacdo do edital de licitacdo até o
acompanhamento da entrega do produto ou servico, de modo a agir preventivamente
no controle social dos gastos publicos. Além disso, o Observatério Social atua em
outras frentes, como:

* a educagdo fiscal, demonstrando a importancia social e econdmica dos tributos e a
necessidade do cidaddo acompanhara aplicacdo dos recursos publicos gerados pelos
impostos.
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* a insercdo da micro e pequena empresa nos processos licitatorios, contribuindo
para geracdo de emprego e reducdo da informalidade, bem como aumentando a
concorréncia e melhorando qualidade e preco nas compras publicas.

* a construcdo de Indicadores da Gestdo Publica, com base na execucdo
orcamentaria e nos indicadores sociais do municipio, fazendo o comparativo com
outras cidades de mesmo porte. E a cada 4 meses realiza a prestacdo de contas do
seu trabalho a sociedade”. (grifos nossos).

E possivel ter uma nogdo da abrangéncia de atuacio da Rede OSB ao se visualizar o
Anexo 1, onde constam os 4 eixos de atuacdo do OSB.

Cabe salientar também outros dois aspectos, conforme previsto na Orientacdo
Normativa N° 01/2010 (OSB, 2017f), a qual determina que: 1 - tais entidades devem primar
pelo sigilo de seus trabalhos até a apresentacdo dos mesmos na respectiva prestacdo de contas
e 2 — 0s Observatorios ndo devem adotar o papel de assessoria ou consultoria do Poder
Publico municipal nem tampouco depender financeiramente dos érgdos que fiscaliza.

Schommer et al (2011) estudaram os Observatorios e concluiram que a maioria deles
constitui personalidade juridica propria e independente da Rede OSB e cuja a criagdo (de cada
Observatorio) foi motivada pela constatacdo de irregularidades na gestdo municipal e
incentivo de pessoas ligadas ao OSB, que atuavam em municipios vizinhos. Seus fundadores
sdo essencialmente associacBes empresariais, Rotary, Lojas Maconicas, sindicatos de
trabalhadores e sindicatos patronais.

O Observatorio Social de Porto Alegre também se apresenta sob a forma de
associacdo, mais precisamente como uma organizacdo ndo governamental (ONG) aberta a
participagdo de todos os cidaddos porto-alegrenses, mediante voluntariado, os quais ndo
poderdo possuir filiacdo partidaria nem atuar como servidores ativos do poder publico do
municipio de Porto Alegre. Foi fundado em dezembro de 2014 durante a Assembleia de
Constituicao, realizada no auditorio do Conselho Regional de Contabilidade (OSPOA, 2014).
O evento contou com a presenca de diversas pessoas, entre elas, os participantes do projeto de
criacdo do OSPOA e representantes de diversas entidades privadas e publicas, das quais
muitas passaram depois & condicdo de mantenedores ou apoiadores.

Ressalte-se que o OSB apresenta em sua pagina eletrdnica um roteiro resumido para a
criacdo de um Observatorio Social além de oferecer um link para que os interessados possam
obter mais informacGes e apoio na execucdo deste projeto.

Ainda segundo Schommer et al (2011) a maioria dos Observatdrios ndo é reconhecida
como entidade de utilidade publica (isso talvez se deva ao fato de que muitos Observatdrios

eram relativamente novos e para se obter tal reconhecimento e a concessdo do respectivo
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titulo é necessario que entidade esteja atuando em atividades reconhecidas como de utilidade
publica durante certo tempo, como no caso de Porto Alegre, onde o tempo é de trés anos).

A média de pessoas (voluntarios e remunerados) atuando nos Observatérios era de 22
pessoas com predomindncia de homens (proporcdo de 2 homens para cada mulher). Tais
pessoas possuem as mais variadas formacGes, mas ha destaque para as éareas de
Administracdo, Direito e Contabilidade (SCHOMMER et al, 2011).

No OSPOA, as reunides de trabalho dos voluntarios ocorrem todas as tercas-feiras, das
18:00 as 20:00 horas. A média de participantes nestas reunides, durante o periodo em analise,
foi de 8 pessoas, sendo que o0 menor registro ocorreu no dia 16 de maio de 2017, quando
estavam presentes apenas 4 pessoas. O maior contingente foi registrado no dia 30 do mesmo
més, quando estiveram presentes 13 pessoas. E necessario registrar que héa um pequeno grupo
de voluntirios que ndo comparecem as reunides com frequéncia, porém participam das
atividades de monitoramento e fiscalizacdo a distancia, solicitando e recebendo o0s
documentos e informacgdes de que necessitam por e-mail.

A maioria dos Observatdrios ndo possui sede propria e estd instalado em espaco fisico
cedido por outra organizacdo, sendo esta geralmente uma das mantenedoras. Naquele
levantamento 90% dos Observatorios arrecadavam atée R$ 5.000,00 por més consumindo
cerca de 80% de sua arrecadagdo com gastos de custeio, em especial com pessoal
(SCHOMMER et al, 2011).

O OSPOA confirma o fato apontado, pois estd instalado em sala cedida pela empresa
PROCECONTA, a qual € uma mantenedora dele. A arrecadacdo mensal do OSPOA gira em
torno de R$ 15.000,00 por més e suas despesas tem comportamento semelhante ao apontado
na pesquisa acima.

S8o mantenedores do OSPOA: SESCON-RS, PROCECONTA, SINDILOJAS Porto
Alegre, SINDIATACADISTAS, CDL-POA, SINDIFISCO NACIONAL, GRUPO
PALACIOS, SINDIFISCO-RS e quatro Lojas Magonicas (OSPOA, 2017a).

Os Observatorios sdo geridos por conselhos de administragdo compostos, em média,
por 5 pessoas, sendo a maioria em mandatos de 2 anos com uma renovagdo. OS Observatdrios
desempenhavam majoritariamente as atividades relacionadas ao monitoramento e fiscalizagéo
de licitacbes e contratos e em menor escala as acbes de educacdo fiscal (SCHOMMER et al,
2011).

O OSPOA possui em sua estrutura o Conselho de Administracdo, o Conselho Fiscal, o

Conselho Consultivo e a Equipe Técnica, além do grupo de voluntarios. O Conselho de
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Administracdo € eleito para mandato de 2 anos permitida uma reeleicdo e atualmente é assim
constituido (OSPOA, 2017b).

- Presidente — Antbnio Palacios (CRC/RS)

- Vice-Presidéncias:

- Gestdo — Célio Levandovski (SESCON/RS)

- Institucionais e Sustentabilidade — Marice Fronchetti (PROCECONTA)

- Controle Social e Metodologia — Dionisio da Silva (SINDICIRGS)

- Voluntariado e Capacitacdo — Cintia Mara Eizerik (FATO)

- Cidadania Fiscal — Maria Salete Mocelin (DSPOA)

- Comunicacdo e Indicadores — Sérgio Axelrud Galbinski (SINDILOJAS POA)

O Conselho de Administracdo se reline uma vez por més. Tais reunides podem contar
com a presenca do Presidente, dos Vice-presidentes, da Coordenadora Executiva e do
Presidente do Conselho Consultivo. Ndo ha registros de participacdo de voluntarios que nédo
ocupem tais cargos nestas reunides. A pauta de tais encontros é constituida por temas
diversos, relacionados as atividades externas e internas do OSPOA, tais como agendas com
autoridades dos poderes Executivo e Legislativo municipal, entidades parceiras ou
participacdo em eventos. Também sdo debatidos assuntos relacionados as financas do
Observatorio e as acdes a cargo de cada Vice-presidéncia, bem como as atividades realizadas
pelos voluntarios.

Os Conselhos Fiscal e Consultivo sdo compostos por representantes de outros
mantenedores e parceiros. Os representantes do primeiro sdo eleitos para mandatos de 2 anos
com direito a uma reeleicdo e os representantes do segundo sdo nomeados pelo Presidente do
OSPOA a partir de indicacdo dos demais membros da equipe diretiva ou dos mantenedores e
parceiros (OSPOA, 2017b).

A equipe técnica do OSPOA ¢é composta por uma Coordenadora Executiva, uma
Assistente Administrativa e uma Estagidria. Todas sdo contratadas pelo Observatorio sob o
regime da CLT. Entre suas atribuicbes podemos destacar as atividades relacionadas as rotinas
administrativas do OSPOA e as agdes operacionais executadas pelos voluntarios tais como:
acompanhar das publicacbes de editais e contratos no portal de Prefeitura, fazer as
solicitacbes de informacbes junto ao poder publico municipal e acompanhar os prazos de
resposta, receber as demandas e encaminhar os documentos solicitados pelos voluntarios,

organizar a reunido de voluntarios, elaborar os expedientes, preparar a prestacdo de contas
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quadrimestral, controlar e organizar a agenda de eventos e reunides da entidade, assessorar no
controle dos pagamentos das contas do Observatdrio, etc.

Os Observatdrios adotam a pratica de formar parcerias para atingir seus objetivos, ter
apoio, buscar capacitagdo e angariar mais voluntarios e para tanto sdo frequentes as parcerias
com diversas entidades privadas ou publicos, sendo estas tanto do executivo como dos outros
poderes e de diferentes esferas da federacéo, tais como (SCHOMMER et al, 2011):

a) privadas: sindicatos, associacfes comerciais e industriais, associacdes de
moradores, conselhos de fiscalizagdo profissional, empresas, imprensa, etc.

b) publicas: Poder Judiciario Federal e Estadual, Receita Federal e Estadual,
CGU, Tribunais de Contas da Unido e dos Estados, etc.

Outro ponto da pesquisa de Schommer et al (2011) que merece destaque é que a
possibilidade de atuacdo conjunta com Universidades e Instituicbes de Ensino Superior é
pouco explorada, pois o ndmero de Observatérios que se utilizam dessa valiosa fonte de
sinergia ainda era baixo na época do levantamento.

Por fim, os respondentes daquela pesquisa opinaram que “[...] a agdo dos observatorios
tende a gerar impactos sobre a cidadania, a consolidacdo da democracia participativa, a
reducdo da corrupcdo e a melhoria da qualidade de vida, por meio da interferéncia em
politicas publicas, da reducdo de impostos e da ampliacdo da concorréncia em licitagdes,
entre outras linhas de agdo” (SCHOMMER et al, 2011, p.24, grifo nosso).

O Observatério Social de Porto Alegre também segue a tatica de formar parcerias com
outras entidades (OSPOA, 2017c). Tais parcerias tém como objetivo: obter apoio
institucional, fortalecer a representatividade, buscar quadros especializados para fornecerem
capacitagdo aos voluntdrios e também “angariar” mais pessoas interessadas em atuar como
voluntarios.

Sobre a capacitacdo dos voluntarios, 0 OSPOA realiza encontros de capacitacdo de
novos voluntarios a cada dois meses. Nesses encontros, além de apresentar a rede OSB e 0
OSPOA, sdo expostos aos novos voluntarios alguns exemplos de trabalhos desenvolvidos por
outros Observatérios e pelo OSPOA e a forma como os voluntarios se dividem em grupos de
atuacdo segundo o assunto de interesse (saude, educacédo, obras, etc).

Feita a descricdo da composicdo da estrutura do OSPOA, é hora de apresentar 0s
voluntarios. O OSB assim os define: cidaddos brasileiros das mais diversas origens, tais
como: empresarios, profissionais, professores, estudantes, funcionarios publicos e outros.

Como ja foi apresentado, consta no Estatuto Social da rede que ndo podem participar pessoas
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com filiacdo partidaria e ocupantes de cargos publicos (efetivos, comissionados ou eletivos)
dos érgaos do municipio onde o Observatdrio esta instalado.

No caso do OSPOA, o grupo de voluntarios é constituido por pessoas de diversas
origens, destacando-se: servidores publicos estaduais e federais, profissionais liberais,
aposentados, estudantes universitarios e empregados de empresas privadas. Conforme
observado na ultima turma de capacitacdo de novos voluntarios, os novos membros chegam
de diferentes formas: por meio da organizacdo Parceiros \Voluntarios, Conselhos de profissdes
regulamentadas, Sindicatos e Associacdes, por indicacdo de terceiros ou por ter conhecido 0
OSB ou 0 OSPOA pela midia.

As declaragdes prestadas pelos quatro entrevistados membros do OSPOA mostram as
multiplas origens dos voluntarios. Eles tomaram conhecimento da existéncia da Rede OSB ou
do OSPOA por intermédio das instituicdes das quais fazem parte, pela indicacdo de
conhecidos ou por meio dos meios de comunicacdo e redes sociais.

O Observatorio de Porto Alegre ainda adota a estratégia de realizar palestras com
intuito de sensibilizar as pessoas para 0 exercicio da cidadania e convidar para atuarem como
voluntarios no OSPOA. As palestras sdo realizadas em organizacbes nas quais € possivel
reunir potenciais voluntarios, tais como Rotary Club, Sindicatos, AssociacOes diversas e,
principalmente, instituicdes de ensino superior. Um exemplo desta préatica: as palestras
ocorridas no més de maio de 2017, no auditorio da Faculdade Monteiro Lobato, centro de
Porto Alegre, em que estiveram presentes aproximadamente 130 pessoas, grupo COMposto
majoritariamente  por alunos daquela Instituicdo. Nas palestras foi apresentado inicialmente
um panorama do ambiente legal para o exercicio da participacdo popular na gestdo publica;
feta a apresentacdo da Rede OSB e do OSPOA e de alguns trabalhos e projetos
desenvolvidos pelos Observatorios. Por fim, foi aberto espaco para participacdo dos presentes.

Ainda sobre os voluntarios, é necessario registrar a existéncia de dois documentos
apresentados na capacitacdo de novos voluntarios: a Carta de Identidade dos Observatdrios
(OSB, 2017g) e 0 Cddigo de Conduta (OSB, 2017h).

A Carta de Identidade dos Observatdrios consiste em uma lista de 10 regras
(apelidadas de 10 mandamentos da Rede OSB) que resumem trechos do Estatuto. O cddigo de
conduta apresenta as linhas gerais que devem nortear a postura e as acdes dos integrantes da
rede nas diversas situacOes, dentre elas: na execucdo das atividades de monitoramento e
fiscalizacdo da gestdo publica, nas relacbes com as entidades do poder publico, na captacdo de

recursos, na prestacdo de contas, etc.
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A equipe de voluntarios do OSPOA se reune as tercas-feiras a noite. Nessas reunides
iniciam a maioria das atividades finalisticas desempenhadas pelo Observatério. Nelas séo
apresentados editais de licitacbes da Prefeitura e o0s wvoluntarios podem escolher quais
licitacbes desejam acompanhar. Nos encontros, podem relatar como estd o andamento dos
seus trabalhos escolhidos em reunides anteriores, bem como solicitar auxilio ou
esclarecimento sobre dificuldade que estejam enfrentando na execucdo das atividades. O
auxilio € obtido através do intercambio de conhecimento e troca de experiéncias dos
presentes, e pode ser objeto de consulta formal & Prefeitura. Nas reunifes sdo informados os
eventos constantes da agenda do OSPOA e de instituicGes parceiras bem como o estagio de
andamento dos pedidos de informacdo elaborados anteriormente pelos voluntarios e
encaminhados pelo OSPOA a Prefeitura ou a Camara. Por fim, os voluntarios se reinem em
grupos, de acordo com sua area de atuagdo (Salde, Educacdo, Obras, etc), e/ou tiram davidas.

Geralmente, os voluntarios que atuam ha mais tempo (que sd0 um pouco mais
experientes) ou ja possuem certo conhecimento sobre administracdo publica desempenham
outros tipos de acompanhamento. Por exemplo, o levantamento constante das informacdes de
distribuicdo dos cargos comissionados, funcdes gratificadas e cargos efetivos nas Secretarias e
entidades da Administracdo Indireta municipal (FundacGes, Autarquias e Empresas Publicas).

Quando os voluntarios encontram situacdes que ndo lhes parecem muito claras, em
que pode haver alguma irregularidade ou situacdo passivel de melhoria, eles comentam
durante a reunido. Esses “achados” sdao analisados pelos presentes visando verificar se
demandam investigacdo ou se ja ocorreram anteriormente e ja se tem os esclarecimentos. Ha
situacdes que sdo objeto de pesquisa na legislacdo visando verificar se € norma desconhecida
pelo grupo. Um fluxograma da forma de atuacdo padronizada da Rede OSB, no que tange o
acompanhamento e fiscalizacdo das licitagdes e contratos, pode ser visto no Anexo 2

Estad entre as atribuicbes da Vice-presidéncia de Controle Social e Metodologia estd o
acompanhamento da execucdo dos trabalhos de monitoramento e fiscalizacdo desempenhados
pelos voluntarios. O Presidente do Conselho Consultivo desempenha papel fundamental no
apoio da execucdo dos referidos trabalhos dada sua larga experiéncia profissional como
Auditor na CAGE, Contador e Auditor-Geral do Estado, Secretario de Estado da
Administracdo, entre outras. Atualmente ele é servidor estadual aposentado e ocupa 0 cargo
de Vice-presidente do CRC-RS, tendo colaborado na construgdo e desenvolvimento da

metodologia de trabalho padronizada da Rede OSB e no processo de fundacdo do OSPOA.
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Assim como constatado por Schommer e Moraes (2010) que verificaram que 0
Observatorio Social de Itajai procurava atuar com a intencdo de evitar e corrigir equivocos de
processo e Assis e Godoy (2012) que identificaram igual proposta na atuacdo do Observatdrio
Social de Maringd, 0 OSPOA pauta sua atuacdo pelo viés preventivo, alinhado com as
diretrizes de atuacdo estabelecidas pela Rede OSB, conforme salientado por Aguiar (2014) e
Peres (2017). Faria, Junges e Cardoso (OSB, 2017i) destacam que ‘|...] dado que o controle
efetivo e eficaz € aquele que atua no fluxo do processo, os OS atuam no fluxo do processo,
em tempo real, dando elementos para que o gestor publico aja de acordo com suas diretrizes.
E funcdo do OS provocar os controles interno e externo a cumprirem seu papel.” (OSB,
2017i, p.8, grifo nosso).

E por isso que questdes (ou “achados”) que ndo possam ser esclarecidos pelos
presentes na reunido dos voluntarios do OSPOA, demandam investigacdo. Nestes casos 0
voluntario remete a0 OSPOA a minuta de oficio contendo seus “achados”. O texto é revisado
e editado pela Vice-presidéncia de Controle Social e Metodologia, utilizando-se de alguns
elementos de um relatério de auditoria. A partir dai é assinado pelo Presidente do OSPOA e
enviado ao gestor responsavel na Prefeitura.

Algumas questdes demandam observacdo direta dos voluntérios, tais como as visitas a
canteiros de obras — nas quais geralmente os membros do OSPOA vao acompanhados de um
representante do CREA-RS; visitas a unidades de ensino ou de salde, almoxarifados, bem
como a CELIC. Nesta dltima, para ter acesso aos autos do processo administrativo que foi
instaurado  preliminarmente a licitacdo (chamada de ‘fase interna”), o qual contém
informacdes referentes as justificativas dos gestores para a realizacdo de determinada despesa
publica ou para determinadas especificacbes técnicas ou outras exigéncias constantes na
descricdo dos produtos ou servicos ou nos editais das licitacbes que estdo sob o
acompanhamento dos voluntarios.

Apos a obtencdo das informagdes ou esclarecimentos, seja pela resposta aos pedidos
encaminhados pelo Portal da Transparéncia, seja pelas diligéncias, caso 0s voluntarios
entendam que a questdo estd solucionada e suas ddvidas foram esclarecidas, o trabalho €
encerrado. Passa entdo a fazer parte do rol de atividades concluidas no quadrimestre e fardo
parte da apresentacdo de prestagdo contas.

Por outro lado, se depois de fornecidas as informacfes, ainda persistirem duvidas ou
se for constatada situacdo com indicio de irregularidade ou evidente possibilidade de

melhoria, é produzidlo um segundo oficio, contendo as questdes inicialmente formuladas
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acompanhadas das respectivas respostas julgadas insuficientes. Reitera-se entdo 0s
guestionamentos julgados pendentes. O oficio é remetido para o gestor responsavel pelo 6rgdo
sob observacdo, para o qual foi enviado o primeiro oficio. Cabe ressaltar que a pratica de
reiterar os oficios € uma agdo adotada pelo OSPOA, que ndo consta no rol de procedimentos
padronizados da Rede OSB.

A resposta do segundo oficio € enviada aos voluntarios para conhecimento. Em
momento seguinte (que pode ser durante as reunides ordinarias das tercas-feiras ou em outro
momento mais adequado, de acordo com as disponibilidades das agendas dos participantes)
os voluntarios e o Vice-presidente de Controle Social e Metodologia conversam sobre as
respostas e deliberam o encerramento ou continuidade do caso.

Na segunda hipdtese, o caso é encaminhado (geralmente, por oficio, contendo todos os
documentos e informacdes de que o OSPOA dispde sobre o caso) para os 6rgdos oficiais de
investigacdo e controle externo, a saber: Camara de \ereadores (se for um caso envolvendo o
Poder Executivo), Ministério Publico Estadual, Ministério Publico de Contas e Tribunal de
Contas. A partir dai o caso é considerado encerrado e constara na apresentacdo de prestacao
de contas. Outra hipdtese de envio de oficio aos 6rgdos de controle externo € quando o poder
publico municipal ndo atende as solicitacbes de informacdes dentro do prazo previsto na LAL.

O OSPOA dedica parcela significativa de seu tempo no acompanhamento de licitagcdes
e contratos, mas € possivel perceber que os voluntarios também atuam em acompanhamentos
de obras e em alguns trabalhos especiais de ‘“auditoria” em determinadas rubricas do
orcamento municipal, tal como folha de pagamento de pessoal, multas e indenizacbes e
acompanhamento da producgdo legislativa dos \Vereadores.

Os trabalhos encerrados em cada quadrimestre fazem parte da apresentacdo de
prestacdo de contas. Ela € elaborada em meio documental para ser entregue aos mantenedores
e em formato de apresentacdo para ser exibida em evento publico aberto a populacdo. O
OSPOA, seguindo orientacdo da Rede OSB, sempre procurou realizar o evento de prestacdo
de contas conjuntamente com 0 a prestacdo de contas quadrimestral da Prefeitura, a qual
segue as exigéncias impostas por legislacdo especifica. Até a prestacdo de contas do Ultimo
quadrimestre de 2016, realizada em fevereiro de deste ano, 0 OSPOA fez suas apresentagdes
em audiéncias publicas extraordinarias, iniciadas logo apds o encerramento das audiéncias
publicas ordinarias de prestacdo de contas da Prefeitura, na sala da Comissdo de Financas e

Orcamento da Camara de \Vereadores de Porto Alegre.
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Na prestacdo de contas dos resultados do primeiro quadrimestre de 2017, o OSPOA
teve dificuldades com a agenda da CMPA e a apresentacdo ndo ocorreu conjuntamente com a
da Prefeitura. No dia 20 de junho de 2017, foi realizada a audiéncia publica de prestacdo de
contas do OSPOA no local ja citado. Havia o temor de que o auditorio estivesse contasse com
poucas pessoas. Para surpresa de todos, a audiéncia contou com a presenca de
aproximadamente 50 pessoas, incluindo 04 \ereadores, 05 membros da Diretoria do OSPOA
e dois Secretarios Municipais (da Fazenda e de Planejamento e Gestdo). Os pontos altos
ocorreram em dois momentos: quando \ereadores questionaram informagdes apresentadas
que careciam de esclarecimento do OSPOA, mas elas reproduziam exatamente o portal de
transparéncia da Camara de \ereadores. O segundo momento se deu quando o Secretario de
Planejamento e Gestdo solicitou ao OSPOA que tratasse o caso da “Obra da Orla do Guaiba”
com ele e com sua equipe. Isto gerou expectativas na equipe de voluntarios, que finalmente
poderia ter acesso a informacGes ha muito demandadas.

Foram realizados 29 trabalhos (pelos voluntarios) no quadrimestre, sendo que destes,
21 consistiam em acompanhamentos e andlises de licitacdes e 8 tratavam de acompanhamento
da execucdo de servicos e obras, analise dos respectivos contratos e outros casos especificos.
No quadrimestre desta prestacdo de contas, 0 OSPOA contribuiu para a geracdo de uma
economia estimada em R$ 12 milhGes. O valor é estimado, pois as licitagdes foram realizadas
por meio de Registro de Preco e aquisicOes publicas feitas por meio de Registro de Preco ndo
geram obrigacdo liquida e certa para a Prefeitura. Este tipo de contratacdo garante ao
vencedor apenas o direito exclusivo de fornecer os objetos da licitacdo vencida, durante o
prazo de vigéncia da respectiva Ata de Registro de Preco, cuja duragdo maxima é de 01 ano.
Durante este prazo o licitante vencedor é obrigado a fornecer a Prefeitura as quantidades
demandadas, respeitando o0s pre¢os adjudicados.

A forma como o OSPOA contabiliza a economia que auxiliou a gerar a partir de sua
atuacdo segue o disposto na Orientagdo Normativa n° 03/2015 do OSB. O valor deve ser fruto
da diferenca entre o valor méximo para contratacdo (valor de referéncia) e o valor
efetivamente contratado (valor adjudicado) das licitacbes que foram objeto de analise e que
sofreram algum questionamento ou receberam alguma sugestdo de melhoria (OSB, 20171).
Nas demais licitacdes analisadas pelo OSPOA e que ndo foram objeto de interacdo (17 de 21)
houve uma diferenca entre os valores de referéncia e os valores adjudicados de ordem de

aproximadamente R$ 3 milhdes de economia potencial.
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A partir do relatado, podemos perceber que no 1° quadrimestre de 2017 (evento sob
observacdo do pesquisador) houve um percentual relativamente elevado de licitagbes objeto
de questionamento do OSPOA (19%, ou 4 de 21). Em termos financeiros, a economia
potencial gerada representa aproximadamente 78% de toda a economia potencial gerada em
todas as licitaches analisadas (R$ 12.864.000,00 de um total de R$ 16.474.000,00, em valores
aproximados). Ressalta-se que tais percentuais ndo refletem o percentual de licitagcbes da
cidade de Porto Alegre com eventuais situacOes passiveis de questionamento, nem toda a
economia gerada em todos os processos licitatorios da Capital galcha. A amostra selecionada
é muito pequena, em virtude, principalmente, do reduzido nimero de voluntarios, porém os
nimeros ajudam a dar uma no¢do do resultado do trabalho dos voluntérios e do potencial de

colaboracdo que os OS podem dar a suas comunidades.

5.3 COMO ATUAM OS OBSERVATORIOS

Retomando o trabalho de Schommer et al, (2011), a maioria dos Observatorios
conseguia acompanhar mais da metade das licitacbes do seu municipio. Ainda residualmente,
alguns atuavam também em acOes para contribuir na melhoria da gestdo publica. Duas acdes
chamaram a atencdo: participacdo na definicdo de politicas publicas e encaminhamento de
projetos de Lei. O estudo ndo esclarece se esta Ultima acdo diz respeito ao encaminhamento
de sugestdo de projeto de Lei para algum \ereador ou para o Prefeito ou se significa enviar
projetos de Lei de iniciativa popular para a Camara de \Vereadores.

No OSPOA, foi possivel observar que a atuacdo se concentra macicamente no
desenvolvimento de atividades de monitoramento e fiscalizacdo de licitacbes e contratos (eixo
de atuacdo Gestdo Publica). Porém, é importante para nossos propdsitos trazer préaticas
realizadas por outros Observatdrios, para mostrar as possibilidades de atuacdo que o OSPOA
tem a disposicdo, explorar os outros eixos de atuacdo, além de apontar caminhos para ampliar
0 escopo de acdo do OSPOA. Todos os exemplos selecionados foram extraidos dos relatos
dos Encontros Nacionais dos Observatorios Sociais (ENOS).

Vamos comegar com uma agdo do OS Apucarana, apresentada no 7° ENOS (OSB,
2016), na qual fez forte mobilizacdo contra a proposta de aumento do numero de \ereadores
aprovada na cidade. Foram realizadas manifestagdes nas audiéncias da Camara de \ereadores,
instalacdo de outdoors em avenidas da cidade e campanha publicitaria nas redes sociais, para

tornar visivel a existéncia de tal projeto no Legislativo. Foi encaminhado oficio para a Camara
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apontando vicios daquele projeto. Paralelamente, foi acionado o Ministério Publico por meio
de denuncia, visando a abertura de processo judicial. Foi feita uma campanha para angariar
assinaturas de cidaddos que concordassem com um projeto de Lei de inciativa popular para
reverter o aumento aprovado.

O OS Sédo Caetano do Sul (OSB, 2016) relata uma proposta enviada a Prefeitura de
criacdo de um almoxarifado central para recebimento, estocagem e controle dos produtos
adquiridos por aquele municipio. A proposta apresentava diversos dispositivos de controle que
deveriam ser instalados visando eliminar ou reduzir os problemas mais recorrentes e 0s que
geraram mais desperdicios, os quais foram identificados reiteradamente nos trabalhos de
fiscalizacdo realizados por diversos OS. O OS S&o Caetano do Sul relata também a sugestéo
de projeto de Lei denominada “Lei Municipal de Transparéncia e Controle Social’, para
“Organizar a politica municipal de transparéncia e controle social, instituir a Conferéncia
Municipal de Transparéncia e Controle Social e Criar o Conselho Municipal de Transparéncia
e Controle Social”. Este tipo de iniciativa remete ao 4° eixo de atuacdo da Rede OSB
(Transparéncia).

O Observatério Social de Londrina (OSB, 2015) participou ativamente para conquistar
esse mesmo avango e apresentou, um ano antes (no 6° ENOS), o processo de criacdo do
Conselho Municipal de Transparéncia e Controle Social em seu municipio. Conquista
semelhante foi obtida em Blumenau (OSB, 2015). O Observatorio conseguiu implementar
diversas acles, todas com o apoio do poder publico municipal, incluindo: a criacdo do
Conselho Municipal de Transparéncia e Controle Social (com 1 assento reservado ao OS), a
alteracdo da Lei Organica daquela cidade para reduzir de 5% para 3% o percentual minimo de
eleitores para propor um projeto de Lei de iniciativa popular e a aprovacdo de Decreto que
obriga a Prefeitura a prestar suas contas quadrimestrais no ambito do Observatorio.

Iniciativa do OS Marechal Candido Rondon, apresentada no 8° ENOS. Consistiu na
realizacdo de concursos de desenho e redacdo em escolas daquele municipio. O Observatdrio
contou com auxilio de entidades ligadas a Receita Federal, a CGU e parceria com a Secretaria
de Educacdo do municipio. Ao longo de 7 anos mais de 5 mil alunos participaram destes
concursos. Os temas dos desenhos e redacBes eram relacionados a importancia
socioeconbmica dos tributos e a necessidade da populacdo fiscalizar a gestdo dos recursos
arrecadados e a emissdo de notas fiscais pelos estabelecimentos comerciais. Iniciativas
semelhantes e também apresentadas no mesmo encontro, foram realizadas pelos

Observatorios Sociais de Erechim e de Medianeira, os quais auxiliaram na realizacdo do
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concurso de desenho e redacdo da CGU, com temas relacionados ao combate a corrupgdo e
fomento a cidadania. Novo Hamburgo apresentou uma inovacdo no processo de criacdo de
Observatorios. A equipe responsavel pelo processo de fundacdo daquele OS realizou uma
consulta publica para a criagdo da entidade. Copia integral do projeto de criacdo foi
disponibilizada para a populagdo e houve campanha na imprensa local convidando os
cidadd@os para participar da Assembleia de Constituicdo do OS, bem como para integrar seu
quadro associativo.

O OS Guarapuava trouxe duas experiéncias realizadas em parceria com entidades de
ensino superior. A primeira consistiu em acompanhar a execucdo fisica, econdbmico-financeira
e orcamentaria da construgdo de um hospital naquela cidade. Foram realizados diversos
projetos de extensdo em Varios cursos. A outra acdo ocorreu com a participacdo de alunos do
curso de Servico Social, os quais fizeram monografias e projetos de intervencdo em escolas e
associacdes de moradores.

Vale destacar a acdo apresentada pelo OS Assis Chateubriand, de realizagdo de curso
sobre licitacdes ministrado pelo Observatorio para empresas locais. Participaram 25 pequenas
e microempresas que nunca tinham participado de nenhuma licitacdo e como resultado 4 delas
conseguiram ganhar licitacdes do municipio. Esta acdo pertence ao 3° eixo de atuacdo dos
Observatorios (Ambiente de negdcios), o qual visa ampliar o n° de participantes nas licitacdes
como forma de reduzir os custos das contrataces publicas, e o risco de fraudes e conluios.

O OS Mandaguari teve inciativa semelhante e conseguiu aumentar o numero de
licitantes nas obras daquela cidade mediante a adocdo da pratica de divulgar os editais para o
maior numero possivel de interessados. Em determinado pregdo, houve 5 participantes (a
média histérica era de 2 participantes) e o preco adjudicado (o valor final vencedor da
licitacdo) foi 32% menor que o valor maximo admissivel, o qual serve de referéncia para o
julgamento do pregoeiro.

Ainda nessa linha de atuacdo, o Observatorio de Goioeré fez parceria com o0 SEBRAE
e a Associacdo Comercial daquela cidade e realizou consultorias gratuitas para diversas
empresas do municipio visando capacita-las a participarem de licitacdes. Naquela cidade foi
observado um aumento de 200% no nimero médio de participantes nas licitacoes.

Outra acdo que julgamos interessante trazer para este estudo apresenta uma
caracteristica singular. Em tempos em que o servico publico vem sofrendo duras criticas em
virtude da cultura disseminada de que a ineficiéncia e a corrupcdo sdo fendbmenos observaveis

somente no ambito da administragdo pulblica e que a atividade privada seria a Unica fonte de
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conhecimentos e praticas que garantem a eficiéncia e a qualidade dos processos, ©
Observatorio de Rio do Sul foi na contramdo e verificou que a Camara de \ereadores daquele
municipio gastava muito dinheiro com o pagamento dos servicos prestados por uma empresa
privada de producdo e transmissdo de imagens das sessOes daquela Casa. A partir da acdo do
Observatorio, a Céamara de \ereadores implantou sua propria estrutura de geracdo e
transmissdo de imagens de suas sessfes. Com este trabalho o OS Rio do Sul colaborou com a
geracdo de uma economia de aproximadamente um milhdo de reais em quatro anos.

O uitimo trabalho que destacamos foi apresentado pelo Observatério de Campo
Mourdo. Denomina-se Projeto Tamara e consistiu em acOes para estimular e mobilizar a
populacdo a participar das discussdes sobre a elaboragédo do Plano Plurianual. Duas a¢Ges em
especial sdo destacadas: a primeira diz respeito a realizacdo de cursos e palestras oferecidos a
populacdo visando apresentar 0 processo de elaboracdo do Plano Plurianual e esclarecer
alguns de seus pontos. A segunda acdo consistiu na elaboracdo de uma sugestdo de projeto de
Lei para reformular o Conselho Municipal de Desenvolvimento, de forma a ampliar a
participacdo da populacdo naquele conselho. O Observatério integra o grupo de entidades que
conduzem tal projeto. Esta acdo ndo estd explicitamente contida em nenhum dos eixos de
atuacdo da Rede OSB e de certa forma entra na seara do Orcamento Participativo,
representando um fendmeno que poderia ensejar outros estudos relacionados ao debate sobre
participacdo popular na gestdo publica e que fogem do escopo desta pesquisa.

Mas nem tudo s&o flores no universo das iniciativas de participagdo popular e tal
fendmeno ndo sdo seria diferente no &mbito da Rede OSB. O estudo de Schommer et al
(2011) identificou algumas dificuldades enfrentadas pelos Observatérios, das quais se destaca
quatro de maior frequéncia:

a) falta de equipe capacitada;

b) falta de recursos financeiros;

c) dificuldades na gestdo estratégica e operacional; e
d) resisténcia de politicos e liderancas da regido.

Ja Albornoz e Herschmann (apud SCHOMMER; MORAES, 2010, p.318) estudaram
0s Observatdrios logo no inicio das atividades da Rede OSB, em 2006, e identificaram outras
dificuldades ou ameacas tais como:

[...] a diversidade de metodologias empregadas, o fato de seremorganismos jovens e

com falta de experiéncia, a escassa vinculacdo entre Observatérios, a auséncia de
coordenagdo com outros organismos, a adocdo de posturatecnocrata ou autoritaria, o
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risco de constituirem-se em instancia de lobby de grupos politicos ou econémicos
constituidos, a falta de didlogo com os cidadaos, entre outro”.

Os Observatérios enfrentam também dificuldades relacionadas a pouca visibilidade,
seja devido a auséncia de planos de comunicacdo (AGUIAR, 2014) que os aproximem dos
meios de comunicacdo e de setores da sociedade que ndo fazem parte do rol de entidades que
compdem estes Observatorios (SCHOMMER; MORAES, 2010), seja pelos escassos recursos,
financeiros e humanos, a disposicdo de tais entidades (OSB, 2017j; SCHMITT, 2013).

Esta (ltima autora avanca no debate e apresenta uma das possiveis causas da falta de

voluntarios:

De acordo com Bravo (2009), durante toda a formagdo sécio-histérica do Brasil se
difundiu uma cultura politica de alienacdo e repudio pela participagdo nos processos

EEINT3

decisorios, onde a ideia sempre foi de que “politica se fazno congresso”, “politica é
coisa de politico” ou até mesmo de que “politica é sinénimo de corrup¢do”. E é
justamente esta concepgdo que a classe dominante quer que esteja intrinseca na
mente da sociedade. O que se busca é naturalizar toda essa situacdo, fazendo coma
sociedade tenha uma recusa pela politica, e se conforme apenas coma representacao
indireta, ou seja, 0 objetivo principal é fazer com que haja uma desmobilizacéo e a
despolitizacdo da sociedade civil, fazendo com que prevalecam apenas os interesses
do capital.” (SCHMITT, 2013, p.58).

Quando estudaram o Observatorio Social de Maringd, Assis e Godoy (2012)
identificaram também a possibilidade da ocorréncia de riscos a governanga relacionados aos
problemas decorrentes da centralizacdo do poder de decisdo naquela instituicdo, os quais
poderiam gerar assimetria de informacdo entre as pessoas que centralizam o poder decisério e
os demais membros do Observatdrio, aléem da possibilidade da concentragdo do poder de
agenda restrito aos tomadores de decisdo.

Ja Peres (2017) alerta para outra dificuldade inerente ao processo de atuacdo dos
Observatorios, mas que envolve também a administracdo publica, e pode ser observado em
qualquer relacdo em que um dos polos é demandante de informacdo sob dominio do outro
polo. O autor apresenta um ciclo vicioso (Figura 1) que “[...] considera que um dos motivos
atrelados a baixa participacdo é a baixa qualidade das informagdes. Os cidaddos querem se
envolver, mas ndo o fazem porque possuem dificuldades para utilizar as informacbes. E o
ciclo se fecha com a dificuldade de melhorar a qualidade das informacfes devido a falta de
uso delas.” (PERES, 2017, p.71).
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Figura 1 — Ciclo vicioso para a producdo de informagfes de qualidade.

Informacao de
baixa qualidade

Impossibilidade
de conhecer a Usuario nao usa a
dificuldade do

usuario

Fonte: Peres (2017, p.72)

Os Observatorios enfrentam dificuldades e riscos externos, geralmente envolvendo sua
relacdo com os Poderes Executivo ou Legislativo. Um exemplo mais contundente foi vivido
pelo OS Castro, o qual necessitou recorrer ao Ministério Publico para conseguir ter acesso as
informacdes necessarias para a realizacdo de suas atividades. A resisténcia enfrentada pelo
Observatorio foi tamanha que o problema culminou na elaboracdo de um Termo de
Ajustamento de Conduta — TAC, envolvendo o OS Castro e a Prefeitura daquele municipio
(0SB, 2016). Dificuldades semelhantes para a obtencdo de informacdes também foram
apontadas por Magalhdes (2013) quando ele estudou a experiéncia do Observatorio Social de
Niteroi, seus erros, acertos e os aprendizados que poderiam ser extraidos de tal experiéncia.

Trazendo este debate para o ambito do OSPOA, constata-se que ele também sofre
dificuldades e riscos a sua operacdo. Foi possivel detectar, seja a partir da pesquisa
participante, seja pelo estudo de documentos ou trabalhos realizados, que o OSPOA possui
caréncia de voluntéarios, principalmente se considerarmos o volume de recursos envolvidos no
orcamento, o tamanho e complexidade da estrutura do Poder Publico de Porto Alegre.

Foi possivel detectar também a escassez de recursos, pois em que pese o valor de sua
receita ser superior a média apresentada no estudo de Schommer et al (2011), as despesas do
OSPOA apresentam 0 mesmo comportamento das despesas dos Observatdrios estudados por
outros autores, que comprometem o mesmo percentual da arrecadagdo, fazendo com que o

OSPOA atue no limite de sua capacidade orcamentaria.
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Os riscos de assimetria de informacdo decorrentes da centralizacdo de poder decisdrio
em poucas pessoas no ambito de um Observatdrio também existem no OSPOA. Dado que
muitas tarefas estdo concentradas na figura de apenas um Vice-presidente, das quais destaca-
se a revisdo dos trabalhos realizados pelos voluntarios antes de levar a assinatura do
Presidente e o fato de ser a Unica referéncia para consultas, esclarecimentos e orientagcbes na
maioria das reunibes de trabalho dos voluntarios. Além desses riscos trazidos por Assis e
Godoy (2012), a concentracdo de muitas tarefas e poder decisério em uma ou em poucas
pessoas pode gerar dificuldades na conducdo dos trabalhos em caso de auséncia ou
indisponibilidade de tempo na agenda destas pessoas, as quais também atuam em regime de
voluntariado, desempenhando paralelamente outras atribuicbes de ordem profissional, pessoal
ou familiar.

Por fim, para confirmar a regra, 0 OSPOA também enfrenta dificuldades quanto a
transparéncia. Como vimos, houve situagdes nas quais 0 Observatorio ndo obteve as
informagdes que solicitou ou quando as recebeu, elas eram intempestivas ou ndo estavam

corretas.

5.4 ANALISE COMPARATIVA ENTRE OP E REDE OSB

Nesta secdo faremos algumas consideracbes comparativas entre o Orcamento
Participativo e a Rede Observatério Social do Brasil. A primeira questdao que se apresenta esta
relacionada a legitimidade, democracia e participacdo popular. Enquanto o OP procurava
ampliar a0 maximo a participacdo de cidaddos independentemente de vinculagdo, percebe-se
gue a Rede OSB busca, majoritariamente, obter legitimidade mediante a reunido de entidades
representativas, sejam empresariais, sindicais ou profissionais. A participacdo de cidaddos sem
vinculagdo com alguma entidade € permitida, porém foi observado que estes atuam
macicamente como voluntarios na execucdo dos trabalhos finalisticos. A redacdo atual do
Estatuto do OSB determina que sé pessoas juridicas podem fazer parte de seu quadro
associativo (com excecdo do associado benemérito), bem como votar e ser votado nas
eleicbes para composicdo de seus conselhos.

Uma das possiveis causas dessa divergéncia pode ser devido ao fato do OP ser uma
iniciativa implementada pelo Poder Executivo, portanto j& contando com a sustentacdo
financeira e o apoio institucional de parte da Administracdo Publica. Nesse sentido, o OP

necessitava angariar o maior ndmero de cidaddos para participarem do processo de constru¢do
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da proposta da Lei orcamentaria visando dotd-la de legitimidade popular dado que tal projeto
de Lei passaria depois pelo crivo do Poder Legislativo. A Rede OSB, por ndo derivar de
iniciativa da  Administracdo  Publica, talvez entenda que o apoio das instituicGes
(mantenedores e apoiadores) seja mais necessario que maximizar a quantidade de cidadaos
(eleitores) para permitir ndo somente sua sobrevivéncia financeira, mas também todo o apoio
e representatividade institucional de que pode necessitar para o atingimento dos objetivos
expressos em seu Estatuto.

Destaca-se ainda que as normas da Rede OSB vedam a participacdo de pessoas com
fillagdo partidaria tanto no OSB quanto nos Observatorios e que nestes ultimos ndo é
permitida a participacdo de ocupantes de cargos publicos (efetivos, comissionados ou
eletivos) do poder publico do municipio onde o Observatorio esta instalado.

Na opinido dos membros do OSPOA entrevistados, a restricdo da participacdo de
pessoas com filiacdo partidaria visa evitar que os trabalhos sejam direcionados conforme o0s
interesses partidarios dessas pessoas, ora exagerando nas desconfiancas quando pertencerem a
grupo politico rival ao que ocupa a Prefeitura, ora deixando de apurar casos mais graves
quando estes ocorrerem em gestdes de seu grupo politico. As palavras da \oluntaria 2
resumem este entendimento “[...] é exatamente para ndo conduzir os trabalhos para defender
ou acusar determinada gestdo que t4 na Prefeitura enfim, ndo beneficiar e ndo ter os ataques
enfim, ser imparcial”.

Como alertam Schommer e Moraes (2010):

Se, por um lado, entende-se que a agdo da organizacdo deve ser independente dos
interesses de um ou outro partido, a rejeicdo ao envolvimento de seus membros em
politica partidaria pode reforcar a cisdo entre técnica e politica e contribuir para a
ndo renovacdo dos quadros partidarios nos municipios, mantendo em trincheiras
opostas aqueles supostamente interessados em “cidadania e controle dos gastos” e
aqueles interessados em disputar cargos eletivos. Além disso, ao reforcar que os
observatérios sdo entidades de carater técnico, pode-se passar a falsa impressdo de
que a técnica seja neutra. Inclusive no que tange a transparéncia, estdo envolvidas
relagdes de poder ao se escolher o que divulgar, quando, como, por quem e para
quem” (SCHOMMER; MORAES, 2010, p.319).

Com relacdo a vedacdo a servidores do municipio, 0s entrevistados entendem ser
necessaria tal restricio visando preservar o carater de independéncia na atuagdo dos

voluntarios, como percebe-se nas palavras do Presidente do OSPOA:

N&o se admite que haja uma dependéncia, né? O auditor precisa ser independente,
ou seja, ele ndo pode ter nenhuma situacdo que gere um conflito de interesses sob
pena de que a conclusdo dele a respeito daquilo que ele possa estar examinando
figue comprometida, entdo da mesma forma um servidor puablico que atuasse em
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qualquer 6rgdo da administragdo direta ou indireta enfim, que tiver sob observacédo
do Observatério, ele estaria com suspeigdo para atuar naquilo.

Ou ainda, de acordo com a Voluntaria 1: “[...] ndo ser servidor do préprio municipio
em que trabalha por que é estranho a pessoa fiscalizar o seu proprio local de trabalho né, ndo
seria uma questdo ética”. Outro ponto que refor¢a o posicionamento dos entrevistados de
entender positiva a restricdo da participacdo de servidores esta relacionado com a protecdo
dos préprios servidores do risco de sofrerem alguma retaliagdo ou responderem por condutas
irregulares, como destacado pela Voluntaria 2: “eu acho que é em funcdo de retaliacdo e o
servidor também tem alguns conhecimentos do funcionamento e talvez algumas coisas que
sejam até sigilosas do trabalho enfim, isso pode comprometer também”.

De forma semelhante ao OP, a Rede OSB pode ser caracterizada como uma entidade
que promove a participagdo da populagdo na Administragdo PuUblica. Porém ambos seriam
organizacbes que atuam no sentido de ampliar a democracia participativa no ambito da
Administracdo Pdblica, mas, internamente, sdo entidades organizadas e dirigidas com base na
democracia representativa (OP) e hierarquia burocratica (Rede OSB).

Enquanto o OP tinha custeio suportado pelos cofres municipais € um dos seus
elementos norteadores era a autonomia em relagdo ao patrocinador, a Rede OSB é mantida
com recursos oriundos das contribuicGes dos mantenedores e de alguns dos Observatorios que
compdem a rede. Conforme destacado por Aguiar (2014), a Rede OSB veda expressamente
que os Observatdrios sejam financiados pelos 6rgdos publicos por eles fiscalizados, visando
manter a independéncia em sua atuacao.

Essa questdo da origem do financiamento foi retratada por Magalhdes (2013), quando
relatou que o OS Niterdi sofreu retaliacdo da CDL daquele municipio (entidade que participou
da fundacdo daquele OS) e que precisou mudar o local onde realizava as reunides, bem como
eleger nova equipe diretiva por causa disso. No que tange a independéncia de atuacdo,
Schmitt (2013, p.58), ao estudar o Observatorio de Guarapuava, relatou declaragdo de um
entrevistado na qual evidencia que “[...] existem muitos entraves, inclusive dentro do préprio
OSG, no seu regimento, que norteia suas acgdes, e também hd uma preocupacdo em relacdo a
clareza dessas acOes, se elas ndo estdo servindo meramente como um instrumento para
legitimar 0 que estd imposto, ou se realmente essas acOes estdo sendo efetivas e estdo

buscando a melhoria da qualidade de vida de toda a sociedade.”.
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Neste sentido, a definicio de controle social trazida por Carneiro (2015) serve de
alerta para a reflexdo sobre a possibilidade de perda de independéncia na atuacdo em funcédo

da origem do financiamento:

“Compreende o controle social, o conjunto de instrumentos empregados pela
sociedade, capaz de induzir a conformacdo dos Poderes Pudblicos as
determinadas diretrizes, ordenando a atuagdo institucional no ambiente social e
estabelecendo as condicGes necessarias para que sejam alcancados os fins e
objetivos almejados pelo grupo social” (MOURA; OLIVEIRA apud CARNEIRO,
2015, p.13, grifo nosso).

A atuacdo do OP consistia em buscar a insercdo dos cidaddos na Administracdo
Publica por meio da participacdo da populacdo no processo de deliberagdo sobre a destinacdo
ou aplicacdo de parcela dos recursos destinados a Investimentos, porém o interesse dos
cidaddos ndo se limitou a isso. Com o tempo, 0s participantes comecaram a demonstrar
interesse em debater e deliberar sobre as questdes relacionadas aos gastos com custeio e as
receitas do municipio. A participacdo promovida pelo OP gerou diversos resultados, entre eles
destaca-se: aumento da eficiéncia dos servicos publicos, maior responsividade dos gestores e
reducdo de desigualdades sociais. Além disso, a participacdo tem poder pedagdgico,
transformador e emancipador, pois a medida que a populagdo vai dominando 0s
conhecimentos de sua area de atuacdo (no caso do OP a destinacdo de verbas de
Investimentos), os interesses ampliam-se gradativamente e o0s cidad&os passam a questionar
outras areas do orcamento como as verbas de custeio e origens das fontes de financiamento
estatal.

Ja a atuacdo da Rede OSB aparenta possuir um espectro um pouco mais amplo do que
a destinagdo de parte dos Investimentos. Algumas palavras contidas em documentos e em
manifestacOes de pessoas a ele ligadas — tais como cidadania, participacdo politica, coesdo
social, cidadania fiscal, influenciar os processos, avaliacdo da gestdo, justica social, controle
social, democracia participativa e interferéncia em politicas pulblicas — estdo presentes no
vocabulario do OSB e mostram um pouco do desafio a que se propde.

No campo de suas acOes, temos uma situacdo paradoxal. Se observarmos isoladamente
cada Observatorio, como, por exemplo, o0 OSPOA, encontraremos limites na atuacdo de um
Observatorio, em especial devido as dificuldades elencadas anteriormente. Porém se
considerarmos todas as praticas apresentadas pelos Observatdrios e destacadas anteriormente,
é possivel compreender que a Rede OSB, em sentido amplo, promove o controle social.

As préticas do OSPOA e dos outros Observatorios destacados ddo uma demonstragdo

do alcance e da amplitude da atuacdo da Rede OSB em termos de participacdo da populacdo
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na gestdo pulblica, o que, de certa forma, estd alinhado aos objetivos estabelecidos no Estatuto
da Rede Observatorio Social do Brasil, porém ndo os esgota.

As acles dos voluntarios dos Observatdrios geram impactos positivos, tanto no ambito
do Poder Pdblico quanto para a sociedade em geral, tais como: a contribuicdo na reducdo de
algumas despesas; a criacdo de espagos voltados a transparéncia e participacdo da populacao
no controle da gestdo publica; a melhoria de processos; a conscientizacdo da populacdo sobre
seu direito a cidadania, a informacdo e a participacdo; a aplicacdo do conhecimento
académico nas atividades de participacdo e acompanhamento da gestdo publica, o aumento da
participagdo de micro e pequenas empresas locais nas licitagdes, entre outros.

A partir da andlise dos objetivos contidos no Estatuto da Rede OSB é possivel
perceber que existem ainda muitas oportunidades de atuacdo para os Observatorios esgotarem
0S objetivos previstos em seu Estatuto, bem como dar vazdo ao fendmeno de ampliacdo dos
interesses das pessoas que integram inciativas de participacdo, tais como a atuacdo em
conjunto com os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, 0 que estd explicitamente previsto
tanto no Estatuto quanto na Orientacdo Normativa n® 01/2010.

O OSPOA ndo desempenha nenhuma atividade relacionada com os Conselhos
Gestores por que, segundo sua Coordenadora “¢ uma questdo de nds ndo termos tantos
voluntarios para abragar tantos trabalhos”, mas o Presidente assevera que “0 Observatorio
Social é favoravel a todas essas instituicbes que vocé citou por uma razdo muito simples: o
que essas instituicdes fazem também € exercicio de cidadania™.

Dentre as praticas dos demais Observatorios, percebeu-se esforcos em prol da criacao
de Conselhos de Transparéncia e Controle Social do que necessariamente acdes voltadas aos
demais Conselhos daqueles municipios. Outra atuacdo observada foi a participacdo de um
Observatorio em acbes relacionadas ao processo de planejamento do municipio de Campo
Mourdo, através do Projeto Tamara, no qual a populagdo é estimulada a participar da
elaboracdo do Plano Plurianual e recebe informagdes sobre como se da tal processo. Ha ainda
a mencdo feita por Schommer et al, (2011) de que alguns Observatorios Sociais também
atuam na etapa de definicdo de politicas publicas, porém ndo hd maiores informacfes para
permitir entender se essa pratica significa participar da elaboracdo de alguma das pecas
orcamentarias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias ou Lei Orcamentaria
Anual).



86

O Observatorio Social de Porto Alegre ndo realiza atividade relacionada a pratica
citada acima e todos os entrevistados foram unanimes em dizer que ndo vislumbram o
OSPOA participando do debate sobre a aplicacdo dos recursos orgamentarios.

Em que pese 0s poucos registros da atuacdo dos Observatorios participando na
discussdo e elaboracdo das pecas orcamentarias, tal linha de atuacdo pode vir a se tornar uma
pratica da Rede OSB, seja pela amplitude de objetivos prevista em estatuto, seja pelo
fenbmeno observado da ampliagdo das areas de interesse dos integrantes nos processos de
participacdo na gestdo publica. Isso reforca a necessidade de reflexdo sobre o processo de
busca de legitimidade da Rede OSB, bem como a independéncia das iniciativas de
participagdo em relacdo aos seus financiadores.

Por falar em orcamento, vale lembrar a passagem de Santos (2002), que define o
orcamento como mecanismo central de controle da sociedade sobre a administragdo publica: €
preciso considerar que orcamento ndo diz respeito somente a gastos ou despesas, mas também
a origem dos recursos que financiam a atividade estatal. Esta é uma possibilidade de atuagéo
da Rede OSB que pode contribuir para elevar sua legitimidade.

O OSPOA concentra seus esforcos macicamente nas acdes de monitoramento e
fiscalizacdo da gestdo publica, em especial nas licitacBes, reservando pouco espaco para acoes
de fomento a cidadania fiscal, outro eixo de atuacdo da Rede OSB. Conforme sua
Coordenadora Executiva, ao referir-se a atuacdo do OSPOA nesse eixo “[...] nds ainda
estamos engatinhando nesta parte”. A Coordenadora citou um tnico evento que tratou do tema
e que teria ocorrido apds de seu ingresso no Observatorio: a palestra com um auditor federal
da receita. Esta constatacdo também pode ser encontrada nas palavras do Presidente do
OSPOA:

Entdo eu ndo tenho, te confesso, presente agora, eventos dessa nossa, dessa minha
gestdo que tém sido realizados. Sei que ja foram, mas ndo lembraria agora de citar,
mas tenho absoluta conviccdo que o trabalho do Observatério Social, ele, ele vai ao

encontro do interesse nesse aspecto do controle, da cidadania e da transparéncia que
também essas entidades todas né, representativas desses 6rgdos fiscais possuem.

Se 0 OSPOA atua pouco nas acles de educacéo fiscal, constata-se que, além das acBes
de monitoramento e fiscalizacdo da gestdo publica, as acGes mais frequentes realizadas pelos
Observatdrios estdo relacionadas exatamente ao eixo da Educagdo Fiscal, que abrem um
amplo espaco para a atuacdo dos voluntarios.

Considerando-se a amplitude dos objetivos da Rede OSB, dentre os quais a cidadania

fiscal, e considerando também que entre mantenedores e apoiadores ha varias entidades
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relacionadas aos Fiscos Federal e Estaduais, é possivel afirmar que temos aqui uma
oportunidade de expansdo dos interesses da populacdo a ser explorado pelos OS que ndo
atuam neste eixo.

Evidentemente, o movimento de ampliacdo da participagdo popular tem limitacGes,
ainda que o atual arcabouco legal possibilite o exercicio de cidadania e as pessoas tenham
acesso mais facilitado aos meios de informacdo. Dentre as limitacdes do OP, aquela que esta
mais intimamente ligada ao tema desta pesquisa parece ser a assimetria de informagdo entre
Poder Publico e populagdo. No que diz respeito a Rede OSB, nenhum documento impe
limitacbes a atuacdo dos voluntarios ou ao exercicio da cidadania por parte destes. Ao
contrario, 0s instrumentos normativos e em especial o Estatuto do OSB apresentam amplas
possibilidades de atuacdo, fato corroborado pela vasta gama de iniciativas realizadas pelos
Observatorios, que excedem 0s quatro eixos de atuacgao.

Nesse mesmo sentido, podemos encontrar elementos que indicam que os voluntarios
do OSPOA entendem possuir liberdade de expressdo e atuacdo e que ndo percebem a
existéncia de limitacdo imposta pela Rede OSB ou pelo OSPOA. Nas palavras da
Coordenadora Executiva, a qual ja esteve no papel de voluntaria: ‘|...] todos t€m direito de
falar o que pensam, de expor as suas ideias”. As duas voluntdrias entrevistadas também
opinam no mesmo sentido: ‘“na minha opinido eu acho que sim porque eu, em nenhum
momento, Vi direcionamentos ou coisas que me mostrasse 0 contrério.” (Voluntaria 1) e “T...]
pelas reunibes que nds temos abertas. A gente opina enfim, a propria escolha dos trabalhos.
Nés temos liberdade de escolher os trabalhos, nds trocamos conhecimento e opinamos sobre 0
trabalho dos colegas” (Voluntaria 2).

Bravo (apud SCHMITT, 2013) traz uma reflexdo interessante sobre o controle social e
que pode servir de baliza nos debates sobre o risco de limitacbes no ambito das iniciativas de
participagdo social:

Precisa-se ter conhecimento das principais questdes que esses mecanismos de
Controle Social da Sociedade sobre o Estado tém, como também, atentar para alguns
desafios a serem enfrentados” haja vista que de nada adianta possuirmos uma lei que
ampara a participacdo social, se ndo tivermos conhecimento do que é o controle
social e de que maneira se da essa participacdo social. Sendo que esses espagos de
participacdo podem ao mesmo tempo estar legitimando o poder que esta imposto ou
realmente “[..] constituir em mecanismos de participacdo e controle social na
perspectiva de ampliacdo da democracia direta (BRAVO apud SCHMITT, 2013,
p.51).

Colabora com essa reflexdo as observacOes feitas Schommer e Moraes (2010) a

respeito do Observatorio Social de Itajai, as quais também servem de alerta preventivo:
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Outra observacdo quanto ao OSI é seu baixo grau de articulagdo com setores da
sociedade néo representados pelas entidades instituidoras, as quais estdo ligadas a
categorias corporativas e ao meio empresarial. Um dos efeitos disso é a reproducéo
de uma linguagem marcada pelo jargdo empresarial, sobretudo nas comunicagdes
oriundas do OSB, sendo mesclada no OSI com o jargdo da area de direito, uma vez
que seu coordenadorexecutivo e os dois estagiarios sdo dessa area de atuagdo. Outro
possivel efeito do baixo grau de articulagdo comsetores sociais diversos é a imagem
do OSI como uma entidade de defesa de interesses particulares de grupos
empresariais ou corporativos” (SCHOMMER; MORAES, 2010, p.319).

Neste sentido, surge uma grande responsabilidade para o OSB, seus mantenedores e
parceiros, qual seja direcionar esforcos para garantir que a Rede e os Observatérios ndo sejam
vistos como meras ferramentas de manutencdo do status quo; mas como espagos para a
ampliacdo da democracia participativa na Administra Pdblica, visando manter os cidad&os
voluntérios engajados e motivados. Iniciativas de participagdo promovem uma expansdo do
interesse dos participantes, como foi visto tanto no OP quanto nas praticas dos Observatorios.
Dado o carater pedagdgico, transformador e emancipador de tais iniciativas, ndo é desejavel
impedir que os cidaddos ampliem seu leque de acbes, ndo é recomendavel restringir os
anseios por participagéo.

A natureza da atuacdo dos Observatorios demonstra através de praticas efetivas que
para a Rede OSB a transparéncia dos atos e informacdes da gestdo publica é imprescindivel.
Nessa linha, cabe a Rede OSB a responsabilidade de atuar também no sentido de vencer
resisténcias, para que 0s gestores publicos adotem as medidas necessarias para garantir a
confiabilidade e tempestividades das informacbes demandadas pelos voluntarios e pela
populacdo em geral.

Os membros do OSPOA entrevistados deixaram clara sua percep¢do da importancia
com que se deve tratar o tema da transparéncia, confiabilidade e tempestividade das
informacdes publicas, conforme podemos ver em seus depoimentos:

No6s temos tido uma proximidade muito grande comtodas essas, todos esses 6rgdos
sindicais relacionados ao fisco estadual e ao fisco federal né, porque eu acho que
essa bandeira da transparéncia é uma bandeira hoje da sociedade. A sociedade toda
quer transparéncia né, hoje tudo que se vé de errado no nosso pais pode com toda
certeza ser atribuido a essa falta de transparéncia né. Entdo isso € uma coisa que a

sociedade quer, essa é uma das bandeiras principais do Observatorio Social sendo a
principal, como também dessas entidades que voceé citou né (Presidente do OSPOA).

E extremamente importante por que sem essas informacdes nds ndo temos como
acompanhar os trabalhos, entdo, para nés, é de extrema importancia a transparéncia.
Eu acho que os dois sdo extremamente relevantes nds precisamos da confiabilidade
destes dados, mas também precisamos no tempo correto para conseguirmos realizar
nosso trabalho (Coordenadora do OSPOA).

A transparéncia é fundamental para que a gente possa desenvolver o nosso trabalho.
Bem, as duas, as duas questdes ai eu acho que andam bem juntas assim, porque eu
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acho que sem uma ou semoutra ou elas ndo andando assim no mesmo, N0 mesmo
ritmo, torna praticamente inviavel nosso trabalho (\luntaria 1).

Acho que é fundamental. E fundamental, quanto mais rapido chegar mais rapido nés
conseguimos analisar e ajudar o drgdo a fazer a corre¢do.” (Voluntaria 2).

Nessa mesma linha de entendimento, podemos perceber que obter e divulgar a
diversidade de informagdes publicas, com transparéncia e fidedignidade é uma condi¢éo
necessaria para 0 bom desempenho do controle social e a efetividade dos mecanismos de
accountability (SCHOMMER; MORAES, 2010, p.306).

Uma decorréncia destas constatacbes € que para atender a crescente demanda
informacional observada tanto no caso do OP quanto da Rede OSB garantindo a qualidade do
processo de accountability, uma das necessidades € garantir que a estrutura responsavel pela
geracdo, gestdo e disponibilizacdo das informagOes possua a robustez suficiente para atender
ndo somente as exigéncias legais de prestacdo contas, mas também desempenhar as funcGes
gue eventualmente possuam maior relevancia para o exercicio das atividades desenvolvidas

no ambito das iniciativas de participacdo popular.

5.5 A RELEVANCIA DAS FUNCOES DE CONTROLADORIA

Nesta secdo apresentaremos a etapa final da pesquisa: a questdo sobre a relevancia das
fungbes de controladoria na administracdo publica para o exercicio das atividades dos
Observatorios Sociais. O levantamento junto aos Observatdrios Sociais da Rede OSB sera
combinado com elementos da pesquisa participante , com as informagdes contidas nos
documentos consultados, entrevistas realizadas e trabalhos de pesquisa consultados.

O levantamento foi realizado entre 0s meses de maio e agosto de 2017 e consistiu no
envio de mensagem para os Observatorios. Visando aumentar as chances de obter resposta e
afastar suspeitas acerca da procedéncia da mensagem enviada, a pesquisa contou com o0 apoio
da equipe técnica do OSB, a qual recebeu a mensagem e reenviou para todos os Observatorios
que ainda ndo tinham respondido a primeira tentativa.

A mensagem enviada continha uma breve apresentacdo do pesquisador e uma também
breve explicacdo sobre a pesquisa e seus objetivos e continha um link que direcionava o
respondente para um formulario disponibilizado no “Google formularios”. O questionario
apresentava a forma descrita no Capitulo 1, na secdo que trata dos aspectos metodoldgicos.
Um Quadro contendo todas as respostas dadas pelos Observatdrios pode ser consultada no

Anexo 3.
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Obtivemos ao todo 54 respondentes, amostra que representa aproximadamente 54% da

populacdo de 99 Observatorios da Rede OSB. As 5 regides do Brasil estdo representadas

pelos Observatérios de 13 estados que participaram do levantamento. A distribuicdo dos

Observatorios respondentes por regido e por estado aproxima-se daquela observada para a

populacdo dos Observatdrios (secdo 1 deste capitulo), destacando-se na amostra, assim como

na populacdo, os estados do Parani, Santa Catarina e S8o Paulo. No que tange as regides, a

semelhanca da populacdo, a amostra possui predominio da regido Sul, com 31 respondentes

(61% da amostra), seguida pelas regides Sudeste (11 respondentes), Centro-Oeste (5), Norte
(3) e Nordeste (2).
Os Observatorios que responderam ao levantamento sdo os abaixo relacionados:

Quadro 7 — Observatorios que responderam ao levantamento.

Regido Observatérios (por Estado) Regido Observatérios (por Estado)
PR MG
Araucaria Paracatu
Assis Chateaubriand Uberlandia
Cascavel RJ
Castro Teresopolis
Cianorte SP
Curitiba SUDESTE Jacarei
Foz do Iguacgu Jundiai
Guarapuava Lins
Irati Ourinhos
Londrina Sao José dos Campos
= Mandaguari Sao Paulo
v Marechal Candido Rondon Sorocaba
Medianeira Taubaté
Morretes DF
Nova Esperancga Brasilia
Paranavai GO
Toledo CENTRO Goiania
RS OESTE MT
Bento Gongalves Céceres
Caxias do Sul Cuiaba
Erechim MS
Guaiba Campo Grande
Novo Hamburgo NORTE PA
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Porto Alegre Belém
Santa Maria TO
SC Araguaina
Blumenau Palmas
Cagador BA
Chapecé NORDESTE Barreiras
Concordia Santo Antoénio do Jesus
Criciima
Floriandpolis
Lages
Rio do Sul
Xaxim

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

De forma resumida, a relevancia das fungbes de controladoria foi avaliada pelos

Observatdrios da forma como segue:

Quadro 8 — Quadro resumo da relevancia das fungbes de controladoria - levantamento.

4 - Extremamente 3 - Muito relevante 2 - Pouco relevante 1—C.ompletamente
relevante irrelevante
Fungdes frequénda | percentual | frequéncia | percentual | frequéncia [ percentual | frequéncia | percentual
Contébil 32 59% 19 35% 3 6% 0 0
Gerencial- 29 54% 22 41% 3 6% 0 0
estratégica
Custos 36 67% 15 28% 2 1% 1 2%
Tributdria 30 56% 19 35% 5 9% 0 0
Protegdo e
controle de 21 39% 26 48% 6 11% 1 2%
ativos
Controle 34 63% 18 33% 1 2% 1 2%
interno
Controlede | »y 50% 21 39% 5 9% 1 2%
riscos
(Gestdo da 35 65% 18 33% 1 2% 0 0
informacgado
Auditoria 31 57% 19 35% 4 7% 0 0
Interna

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

Do quadro acima ¢é possivel perceber que, com excecdo da funcdo “Protecdo e

Controle de Ativos”, todas as demais foram consideradas extremamente relevantes por mais
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de 50% dos Observatorios com destaque para a fungdo “Custos”. Nenhuma das fungdes foi
avaliada majoritariamente como pouco relevante ou completamente irrelevante.

Ja com relacdo as avaliagbes feitas pelos entrevistados, temos o seguinte resumo:

Quadro 9 — Quadro resumo da relevancia das fungdes de controladoria - entrevistas.

Fungodes de Presidente | Coordenadora Voluntaria 1 | Voluntaria 2
Controladoria OSPOA OSPOA
CONTABIL 4 4 3 4
GERENCIAL-
ESTRATEGICA 2 3 1 1
CUSTOS 4 4 3 3
TRIBUTARIA 1 3 2 1
PROTECAO E CONTROLE
DE ATIVOS 4 3 1 1
CONTROLE INTERNO 4 4 3 3
CONTROLE DE RISCOS 3 3 1 4
GESTAO DA
INFORMACAO 4 4 4 4
AUDITORIA INTERNA 4 3 2 3

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

Examinando as respostas dos entrevistados, somente a funcdo “Gestdo da Informacao”
obteve todas as avaliagdes com grau 4 e nenhuma funcdo obteve quatro avaliagbes com grau
1. Percebe-se também que as fungdes “Protecdo ¢ Controle Ativos”, “Gerencial-estratégica” e
“Tributaria” obtiveram as menores avaliagoes.

Passaremos agora a analise de cada uma das funcBes de controladoria isoladamente,
visando verificar se foram encontrados outros elementos que corroborem ou contrariem o0s
resultados do levantamento.
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5.6 FUNCAO CONTABIL

A funcdo Contabil foi avaliada como extremamente relevante por 32 Observatdrios,
representando 59% da amostra. Tal funcdo ndo foi avaliada como completamente irrelevante
por nenhum Observatdrio. Trés dos quatro entrevistados atribuiram grau 4 para a funcdo

Contabil e apenas a voluntaria 1 atribuiu grau 3 — “muito relevante” para esta fungéo.

Grafico 1 — Avaliacdo da funcdo Contabil.

Contabil

W Extremamente relevante
W Muito relevante
Pouco relevante

Fonte: elaborado pelo autor (2017)

A relevancia desta funcdo pode ser compreendida pelo que consta em sua definicdo:
“[...] atender aos agentes de mercado (stakeholders) em suas demandas mformacionais.”
(BORINELLLI, 2006, p.135). A atividade, considerando a forma de atuacdo dos Observatdrios,
apresenta-se como vital para o desempenho das atividades da Rede OSB.

A relevancia da fungdo Contabil pode ser observada nos casos em que 0S
Observatorios demandaram informacdes a respeito dos valores registrados de determinadas
despesas publicas, tal como as multas e indenizagcdes, ou os valores empenhados, liquidados e
pagos as empresas responsaveis por obras e servicos. A relevancia da funcdo Contabil é
confirmada por Peres (2017). Baptistucci (2011) apresenta elementos que confirmam a
relevancia desta funcdo ao mostrar que o OS Maringd demandou da prefeitura a
disponibilizacdo de informagdes contdbeis no portal da transparéncia: execu¢do do orcamento,
notas de empenho, ingressos de receitas e pagamentos de despesas, extratos bancarios e outras

informacdes relativas aos gastos com folha de pagamento do funcionalismo. O trabalho de
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Aguiar (2014) apresenta o fluxo de trabalho da Rede OSB no acompanhamento das entregas
dos bens adquiridos pelas Prefeituras. Entre as informacBes que os voluntarios devem obter
estdo aquelas relacionadas as notas de empenho, notas fiscais dos fornecedores, registros das
entradas dos bens e produtos nos estoques e registros dos pagamentos.

O OS Lajeado utiliza macicamente informacdes contabeis para alimentar um sistema
que procura montar um painel com indicadores sobre o desempenho das diversas Prefeituras.
O sistema busca informacOes a respeito das receitas, despesas e da execucdo orcamentaria dos
municipios para construir seus indicadores.

Por fim, ainda podemos perceber a relevancia desta funcdo em sua propria esséncia,
dado que ela consiste em fonte de informacdo primaria, fruto do registro dos atos e fatos que
alteram a situacdo patrimonial de uma entidade, ou seja, a informacdo contabil contém a
maior parcela dos registros que sdo objeto de monitoramento e fiscalizagdo por parte dos

Observatorios Sociais.
5.7 FUNCAO GERENCIAL-ESTRATEGICA

Esta segunda funcdo foi avaliada como extremamente relevante por 29 Observatorios
e, igualmente a anterior, nenhum deles a avaliou como completamente irrelevante. Dentre 0s
entrevistados, nenhum atribuiu grau 4 para esta funcdo. Ela obteve uma avaliagdo com grau 3,

uma com grau 2 e duas com o menor grau 1 (completamente irrelevante).

Grafico 2 —Avaliacdo da funcdo Gerencial-estratégica.

Gerencial-estratégica

5.56%

m Extremamente relevante
W Muito relevante
Pouco relevante

Fonte: elaborado pelo autor (2017).
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Esta funcdo estd relacionada as atividades de participar do processo de elaboracdo do
planejamento e do orcamento, assessorando a direcdo mediante o fornecimento de
informacdes internas e externas a organizacdo. Também estdo incluidas as atividades de
acompanhamento da execugdo das metas estabelecidas no planejamento, bem como o controle
dos processos e 0 assessoramento no processo de correcdo das falhas além da avaliacdo de
desempenho operacional e econbmico, dentre outros.

A primeira vista, em que pese 0 resultado do levantamento, tal funcdo ndo se
apresentaria, de forma direta, relevante para o exercicio das atividades dos Observatorios, pois
aparenta ter um carater operacional, voltado para o atendimento de demandas internas dos
Orgdos publicos. Mas, os Observatorios desempenham atividades relacionadas ao processo de
deliberacdo das pecas orcamentarias. Outro ponto que pode ter contribuido para a avaliacdo é
a importancia dada a transparéncia, devido a natureza das opera¢fes demandarem muitas
informacdes. Talvez resida ai a percepcdo de que a inexisténcia desta funcdo possa
eventualmente causar prejuizos a atuagdo dos Observatorios.

Ha muitos trabalhos desenvolvidos pelos Observatorios que avaliam ou fiscalizam
determinados processos (como, por exemplo, o acompanhamento de um processo licitatorio
ou da execucdo de um determinado servico ou obra) e que eventualmente encontram situacdes
passiveis de melhoria. Na pesquisa participante ndo apareceram elementos que apontem de
forma direta a relevancia dessa funcéo.

Ressalta-se que devido ao fato de alguns trabalhos desenvolvidos pelos voluntarios
consistirem em atividades relacionadas a elaboracdo das pecas orcamentarias, o
acompanhamento de processos com a possibilidade de encontrar situacGes passiveis de
melhoria e também algumas aces que visam avaliar o desempenho da gestdo publica, ndo se
pode negar que caso 0s Orgdos de controle interno desempenhem a funcdo gerencial-
estratégica, certamente haverd impacto positivo na qualidade e tempestividade das

informacoes.

5.8 FUNCAO CUSTOS

A primeira que recebeu uma avaliacdo grau 1 — “completamente irrelevante”, dada
pelo OS Xaxim, responsavel pelas trés avaliagbes de mesmo grau encontradas em outras
funcbes, porém esta funcdo recebeu 36 avaliagbes com grau 4 — “extremamente relevante” e

foi a fungdo melhor avaliada dentre todas.
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Grafico 3 —Avaliacdo da fungdo Custos.

Custos

m Extremamente relevante
m Muito relevante
Pouco relevante
m Completamente irrelevante

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

Nas entrevistas esta funcdo também foi bem avaliada, recebendo duas notas 4 e duas
notas 3. Sua relevancia pode ser observada quando verificamos o teor de algumas demandas
dos Observatorios, por exemplo, a OSPOA solicitou informacdes relativas aos custos
relacionados as escolas do municipio, ou ainda, no decorrer do acompanhamento de uma
licitacdo, solicitou os valores gastos nas aquisicfes anteriores de determinados bens ou
produtos visando compara-los com os precos de mercado ou 0S pregos praticados por outros
orgaos publicos.

Temos ainda o0 exemplo do OS Blumenau que conseguiu, mediante sua participagdo no
Comité de Transparéncia da cidade, que fosse implantado sistema de custeio da energia
elétrica das unidades administrativas da Prefeitura e a respectiva disponibilizacdo destes
dados no portal da transparéncia.

Pode-se mencionar o trabalho de acompanhamento dos custos da Camara de
\ereadores de Maringd, o qual estd em um estagio incipiente no OSPOA, mas ja demanda
informacdes relacionadas aos gastos com diarias, folha de pagamento e cargos em comiss&o.

Outro trabalho que mostra a relevancia desta funcdo é o caso da criagdo do
almoxarifado central no municipio de Sdo Caetano do Sul. Depois de implantado, foi possivel
controlar o consumo dos produtos estocados, contribuindo para o registro e a apropriacdo dos

custos decorrentes de tal consumo.



97

A funcdo Custos apresenta relevancia por ser decorrente da utilizacdo gerencial das
informacdes contabeis e como tal, fornecer subsidios para diversas acGes, tanto do 1° eixo

(Gestdo Publica), quanto nos eixos 3° e 4° (Ambiente de Negocios e Transparéncia).

5.9 FUNCAO TRIBUTARIA

A funcdo Tributaria também obteve boa avaliacio. A maioria dos Observatorios
avaliou-a como extremamente relevante (30 respondentes). Os entrevistados atribuiram a esta
funcdo as mesmas avaliagdes que deram a fungdo Gerencial-estratégica, ou seja, recebeu duas

avaliagdes com grau 1 — “completamente irrelevante”.

Grafico 4 —Avaliacdo da funcdo Tributéria.

Tributaria

m Extremamente relevante
W Muito relevante
Pouco relevante

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

Essa fungdo, assim como a “Gerencial-estratégica” aparenta ter um carater mais
operacional. Entre suas atribuicdes estd ‘|...] atender as obrigacdes legais, fiscais e acessorias
previstas em leis e normas tributarias, o que significa registrar, apurar e controlar impostos,
tributos e contribuicdes” (BORINELLI , 2006, p.137). E uma fungio voltada para o
cumprimento de obrigacdes decorrentes da atividade da entidade e ndo demonstra, a primeira
vista, relevancia direta para a atuacdo dos Observatorios.

Algumas hipoteses poderiam explicar isto. Uma possivel confusdo entre atribuicoes
desta funcdo e o interesse que o0s Observatdrios eventualmente possam ter em receber

informacdes ou em desempenhar atividades relacionadas as receitas de seus municipios, as
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quais se constituem basicamente de tributos. Corrobora com essa hipdtese o fato de um dos
eixos de atuacdo da Rede OSB ser a Cidadania Fiscal, cujos objetivos sdo promover o debate
sobre assuntos de matéria tributdria e ampliar a cidadania mediante a discussdo da
importancia socioeconbémica dos impostos.

Outra hipotese seria 0 fato de os Observatérios demandarem muitas informacGes (e 0s
processos de participacdo promovem o0 aumento desta demanda devido a ampliacdo dos
interesses  informacionais das pessoas). Eventualmente, em virtude da importancia da
transparéncia e dos processos de prestacdo de contas, as informacOes geradas pela fungéo
Tributaria podem ser do interesse dos OS para, entre outras, acompanhar os gastos relativos as

obrigacdes fiscais.
5.10 FUNCAO PROTECAO E CONTROLE DE ATIVOS

A fungdo Protecdo e Controle de Ativos também obteve boa avaliacdo, porém foi a
Unica em que prevaleceu o grau 3 — “muito relevante”, com 26 respostas, seguido do grau 4 —
“extremamente relevante”, com 21 ocorréncias. A funcdo obteve 0 maior nimero de
avaliagcbes grau 2 — “pouco relevante” (6 respostas) e também integra o rol das fungdes que
obtiveram avaliagdo grau 1 do Observatorio de Xaxim. As opinides dos entrevistados
apresentaram variacdo semelhante a observada no levantamento. Um dos entrevistados

atribuiu grau 4 a relevancia desta funcdo, outro atribuiu grau 3 e dois deles atribuiram grau 1.

Grafico 5 — Avaliacdo da funcdo Protecdo e Controle de Ativos.

Protecao e controle de at vos

m Extremamente relevante
W Muito relevante
Pouco relevante
B Completamente irrelevante

Fonte: elaborado pelo autor (2017)
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Esta funcdo possui entre suas atribuicGes, as atividades relacionadas aos seguros e a
seguranca dos bens patrimoniais das entidades, bem como o registro e controle deles.

As avaliacbes podem ser explicadas em parte devido as primeiras atividades atribuidas
a esta funcdo, relacionadas aos seguros e seguranca dos bens patrimoniais dos 6rgdos
publicos, que tém pouco reflexo nas atividades dos Observatdrios. Por outro lado, o registro e
o controle dos bens patrimoniais apresentam notavel relevancia, pelas informacdes a respeito
dos bens patrimoniais, tais como dados relativos aos prédios e a frota dos 6rgdos publicos.

E necessario esclarecer que bens patrimoniais s&0 0s que constam registrados no Ativo
dos Orgdos publicos, dentre eles os estoques e saldos bancarios, por exemplo, alvo de
demandas e acompanhamento em diversas a¢des promovidas pelos Observatorios.

Devemos lembrar também que sem o registro da aquisicdo de um bem, ndo é possivel
realizar seu pagamento, ou seja, sem 0S respectivos registros dos ingressos dos bens nao
haverd informacdes sobre os pagamentos realizados, 0s quais também sdo objeto de

acompanhamento em algumas ac¢des dos Observatorios.
5.11 FUNCAO CONTROLE INTERNO

A funcdo que leva 0 nome estabelecido nos textos constitucionais foi a terceira melhor
avaliada na opinido dos Observatorios Sociais, obtendo 34 respostas atribuindo o grau 4,
perdendo apenas para as fungdes “Custos” e “Gestdo da Informacdo”. Os entrevistados
também a avaliaram positivamente esta funcdo, a qual recebeu com duas avaliacbes do grau 4
e duas do grau 3.

Grafico 6 —Avaliacdo da funcdo Controle Interno.

Controle interno

14%

m Extremamente relevante
MW Muito relevante
Pouco relevante
m Completamente irrelevante

Fonte: elaborado pelo autor (2017).
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Esta funcdo ja foi objeto de revisdo, € um dos termos que mais aparece nos textos
sobre Controle, tanto na esfera pulblica quanto privada. Suas atribuicdes sdo, entre outras,
garantir a aderéncia dos processos das organizacbes as normas de forma a evitar a ocorréncia
de impropriedades (erros, falhas, omissbes ou fraudes), bem como gerar dados acerca da
conformidade do que foi feito se comparado ao esperado possibilitando a geragdo de
informacBes corretas e tempestivas € possivel compreender os motivos da avaliacdo positiva.

No campo das acOes desenvolvidas pelos Observatorios, considerando que uma de
suas premissas € o combate a corrupgdo e considerando também a grande importancia da
correcdo e da tempestividade das informacdes para o desenvolvimento da maioria dos
trabalhos da Rede OSB (e das iniciativas de participagdo em geral), percebe-se que a funcdo
Controle Interno possui, de fato, extrema relevancia para exercicio das atividades dos

Observatorios.
5.12 FUN(;AO CONTROLE DE RISCOS

Esta funcdo recebeu o segundo menor nimero de avaliagdes com grau 4, foram 27,
porém ainda assim obteve avaliagdo positiva se observada a distribuicdo das frequéncias das
respostas. Os entrevistados também apresentaram avaliacbes positivas. Foram duas respostas
com grau 3 as outras duas dividiram-se entre os graus 4 e 1.

Grafico 7 —Avaliacdo da funcdo Controle de Riscos.

Controle de riscos

m Extremamente relevante
m Muito relevante
Pouco relevante
m Completamente irrelevante

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

Borinelli (2006, p.137) a define pelas atividades de ‘|...] identificar, mensurar,
analisar, avaliar, divulgar e controlar os diversos riscos envolvidos no negdcio, bem como

seus possiveis efeitos.”. Apresenta um carater mais voltado para a propria instituicdo € ndo
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denota, de forma clara, uma vinculagdo com as atividades dos Observatérios a ponto de
justificar o reconhecimento da “extrema relevancia” desta funcdo.

Um dos possiveis motivos para a boa avaliacdo pode residir no fato de que a Rede
OSB apresenta em suas diretrizes de atuacdo o combate a corrupgdo e, dessa forma, as
atividades de controle e gestdo de riscos seriam de grande valia. Mas, somente se as
informacOes geradas por tal funcdo estivessem ao acesso da populacdo permitindo sua

utilizacdo na fiscalizacdo e monitoramento da gestdo publica.
5.13 FUNCAO GESTAO DA INFORMAGCAO

A pentltima funcdo foi a que recebeu a segunda maior quantidade de avaliagbes com
grau 4, sendo 35 ao todo. Quando consideramos a soma das avaliagbes com 0s graus 4 e 3,
esta funcdo foi a que obteve a maior quantidade de respostas, totalizando 53 dentre os 54
Observatorios que participaram do levantamento. A avaliacdo desta funcdo também foi muito
positiva na opinido dos entrevistados. Foi a Unica que recebeu todas as quatro avaliagdes com

grau maximo, evidenciando sua extrema relevancia para os Observatorios.

Grafico 8 —Avaliacdo da funcdo Gestdo da Informacéo.

Gestao da informacao

1.85%

m Extremamente relevante
W Muito relevante
Pouco relevante

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

Suas atribuicbes sdo, dentre outras, a implementacdo e gestdo dos sistemas
informacionais, bem como a gestdo das informacGes de cunho contabil, econbmico, financeiro

e patrimonial. Pela sua natureza, é possivel perceber que ela € intrinseca ao processo de
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controle como um todo sendo impensavel conceber qualquer tentativa de gestdo da coisa
publica sem o cuidado necessario com as informacdes.

N&o é possivel supor que os Observatorios tenham éxito ou a populacdo tenha algum
nivel de controle sobre a administracdo publica (quando consideradas também as demais
iniciativas de participacdo) sem que haja informacfes disponiveis, as quais sdo fruto do
processo modelagem dos sistemas informacionais e do registro, gestdo e disponibilizacdo ao
publico. Ao longo deste capitulo foram apresentadas diversas praticas dos Observatorios que
demandaram informacBes do Poder Publico, as quais ndo teriam as minimas condicdes de
execucao sem gue 0s 6rgaos publicos possuissem tais informagdes de forma estruturada.

5.14 FUNCAO AUDITORIA INTERNA

A (ltima funcdo recebeu avaliacdo boa por parte dos Observatérios, pois 31 deles
atribuiram grau 4 a ela. Nenhum Observatorio atribuiu grau 1. A opinido dos entrevistados
também foi positiva. A fungdo “Auditoria Interna” recebeu deles um grau 4, dois graus 3 e

mais um grau 2.

Grafico 9 — Avaliacdo da funcdo Auditoria Interna.

Auditoria Interna

7.41%

m Extremamente relevante
W Muito relevante
Pouco relevante

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

No que tange as acOes dos Observatorios, apenas numa situacdo onde foi possivel
encontrar elementos que reforcem a boa avaliagdo desta funcdo: o OSPOA enviou oficio

solicitando o0s Relatorios de Auditoria emitidos pela Controladoria Geral do Municipio.
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Porém, ironia do destino, esta foi uma das acGes nas quais 0 poder publico municipal ndo
colaborou com o controle social, pois 0 acesso aos documentos foi negado sob a justificativa
de que teriam carater interno e ndo podendo ser disponibilizados.

Ainda que os Observatérios enfatizem o controle preventivo e dado que as atividades
de Auditoria sdo constituidas majoritariamente pelo controle subsequente, é possivel perceber
a relevancia desta funcdo. As informacdes produzidas por ela sdo material para aprendizado
dos voluntarios, e ferramentas para que os Observatorios verifiquem apontamentos por parte
da Auditoria. Nesse sentido, os Observatorios poderiam atuar verificando se os problemas
detectados pela Auditoria Interna teriam sido solucionados pelos gestores.

5.15 CONSIDERACOES SOBRE A REDE 0SB

Ao longo deste Capitulo pudemos verificar que a Rede OSB é composta pelo OSB e
pelos Observatorios, sendo o OSB a entidade responsavel por coordenar a atuacdo dos
Observatorios, dando suporte e definindo o padrdo de atuacdo deles. Ele também tem como
atribuicdo o0 auxilio no processo de criagdo de novos Observatorios.

Essa entidade é dirigida por pessoas que fazem parte de algum dos Observatdrios que
compdem a Rede e sua manutencdo é custeada pelas doacbes das entidades mantenedoras e
pelas contribuicdes dos Observatorios, destacando-se dentre o0s mantenedores entidades
representativas empresariais, contando ainda com o apoio institucional de diversas entidades
tanto do ramo privado quanto publico, sejam de nivel federal quanto estadual.

Quanto aos Observatorios, contam em nimero superior a cem, distribuidos em pelo
menos 16 estados de todas as cinco regides, porem com distribuicdo muito heterogénea,
concentrando o maior nimero deles na Regido Sul sendo o estado do Parana, onde nasceu a
iniciativa, 0 que conta com a maior quantidade de OS instalados.

Os Observatorios sdo entidades com personalidade juridica propria, constituidos em
forma de associacdo. S&o seus associados pessoas fisicas e juridicas e sua fonte de recursos é
exclusivamente privada com predominancia das contribuicbes de pessoas juridicas,
destacando-se entidades associativas empresarias e sindicatos. As pessoas fisicas que
participam dos Observatdrios atuam basicamente como voluntarios, desempenhando as suas
atividades finalisticas, divididas em 4 eixos, com predomindncia das atividades de

monitoramento e fiscalizacdo da gestdo publica por meio do acompanhamento dos processos
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de licitacdo e da execucdo dos respectivos contratos. O segundo eixo mais desenvolvido é o
relacionado as acOes de cidadania fiscal.

Em virtude do porte da Capital gaicha, do tamanho da sua estrutura burocratica e do
volume de recursos envolvidos em seu orcamento, 0 OS Porto Alegre apresenta um numero
proporcionalmente reduzido de voluntarios se comparado com outros Observatorios. Seus
voluntarios sdo oriundos das mais diversas origens, dentre elas cidaddos aposentados,
servidores publicos, empregados privados e estudantes universitarios.

A atuacdo dos Observatérios tem foco preventivo, visando participar da gestdo publica
durante o processo de execucdo das politicas publicas. Ao detectar situacGes que demandam
maiores esclarecimentos, os OS encaminham seus questionamentos a Administragdo PuUblica
(tanto Poder Legislativo quanto Executivo e deste, tanto a Administracdo Direta quanto a
Indireta). Caso 0 OS ndo obtenha sucesso no acesso as informagdes requeridas ou caso
constate a existéncia de alguma irregularidade, o caso € levado as instancias de controle
externo e investigacdo (MP, MPTCE e TCE).

Os resultados de suas acbes sdo apresentados quadrimestralmente a sociedade por
meio de audiéncias publicas de prestacdo de contas, que no caso do OSPOA, tém ocorrido na
Cémara de \ereadores.

A atuacdo dos Observatdrios tem contribuido para a geracdo de economia de valores
expressivos, embora nem toda a acdo necessariamente possa ser medida ou avaliada em
funcdo da economia que gera, por tratar-se de atividades com foco preventivo, do qual nem
sempre se pode ter uma dimensdo exata do alcance.

A atuacdo dos OS, assim como verificado em outras iniciativas de participacéo,
também sofre restricbes e dificuldades, das quais destacamos a caréncia de recursos humanos
e financeiros, resisténcia a sua atuacdo imposta pelo Poder Publico, qualidade da informacao
aquém do desejado, em especial quanto a confiabilidade e a tempestividade das informacdes
fornecidas aos OS.

Comparativamente, ha pontos em comum entre 0 OP e a Rede OSB, dos quais se
destaca que ambas as entidades sdo promotoras do aumento da participacdo da populacdo na
Administracdo Publica, porém internamente se organizam por meio representativo, 0 que
talvez possa ser explicado pelas dificuldades de se adotar democracia participativa dentro de
organizacdes de grandes proporcoes.

Também ha pontos onde OP e OSB divergem, em especial no que diz respeito a forma

como cada iniciativa busca legitimar sua acdo. Enquanto o OP apresentava-se como uma
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ferramenta de abertura do processo decisorio sobre a alocacdo de verbas do orcamento ao
maior numero de pessoas, indistintamente de sua origem ou vinculacdo associativa, a Rede
OSB e o0s Observatérios concentram sua base de legitimacdo na articulacdo de parceiras com
entidades pudblicas e privadas, possivelmente dada sua necessidade de angariar apoio
institucional e de obtencdo de recursos para custear suas atividades, as quais, no caso do OP,
sdo sustentadas pelos cofres municipais.

Outra divergéncia entre as atuacOes das duas entidades estd no fato do OP buscar
constantemente manter a independéncia da sua atuagdo em relacdo ao patrocinador, no caso o
Poder Executivo Municipal. Pelo lado da Rede OSB, 0 que se constatou é o esfor¢co para
demonstrar um perfil mais técnico em sua atuagdo, buscando assemelhar-se a conduta exigida
de uma equipe de Auditoria, a qual deve manter independéncia do érgao auditado, no caso dos
Observatdrios, a independéncia buscada é com relacdo ao Poder Publico Municipal, do qual é
vedado o recebimento de valores.

Tanto na atuagdo do OP quanto da Rede OSB, por meio de seus Observatorios,
percebeu-se a ocorréncia do fenémeno da ampliacdo dos interesses e questionamentos das
pessoas que participaram destas iniciativas. As pessoas vdo aumentando seu grau de interesse
em assuntos correlatos a sua esfera de atuacdo participativa. Tanto no OP quanto no OSB, 0s
participantes ndo limitaram suas agBes aquelas inicialmente oferecidas como alternativa de
participacdo. No primeiro os cidaddos desejaram expandir o debate para as verbas de custeio e
para as fontes de financiamento do municipio. No segundo caso, hd exemplo de ac¢bes na area
de participacdo no debate do plano plurianual, na criagdo de Conselhos Gestores de
Transparéncia e Controle Social, no envio de projetos de Lei Popular, entre outras que as
vezes sequer pertencem a algum dos 4 eixos de atuacao.

Esse fendmeno natural de expansdo dos interesses das pessoas, verificado no ambito
das iniciativas de participagdo popular, e as dificuldades enfrentadas por tais iniciativas
representam uma enorme responsabilidade para as pessoas e entidades que assumiram o
compromisso de conduzir os rumos da Rede OSB, pois elas devem manter sempre presentes
as questdes tdo debatidas quando se fala sobre controle social e democracia participativa.

No que tange a problemética desta pesquisa, ressalta-se ainda a necessidade de que tais
pessoas e entidades envidem esforcos para garantir que o Poder Publico adote as medidas
necessarias para disponibilizar uma estrutura que garanta a qualidade do processo de

accountability, em constante processo de ampliacdo da transparéncia, ndo somente
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guantitativa, mas, principalmente, qualitativa visando assegurar a confiabilidade e
tempestividade das informacoes.

Nesse sentido, dado que é papel da Controladoria garantir a qualidade da informacé&o,
foi elaborado levantamento junto aos Observatorios da Rede OSB para, conjuntamente com
elementos encontrados na pesquisa participante, verificar se e 0 quanto as fungbes de
Controladoria sdo relevantes para as atividades desempenhadas pelos Observatdrios.

O levantamento contou com a participacdo de 54 Observatorios de todas as regides do
Brasil (13 Estados), porém com distribuicdo bastante heterogénea, em condi¢bes quase
idénticas as verificadas na popula¢do pesquisada.

De todas as fun¢bes de Controladoria que fizeram parte do questiondrio apresentado
aos Observatorios, apenas a fungdo ‘“Prote¢ao e Controle de Ativos” ndo atingiu o minimo de
50%, das respostas com grau maximo (4 — Extremamente relevante), totalizando 39% das
respostas com tal nivel de avaliacdo (21 Observatorios de 54 respondentes). Por outro lado,
todas as funcdes obtiveram pelo menos 87% de avaliagio “Extremamente relevante” ou

“Muito relevante”, conforme ranqueadas no quadro abaixo:

Quadro 10 — Ranking das funcbes de Controladoria de acordo com o levantamento.

4 - Extr. 4 - Extr. 3 - Muito SOMA
relevante relevante relevante
Posi¢do Fungdes freq. | % Posigao Fungdes freq.| % |freq.| % |freq.| %
1 Custos 36 | 67% 1 Iﬁf:rt;‘; ;ao 35 | 65% | 18 | 33% | 53 | 98%
, | Gestdoda | oo | ooy 2 Controle | 3/ | 639 | 18 | 33% | 52 | 96%
informacdo interno
3 clz't‘:r‘r’]': 34 | 63% 3 Custos 36 | 67% | 15 | 28% | 51 | 94%
4 Contabil 32 | 59% 4 Contabil 32 [ 59% [ 19 [ 35% | 51 | 94%
Auditoria Gerencial-
5 Interna 31 | 57% 5 o 29 | 54% | 22 | 41% | 51 | 94%
6 Tributdria | 30 | 56% 6 ﬁ‘:::;:a 31 [ 57% | 19 | 35% | 50 | 93%
Gerencial- . ..
7 estratéglca 29 | 54% 7 Tributaria 30 | 56% 19 35% 49 91%
Controle de Controle de
8 riscos 27 | 50% 8 riscos 27 | 50% 21 39% 48 89%
Protecao e Protecao e
9 controle de 21 | 39% 9 controle de 21 | 39% 26 | 48% | 47 | 87%
ativos ativos

Fonte: elaborado pelo autor (2017).
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Além do levantamento, a relevancia das funcfes de Controladoria também foi objeto
de questionamento nas entrevistas realizadas durante a pesquisa participante. Os entrevistados
opinaram que, coincidentemente ao apontado no levantamento, as quatro funcbes mais
relevantes para as atividades desenvolvidas pelos Observatorios sdo “Gestdo da Informacao”,
“Contabil”, “Custos” e Controle Interno”. Aqui, a fungdo ‘“Prote¢do e Controle de Ativos” ndo
foi a que recebeu a menor avaliagdo, ficando a frente das fungdes “‘Gerencial-estratégica” e
“Tributaria”, como pode-se observar no quadro abaixo que apresenta as fungdes de

controladoria ranqueadas a partir das avaliagbes dos entrevistados:

Quadro 11 — Ranking das funcdes de Controladoria de acordo com as entrevistas.

Fungées de Presidente | Coordenadora ‘. -
Controladoria OSPOA OSPOA Voluntdria 1 | Voluntaria 2 Soma
GESTAO DA
INFORMACAO 4 4 4 4 16
CONTABIL 4 4 3 4 15
CUSTOS 4 4 3 3 14
CONTROLE
INTERNO 4 4 3 3 14
AUDITORIA A : 5 3 D
INTERNA
CONTROLE DE
RISCOS 3 3 1 4 11
PROTECAO E
CONTROLE DE 4 3 1 1 9
ATIVOS
GERENCIAL-
ESTRATEGICA 2 3 ! ! 7
TRIBUTARIA 1 3 2 1 7

Fonte: elaborado pelo autor (2017).

Alem da andlise global das avaliagbes obtidas por meio do levantamento e das
entrevistas, foram debatidos individualmente os resultados de cada fun¢do conjuntamente com
uma andlise de cunho mais qualitativo, baseada no estudo apresentado nas trés primeiras
secOes deste capitulo, em especial na segunda, de onde foi possivel destacar diversas acoes

promovidas pelos Observatdrios nas quais constatou-se a relevancia das fungfes sob analise.
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Outro ponto que podemos ressaltar e que auxilia no processo de convalidar os graus
atribuidos as funcdes tanto no levantamento quanto nas entrevistas € que, conforme apontado
no Capitulo 2, as fungdes ‘“Protecdo e Controle de Ativos”, “Controle de Riscos” e “Auditoria
Interna” ndo foram consenso entre os autores pesquisados e tais fungdes também ocupam a
metade inferior dos quadros que as apresentam ranqueadas em ordem decrescente de notas
atribuidas a tais funcdes.

Por fim, outros dois pontos que podem auxiliar a compreender os valores elevados
atribuidos a relevancia de tais fungbes sdo: 1 — o carater abrangente da acdo de controle e
participacdo desenvolvida pelos Observatérios e 2 — 0 ja debatido fenémeno da ampliacdo dos

interesses das pessoas que participam de iniciativas de participacdo popular na gestdo publica.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho foi uma pesquisa aplicada de natureza qualitativa e concepgéo
exploratoria com o objetivo de responder a questdo “quais atribui¢cbes da controladoria séao
relevantes para o exercicio do controle social sobre a gestdo publica?”. Visando entender as
relacbes entre controle interno e controle social e como 0s 6rgdos estatais de controle podem
fomentar e auxiliar a participacdo popular na Administracdo Publica.

Tal questionamento surgiu por que o pesquisador atua no 6rgdo de controle interno do
Estado do RS, a CAGE, e como voluntario no OSPOA. A CAGE é o 0rgdo de controle interno
mais antigo do Brasil e compbde o seleto grupo dos 6rgdos de controle interno que
desempenham a maior parcela das atividades de Controladoria previstas na literatura
académica tendo como fungdes institucionais, dentre outras, apoiar e estimular o exercicio do
controle social e promover acdes com vista a assegurar a transparéncia das contas publicas,
estimulando a participacdo da sociedade no exercicio do controle social.

Ja sob o espectro da atuacdo na citada ONG, a partir da vivéncia como voluntario e
dirigente, constata-se a existéncia de obstaculos e limitagdes a esta iniciativa de participacdo
popular 0 que motivou a investigar junto a rede que congrega 0 OSPOA como a minha
atuacao profissional pode cumprir os dispositivos legais acima citados, 0s quais determinam a
promocdo da transparéncia nas contas publicas e o fomento ao controle social.

Para que a participacdo explore todo o seu potencial transformador ela demanda,
dentre outras, um desenho institucional que garanta a tempestividade e confiabilidade das
informacdes, ou seja, € indispensdvel a existéncia de estrutura de governanca na
administracdo publica para solucionar conflitos entre as diferentes partes interessadas, em
especial aquele gerado pela assimetria informacional, o qual exige transparéncia e
accountability.

A principal ferramenta de governanca para tal tarefa € a Controladoria, a qual tem
como uma de suas fungOes exatamente a garantia da qualidade e tempestividade das
informacdes, de forma que se pressupde que parte dos obstaculos e dificuldades enfrentados
pelas iniciativas de participacdo popular podem ser reduzidos mediante a adequagdo dos
mecanismos de controle interno as necessidades do controle social.

Para enfrentar o desafio proposto nesta pesquisa atuou-se em quatro frentes: 1 —
conceituacdo dos termos-chave existentes na legislacdo que trata do tema controle na

administracdo publica, em especial as fungdes tipicas de controladoria; 2 — pesquisa legal para
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apresentar um panorama do sistema de controle interno brasileiro; 3 — estudo bibliogréfico
sobre o Orcamento Participativo para obter elementos para servirem de base para analise
comparativa entre 0 OP e a Rede OSB e 4 — pesquisa participante e levantamento, a partir dos
quais foi descrito o que é e como funciona a Rede OSB além de demonstrar se e 0 quanto as
fungbes de controladoria sdo relevantes para o trabalho desenvolvido por tal entidade.

Na primeira parte, constatou-se que Controle Interno é compreendido como
procedimentos e normas estabelecidas com carater preventivo e informativo que visam a
evitar a ocorréncia de impropriedades e a partir dai possibilitar a geracdo de informacdes
corretas e tempestivas que auxiliem o processo de gestdo das organizagdes, que no ambito da
Administracdo Pdblica se traduzem nos preceitos legais de eficiéncia e eficacia.

A Auditoria, que pode ser externa ou interna (em que pese ambas terem a mesma
finalidade), diferenciando-se a Ultima por buscar um cardter mais preventivo para atender as
necessidades de seguranca informacional do corpo gerencial de forma mais ampla e profunda,
pois esta situada dentro da organizacao.

Ja a Controladoria pode ser definida como um Orgdo administrativo contido na
estrutura da organizagdo e como uma area de conhecimento derivada da Contabilidade
Gerencial, tendo carater predominantemente preventivo, em especial na Administracdo
Publica, dado que é funcdo dos 6rgdos de controle interno a avaliagdo da eficiéncia e da
eficacia da atuacdo governamental. Outro encargo da Controladoria € a responsabilidade pela
veracidade das informacgdes, fato que assume contorno mais visivel na esfera publica, pois os
orgdos de controle interno gerenciam o0s sistemas e processos de disponibilizacdo de
informacdes para a sociedade, residindo ai a preocupacdo com a responsabilidade sobre a
tempestividade e confiabilidade das informagdes.

As funcBes da Controladoria variam de acordo com o porte, a complexidade das
operacdes e a distribuicio geografica das unidades das organizagbes. Tal fato, quando
consideradas as caracteristicas da Administracdo Publica, exige que seus Orgdos de controle
interno atuem em todas as fungdes de Controladoria.

Na segunda frente, constatou-se que as normas constitucionais entendem que o
controle interno é responsavel por monitorar e fiscalizar a atuacdo da administragdo publica
como um todo e auxiliar os governantes na tarefa de gestdo dessas entidades, porém ndo
estabelecem claramente quais sdo as funcbes dos 6rgdos de controle interno. O que foi
observado tanto nos textos das Constituicdes estudadas quanto na divergéncia da

nomenclatura dos 6rgdos de controle interno da Unido, do Distrito Federal e dos Estados.
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Poucas normas constitucionais reconhecem as necessidades de adequacdo da estrutura
burocréatica para atender as demandas da democracia participativa e de abertura destes 6rgdos
para o controle social, o que demonstra a despreocupacdo dos constituintes com o fato de que
as iniciativas de participacdo social também tém interesse nas informacgGes geradas a partir da
atuacdo dos 6rgdos de controle interno.

No plano da atuacdo dos O6rgdos de controle interno, constata-se que uma das
principais finalidades, determinada pela legislacio, € a atuacdo proativa com carater
preventivo. Mas, esta € a menos desempenhada pelos 6rgdos de controle interno. Ha
concentragdo dos esforcos destes 6rgdos em fungdes que apresentam um carater mais reativo
e/ou corretivo, contrariando também o foco central da Controladoria previsto pela literatura.

Foi possivel verificar que a maioria dos Orgdos desempenha pequena parcela das
fungbes tipicas de Controladoria, 0 que certamente traz reflexos para a qualidade e
tempestividade da informacdo, afetando os mecanismos de Governanca para a reducdo da
assimetria de informacdo. Este é um dos principais desafios para a transparéncia, pois afeta a
capacidade dos 6rgdos centrais de controle interno de atenderem todas as demandas inerentes
ao processo de accountability.

Na terceira frente, constatou-se que as iniciativas de participacdo popular sdo salutares
para a sociedade, pois a coexisténcia da democracia representativa e da democracia
participativa pode garantir a sustentabilidade da atuacdo governamental e gerar
responsividade dos gestores publicos. Neste contexto, o orgamento configura-se como peca
central de controle social sobre a Administracdo Publica e a assimetria de informacdo entre
populacdo e o Poder Executivo, fruto de deficiéncias na confiabilidade e tempestividade das
informacGes, seu maior entrave.

Outro fator positivo das iniciativas de participagdo social decorre de seu poder
pedagdgico, transformador e emancipador. A medida que a populagdo vai consolidando os
conhecimentos e as praticas iniciais relacionadas ao controle social, gradativamente véo
surgindo outras davidas sobre o processo de gestdo publica de forma que sdo ampliados seus
conhecimentos e interesses, 0 que reforca o entendimento sobre a importancia da
transparéncia para os processos de participacdo popular na Administracdo Publica.

Esse avanco do grau de consciéncia da populacdo acerca de seus direitos e das
obrigacbes de seus representantes promoveu mudangcas no ambiente legal e trouxe mais

responsabilidades para os Orgdos de controle interno, responsaveis pela geracdo, gestdo e
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compartilhamento de informacgdes. Isto acaba reforcando a preocupacdo sobre sua forma de
atuacdo e os reflexos na confiabilidade e a tempestividade das informacGes disponibilizadas.

Na dltima frente, a pesquisa apresenta a Rede OSB, composta pelo OSB e pelos
Observatorios. O OSB é responsavel por coordenar a atuacdo dos Observatorios e auxiliar no
processo de criacdo de novos Observatdrios; € dirigido por pessoas que integram algum dos
Observatorios. Suas despesas sdo custeadas pelas doagdes das entidades mantenedoras e pelas
contribuicdes dos Observatorios.

A Rede OSB possui pouco mais de 100 Observatérios instalados em pelo menos 16
estados, concentrados em maior nimero na Regido Sul sendo o estado do Parand, onde nasceu
a iniciativa, 0 que conta com a maior quantidade de OS instalados. Os Observatérios sdo
associacOes e seus associados sdo pessoas fisicas e juridicas, sendo estas ultimas a sua fonte
de recursos predominante e as primeiras as que desempenham, sob o regime de voluntariado,
as atividades finalisticas, divididas em 4 eixos: Gestdo publica, Educacdo fiscal, Ambiente de
negdcios e Transparéncia.

Comparativamente a outros Observatorios, o OSPOA apresenta um nimero
proporcionalmente reduzido de voluntarios, os quais sdo oriundos das mais diversas origens,
dentre elas cidaddos aposentados, servidores publicos, empregados privados e estudantes
universitarios.

Procurando participar de forma preventiva durante o processo de execucdo das
politicas publicas, os Observatorios encaminham seus questionamentos a Administragao
Plblica quando detectam situacbes que demandam esclarecimentos ou apresentem
possibilidade de melhoria em seus processos. Caso 0s OS ndo obtenham sucesso no acesso as
informacdes requeridas ou constate a possibilidade de existéncia de alguma irregularidade, o
assunto € repassado as instancias de controle externo e investigacao.

A cada quadrimestre os OS apresentam 0s resultados de suas agdes a sociedade por
meio de audiéncias publicas de prestacdo de contas. Em que pese pautar sua atuacdo em
atividades com foco preventivo, do qual nem sempre se pode ter uma dimensdo exata do seu
alcance ou da economia que gera, ainda assim a atuacdo dos Observatorios tem contribuido
para a geracdo de economia de valores expressivos, porém sofre restricdes e dificuldades, em
especial a caréncia de recursos humanos e financeiros, a resisténcia a sua atuacdo imposta
pelo Poder Publico e as deficiéncias de confiabilidade e tempestividade das informacBes que

recebe como resposta de suas demandas.
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Quando comparada ao OP, a Rede OSB possui pontos em comum, dos quais se destaca
gue ambas as entidades sdo promotoras do aumento da participacdo da populacdo na
Administracdo Publica. J& no campo das divergéncias, um fator relacionado ao alcance da
participagdo popular se destaca: a forma como cada iniciativa busca legitimar sua acg&o.
Enquanto o OP apresenta-se como uma iniciativa de participacdo popular que busca
maximizar sua legitimacdo a partir da integracdo do maior nimero de pessoas, indistintamente
de sua origem ou vinculacdo associativa, a Rede OSB concentra sua base de legitimacdo na
articulacdo de parceiras com entidades publicas e privadas. Esta divergéncia pode ser fruto da
necessidade de angariar apoio institucional e de obter recursos para o custeio das atividades,
as quais eram diferentes em cada uma destas iniciativas.

Outra divergéncia encontrada reside na independéncia da atuacdo. O OP busca manter
a independéncia da sua atuacdo em relagdo ao patrocinador, no caso o Poder Executivo
Municipal. JA& a Rede OSB, procura para demonstrar um perfil mais técnico em sua atuacao,
semelhante ao observado em uma empresa de auditoria externa, a qual deve manter
independéncia do 6rgdo auditado, no caso o Poder Publico Municipal.

Na atuacdo dos Observatorios foi possivel reconhecer a ocorréncia do mesmo
fenbmeno observado no OP: a ampliacdo gradativa dos interesses e questionamentos dos
cidaddos que participaram destas iniciativas, 0s quais ndo limitaram suas acles aquelas
inicialmente oferecidas como alternativa de participacdo e aumentaram seu grau de interesse
em assuntos correlatos a sua esfera de atuagdo participativa. Se no OP os cidaddos desejaram
expandir o debate para as verbas de custeio e para as fontes de financiamento do municipio,
no ambito da Rede OSB a ampliacdo dos interesses participativos é verificada no debate do
plano plurianual, na criacdo de Conselhos Gestores de Transparéncia e Controle Social, no
envio de projetos de Lei Popular, entre outras que as vezes sequer pertencem a algum dos 4
eixos de atuacao.

Devido ao fato de ter sido possivel constatar a ocorréncia deste fendmeno de
ampliacdo dos interesses participativos dos cidaddos também no ambito da Rede OSB, impde-
se as pessoas e entidades responsaveis pela conducdo desta rede uma necessidade relacionada
a probleméatica desta pesquisa, qual seja, a de envidar esforcos para garantir que o Poder
Plblico adote as medidas necessarias para disponibilizar uma estrutura que garanta a
qualidade do processo de accountability, em constante processo de ampliacdo da
transparéncia, ndo somente quantitativa, mas, principalmente, qualitativa visando assegurar a

confiabilidade e tempestividade das informagdes.



114

Os elementos encontrados na pesquisa participante conjuntamente com 0
levantamento realizado neste estudo buscaram auxiliar na tarefa de identificar a estrutura que
pode garantir a qualidade da informacdo, verificando se e 0 quanto as funcOes de
Controladoria sdo relevantes para as atividades desempenhadas pelos Observatdrios.

Com base no estudo desta Ultima frente, em especial as acdes promovidas pelos OS e
as entrevistas, foram encontrados elementos que indicam que todas as funcGes de
controladoria séo relevantes para o desempenho das atividades dos Observatorios Sociais, fato
corroborado pelos resultados do levantamento, onde todas as fungfes obtiveram pelo menos
87% de avaliacao “Extremamente relevante” ou “Muito relevante”, assim classificadas:

1° Gestdo da Informacdo, 98%;

2° Controle Interno, 96%;

3° Custos, 94%;

4° Contabil, 94%;

5° Gerencial Estratégica, 94%;

6° Auditoria Interna, 93%;

7° Tributaria, 91%;

8° Controle de Riscos, 89%;

9° Protecao e Controle de Ativos, 87%.

Por fim, o carter abrangente da acdo de controle e participacdo desenvolvida pelos
Observatorios e o fenbmeno da ampliacdo dos interesses das pessoas que participam de
iniciativas de participacdo popular na gestdo pulblica sdo outros elementos que auxiliam a
compreender os valores elevados atribuidos a relevancia das fungbes de controladoria para o
exercicio do controle social sobre a administracdo publica.

Assim, atingidos 0s objetivos desta pesquisa e encontrada a resposta para a sua
questdo central, identificamos quais sdo as funcbGes de controladoria a cargo dos Orgdos de
controle interno que auxiliam os organismos de controle social no exercicio de suas atividades
e esperamos contribuir para que a Rede OSB qualifigue sua atuagdo mediante a cobranca
juntos aos O6rgdos de controle interno e aos governantes por mais confiabilidade e
tempestividade nas informacfes que demanda, bem como esperamos também demonstrar aos
gestores publicos as areas dos Orgdos de controle interno mais sensiveis e relevantes para o
exercicio do controle social visando auxiliar a qualificar suas decisbes sobre a destinacéo e o

volume de recursos publicos para o desempenho das atividades destes Orgaos.
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Dado o carater exploratério do presente estudo e devido a natureza da pesquisa
cientifica, € evidente que o assunto aqui abordado ndo se esgotou e sugerimos como
alternativas para estudos futuros, seja em decorréncia da amplitude dos temas relacionados a
temdtica desta pesquisa, seja em funcdo das suas limitagGes inerentes, o debate sobre outras
funcdes que poderiam ser agregadas as funcbes de controladoria estudadas visando desenhar
um modelo de controladoria ajustado as nuances e especificidades da administracdo publica.

Também se apresenta a alternativa de verificar quais seriam as raz0es para que as
fungdes “Protecdo e Controle de Ativos”, “Gestdo de Riscos” e “Auditoria Interna” ndo sejam
consenso na literatura que apresenta as fungcdes de Controladoria.

Outra sugestdo de estudo seria aprofundar a andlise do sistema de controle interno
governamental, buscando verificar a adequacdo de suas legislacdo e estrutura municipais aos
conceitos académicos e as necessidades do controle social.

Ainda como sugestdo, poderia ser realizada pesquisa visando verificar a relevancia das
fungdes de controladoria sob a dtica de outras iniciativas de participacdo popular encontradas

no Brasil, como por exemplo, o Orcamento Participativo.
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APENDICE 1 - ORGAQOS DE CONTROLE INTERNO DOS ESTADOS E UNIAO:

Ente da Org3do de controle interno segundo o Org3o de controle interno segundo a
Federacgdo CONACI legislacdo pesquisada
AC Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
AL Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
AP Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
AM Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
BA Auditoria Geral do Estado Secretaria da Fazenda
CE Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado
DF Controladoria Geral do Distrito Federal Secretaria da Fazenda
ES Secretaria de Controle e Transparéncia Secretaria de Controle e Transparéncia
GO Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
MA Secretaria de Transparéncia e Controle Secretaria de Transparéncia e Controle
MT Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
MS Auditoria Geral do Estado Auditoria Geral do Estado
MG Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
PA Auditoria Geral do Estado Auditoria Geral do Estado
PB Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
PR Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
PE Secretaria da Controladoria Geral do Estado | Secretaria da Controladoria Geral do Estado
PI Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
RN Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
RS Contadoria e Auditoria Geral do Estado Contadoria e Auditoria Geral do Estado
RJ Auditoria Geral do Estado Secretaria de Estado da Fazenda
RO Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
RR Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
SC Secretaria da Fazenda Secretaria da Fazenda
SP Ouvidoria Geral do Estado Corregedoria Geral da Administragao
SE Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
TO Controladoria Geral do Estado Controladoria Geral do Estado
Unido Controladoria Geral da Unido Controladoria Geral da Unido

Fonte: sitios eletrdnicos do CONACI e dos governos Estaduais e Federal.
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Obs: slide 5 da apresentacdo utilizada no evento “Capacitacdo de \Voluntarios”.
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ANEXO 2 - ATUACAO PADRONIZADA DOS OBSERVATORIOS SOCIAIS.
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Obs: slide 17 da apresentacdo utilizada no evento “Palestra de Sensibilizagdo na FATO™.
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ANEXO 3 — RESPOSTAS DOS OBSERVATORIOS SOCIAIS — RELEVANCIA
DAS FUNCOES DE CONTROLADORIA.

05.
QoL QOZN. Q03. Q04. Ft?ngé? QOBN. Q07~. Q08~. Q09~.
MUNICIPIO Funcio Funt;a.o Funcao Funcio Protecdo| Funcgao Fungao Fun:;ao Fun;aq
Contabil Gerenlc:lfal— Custos | Tributaria e Controle Cont'role Gestdo d~a Auditoria
Estratégica Controle | Interno | de Riscos| Informagdo | Interna
de Ativos

Araguaina 4 3 4 4 4 4 4 4 4
Araucdria 4 4 4 4 3 3 3 4 3
Chat::ZIl:riand 3 3 3 3 3 4 4 4 4
Barreiras 4 4 4 4 4 4 3 3 3
Belém 4 3 3 4 4 4 3 4 4
Bento Gongalves 4 3 4 4 4 4 4 4 4
Blumenau 3 3 3 2 3 3 3 3 3
Brasilia 4 2 4 2 2 4 3 4 3
Cacador 3 3 2 2 3 3 2 3 2
Caceres 4 3 3 3 3 4 4 4 3
Campo Grande 3 3 3 3 3 4 4 4 4
Cascavel 3 3 4 3 3 4 4 4 4
Castro 4 3 3 4 3 3 3 3 3
Caxias do Sul 3 4 3 3 3 4 4 3 4
Chapeco 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Cianorte 2 2 2 2 2 2 2 3 2
Concérdia 4 4 4 4 3 3 3 3 4
Criciuma 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Cuiaba 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Curitiba 4 4 4 4 4 4 3 4 3
Erechim 4 4 4 4 3 4 4 4 4
Floriandpolis 4 3 3 3 2 4 3 4 4
Fozdo lguacu 3 3 3 3 3 3 2 2 2
Goiania 3 4 4 4 3 3 3 3 3
Guaiba 4 4 4 4 3 4 4 4 4
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Guarapuava

Irati

Jacarei

Jundiaf

Lages

Lins

Londrina

Mandaguari

Mal. Candido
Rondon

Medianeira

Morretes

Nova Esperanga

Novo Hamburgo

Ourinhos

Palmas/TO

Paracatu

Paranavai

Porto Alegre

Rio do Sul

Santa Maria

Santo Antonio de
Jesus

SdoJosé dos
Campos

Sdo Paulo

Sorocaba

Taubaté

Teresépolis

Toledo

Uberlandia

Xaxim




