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RESUMEN

La obligatoriedad de instituir un sistema de control interno en los municipios
estd establecida en la Constitucién Federal Brasilera. Recientemente, e,
inspirados posiblemente en el modelo de la Controladoria Geral da Uniao
(CGU), algunos municipios han creado contralorfas para cumplir con el
papel de unidad de control interno a nivel local. El presente trabajo analiza
el rol que viene siendo desempenando por esas contralorias, tomando
como base el modelo implementado en el Gobierno Federal. El trabajo se
realiz6 con base en un cuestionario de preguntas abiertas y cerradas, que fue
enviado directamente a 34 municipios que cuentan con Contraloria General
Municipal (CGM). Se concluyé, por un lado, que el papel desempenado por
la CGU desde su creacién y la diseminacién de su modelo a los municipios
brasileros es todavia incipiente, y por otro lado, que las contralorias necesitan
avanzar en el cumplimiento de la LAl y en la divulgacién de sus actividades.

Palabras clave: Contraloria Municipal, Sistema de control interno, Gobierno
local, Brasil.

* O presente estudo tem como referéncia os trabalhos apresentados no VI Encontro

de Administracao Publica e Governanca, realizado em Belo Horizonte/ MG, Brasil,
de 16 a 18 de novembro de 2014 (Silva, T.; Cruz, M. y Spinelli, M. 2014); e no XIX
Congteso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién
Publica, realizado em Quito, Equador, de 11 a 14 de novembro de 2014 (Teixeira,
M.; Cruz, M. y Silva, T. 2014). Foi revisado apés discussoes dos congressos e contou,
ainda, com contribuicoes de pareceristas andnimos desta revista.
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INTERNAL CONTROL IN BRAZILIAN MUNICIPALITIES
AN ANALYSIS ON LOCAL COMPTROLLER GENERAL OFFICES,
IN VIEW OF THE FEDERAL GOVERNMENT MODEL OF THE
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

ABSTRACT

The obligation to constitute an internal control system within municipalities
is established in the Federal Constitution of Brazil. Recently, and possibly
inspired by the Controladoria Geral da Uniao (CGU) model, some
municipalities have created comptroller’s offices to perform the role of
internal control units at local level. The present paper analyses the role
which is currently being performed by these comptroller offices, based on
the model implemented in the Federal Government. The investigation
was carried out based on a questionnaire with open and closed questions,
which was directly transmitted to 34 municipalities which have a General
Municipal Comptroller Office (CGM). It was concluded that the role
performed by the CGU since its creation and the diffusion of its model to
the Brazilian municipalities is still incipient, on the one hand, and that the
comptroller offices need to make progress in the implementation of the
LAI and in the dissemination of their activities, on the other.

Keywords: Municipal Comptroller’s Office, Internal Control System,
Local Government, Brazil.



CONTROLE INTERNO EM MUNICiPIOS BRASILEIROS

INTRODUCAO

Segundo a Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF-
1988), as trés esferas de governo — Unido, estados e municipios — devem
instituir sistemas de controle interno. Conforme o artigo 31 da Constitui-
G40, a fiscalizagio no Ambito municipal deve ser exercida pelo Poder Legis-
lativo (mediante controle externo realizado pela CAmara dos Vereadores) e
pelo Poder Executivo (por meio da criagio de sistemas municipais de con-
trole interno). Refor¢ando tal concepgio, o artigo 70 também afirma que
cada Poder (Executivo, Legislativo e Judicidrio) deve organizar seu préprio
sistema de controle interno para exercer fiscalizagoes contébeis, financeiras,
orcamentdrias, operacionais e patrimoniais, de forma a garantir o cum-
primento dos principios de legalidade, legitimidade e economicidade, a
aplicagao das subvengées e a rendncia de receitas (Brasil 1988).

Considerando que j4 se passaram mais de vinte e cinco anos desde a
edigao do texto e nio obstante tais previsoes legais, nao foram muitos os
municipios que criaram sistemas de controle interno. Ademais, nio sio
muitas as prefeituras brasileiras que desenvolveram unidades de controle
interno capazes de atuarem de forma mais incisiva no cumprimento de suas
fungoes, em sua forma mais abrangente, parecendo haver um descompasso
com o processo ocorrido no governo federal, caracterizado pelo fortaleci-
mento da Controladoria-Geral da Uniao (CGU) e pela sua consolidagio
como agéncia estatal de prevencio e combate a corrupgao. Neste sentido,
muitos 6rgaos municipais tém restringido suas atividades de controle in-
terno ao exame da conformidade dos procedimentos administrativos, limi-
tando-se a executar andlises formais dos atos praticados, sem desenvolver
politicas de prevengio e controle mais amplas, como as desenvolvidas no
governo federal.

H4, contudo, uma inovagio em processo: alguns municipios brasileiros
— talvez se baseando no modelo do governo federal e no reconhecimen-
to social do papel que a CGU vem exercendo ou talvez como resposta a
crescente demanda pela reducio da impunidade, prevengao e combate a
corrupgao — vém estruturando seus sistemas de controle interno (em al-
guns casos, alterando antigas estruturas) de forma a instituirem uma Con-
troladoria-Geral do Municipio (CGM) como 6rgao central do sistema de
controle interno do Poder Executivo municipal. Indispensdvel observar,
entretanto, se tal medida tem sido acompanhada da adequada estruturacao
dessas agéncias e se elas tém, de fato, cumprido seu papel como defensoras
do patrimoénio publico.

Nesse contexto, o objetivo principal deste artigo ¢ avaliar se os multi-
plos papéis desempenhados pela CGU vém sendo também adotados pelas
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controladorias municipais. Buscar-se-d ao longo deste texto, analisar se a
transformagao ocorrida na CGU na tltima década, aglutinando multiplas
atribuigoes, foi elemento indutor para a criagio das controladorias ana-
lisadas. Serd identificado se ocorre processo de disseminagao do modelo
institucional da CGU para os governos locais. E importante salientar que
serd observado se os municipios utilizam-se do repertério de alternativas
ja construidas pela CGU para enfrentam problemas similares. Ressalta-se
que ndo existe uma tnica solu¢ao fechada e completa, cada municipio im-
plementard transformagées para que os modelos de controle interno sejam
adequados as suas especificidades (Farah 20006).

Para tal, o artigo foi estruturado em cinco partes. A primeira apresen-
ta o papel do controle interno na administra¢io publica identificando as
mudangas em sua concepg¢io na tltima década. Em seguida se apresenta o
modelo de atuagao da CGU descrevendo a evolugio de suas competéncias.
A terceira parte presta a se fazer a descricdo da metodologia adotada. Na
quarta parte ¢ feita a andlise dos resultados alcangados focando dois pontos
especificos: a capacidade institucional dos érgaos (GPP 2003) e as funcoes
desempenhadas, utilizam-se como parimetro aquelas exercidas pela CGU
(auditoria, corregedoria, ouvidoria, promogao da transparéncia e fomento
ao controle social). Por fim, conclui-se que é possivel identificar estdgios
diferenciados de municipios na estruturagio das CGMs. Os resultados
apontam que o controle interno é ainda uma drea a ser aprimorada nos
municipios e que hd uma grande diversidade de modelos de CGMs.

Estudos mais aprofundados sio necessdrios para identificar se a imple-
mentagdo dessas estruturas estao avancando de forma incremental para as
novas funcionalidades preconizadas para os sistemas de controle interno
nos governos locais (Silva, Cruz y Spinelli 2014).

O PAPEL DO CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Segundo a CF-1988 as trés esferas de governo — Unido, estados e munici-
pios — devem instituir sistemas de controle interno (artigos 31 e 70). Este
comando constitucional aponta para uma preocupa¢io com o controle do
governo e das politicas publicas.

Entretanto, observa-se que as atribui¢oes de um sistema de controle in-
terno variam no decorrer dos dltimos anos. O conceito mais tradicional de
controle interno relaciona-se com o conjunto de agdes, métodos, procedi-
mentos e rotinas que uma organizagio exerce sobre seus proprios atos, a
fim de preservar a integridade de seu patriménio e de examinar a compa-
tibilidade entre as operacoes desenvolvidas, os parimetros preestabelecidos
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e os principios pactuados (Spinelli 2008: 575).

Todavia, em especial ap6s 2000, vem sendo debatida a necessidade de
amplia¢ao do escopo de atuagio dos sistemas de controle interno. As novas
funcionalidades do sistema de controle interno propostas por vérias insti-
tuicoes nacionais e internacionais envolvem auditoria, controle contdbil,
fiscalizagio de obras, acompanhamento de politicas publicas, exames de
licitagbes e contratos, promogio da transparéncia municipal, monitora-
mento da Lei de Acesso a Informagao (LAI), capacita¢io dos servidores e
estimulo ao controle social INTOSAI 2007, CEC 2008, CONACI 2010,
OCDE 2011).

Apontam para uma nova dire¢io na defesa do patriménio publico,
reprimindo desvios de recursos publicos, promovendo a transparéncia e
0 acesso a informagao, criando canais de interagio e de engajamento da
sociedade para o controle social e reduzindo a impunidade. Indicam que
os sistemas de controle interno precisam avangar no cumprimento da ac-
countability (Silva, Cruz y Spinelli 2014).

O primeiro tedrico a fazer a distingao entre mecanismos de accounta-
bility vertical e horizontal foi O’Donnell (1998). Segundo sua cléssica
distin¢ao, enquanto a accountability vertical representaria a relagao entre
a populagio e as autoridades publicas e seria manifestada principalmente
por meio das eleicoes, a accountability horizontal estaria relacionada com
a existéncia de agéncias estatais com o poder de realizar acoes de controle
e fiscalizagao, mecanismo que a literatura usualmente denomina de checks
and balances.

Com base nessa concepgao, as controladorias estariam inseridas no con-
ceito de accountability horizontal. Olivieri (2006) ressalta o seu papel, que
concebe a mutua fiscalizacio e o controle entre os érgaos. Para Speck
(2002), os controles internos possuem poder legal e de fato para realizar
desde a supervisao de rotina até sangdes legais contra atos delituosos de
seus congéneres do Estado. Podendo exercer também entre os Poderes,
forma de controle denominada comumente como controle externo.

H4 que se destacar, todavia, que, devido ao fato de as controladorias,
assim como as demais unidades de controle interno, estarem configuradas
como 6rgios da prépria estrutura organizacional, sua atuacio, nio rara-
mente, depende diretamente da vontade politica dos Chefes do Executi-
vo em prover condigoes bdsicas para seu funcionamento, dotando-as, por
exemplo, de orgamento e pessoal qualificado. A amplitude de sua abran-
géncia também ¢ de iniciativa do Executivo. Além disso, para que cum-
pram sua missdo institucional, essas unidades devem possuir condicoes
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minimas de autonomia e independéncia para atuar com a devida imparcia-
lidade, notadamente nas atividades de fiscalizacio e correigao.

Para o seu bom desempenho é necessario que tenha capacidade institu-
cional aqui entendida como a

[...] habilidade das administragdes de cumprir com suas
responsabilidades em um governo democratico: i) utilizar sabiamente
os recursos publicos e direciond-los para os objetivos desejados;
ii) gerir programas e pessoas de forma eficiente; e iii) avaliar se os
objetivos estio sendo alcancados (Ingraham 2007).

Portanto, o Poder Executivo para cumprir seus objetivos e atribuigoes
legais do controle interno — com eficiéncia, alcance e eficicia —, deve uti-
lizar os recursos disponiveis por meio de instrumentos e ferramentas de
gestao adequados, além da capacidade de articulagao com os outros entes
federados e demais parceiros (Veloso, Monastério, Vieira y Miranda 2011).

Com efeito, o nao provimento dessas condi¢des pode prejudicar o re-
sultado pretendido pelas controladorias, comprometendo seu papel de
unidade responsdvel pela preservagio do patrimoénio publico e consecugio
de politicas de prevencio e combate a corrupgao. Essas politicas incluem
atividades de cardter repressivo, a exemplo de auditorias e fiscalizagoes, e
da atividade correcional, mas também ag¢des de cunho preventivo, como
promocio da transparéncia e do acesso a informacio e fomento ao controle
social.

Como 6rgaos de controle interno, funcionalidades como a promogao da
transparéncia e do acesso a informagao sao indispensdveis para o fortale-
cimento da democracia (Vieira 2013), uma vez que o poder publico passa
a ser exercido de forma aberta e permite que os cidadaos possam acompa-
nhar e avaliar a gestao local.

Politicas de transparéncia e acesso a informacao estao associadas a me-
lhoria da gestao publica, sao consideradas essenciais a prevengao e ao com-
bate a corrupgao (ONU 2003) e devem ocorrer de duas formas: a transpa-
réncia ativa (com a informagao divulgada de forma espontanea pelo poder
publico) e passiva (acesso do cidaddo & informagao mediante solicitagao
aos drgaos governamentais). O presente artigo foca a transparéncia passiva,
e analisa as solicitagoes as CGMs, assim como suas respostas.

A transparéncia ainda é examinada quanto a visibilidade (seja ela dada
proativamente ou por meio de respostas as solicitacoes) e inferabilidade
(facilidade de compreensio e de tirar conclusdes), conforme preconizado
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por Angélico (2012). Essa opcao deve-se ao pressuposto de que a resposta
deve ser inteligivel, fazendo sentido ao solicitante.

Neste contexto, serd analisado, a seguir, o0 modelo da CGU como o
6rgao responsdvel pelo controle interno da administragao publica federal
brasileira. Seu formato atual é o resultado de diversas alteragoes institucio-
nais incrementais (Lindbloom 1959) que ocorreram de 1994 a 2006, as
quais fizeram com que o 6rgao ampliasse o escopo de sua atuagdo, passan-
do a desenvolver politicas de diferentes naturezas relacionadas a prevencio
e a0 combate a corrupgio.

O MODELO ADOTADO PELA CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO

A criagao da CGU representa inovagao institucional no processo de con-
trole dos governantes na democracia brasileira por vdrias razoes. Para en-
tender sua trajetéria singular, efetua-se um breve exame das modificagoes
das fungoes do controle interno na estrutura politico-administrativa fe-
deral brasileira, ocorridas apés a edi¢ao da CE Isso porque, a partir do
comando constitucional, os poderes das institui¢oes de controles externo e
interno, foram reforgados, e ambas definidas como guardias da legalidade
e probidade na gestao publica.

No momento pés-constitucional, o foco do controle interno federal
pouco se modificou do panorama até entéo existente, concentrando-se nos
exames da conformidade entre as atividades desenvolvidas e as normas e
regulamentos existentes. Nessa conjuntura, as analises caracterizavam-se
por um viés extremamente formal, limitado a drea de contabilidade ou, em
alguns casos, a simples verificacdo da legalidade dos documentos compro-
batérios dos procedimentos adotados, em detrimento de controles preven-
tivos ou voltados para o exame dos resultados das politicas ptblicas.

Apenas a partir de meados da década de 1990, essa visio estritamente
contdbil e formal das auditorias e dos processos de controle interno mo-
dificou-se. As vdrias mudancas de nome e estrutura ocorridas durante a
histéria do controle interno federal no Brasil, com criagio e extincio de
6rgaos, além de movimentos alternados de centralizagio e descentralizacio
do controle na esfera federal, nao tinham sido capazes de aplacar o impulso
legal-formal insculpido tanto nas normas regentes do assunto quanto nas
estratégias, operagoes e nos procedimentos utilizados pelas institui¢oes in-
cumbidas de exercer o controle concreto.

Conforme destaca Balbe (2010), um marco dessa mudanga ocorreu em

1994, com a criacio da Secretaria Federal de Controle (SFC), dentro da es-
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trutura do Ministério da Fazenda. Segundo o autor, naquela oportunidade,
considerando-se 0 momento histérico vivido (redemocratizagao do pais,
abertura de mercado, desenvolvimento das ideias que levariam a proposta
da reforma gerencial do Estado) e a evolugao obtida, ¢ que a atividade de
controle interno comega a ser vista como integrante da gestao publica. Po-
de-se dizer que isso se alimentou também do momento de efervescéncia da
chamada administragio gerencial japonesa, com seu famoso ciclo PDCA
(planejar, fazer, controlar e avaliar/agir corretivamente).

Para Olivieri (2010), o modelo de controle, nesse momento, caracteri-
za-se pela centralizacio (existéncia de um 6rgao central), descentralizacio
geogréfica (unidades regionais de controle interno nos estados), coordena-
¢ao do sistema pelo érgao central, e predominancia da fiscalizagao.

O controle interno, antes concentrado na verificagio de conformidade
contdbil e nas auditorias financeiro-contdbeis, vai assimilando outras a¢oes
e atividades, voltadas para a fiscalizagao de objetos no Ambito da execucio
dos diversos programas governamentais. Em suma, controlar nio se resu-
me mais a auditar documentos ou processos, mas também a fiscalizar (se a
obra foi realizada, se o produto foi entregue etc.).

Esse cendrio jd aponta para o préximo estdgio da atividade de controle
interno no Ambito do governo federal brasileiro, que coincide com o sur-
gimento da CGU, no inicio de 2003. A SFC passa a integrar a CGU, que
congrega também as atividades de Ouvidoria-Geral da Unido e de correge-
doria, nos termos da Lei Federal N.° 10.683/2003.

O primeiro aspecto a se notar ¢ que o 6rgao central do controle interno
do Poder Executivo federal, agora representado pela CGU, passa a fazer
parte da estrutura da Presidéncia da Republica, enquanto a SFC estava
subordinada ao Ministério da Fazenda. A mudanga ¢ significativa, com
repercussoes nos campos prético, de condugio da politica de controle in-
terno pelo Poder Executivo federal, e simbdlico, no nivel das expectativas
e da relevincia do tema perante os responsdveis por exercer o controle e a
prépria sociedade.

Posteriormente, houve alteracio normativa para agregar as atribuigoes
da CGU as fungoes de prevengao e combate a corrupgdo e incremento
da transparéncia da gestao na Administragao Puablica federal (Lei Federal
11.204/2005). Um pouco antes, em 2004, j havia sido criado o Conselho
de Transparéncia Publica e Combate 4 Corrupgio, que também foi inseri-
do na estrutura da CGU.
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O controle interno assumia, naquela oportunidade, definitivamente,
um papel de protagonista na gestao das politicas publicas, que transcendia
seus limites anteriores. Constatou-se que um controle bem estruturado e
estrategicamente orientado poderia contribuir para a aderéncia aos para-
metros legais, para a boa execugdo dos programas de governo e, aqui a
novidade, para prevenir a corrupgao.

Isso porque, enquanto o modelo tradicional, com enfoque meramente
formal, ndo demonstrava ser suficiente para salvaguardar os ativos. O his-
térico insulamento dos 6rgaos responséveis por esse controle os distanciava
da crescente participagdo social no acompanhamento das agées de gover-
no, e impedia que atendessem as novas demandas sociais e a necessidade de
interagao, cada vez mais frequente, entre Estado e sociedade. Para atender
a essa nova perspectiva foi necessdrio modificar as institui¢des do préprio
Estado brasileiro, tornando-as capazes de interagir de forma mais dindmica
com a sociedade civil.

Nesse panorama, a criacdo da Secretaria de Prevencgio da Corrupgio e
Informagoes Estratégicas, em 2006, fez com que a CGU expandisse sobre-
maneira os limites da sua atua¢io, passando, de forma continua e sistema-
tizada, a elaborar projetos, instituir programas e executar agoes especial-
mente direcionadas & promocio da integridade, a0 aumento da transpa-
réncia publica,  prevengio e ao combate da corrupgio, e ao incremento da
participagdo social no acompanhamento das politicas publicas.

No cendrio atual, hd um controle interno federal que se preocupa com a
execugio dos programas de governo (aferi¢ao dos resultados, qualidade dos
servigos prestados, eficiéncia, eficicia e efetividade das politicas publicas),
e constata que a essa orientagdo devem ser somadas todas as iniciativas de
combate e prevengao da corrupgao, na medida em que esta compromete
de forma ampla o funcionamento do governo e também a confian¢a da
sociedade nas instituigoes publicas.

A partir dessa sintese, percebe-se que a estrutura da CGU surgiu de
forma incremental (Lindbloom 1959) e hoje atua em quatro dreas funda-
mentais, inter-relacionadas entre si: auditoria, corregedoria, prevengao da
corrupgao, e ouvidoria.

Esse modelo tem servido de base para a criagao das controladorias mu-
nicipais. A ampliagao do papel de tais institui¢des ocorre em um ambien-
te marcado, em certa medida, pela demanda por maior controle, dada a
percepgao, por boa parte da sociedade, e nio de forma injustificada, de
que a corrupgio atinge niveis elevados no pais e a impunidade ainda pre-
valece. Nessa conjuntura, a criagio de 6rgaos, com a fungio primordial
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de prevenir e combater o mau uso de dinheiro publico, em tese, pode ser
compreendida como estratégia de apelo popular, por atender 2 demanda
por mais niveis de controle e reducao da impunidade.

Resta saber se a criagdo dessas unidades administrativas, sempre cercada
de muita expectativa, nio passa de simples retérica ou se, de fato, estardo
aptas a desenvolver atividades capazes de efetivamente prevenir e combater
a corrup¢io, dada a importancia e complexidade do fenémeno. Ou seja,
resta saber se as atuais funcoes da CGU estdo de fato sendo reproduzidas
nos municipios que instituiram suas controladorias.

A PESQUISA DAS CGMs E SUA METODOLOGIA

Em pesquisa bibliogrifica sobre o tema, identificou-se que sao comuns
os estudos de casos tnicos sobre o sistema de controle interno municipal,
sobretudo na 4rea de Contabilidade Publica (Soares 2012, Oliveira 2012,
Tavares 2005). Contudo, diante da diversidade encontrada nos 5.570 mu-
nicipios brasileiros (IBGE 2013), sao poucos os estudos comparados que
trazem uma amostra mais diversa de municipios. Esfor¢os interessantes,
porém focando os Sistemas de Controle Internos e nao as Controladorias
Gerais dos Municipios, sdo as dissertagoes de mestrado de Lima (2012) e
de Balbe (2010). A primeira faz um estudo com uma amostra de 56 mu-
nicipios brasileiros que dispéem na Internet os regulamentos legais para a
criacdo de Sistema de Controle Interno local; a segunda faz um estudo dos
Sistemas de Controle Interno focado nas capitais brasileiras.

Com tais constatagdes — e como inexiste no Brasil relacio oficial das
estruturas de sistemas de controles internos municipais identificadas como
CGM - optou-se por um estudo exploratdrio (Thiel 2014) sobre as con-
troladorias municipais brasileiras, e por comparar as diferentes estruturas
existentes, independentemente do porte do municipio, de sua localizac¢io
geogréﬁca, ou suas caracteristicas socioecondmicas.

Para compor uma amostra que garantisse tal diversidade ao estudo, foi
utilizado uma ferramenta de busca virtual. Para Branski (2004: 72), fer-
ramentas de busca sdo sistemas especializados utilizados na recuperacio
de informacoes na Internet. Eles coletam informagées sobre os contetidos
dos sites e os armazenam em bancos de dados que estao disponiveis para
consulta. Realizando uma busca, o usudrio podera descobrir a localizacio
exata das informagoes que deseja. A pesquisadora afirma que o mecanismo
de busca Google alcanca resultados bastante satisfatérios pois “define seus
resultados de acordo com o nimero de links apontando para cada um dos
documentos armazenados em sua base de dados”. Na prdtica, isso significa
que aparecerdo na pesquisa os sites mais citados na Internet. A premissa de
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pesquisas semelhantes indica que “os sites mais populares oferecem infor-
magdes de melhor qualidade” (Branski 2004: 73).

A amostra deste estudo, portanto, foi identificada a partir de uma busca
no site do Google realizada no dia 5 de outubro de 2013. O termo de
procura foi Controladoria-Geral do Municipio, assemelhando-se a carac-
terizacao da estrutura de controle interno no nivel federal (CGU). Foram
considerados todos os resultados obtidos nas 15 primeiras pdginas que di-
recionavam a pesquisa para sites das CGMs ou do Poder Executivo muni-
cipal, com as informacoes correspondentes ao tema.

Tal ponto foi estabelecido no momento em que nenhum link relevante
para a pesquisa foi encontrado a partir da pdgina 12. Como resultado, for-
mou-se uma amostra final com 34 municipios, ainda longe de representar
o universo das localidades que possuem uma CGM como estrutura central
do sistema de controle interno, mas diversa o bastante para compreender
municipios de todas as regioes brasileiras e de diferentes portes populacio-

nais (Tabela 1).
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Tabela 1: Amostra da pesquisa

ID Municipio UF Regido Populagao 2013*
1 Aracruz ES Sudeste 91.562
2 Arez RN Nordeste 13.764
3 Araucidria PR Sul 129.209
4 Arinos MG Sudeste 18.198
5 Belo Horizonte MG Sudeste 2.479.175
6 Boa Vista RR Norte 308.996
7 Canoas RS Sul 338.531
8 Corumbid MS Centro-Oeste 107.347
9 Ciristino Castro PI Nordeste 10.164
10 Fortaleza CE Nordeste 2.551.805
11 Goilnia GO Centro-Oeste 1.393.579
12 Itabuna BA Nordeste 218.124
13 Jo4o Pessoa PB Nordeste 769.604
14 Lagarto SE Nordeste 100.330
15 Londrina PR Sul 537.566
16 Manaus AM Norte 1.982.179
17 Marabd PA Norte 251.885
18 Martins RN Nordeste 8.615
19 Massaranduba SC Sul 15.586
20 Mossoré RN Nordeste 280.314
21 Natal RN Nordeste 853.929
22 Ouro Preto MG Sudeste 73.349
23 Picos PI Nordeste 76.042
24 Pinhais PR Sul 124.528
25 Porto Alegre RS Sul 1.467.823
26 Recife PE Nordeste 1.599.514
27 Rio Branco AC Norte 357.194
28 Rio de Janeiro RJ Sudeste 6.429.922
29 Salvador BA Nordeste 2.883.672
30 Sio Paulo Sp Sudeste 11.821.876
31 Serra ES Sudeste 467.318
32 Timon MA Nordeste 161.721
33 Viérzea Grande MT Centro-Oeste 262.880
34 Vitéria ES Sudeste 348.265
*Estimativa da populagio para 1 de julho de 2013, conforme o IBGE (2013).
Fonte: Elaboragio propria.
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Dos 34 municipios identificados no primeiro momento da pesquisa, um
namero expressivo (26%) possui mais de 1.000.000 de habitantes (Figura
1). Quatorze municipios possuem menos de 200.000 habitantes (41% da
amostra), o que pode romper o paradigma de que municipios de pequeno
e médio porte nao tém estruturado seus controles internos.

Figura 1: Caracterizagao dos municipios da amostra por tamanho
populacional

Acima de Até 20.000
1.000.001 habitantes:

habitantes: 15%
26% De 20.001a
100.000
__habitantes: 9%
De 100.001a
De 250.001a 250.000
1.000.000 habitantes:
habitantes: 18%
32%

Fonte: Elaboracio propria.

Ao analisar a distribui¢do dos municipios da amostra nas regioes brasi-
leiras (Figura 2), percebe-se que os casos estao assim distribuidos: hd certa
concentragio no Nordeste (38%), seguido do Sudeste (23%) e Sul (18%).
Norte (12%) e Centro-Oeste (9%) apresentam a menor quantidade de
municipios. O estado que redine o maior nimero de controladorias mu-
nicipais é o Rio Grande do Norte (com quatro municipios), seguido do
Espirito Santo, Minas Gerais e Parand (com trés).
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Figura 2: Caracteriza¢ao dos municipios da amostra por regiao
brasileira
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Sudeste: 24%
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Fonte: Elaboragio propria.

Primeiramente, utilizou-se a técnica de observagao estruturada para
identificar as estruturas de comunicacio eletronica das controladorias dos
34 municipios selecionados. As informagdes e os documentos disponibili-
zados nos sites foram analisados e percebeu-se que, para uniformizd-las, se-
ria necessdrio aplicar um questiondrio as controladorias, assim garantindo
uma abordagem comparada.

Elaborou-se um questiondrio no qual todos os campos referiam-se a in-
formacoes que jd deveriam estar disponiveis para os servidores das CGMs
pesquisadas, nao demandando esforgos para respondé-las, como: data de
criagdo do 6rgao, instrumentos legais de institucionalizacio, posi¢io do
6rgdo no organograma municipal, estrutura organizacional interna, com-
peténcias do 6rgao, dados dos servidores, contratagao de servigos terceiri-
zados, orcamentos previstos e realizados, interagoes do érgao com instru-
mentos de participagdo e controle social, realizagio de processos adminis-
trativos ou sindicAncias para apurar irregularidade, e atividades desempe-
nhadas rotineiramente pela CGM.

Sao, portanto, observadas caracteristicas centrais: a capacidade institu-
cional dos érgaos (GPP 2003) e as fungoes desempenhadas. A capacida-
de institucional é pensada por meio da observacio de quatro diferentes
parimetros: o instrumento legal de criagao das Controladorias, seu posi-
cionamento na estrutura organizacional municipal, o perfil dos recursos
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humanos internos e os recursos financeiros disponiveis. Jd as atribui¢oes
analisadas utilizam-se como parimetro aquelas exercidas pela CGU (au-
ditoria, corregedoria, ouvidoria, promogao da transparéncia e fomento ao
controle social).

Aproveitando-se da Lei Federal N.° 12.527/2011, também conhecida
como Lei de Acesso a Informacio (LAI), os questiondrios foram encami-
nhados s prefeituras, explicitando que se tratava de um pedido de acesso
a informagoes. Uma vez que a LAI garante o acesso & informacio publica
e obriga os municipios com populacio acima de 10.000 habitantes a dis-
ponibilizar determinados dados em meio eletronico (Ribeiro 2013), essa
opgao foi uma tentativa de identificar como as CGMs trabalham com a
funcionalidade de promover a transparéncia municipal e o estimulo ao
controle social na dimensio da transparéncia passiva.

Prioritariamente, optou-se por enviar os questiondrios por meio ele-
tronico, via e-SIC'. Nos casos em que tal /ink nio foi identificado na pri-
meira pdgina do site da controladoria ou da prefeitura, encaminhou-se o
pedido de informagdes ao Portal de Transparéncia? municipal. Observou-
se que muitos municipios nio dispunham de formuldrio especifico para
contato. Nestes casos foram utilizados outros tipos de contato tais como
e-mails da prefeitura, da ouvidoria municipal ou da prépria CGM. Em
um municipio, foi solicitado que o formulario fosse levado pessoalmente
a prefeitura (e, por isso, o pedido nio foi encaminhado). Em outro caso,
a solicitacdo foi enviada para os e-mails pessoais do chefe de gabinete do
prefeito e da controladora (obtidos em pesquisas as redes sociais, uma vez
que ndo existia contato eletronico ou telefonico da prefeitura na Internet).

ANALISE DOS RESULTADOS
RESPOSTAS AO PEDIDO DE INFORMACAO

A maioria dos municipios pesquisados (56%) nio respondeu ao pedido no
tempo previsto (Tabela 2), mesmo com referéncia explicita a LAI feita no
ato do pedido. Consideraram-se validas apenas as respostas captadas até o
dia 17 de dezembro de 2013 (na Tabela 2, os casos em negrito). A escolha
da data deve-se ao fato de que a LAI estabelece como prazo regular de
resposta a um pedido de informagdes o periodo de 20 dias (prorrogaveis
1 O e-SIC ¢ o Servico de Informagio ao Cidadio disponivel no sites para que os

cidadios possam solicitar as informacoes que desejarem. No Brasil, municipios acima
de 10.000 habitantes devem disponibilizd-lo.

2 O Portal de Transparéncia visa disponibilizar informacoes detalhadas sobre a aplicacio
dos recursos publicos. O primeiro érgao a cria-lo foi a CGU e, posteriormente, com
a Lei de Transparéncia, os municipios passaram a adotd-lo permitindo ao cidadao
acompanhar a utilizacdo dos recursos.
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por mais 10). Nao foram interpostos recursos aquelas localidades que nao
forneceram as informagées dentro do prazo estipulado.
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Tabela 2: Respostas ao pedido de informagio

o Data do | EXisténcia Existéncia de Tempo de
ID | Municipio UF pedido de resposta a sohc1’tagéo resposta
protocolo de informacio (dias)
1 Aracruz ES 14/10/13 Nao Sim 10
2 Arez RN 20/10/13 Nio Nao NA
3 Araucdria PR 14/10/13 Nao* Sim 25
4 Arinos MG 14/10/13 Nao Nao NA
5 Belo Horizonte | MG 14/10/13 Nao* Sim 21
6 Boa Vista RR 14/10/13 Nao Sim 21
7 Canoas RS 14/10/13 Sim Sim 30
8 Corumbd MS 15/10/13 Nao Nio NA
9 Ciristino Castro PI 15/10/13 Nio Nao NA
10 | Fortaleza CE 15/10/13 Nao Nio NA
11 | Goinia GO 15/10/13 Nio Sim 6
12 | Itabuna BA 15/10/13 Sim Sim 49
13 | Jodo Pessoa PB 15/10/13 Sim Sim 118
14 | Lagarto SE 15/10/13 Nao* Nao NA
15 | Londrina PR 15/10/13 Nao Sim 20
16 | Manaus AM 15/10/13 Nio Nao NA
17 | Marabd PA 15/10/13 Nao Nio NA
18 | Martins RN 15/10/13 Nao Nao NA
19 | Massaranduba SC 15/10/13 Nio Sim 0
20 | Mossoré RN 15/10/13 Nao Nio NA
21 | Natal RN 15/10/13 NA NA NA
22 | Ouro Preto MG 15/10/13 Nao Nio NA
23 | Picos PI 15/10/13 Nao* Nao NA
24 | Pinhais PR 15/10/13 Nio Sim 0
25 | Porto Alegre RS 15/10/13 Sim Sim 20
26 | Recife PE 15/10/13 Sim Sim 8
27 | Rio Branco AC 15/10/13 Sim Sim 3
28 | Rio de Janeiro RJ 15/10/13 Sim Sim 9**
29 | Salvador BA 15/10/13 Nao Nio NA
30 | Sao Paulo SP 15/10/13 Sim Sim 15
31 | Serra ES 15/10/13 Nio Nao NA
32 | Timon MA 15/10/13 Nao Nio NA
33 | Virzea Grande MT 15/10/13 Nio Nio NA
34 | Vitdria ES 15/10/13 Sim Sim 15
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*Nio oferece nimero de protocolo, porém informa por e-mail que recebeu o pedido de
informacio.

**Respondeu a solicitagdo feita com a seguinte resposta: “Vocé poderd ter essas informa-
goes através do site da Controladoria: http://www.rio.rj.gov.br/web/cgm”.

Fonte: Elaboracio prépria.

Entre os 15 municipios que responderam o pedido de informagoes no
tempo previsto pela LAI (ou seja, em até 30 dias), o tempo médio de re-
torno das solicitagoes foi de 13,5 dias. Quatro municipios responderam
a0 questiondrio na mesma semana do pedido feito (dois responderam no
mesmo dia), seguindo o preceito de que a resposta deve ser dada ime-
diatamente, caso jd esteja disponivel ou de ficil acesso. Onze municipios
responderam 2 solicita¢do dentro do prazo previsto em Lei (20 dias). Qua-
tro utilizaram a prorrogagao. Um municipio ligou para saber o motivo da
solicitagao e dois nao responderam a maioria das questoes, indicando o size
da prefeitura como fonte para obter as informagoes. A taxa de resposta foi
baixa, principalmente considerando que a CGM ¢, supostamente, o 6rgao
municipal por exceléncia responsdvel pelo controle interno e deveria estar
atenta ao cumprimento dos requisitos legais trazidos pela LAI

Regionalmente, as maiores taxas de respostas no prazo foram nas regioes
Sul e Sudeste (Tabela 3). O Nordeste, mesmo apresentando maior niimero
de controladorias gerais na pesquisa feita pelo Google, foi a regido que re-
lativamente menos forneceu respostas as solicitagdes feitas. Apenas um dos
13 municipios da regio respondeu no o pedido de informagao no prazo

legal

Tabela 3: Taxa de resposta conforme regiao brasileira

Pedidos solicitados
Regido Taxa de Resposta
(Pedidos atendidos)
Norte 4(2) 0,50
Nordeste 13 (1) 0,08
Centro-Oeste 3(D) 0,33
Sudeste 8(5) 0,63
Sul 6 (6) 1,00

Fonte: Elaboracio propria.

Quanto ao tamanho do municipio, separando os municipios em trés
grupos populacionais (até 250.000 habitantes, de 250.001 a 1.000.000 de
habitantes, acima de 1.000.0001 habitantes), percebeu-se que houve uma
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variagdo positiva na correlag¢ao entre a taxa de resposta e o tamanho do
municipio, indicando que quanto maior o tamanho do municipio, maior
pode ser sua capacidade em lidar com uma requisi¢ao de acesso a informa-

cao (Tabela 4).

Tabela 4: Taxa de resposta conforme faixa populacional

Grupo Faixa Populacional Pedidos solicitados Taxa de
(Pedidos atendidos) Resposta
Até 250.000 de habitantes 14 (04) 0,29
2 De 250.001 a 1.000.00 de habitan- 11 (05) 0,45
tes
3 Acima de 1.000.001 habitantes 09 (05) 0,55

Fonte: Elaboragio prépria.

CAPACIDADE INSTITUCIONAL DAS CGMs

Considerando que o grau de institucionalizagio de um érgao de controle
¢ fundamental para a efetivagio das atividades, procurou-se identificar a
capacidade institucional (Ingraham 2007) das CGMs que responderam
a0 pedido de informacio feito a partir do tipo de instrumento legal de
criagdo das institui¢oes (lei, decreto, portaria, etc.), da andlise dos recursos
humanos internos (disposigao de funciondrios préprios, em comissao, com
carreira), dos recursos financeiros disponiveis (unidade financeira autono-
ma ou nio, crescimento ou diminuigao dos recursos previstos etc.).

Em relacio a data de criagdo das controladorias, dois momentos pare-
cem ter sido bem significantes, conforme os dados encontrados (Figura 3).
O primeiro ¢ o periodo compreendido entre 2003 e 2006, quando foram
criadas oito unidades (trés em 2004). Supée-se que as controladorias ofi-
cializadas nesse periodo sofreram influéncia direta da criagio da CGU, em

2003.
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Figura 3: Criagao de CGM:s por ano (2001-2013)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fonte: Elaboracio propria.

No segundo periodo identificado, de 2009 a 2013, foram criadas as
outras seis. Dentre os municipios com mais de 1.000.000 de habitantes
que responderam ao pedido de informagao, somente Belo Horizonte criou
sua controladoria no primeiro periodo identificado (2006). Os outros qua-
tro municipios (S0 Paulo/SP, Recife/PE, Goiania/GO e Porto Alegre/RS)
instituiram seus érgdos a partir de 2009. O Municipio do Rio de Janeiro/
RJ é pioneiro, pois criou sua controladoria em 1993.

Observa-se que a institucionalizagio da estrutura organizacional é ma-
téria privativa do Executivo, visto que pode ser formalizada por Lei Mu-
nicipal Ordindria ou complementar. Apenas trés municipios pesquisados
instituiram o érgao por Lei Complementar (Massaranduba/SC, Goi4nia/
GO e Porto Alegre/RS). O restante preferiu criar a controladoria por meio
de Lei Ordindria. Ressalta-se que a Lei Complementar é hierarquicamente
superior & Lei Ordindria, por se tratar de alteragao direta na Lei Orginica
Municipal, portanto, assume maior relevincia legislativa. Desta forma, a
maioria possui a base para o desenvolvimento de suas atividades.

De forma a verificar possivel relagao entre partido e criacio do 6rgao,
identificou-se o nome dos prefeitos que assinaram os instrumentos legisla-
tivos para, em seguida, consultar sua filiagio partiddria na época de criagao.
Foram encontrados sete partidos diferentes (Figura 4), com a predominan-
cia de controladorias institucionalizadas em gestdes municipais do Partido

dos Trabalhadores (PT).
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Figura 4: Criagao de CGM:s por partido
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PDT: Partido Democrético Trabalhista; PPS: Partido Popular Socialista; PSB: Partido
Socialista Brasileiro; PRP: Partido Republicano Progressista; DEM: Democratas;
PMDB: Partido do Movimento Democrético Brasileiro.

Fonte: Elaboracio propria

No organograma, observa-se o posicionamento estratégico das CGMs.
H4 concentragao de 6rgaos no primeiro escaldo — secretaria e assessora-
mento direto ao prefeito. As estruturas de vdrias localidades foram altera-
das no decorrer dos anos, indicando, preliminarmente, o incremento das
atribuigoes. Entretanto, para estudos futuros, pode ser analisada a Lei de
estrutura organizacional de cada municipio e sua evolugio no decorrer dos
anos.

Em relago as equipes municipais das CGMs, 13 municipios (93%) nao
possuem plano de carreira préprio. Dois (14%) afirmam possuir carreira
especifica, mas sao cargos do Plano de Cargos, Carreiras ¢ Remuneragio
da Prefeitura que atuam especificamente na CGM (auditor e analista de
controle interno). Apenas um municipio (7%) afirmou estar em fase de
criagao da carreira — Sao Paulo/SP,

O vinculo empregaticio da maioria dos servidores ¢ efetivo, 17% estao
em cargos/ empregos em comissdo, e 12% sio efetivos, mas estao em car-
gos/emprego em comissdo ou recebem por funcio gratificada. Portanto,
83% do pessoal ¢é efetivo. Porto Alegre/RS é o tnico municipio que nao
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tem servidor comissionado na CGM, sio todos efetivos. Dois municipios
(Boa Vista/RR e Sao Paulo/SP) possuem mais de 45% do pessoal ocupan-
do cargos em comissao. H4 orientagio da CF para que esses cargos sejam
destinados as atribuicoes de direcao, chefia e assessoramento, recaindo ou
nao em servidor do municipio. Os cargos em comissao podem ser preen-
chidos por servidores de carreira, e as condigoes e os percentuais minimos
estdo previstos na Lei que estabelece o Plano de Cargos, Carreiras ¢ Remu-
neragio e exigiria andlise dessas legislacoes.

A natureza dos cargos ¢é variada, com concentragao de auditores, contro-
ladores internos, contadores. Apenas um municipio (Belo Horizonte/ MG)
possui diversidade de cargos no 6rgao (médicos, professores, advogados,
etc.).

Ha4, ainda, variedade na relagao da quantidade de servidores e populagio
desses municipios. Existem 6rgaos com menos de um servidor para cada
100.000 habitantes, até 6rgaos com 14 servidores por 100 habitantes. Es-
sas informagdes apontam para a necessidade de um estudo mais aprofun-
dado das atribui¢ées desenvolvidas pelo pessoal existente e o perfil exigido
para essas fungoes.

Para completar a andlise da capacidade institucional das CGM, outro
ponto pesquisado ¢ a existéncia de orgamento préprio. Dois municipios
(Massaranduba/SC e Porto Alegre/RS) nao sao unidades or¢amentdrias e
estao vinculados a Secretaria de Fazenda/Financas. Dez municipios tém
orcamentos fixos desde 2012. Destes, em sete houve aumento do orga-
mento previsto de 2012 para 2013, indicando que o controle interno estd
ganhando relevincia. Dois (Recife/PE e Sao Paulo/SP) passaram a ter or-
camento fixo no ano de 2013.

CoMPARACAO coM 0 MODELO CGU

Em relagdo as atribui¢des e competéncias legalmente previstas e efetiva-
mente realizadas (Figura 2), segundo o modelo da CGU, dividiu-se a and-
lise em cinco fungdes principais: auditoria, corregedoria, ouvidoria, pro-
mogao da transparéncia e fomento ao controle social.
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Figura 5: Atividades desempenhadas pelas controladorias municipais
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Fonte: Elaboragio prépria.

A atividade de auditoria continua sendo a fun¢io mais desempenhada
pelas controladorias. Talvez inspirada no préprio texto da CF que dispoe
sobre o controle interno (artigo 74), a totalidade da legislaciao que cria as
controladorias que responderam ao questiondrio estabelece como préprias
as atividades de controle or¢amentdrio, financeiro e patrimonial.

Em alguns casos, inclusive, hd replicacio do texto constitucional na nor-
ma que cria a controladoria. Todas as controladorias examinadas desempe-
nham na pritica a fungao de auditoria. Desse total, 92% das unidades que
responderam ao questiondrio também examinam licitagdes e contratos,
75% efetuam o acompanhamento de programas de governo, 58% reali-
zam anilises contdbeis, ¢ 42% auditam obras publicas.

No aspecto disciplinar, chama a atengao o fato de apenas 29% das con-
troladorias que participaram da pesquisa possuirem previsao legal para as
atividades de corregedoria, mesmo que apenas na posigdo de 6rgao central
do sistema correicional, e somente 23% do total realiza de fato essa ativi-

dade.

A pritica pode estar reduzindo o potencial das controladorias para cer-
cear a impunidade. A experiéncia da CGU tem demonstrado que manter
as atividades de corregedoria e de auditoria em um mesmo 6rgao pode
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ser fundamental para agilizar e dar efetividade ao trabalho do controle
interno. Talvez esse fato se deva, em alguma medida, a existéncia de outras
unidades correicionais anteriores a criacao da controladoria, muitas delas
com forte aparato juridico e que mantiveram suas atribui¢oes legais.

No caso do Municipio de Sao Paulo/SP, por exemplo, embora a CGM
tenha sido configurada como 6rgao central do sistema de corregedoria,
com atribuigao para instituir procedimentos disciplinares, outros setores
que historicamente detinham tal competéncia mantiveram-na de forma
concorrente, a exemplo do Departamento de Procedimentos Disciplinares
da Procuradoria do Municipio e da Corregedoria-Geral da Guarda Civil
Metropolitana.

Em outras cidades, como Londrina, a corregedoria é um 6rgao a parte,
nao fazendo parte da controladoria. Na maioria dos casos, como Rio Bran-
co/AC, Massaranduba/PR, Canoas/RS, Vitéria/ES e Recife/PE, outros se-
tores sdo responsdveis pelos processos disciplinares, e em quase todos cabe
a Procuradoria-Geral do Municipio executar a tarefa.

No que diz respeito a ouvidoria, embora apenas dois municipios (14%)
tenham incluido essa atividade na legislagao que instituiu a controladoria
(Belo Horizonte/MG e Sao Paulo/SP), em 38% dos casos ela vem sendo
realizada. Nos municipios, pode ser considerada normal a resisténcia ini-
cial 4 ndo inclusio da ouvidoria no escopo de atuagio da controladoria.

Isso porque, ao contrdrio do que ocorre no governo federal, em que a
Ouvidoria Geral da Unido exerce o papel de 6rgao central do sistema de
ouvidorias publicas e, em geral, nao centraliza as demandas relativas, por
exemplo, a ministérios e outras unidades federais, as ouvidorias municipais
sao exaustivamente demandadas sobre assuntos do dia a dia, reclamacoes
relacionadas A prestagao de servigos, que afetam o cotidiano dos cidadaos
e, em primeira andlise, podem nao guardar rela¢ao com atividades do con-
trole interno.

Esse contexto pode ser a peca-chave para que tal mudanga estrutural nao
venha a ocorrer. A integragio das informagoes da ouvidoria no escopo dos
trabalhos do controle interno, no entanto, ¢ de fundamental importin-
cia para conferir efetividade ao trabalho do controle interno. Reclamagoes
constantes sobre a execu¢io de determinada politica ou a prestagao de um
servico podem ser um alerta para que, por exemplo, o contrato firmado
com a empresa responsdvel por sua prestacio seja examinado pela audito-
ria, ou concluir acerca da necessidade de alterar determinado normativo
que rege a matéria, ou quanto a importincia de proporcionar transparén-
cia aos detalhes daquela politica publica.
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Com relagio as agoes preventivas & corrupgao, optou-se por concentrar
os exames nas politicas de promogdo da transparéncia e de fomento ao
controle social. No que diz respeito ao aspecto legal, verificou-se que ape-
nas 50% dos municipios estabeleceram competéncia legal para que suas
controladorias atuem em politicas preventivas.

Em geral, quando a legislacdo atribui 4 controladoria atuar na trans-
paréncia, também contempla o controle social (71% dos municipios que
incluiram na legislagio a competéncia da controladoria para exercer a
promocio da transparéncia também tém, simultaneamente, atribuicoes
relacionadas ao controle social). Embora apenas metade dos municipios
examinados tenha atribuicdo legal nesse sentido, observa-se a tendéncia a
realizar agdes relacionadas a transparéncia, pelas controladorias municipais
(92% dos casos).

Porém, no que diz respeito ao fomento ao controle social, apenas 31%
dos municipios dedicam-se a realizar tal tarefa, embora em 50% dos casos
haja previsao legal para tanto. Identificou-se, ainda, que 69% das contro-
ladorias sao responsdveis pelo monitoramento do cumprimento da LAI.
A andlise de tais dados permite observar que as controladorias vém de-
sempenhando papel importante na realizagio de politicas de promocio de
transparéncia e acesso a informagao.

Talvez impulsionadas pelo recente movimento de criacao de legisla-
¢oes que tratam da matéria e pelo protagonismo da CGU, nesse aspecto, ¢
possivel perceber que a promogao da transparéncia desloca-se das secreta-
rias de planejamento para as controladorias, o que, respeitadas as excecoes,
pode ser indicativo de um viés de que a transparéncia ¢é vista muito mais
sob a ética de controle do que de aprimoramento da gestao.

Em rela¢ao aos instrumentos de participagio e interagdo com a socie-
dade civil, investigou-se se existiria, nos municipios, algum Conselho de
Transparéncia e Controle Social (CMTCS) ou se, a0 menos, as controla-
dorias municipais tiveram participagio direta nas reunides preparatrias
da Primeira Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social
(Consocial), realizada em 2012.

Dos municipios que atenderam a solicitagao de informagio, apenas um
possui CMTCS. Criagio recente (a experiéncia pioneira se deu na prépria
CGU, em 2003), sua dissemina¢do nos municipios passou a ser mais in-
tensa apenas a partir da realizagao da Consocial, em 2012.

Mesmo sem termos analisado, de forma mais especifica, outros canais de

participagdo ou interagao com a sociedade civil (exceto em rela¢io a ouvi-
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doria, como jd visto anteriormente na anélise comparativa das atribuigoes
desempenhadas), algumas controladorias municipais indicaram algumas
atividades que vem desenvolvendo junto a sociedade, para além do CMT-
CS. Sao elas: semindrios sobre a Lei de Acesso a Informagao, participagao
em outros conselhos municipais, frentes de trabalho em bairros e distritos,
Café Hacker, interagao em canais digitais ou servicos telefonicos de con-
tato direto com o 6rgao, disponibilizacio de relatérios publicos, dentre
outras.

Em relagdo 4 participagio das controladorias nas reunides preparatérias
para a Consocial j4 é possivel identificar um maior envolvimento das con-
troladorias municipais, pelo menos em relagao aos eventos locais (primei-
ra etapa da Conferéncia). Das quatorze controladorias analisadas, apenas
uma nao participou, apoiou, promoveu ou organizou a Consocial. A maio-
ria delas (54%) atuou diretamente na organizacao do evento.

CONCLUSAO

Naio obstante o reconhecido do papel desempenhado pela CGU desde a
sua criagdo, a disseminagao desse modelo para os municipios brasileiros
ainda ¢ incipiente e necessitaria ser melhor estudada em fungio da iden-
tificacao dos diferentes estdgios de institucionalizagao das CGMs. Ha di-
ferencas significativas nas capacidades institucionais e nas funcionalidades
encontradas nas controladorias. Embora, ao longo da dltima década, possa
se perceber uma ligeira tendéncia na utilizacao da nomenclatura controla-
doria para as unidades de responsdveis pelo controle interno municipal,
ainda so poucas as prefeituras que instituiram tais instancias.

Observa-se que o termo Controladoria Geral pode ter sido dissemina-
do para alguns municipios de forma vertical (da Uniao para municipios),
mas também pode ter sido influenciado por Tribunais das Contas, a exem-
plo do que aconteceu no Parand. Neste caso, especificamente, corroborou
como um dos fatores de disseminacio o acesso a informacao sobre a inova-
¢40 ou campanhas de informagio promovidas por niveis mais abrangentes
de governo ou por outros tipos de entidades e atores (Farah 2007).

Além disso, nos poucos municipios em que as CGMs foram criadas,
percebe-se que a simples utilizagao dessa denominagao nao implica neces-
sariamente a adogio do modelo federal e tampouco garante o adequado
funcionamento dessas instituigoes. A CGU tem um modelo que pode dar
respostas a problemas de controle interno enfrentados pela administragio
local, mas ainda hd diversidade na sua implementa¢io em 4mbito munici-
pal. Um exemplo disso ¢ o papel dessas instincias, enquanto garantidoras
do acesso a informagio, quando elas préprias descumprem sistematica-
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mente o determinado pela LAI. Apenas 41% (14 de um total de 34) das
controladorias municipais identificadas responderam, no prazo estabeleci-
do na LAI pedidos de informagées sobre sua atuagao. Tal observagao indi-
ca problemas no funcionamento dessas unidades, por natureza criadas para
garantir, entre outros aspectos, o cumprimento do principio da legalidade
e o0 acesso a informagio publica.

O fato de um grande nimero de controladorias municipais nao cumpri-
rem requisitos bdsicos fixados em uma Lei que guarda relacio direta com
sua atividade sinaliza falhas em seu funcionamento que podem compro-
meter o seu papel enquanto instincias encarregadas de prevenir e combater
a corrupgao.

E do conhecimento de todas a importancia da contribui¢do das contro-
ladorias para a induzir que a comunica¢io da Administra¢ao com os solici-
tantes seja clara, objetiva e de ficil compreensao. Sabe-se que é um avango
a divulgacio de informagoes a sociedade por iniciativa prépria, realizando
um processo de transparéncia ativa, mas é necessdrio que termos técnicos,
dados or¢amentdrios e financeiros sejam disponibilizados de forma inte-
ligivel ao cidadao. Essa preocupagio, no entanto, nio é uniforme. Duas
localidades analisadas nao responderam diretamente ao pedido de acesso
a informagio realizado, informando que as questdes solicitadas estavam
disponiveis no sitio oficial e tampouco forneceram subsidios para que ela
pudesse ser compreendida’.

As informagbdes que circularam na midia, publicagdes e materiais dispo-
nibilizados eletronicamente da CGU, podem ter proporcionado uma dis-
seminagao dos trabalhos desenvolvidos pela Unido. A CGU aparece como
um novo modelo de gestao do controle interno. Como ressaltado, no en-
tanto, ainda hd um longo caminho a percorrer para que as controladorias
municipais possam atuar conforme o modelo federal. Embora se saiba que
a prépria CGU teve suas competéncias ampliadas no decorrer dos anos,
como um processo incremental (Lindblom 1959), ainda sao poucas as lo-
calidades que tém uma atuagio com a mesma abrangéncia.

Novos estudos mais aprofundados mostrarao se os municipios primei-
ramente criaram 6rgaos de Controle interno, de Auditoria Interna ou de
Ouvidoria e que as novas demandas levaram a sua reestruturagio centra-
lizando as atividades em um érgao e ampliando suas atribui¢ées e compe-
téncias. A existéncia de uma institucionalizagao anterior pode ter condi-
cionado o novo modelo de CGM que comega a emergir nos municipios.

3 Faz-se necessdrio conhecimentos especializados de finangas publicas, contabilidade e
juridicos para a correta interpretagio dos dados, disponibilizados sem um tratamento
adequado para a leitura pelo cidadao comum.
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Pode, ainda, estar ocorrendo um processo incremental de consolidagio dos
sistemas municipais de controle que estejam se adequando as especificida-
des e transformacoes de cada realidade (Farah 20006).

Muito hd para se avangar para que as administragdes municipais am-
pliem de uma atuacio de repressiva com viés contdbil-financeiro no con-
trole interno para exercer outras funcoes, como a prevencio e o combate a
corrupg¢ao, o monitoramento das politicas putblicas, a promogio da trans-
paréncia e mobilizagao da sociedade civil.

Essas iniciativas mostram possibilidades aos municipios para responder
a problemas e desafios do controle interno enfrentados por diversos go-
vernos locais. Seria importante estudos de casos para verificar se este mo-
delo estd sendo disseminado como uma resposta util as localidades bem
como reconhecido pela sociedade (Farah 2006). Aprofundar a anilise das
motivagoes que levaram a criagdo desses 6rgios, do papel das liderangas
politicas e de suas ideologias, dos partidos dos gestores sio questdes que
poderiam contribuir com essa discussio.

Em 2013, ano que a populagio saiu as ruas solicitando ampliagio e
melhoria de servigos puiblicos, combate & corrupgio, entre outras deman-
das, as CGMs podem ser uma resposta a problemas relevantes desde que
o controle interno de fato entre na agenda governamental e de decisao
(Kingdom 2006: 234) e que haja capacidade administrativa e de recursos
diversos (pessoas, financeiros, tecnoldgicos, de estrutura) para realizacao
das novas atribui¢oes bem como haja um didlogo permanente e um pro-
cesso de discussao com a sociedade civil.
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