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Resumo

O atual momento que vive a democracia € campo fertil para se plantar a semente da
participacdo da sociedade, tanto na escolha como no acompanhamento das politicas
publicas. Isso se deve as constantes mudancas principalmente no que se refere as
ferramentas da tecnologia, peca fundamental na engrenagem do desenvolvimento.
No entanto, diante das constantes mudancas num mundo globalizado as instituicdes
sejam elas pablicas ou privadas precisam se adaptar as novas realidades e seguir na
busca de seus objetivos. Isso ocorreu devido a crise do Estado do Bem Estar Social
que trouxe profundas mudancgas na economia mundial e consequentemente fez com
que o Estado como o vemos passasse por profundas mudancas que o tornasse agil e
capaz de atender as necessidades dos cidaddos. Portanto, fez-se necessario criar
ferramentas que auxiliassem o cidad&o na busca de transparéncia na execucao das
politicas publicas. Nesse contexto surgem as controladorias, 6rgdos que auxiliam os
poderes constituidos nas consecucdes de seus objetivos, com as atribuicdes de
informar sobre inconformidades nos sistemas de controle, recomendar boas praticas
de gestéo e criar condicbes para o controle social. Assim, esse trabalho teve como
proposta expor as acdes que a Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara
realizou no periodo de 2006 a 2010 no combate ao desperdicio dos recursos
publicos, no auxilio ao controle social e no aperfeicoamento do Controle Interno,
mostrando as novas ferramentas de gestdo no ambito do Poder Executivo do Estado
do Ceara e as dificuldades encontradas na implementacdo dessas acoes.

Palavras chave: Controladoria — transparéncia; Accountability; Governanga;

Gestdo publica; Controle social.
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Abstract

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

difficulties encountered in implementing these actions.

Keywords: Comptroller — transparency; Accountability; Governance; Public

administration; Social control.



Introducéo

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

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

Com isso, metodologias foram amplamente difundidas no setor privado e,
com o passar do tempo, adaptadas as peculiaridades da Administracdo Publica.
Dessa forma, houve um grande avanco para que fosse alcancada a eficacia da
gestao.

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

Com isso o0 governo do Estado do Ceard procurou, com base no modelo
gerencial, adotar modelos e principios béasicos que norteassem seus objetivos,
resultando no Plano de Governo de 2003-2006, que tinha como premissas: a
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participagdo, a cooperacdo e parceria, a transparéncia, a racionalidade, a integracdo
com descentralizacdo, a equidade e a inclusdo social. Nessa abordagem surgiu a
Secretaria da Controladoria, através da Lei Estadual 13.297, de 13.03.2003, que tinha
como missao zelar pela qualidade e regularidade na aplicagdo dos recursos publicos,
contribuindo para o bem-estar da sociedade cearense (CEARA, 2003).

Foi nesse cendrio, que, logo ap6s o advento da Constituicdo de 1988,
passou-se a exigir dos gestores responsabilidade pelo emprego dos recursos
publicos, o que levou a reestruturagdo da administracdo publica. Essa mudanca foi
fundamental, pois a ma gestdo passou a ser crime e 0s gestores passaram a Ser
punidos. Diante disso, o cidaddo passou a ficar mais interessado nas acoes politicas
e, por consequéncia, a nova estruturacdo da maquina administrativa comegou a
servir como ferramenta desses gestores na consecucao dos programas de governo.

Dessa forma, a questdo da transparéncia passou a ter lugar de destaque,
visto que a corrupc¢do se apresentava como variavel que enfraquecia as regras do
jogo em que a democracia estava inserida, ameacando a confianca no Estado,
desafiando a legitimidade dos governos e a destruindo a moral publica. No Brasil,
por exemplo, é perceptivel que a corrupcdo é um problema grave e estrutural de
nossa sociedade e de nosso sistema politico.

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

Portanto, a controladoria governamental no Brasil, nas trés esferas de
governo (Unido, Estados e Municipios), vem se mostrando crucial no controle dos
entes publicos no que toca a regulamentar operagdes de natureza contabil,

orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial.



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

Com relacdo a metodologia deste trabalho, por se tratar de uma
investigacdo, caracterizou-se como qualitativa, exploratoria, descritiva e
bibliografica, e se aplica ao governo do Estado do Cear4, Poder Executivo, no
periodo de 2006 a 2010.

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

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

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

Finalmente, foi feita uma reflexdo sobre o impacto da politica publica de
controle das contas publicas e seus beneficios para a sociedade cearense, e quais
sdo as limitacbes que o 6rgdo de controle interno enfrenta para desempenhar o seu

papel junto a sociedade cearense.

O Controle das Contas Publicas como Politica Publica

2.1 O controle nas organizacg6es publicas

A atuacdo do controle sobre as instituicOes estatais contribui bastante para a

consolidagdo da democracia. Assim, conforme a sociedade se organiza, surgem
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demandas que devem ser supridas sem, no entanto, comprometerem os direitos e as
liberdades individuais. Entdo, o Estado procura interagir e participar constantemente
com a sociedade e, dessa interacdo, surgem as funcdes que Ihe séo proprias, exercidas
por meio de instituicdes burocraticas que prestam servicos publicos: executiva,
legislativa ou juridica. E nesse conjunto de 6rgdos plblicos que surge o que chamamos
administracdo publica.

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

Com o fendmeno da globalizagdo vivido atualmente no mundo, tém
ocorrido profundas mudancas no ambiente econémico internacional, provocando
uma nova ordem na economia mundial, caracterizada pela unido de paises que
propdem intercambio comercial mais dinamico, com a queda de barreiras tarifarias
cambiais e de outras condic¢des que facilitam o livre mercado. Todo esse processo
que ocorre em ambiente externo interfere, de certa forma, no ambiente interno das
organizac0es, criando novas formas de gestéo.

As organizagdes, nesse contexto, procuraram a otimizacdo da eficiéncia
que é fundamentada na busca de resultado nas organizagdes, que, por sua vez,
depende das contribuicdes dos departamentos e setores das instituicbes. Assim, é
nessas trocas entre setores e departamentos que se da a otimizagdo e se chega a um
resultado final.

Na Administracdo Publica, diferente das organizagdes privadas, que séo
mais flexiveis, a busca da eficiéncia sofre limitacdes quando se depara com o dever
de observar a ordem juridica e atender aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Portanto, para tornar efetiva
sua submissdo a esses principios, a Administracdo Publica estabeleceu sistemas de
controle que buscam seguir os padrdes estabelecidos de suas atividades, tendo

como finalidade a defesa dos direitos e das garantias dos administrados. Com isso,



todos os atos administrativos sdo confirmados em sua legalidade, conveniéncia,
oportunidade e eficiéncia e serdo desfeitos se ilegais, inconvenientes, inoportunos e
ineficientes, dai a importancia do controle na administracdo dos atos publicos e
seus reflexos na sociedade.

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

O Tribunal de Contas da Unido — TCU (2010, p. 2) define controle interno
como:

[...] o conjunto de atividades, planos, métodos,
indicadores e procedimentos interligados, utilizando
com vistas a assegurar a conformidade dos atos de
gestdo e a concorrer para que os objetivos e metas
estabelecidos para as unidades jurisdicionais sejam
alcancados.

E possivel perceber que o controle interno da propria organizacdo ndo se
confunde com o sistema de controle interno de cada poder, previsto no art. 74, da
Constituicdo Federal de 1988, e que, tampouco, € sindbnimo de auditoria interna.

No entanto, a supervisdo das atividades de controle interno compete a
funcdo de comando, ou seja, no caso do Poder Executivo, ao Prefeito, ao
Governador ou Presidente da Republica, com o auxilio do 6rgdo de controle ou
unidade de avaliacdo do controle interno (Controladoria). Essa unidade penetra em
toda a organizacdo para identificar possiveis falhas, desvios, debilidades ou

deficiéncias, com o objetivo de retroalimentar o comando com informac6es que lhe
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permitam tomar decisdes. Assim, a responsabilidade pela organizacdo do controle
interno é do Administrador, pois cabe a ele gerir o patriménio e 0s recursos, sem
desperdicios e desvios.

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

Ainda, segundo Figueiredo e Caggiano (1997), a medida que maior énfase
¢ dada ao controle das operacdes, mais proximos estardo de ser cumpridos 0s
objetivos descritos no planejamento e consequentemente no orcamento proposto,
sendo o feedback de informacdes parte integrante dos procedimentos de controle
orcamentario dirigido para detectar as variagdes que porventura possam aparecer,
evidenciando os desvios do plano or¢camentario para que as a¢fes corretivas sejam
implementadas.

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

Ainda, segundo Catelli (1999), a missdo do controle na concepg¢do de 6rgdo
de controladoria é assegurar a otimizagdo do resultado econémico da organizagdo e,
para que isso acontega, objetivos claros e viaveis deverdo ser estabelecidos. Esses
objetivos sdo: promogéo da eficacia organizacional, viabilidade da gestdo econdmica e
promogcdo da integracéo das areas de responsabilidade. Para ele atingir esses conjuntos
de objetivos significa a obtencéo de resultados econémicos de acordo com as metas e
condigdes estabelecidas.

Para Morante e Jorge (2008), séo varias as funcGes do 6rgédo de controle
(Controladoria). Entre as principais estdo: verificar sistematica e permanentemente

0s objetivos; subsidiar o processo de gestdo; apoiar a avaliacdo de desempenho;



elaborar e analisar as informacgdes gerenciais; e fazer prestacdo de contas
(accountability).

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

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

Enfim, os termos até aqui apresentados complementam o entendimento de
controle como uma ferramenta na qualidade e personificacdo de oérgéo
administrativo que é a Controladoria, cuja funcdo € verificar processos
administrativos e analisa-los, com a finalidade de apontar falhas que estejam em
desacordo com os padrdes estabelecidos nos respectivos sistemas de controle
interno de cada 6rgao ou entidade. Portanto, a controladoria nas organizacdes tem
hoje ndo sé a funcdo de assegurar a concretizacdo do que foi planejado, mas,
também, de prestar contas aos interessados com informacBGes precisas e

tempestivas.

2.2 Politica publica de controle de contas publicas

Vale destacar que o termo politica publica abrange varios conceitos que
vao desde a abordagem filoséfica até a gestdo publica. Cabera neste topico
visualizar o controle como uma forma de politica puablica e sua relagdo com o
desenvolvimento e crescimento econdémico, enfocando a perspectiva gerencial do
ente publico como colaborador do bem-estar social.

Politica é acdo publica na qual a sociedade faz-se presente, tendo condices

de exercer o controle sobre suas decisdes de governar. Segundo Hofling (2001),
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politicas publicas sdo entendidas como o “Estado em ag¢do”, pois ¢ o Estado
implantando um projeto de governo, através de programas, de acbes voltadas para
setores especificos da sociedade.

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

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

Logo, as politicas publicas sdo diretrizes de acdo do poder publico,
interagindo os atores da sociedade e o Estado. Séo, ainda, politicas formuladas em
leis que procuram orientar as acGes que envolvem as aplicacdes dos recursos
publicos. Muitas vezes, ndo ha comprometimento da classe politica com o0s anseios
das comunidades e as a¢des publicas ndo seguem o rumo das politicas. Assim, 0s
desejos nas politicas publicas sdo da maioria, dai talvez o entendimento de politica
como uma relacdo de poder do mais forte sobre o mais fraco, fato esse ja analisado
dentro da teoria weberiana. Este é o grande desafio da politica quando se torna
publica, do interesse de todos, de representar a sociedade como um todo.

Politica publica €, portanto, acdo coletiva que tem o objetivo de concretizar os
direitos sociais demandados pela sociedade, quais sejam: educagdo, salde, seguranca,
trabalho, seguridade social etc.

A questdo aqui € atribuir a politica publica as a¢des de controle das contas
publicas. Portanto, hoje nédo basta ver a politica s6 como supridora das necessidades
e dos direitos sociais. A realidade nos aponta que os Estados passam por
dificuldades em aprofundar e, até, em manterem as garantias constitucionais, iSso
porque os gastos publicos sdo cada vez mais demandados e, devido a isso,
tornaram-se cada vez mais escassos. Fazer politica publica requer limites e escolhas

de prioridade, assim ha limitagdes no que diz respeito aos gastos com essas



politicas que, por sua vez, dependem cada vez mais de uma crescente atividade
econdmica.

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

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

Definindo o conceito de politica de Estado Lechner (1996, p. 48 apud
LOUREIRO; CAPARROZ, 2011, p. 48) entende como aquela que é “baseada em
acordos de longo prazo que evitem uma relagdo de ‘soma zero’ entre governo e
oposigdo”. Deste modo, ¢ uma agdo politica que possui continuidade, é
independentemente das pessoas, dos partidos que assumem cargos politicos apos o
encerramento de um mandato, envolve varias estancias burocraticas e estudos para sua
efetivacéo.

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

[...] marcadas pela estabilidade, embora possam ser
alteradas para sua adequacdo a um novo contexto
historico, bastando para isso a alteracdo no quadro
legal. Essas politicas sdo, necessariamente,
estruturantes tanto das politicas governamentais
quanto das politicas regulatorias e constitui a base das
politicas publicas setoriais.
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J& as politicas de Governo, para Matias-Pereira (2010), sdo objetivos
concretos que determinado governante eleito pretende ver de forma impositiva a
dado setor da vida econdmica ou social. As politicas de governo devem ser
elaboradas num ambiente institucional adequado, de maneira a serem implantadas
em conformidade com os interesses da sociedade.

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

caracteristicas de continuidade.

2.3 Governanca nas organizagoes publicas

A governanca nas organizacfes publicas comeca a tomar forma com a
crise do estado do bem-estar social, que culminou em profundas reformas a partir
da década de 1970.

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

Durante esses periodos de evolugdo da administracdo publica brasileira, o
Estado brasileiro passou por duas grandes reformas administrativas: a burocratica e a
gerencial. A primeira ocorreu na era Vargas, em 1937, e teve como objetivo
transformar a administracéo publica brasileira em um servico profissional baseado no

estado de direito e na competéncia técnica — visava a tornar o aparelho do estado



efetivo. A reforma de 1937 foi iniciada em um governo autoritario, portanto, foi uma
reforma distante da democratica. Esse modelo advinha das reformas burocréticas
realizadas nos paises desenvolvidos na segunda metade do século XIX, quando o
estado liberal restringia a cidadania dos mais pobres (BRESSER PEREIRA, 1998).

Cabe ressaltar que, com a redemocratizacdo do Brasil em 1985, o governo
da transicdo democratica assumiu tendo sob seu comando uma burocracia
estruturada sob bases autoritérias e forte intervencionismo econdémico e social. A
reforma administrativa foi incluida na agenda das reformas a serem promovidas
pelo governo para o restabelecimento da nova ordem democrética. No entanto,
embora representasse uma grande vitdria da sociedade, a redemocratizacdo do pais
trouxe o loteamento dos cargos publicos, principalmente na administracdo indireta
e nas delegacias dos ministérios nos Estados, para os politicos dos partidos
vitoriosos (BRESSER PEREIRA, 1998).

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

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

As novas préticas de gestdo vém transformando as organizacgGes e isso
vem se replicando e, tambem, ampliando a discussdo de governanca para Varios
tipos de organizagdo, sejam elas com ou sem fim lucrativo. Entretanto, certos
modelos sdo proprios de cada organizacdo e para isso deve-se ter cautela quando
um modelo é disseminado para outras organizagoes.

Para Motta (1990, p. 230 apud GOMES, 2009), a eficiéncia se da como o
cumprimento de normas e reducdo nos custos e, com isso, a maximizacdo da
funcdo-utilidade dos atores sociais. Por sua vez a transparéncia ou accountability é

a prestacdo de contas apresentada aos proprietarios pelas acdes dos agentes.
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A Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico —
OCDE (apud MARQUES, 2007) construiu principios de governanca que
estabeleceram seus pilares fundamentais, quais sejam:

e QOs direitos dos acionistas;

O tratamento equitativo dos acionistas;

O papel dos terceiros fornecedores de recursos;

Acesso e transparéncia da informacéo; e

A responsabilidade da diretoria e do conselho de administragéo.

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

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

e Aumentar o valor da sociedade — a¢fes publicas de melhoria bem
empregadas agregam valor a sociedade;
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e Melhorar o desempenho — as entidades publicas melhoram seus
desempenhos implementando acdes de melhoria nos dois ambientes
interno (governo) e externo (sociedade);

e Facilitar acesso ao capital a custos baixos — 0 governo local bem
gerido atrai investidores pois, esses terdo maiores garantias ao

emprestarem ao poder publico; e

e Contribuir para sua perenidade — cabe ao gestor publico criar

condigOes para que haja a perenidade dos servicos a sociedade local.

Com relagdo aos principios de governanga, Slomski (2007) estabelece os

seguintes:




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

e Equidade — é caracterizado como um codigo de melhores praticas
de governanga corporativa como um tratamento justo e igualitario
de todos os grupos minoritarios, pois atitudes discriminatérias séo
totalmente inaceitaveis;

e Prestar conta (accountability) — o0s agentes da governanca
corporativa devem prestar conta de sua atuacdo a quem os elegeu; e

e Responsabilidade corporativa — € uma visdo mais ampla da
estratégia empresarial contemplando todos os relacionamentos com
a comunidade em que a sociedade atua; os agentes publicos,
portanto, devem zelar pela perenidade das organizacdes (visdo de

longo prazo, sustentabilidade).

Descricdo dos Controles das Contas Publicas do Poder Executivo
do Estado do Ceara

3.1 Principais ac6es da CGE no combate ao desperdicio dos recursos publicos

No Poder Executivo do Estado do Ceara foi constatado, através de estudo
realizado pelo proprio Governo do Estado, no ano de 2002, que havia grande
desperdicio nas aquisi¢fes de bens e servigos. Com isso foi identificado, na época,
um volume de compras naguele ano no valor de mais de R$ 1,1 bilhdes. Nesse
momento o Governo do Estado do Ceard, a fim de implementar e efetivar um
modelo de racionalizacdo de recursos publicos, criou a SECON. Havia, portanto, a
necessidade de se criar uma estrutura que desse apoio as medidas de racionalizagdo
e, assim, foi constituida, a coordenacdo do projeto de racionalizacdo que consistia
na SECON, Secretaria de Administracdo — SEAD, Secretaria de Desenvolvimento
Local e Regional — SDLR e da Comissdo de Programacdo Financeira e Crédito
Publico, hoje COGERF.
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Nesse estudo da realidade das compras de bens e servigos publicos no
governo do Estado do Ceara, constatou-se que 90% das aquisicdes estavam
presentes em nove secretarias do Estado e correspondiam a R$ 993 milhdes por
ano, dados referentes ao ano de 2002. Ainda nesse estudo, constatou-se que 81%
dos gastos de compras estavam representadas em 13 categorias: obras civis,
servicos hospitalares, outros servicos de terceiros, medicamentos e itens
hospitalares, aquisicdo de hardware e software e desenvolvimento de sistemas,
consultoria juridica, mao-de-obra de apoio administrativo, alimentacdo, material
grafico, manutencdo de imoveis, veiculos e pecas, transporte de funcionarios e
telecomunicacéo.

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

Ainda com relacdo ao exercicio de 2003, segundo relatério de gestdo, acOes
nas areas de telefonia fixa e movel, preco de combustiveis, reducdo de despesas nas
secretarias e vinculadas, entre outras agOes foram capazes de enxugar do quadro de
gastos do Governo R$ 21,3 milhGes. A metodologia do PIS baseava-se no
racionalismo da busca pela eficiéncia e tinha como estratégia, dentro do modelo

gerencial, realizar estudos que identificassem oportunidades concretas na



implementacdo de uma nova estratégia de compras a partir da proposicao de medidas
de racionalizacdo de gastos e acompanhamentos das economias geradas, conforme as

seguintes premissas:

e Concentracdo de volume das aquisicdes;

e Simplificacdo e padronizacdo das especificacdes dos itens de
compra;

e Priorizacdo das aquisi¢cdes corporativas;

e Melhoria de Processos;

e Otimizacdo do relacionamento com fornecedores;

e Racionalizagdo do Consumo;

e Foco na modalidade Pregéo Eletronico e no Registro de Pregos.

Sendo assim, a partir da implementagdo das acGes de racionalizacdo de
gastos, com as inovagbes nos processos de compras nas categorias dispostas no
Quadro 1 a seguir, de 2004 a 2006, obteve-se uma economia de mais 52 milhGes de
Reais.

Quadro 1 — Economias geradas através do Programa de Inovacdo de Suprimentos
(PIS)
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CATEGORIA DE GASTO ECONOMIA (emr$
1000,00)

Energia elétrica 1.870,58

Méo-de-obra administrativa 1.830,00
o | Telefonia 495,00
E Passagens aéreas 522,01
2 | Combustivel 4.371,69
3 | Medicamentos 37.549,45
< Registro de precos de tecnologia da 5.834,40

informacao

Registro de precos de material de consumo 144,42

Vigilancia integrada 187,65

TOTAL ACUMULADO 52.805,20

Fonte: Sistema Integrado de Contabilidade — SIC.
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Portanto, o PIS inovou as praticas de compras adotadas pelo Governo do
Estado do Ceara e permitiu a ampliacdo dos ganhos com a exploracdo do poder de
compra do Governo.

Vale destacar que o marco legal na mudanca da metodologia nas compras
de bens e servigos aconteceu com o advento da Lei Federal 10.520, de 17 de julho de
2002, que instituiu o pregdo como modalidade de licitacdo do tipo menor prego.
Nessa lei ficou definida a metodologia para a aquisicdo de bens e servigos que
pudessem ser adquiridos em especificaches usuais de mercado e suas demandas
fossem comuns a todos os 6rgdos do estado (BRASIL, 2002). Assim, a modalidade
pregao definiu esses bens e servicos como sendo bens de natureza comuns por serem
aqueles cujos padrdes, desempenho e qualidade pudessem ser estabelecidos em
edital. Portanto, a modalidade pregdo podia ser aplicada na Compra de Bens Comuns
e Servicos Comuns, com a vantagem de ndo existir limite de valor. Somente no
periodo compreendido entre abril de 2003 e dezembro de 2006, conforme consulta ao
sistema Licitaweb (sistema que registra as movimentagcdes do pregdo e a cotagédo
eletronica), foram realizados 2.624 pregdes, 0s quais proporcionaram uma economia
da ordem de R$ 222,4 milhdes, conforme é demonstrado na Tabela 1, representando

uma média de 18% entre os valores estimados e o0s valores efetivamente contratados.

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

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

Fonte: Licitaweb.

A cotacdo eletrdnica, ferramenta introduzida através do Decreto Estadual
n° 28.088 de 10 de janeiro de 2006 (CEARA, 2006), consiste num conjunto de



procedimentos para a aquisicdo de bens e de servigos comuns de pequeno valor
(aqueles referente ao inciso Il do art.24 da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) com
vistas a proposta mais vantajosa, com auxilio da rede mundial de computadores.
Segundo dados do Licitaweb, sé no primeiro ano de implementacdo dessa acéo, de
janeiro até dezembro 2006, foram realizadas 1.439 CotacOes Eletronicas, o que
gerou economia de R$ 530,54 mil, representando uma média de 14% apurada entre
o valor estimado na compra e os valores efetivamente contratados.

Diversas atividades foram desenvolvidas no periodo de 2006 a 2010, com
vistas a racionalizacdo de gastos e combate ao desperdicio e foram abordadas em
trés vertentes: realizacdo de estudos com vistas a racionalizacdo de gastos;
acompanhamento de gastos, com destaque para as despesas com manutencdo da
atividade governamental e estudos dos contratos de gestdo; e participacdo em
grupos de trabalho para a realizacdo de tarefas afetas ao acompanhamento da
gestdo. Segue um pegueno resumo das atividades ao longo deste periodo de 2007 a

2010, no Quadro 2, a seguir.

Quadro 2 — Atividades de 2007 a 2010 com vistas a Racionalizacdo de Gastos do

Governo

o Acompanhamento das acGes do Projeto de Inovacdo em Suprimentos, através do
monitoramento da adesdo dos 6rgaos/entidades e do calculo das economias geradas pela
adocdo das estratégias de compras coorporativas, registro de precos e pregao eletrénico,
atingindo uma economia superior a R$ 300 milhdes entre 2007 a 2010.

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

o Elaboracdo de minutas de Decreto e Lei, disciplinando no ambito da Administracéo
Publica Estadual, as aquisi¢des por dispensa e inexigibilidade de licitacao.

« Elaboracédo de diagnostico e proposicdo de melhorias nos fluxos internos e externos dos
processos das aquisi¢cGes governamentais e da metodologia de obtencdo de preco de
referencia.

« Realizacdo de estudo para padronizar servicos de terceirizados.

o Implantagcdo de sistematica de proposi¢cdo dos contratos de gestdo a serem firmados
com as Organizacfes Sociais, contemplando a apresentacdo de demonstrativos da
composi¢ao dos respectivos custos.
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3.2 Principais a¢des da CGE no combate a corrupc¢do e no auxilio ao controle
social

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

Dessa forma, as modalidades de auditoria praticadas pela CGE sé&o definidas
e praticadas como: auditoria preventiva, auditoria de regularidade, auditoria de
desempenho e auditoria especial. Essas categorias de auditoria sdo exercidas sob
diversas formas onde se destacam: a aplicacdo do Plano de Ac¢do para Sanar
Fragilidades — PASF, a auditoria de processos organizacionais, a auditoria de contas de
gestdo, a auditoria especial de obras publicas, a instrucdo de Tomada de Contas
Especial e a auditoria especial de apuracéo de denuncias.

Em 2007, conforme sumario executivo, as auditorias propostas foram
realizadas sob as seguintes formas: 1) De Prestacdo de Contas Anual — PCA:
Simplificadas — a distancia; Ampliadas — presenciais; Contabeis — presenciais; 1)
De Tomadas de Contas Especiais; e De Acompanhamento de Gestdo — presenciais.

Em 27.08.2008, foi instituida, através do Decreto Estadual n° 29.388/2008,
a auditoria preventiva com foco em risco no ambito dos érgédos e entidades do
Poder Executivo do Estado do Ceara, sendo implementada por meio: 1) da
aplicacdo do Plano de Acdo para Sanar Fragilidades — PASF, 2) da instituicdo do
forum permanente de auditoria preventiva, 3) do estabelecimento da orientacéo
técnica e normativa aos gestores estaduais, 4) da construcdo da matriz de risco, 5)

da modelagem do controle interno setorial, e 5) da implantacdo da auditoria de



processos organizacionais. No entanto, esse modelo de “Auditoria” baseia-se mais
em orientacdes aos gestores para que esses atinjam seus objetivos.

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

Nesse modelo, foram constituidas 46 Comissfes Gestoras do PASF,
realizadas 42 aplicagbes do PASF nos diversos 0Orgdos e entidades da
Administracdo Publica Estadual Direta, dos quais 16 foram, inclusive, objeto de
acompanhamento e monitoramento da eficAcia das acGes propostas e
implementadas, revelando percentual de 49% de éxito na prevencao a ocorréncia de
riscos.

Seguindo o modelo de auditoria preventiva, em mar¢o de 2009 foi criada a
Coordenadoria de AcOes Estratégicas, através da Lei 14.306 de 02.03.2009
(CEARA, 2009d) e Decreto 29.730 de 07.05.2009, com o objetivo de suprir as
necessidades institucionais definidas no Planejamento Estratégico 2009-2014 da
CGE, tendo como atribui¢bes o desenvolvimento de novas tecnologias de controle
interno e a elaboracdo e consolidacdo de mecanismos de orientacdo técnica e
normativa aos 6rgdos e entidades, com o objetivo de aperfeicoar o sistema de
controle interno do Poder Executivo do Estado. Assim, a partir de 2009, a CGE
passou a disponibilizar aos 0rgdos e entidades a possibilidade de responder as
consultas formalizadas.

No projeto de auditoria preventiva constatou-se a necessidade de
elaboracdo de uma ferramenta capaz de estabelecer as prioridades de trabalho.
Assim, foi desenvolvida uma matriz de risco dentro dos critérios de materialidade,
criticidade e relevancia. A metodologia de construcdo realizada pela CGE desse

tipo de matriz foi desenvolvida com base nas seguintes etapas:
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¢ Identificacdo do universo de auditoria;

o Estabelecer os fatores de risco;

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

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

e Auvaliacdo das entidades em cada fator de risco e enquadramento nas
escalas e nos niveis de risco;

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

e Demonstracdo das entidades mais relevantes.

No ambito do desenvolvimento de tecnologias de controle, destacou-se o
desenvolvimento da modelagem de auditoria de processos para a CGE, tendo como
projeto piloto a analise dos processos de contratos e convénios, cujos resultados
substituirdo a revisdo do sistema corporativo de gestdo de contratos e convénios.
Além disso, foi realizada atividade experimental de auditoria no processo de
pagamento de despesas de obras publicas e servicos de engenharia, estabelecido no
Decreto Estadual n° 29.918, de 09.10.2009 (CEARA, 2009b), utilizando inclusive o
modelo de Auditoria de Processos Organizacionais, ocorrido em 20009.

Com a finalidade de aferir em que medida a gestdo dos recursos publicos
pelos 6rgéos de governo estava contribuindo para que os resultados governamentais
fossem alcancados, a CGE realizou atividades de auditoria de desempenho dos
indicadores de metas e produtos na Gestdo por Resultados. Foram realizadas 19
atividades de Analise de Desempenho dos Indicadores de Metas e Produtos na
GPR, que contemplaram analise da eficacia a partir dos resultados das metas e dos
produtos instituidos na matriz GPR, conforme defini¢cdes constantes no Decreto n°
29.189, de 19.02.2008, tendo sido observado o cumprimento das metas
estabelecidas na matriz GPR.

Com relacdo as atividades de Auditoria de Contas de Gestao, vinculadas a

modalidade de auditoria de regularidade, foi possivel analisar em que medida a



gestdo dos recursos publicos pelos 6rgdos estaduais estdo se processando de acordo
com as normas legais e os procedimentos regulamentares estabelecidos. Assim, essa
atividade de auditoria caracteriza-se pela aplicacdo de técnicas e procedimentos
associados a uma visdo preventiva que resultam em relatérios e certificados de
auditoria sobre as contas de cada exercicio financeiro que integrardo os processos de
Prestacdo de Contas Anual, dos 6rgdos, a serem apresentados pelos gestores,
conforme art. 7° da Lei Estadual 12.509 (CEARA, 2009¢c), da IN n°02 do TCE e na
IN CGE 01, de 13.02.2009.

Outras atividades as quais cabe destaque foram as Auditorias Especiais, que
se caracterizam como: auditorias de obras publicas, auditorias de analise das Tomadas
de Contas Especiais e apuracfes de dendncias por parte da ouvidoria.

Segue, no Quadro 3, resumo das principais atividades de auditoria de
gestdo, ocorridas no periodo de 2007 a 2010 e que tiveram como objetivo a
prevencdo, com base na gestdo de riscos, estruturada na: identificacdo das
fragilidades; nas recomendacbes propostas em relatérios de auditoria; e no
monitoramento das recomendacfes propostas no PASF e consequente mitigacéo dos

riscos.

Quadro 3 — Resumo quantitativo das atividades de auditoria

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

Fonte: COAUG/CGE.
Dados até 31.10.2010 e estimados até dez/2010.
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3.3 Principais agdes da CGE no aperfeicoamento do controle interno

Visando a fortalecer a atuacdo do orgao central de controle interno do
Poder Executivo do Estado do Ceard, a SECON passou a integrar a estrutura
administrativa da Governadoria, tendo a sua denominacédo alterada para CGE. No
periodo de 2006 a 2010, importantes mudancas no arranjo institucional foram
implantadas. Entre elas, destaca-se a criacdo da Coordenadoria de Acdes
Estratégicas que tem como atribuicBes acdes voltadas para o desenvolvimento de
novas tecnologias de controle, orientacdo técnica e normativa aos gestores

estaduais.
3.3.1 Estabelecimento dos objetivos da CGE

A CGE sempre almejou proporcionar eficiéncia em suas atividades, no
papel de servir primeiramente a sociedade cearense. Assim, em abril de 2009, foi
realizado um workshop com a participacdo de todos os servidores envolvidos, com
0 objetivo de validar um novo direcionamento estratégico da organizacdo e analisar
0s ambientes interno e externo. Nesse trabalho foi possivel delinear a nova missao,
valores e a visdo de futuro do 6rgdo, além de definir as estratégias e os detalhes das
novas etapas e acdes referentes aos projetos estratégicos para os anos de 2010 a
2014, como estdo abaixo.

e Misséo
Zelar pela qualidade e regularidade na administragdo dos recursos
publicos e pela participacdo da sociedade na gestdo das politicas
publicas, contribuindo para o bem-estar da sociedade cearense.
e Valores
1- Colaboracdo e parceria para que as politicas, planos,
programas, projetos e atividades do Governo atinjam seus
objetivos;
2- Orientacdo aos gestores no processo de gestdo de riscos e
melhorias dos resultados;
3- Visibilidade e transparéncia das acOes e das contas publicas,
como forma de estimular o controle social,
4- Confianca e credibilidade perante os gestores, agentes publicos
e a sociedade, em decorréncia dos resultados apresentados;
5- Qualidade das acGes, para agregar valor a gestao publica;



6- Capacidade e competéncia gerencial, operacional e técnica,
com aprendizagem continuada;
7- Eficiéncia, eficacia e legalidade na administracdo dos recursos
e prestacao dos servicos publicos.
e Viséo de Futuro
Ser referéncia em sistema de controle interno, consolidando-o
como instrumento de gestéo.
e Projetos Estratégicos
1- Monitorar e avaliar a implementacdo de recomendacdes de
auditoria;
2- Consolidacdo de auditorias de programas prioritérios;
3- Consolidacéo das auditorias com foco em risco;
4- Consolidacdo de auditorias de obras publicas;
5- Modelagem e implantacdo de auditorias de apuracdo de
denuncias envolvendo recursos publicos;
6- Planejamento Estratégico e gerenciamento dos resultados da

CGE;

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

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

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

10- Modelagem do processo de acompanhamento das contas
governamentais;

11- Aperfeicoamento do processo de gestdo de contratos e
conveénios;

12- Implantacdo de sistema de €tica;

13- Aprimorar e ampliacdo do Portal da Transparéncia;

14- Sensibilizagdo da populacdo para o uso da ouvidoria com 0
aprimoramento do atendimento;

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

16- Desenho dos processos de apoio da CGE;

17- Melhoria da articulagdo e comunicagéo interna e externa.
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Em 2007, a Lei Estadual 13.875/07 estabeleceu o novo modelo de gestdo e
a CGE foi conduzida & gestora do Sistema de Etica e Transparéncia (CEARA, 2007).

Com base nos valores e principios da moralidade, transparéncia, impessoalidade,
publicidade e eficiéncia das politicas publicas e agdes governamentais, foi produzido
um decreto com a finalidade de regular o Sistema de Etica e Transparéncia. Com

isso, tendo como base a experiéncia do Governo Federal, foi editado o Decreto
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29.887, de 31 de agosto de 2009 (CEARA, 2009a), que disciplina e institui o Sistema
de Etica e Transparéncia. A construcio desse cadigo constituiu um esforco em defesa
do comportamento desejavel por parte daqueles que lidam com bens publicos e com

recursos humanos.

3.3.2 A consolidacéo do Portal da Transparéncia

Com relacdo ao Portal da Transparéncia, ele foi disciplinado no Decreto
29.335 de 23 de junho de 2008, e tornou-se ferramenta fundamental para estimular
0 controle social. Esse portal tem como funcdo informar as despesas e receitas e,
desde sua criacdo, em 2008, o apresenta informacdes sobre realizacdo de receitas,
execucdo de despesas e indicadores fiscais, destacando as informacGes sobre
contratos e convénios celebrados pelo governo com vigéncia a partir de 2007
(CEARA, 2008). Em julho de 2009, o cidad&o ja podia ter acesso a integra de todos
0s contratos e convénios publicados a partir de mar¢o de 2009.

O ponto alto dessa mudanca deu-se com o advento da Lei Complementar
Federal 131/2009, que obrigou a divulgacdo de todas as informacdes, que sao
prestadas ao cidaddo através de portal da transparéncia ou instrumento semelhante
em tempo real (BRASIL, 2009). Para o Estado do Ceara foi dado o prazo de um
ano até 27 de maio de 2010, com isso o Governo do Estado passou a informar e
divulgar informacGes sobre receitas e despesas atualizadas diariamente. Além das
recomendacdes previstas na Lei Complementar 131/2009, as melhorias vém sendo
trabalhadas no portal com o objetivo de facilitar o acesso do cidadao a informacdes,
refinando as consultas, aprimorando a linguagem e simplificando o o0s
procedimentos.

O Portal da Transparéncia ndo esta definitivamente acabado, € antes de
tudo um canal em evolugdo constante com possibilidades de melhorias e
incrementos em diversas vertentes de divulgacdo de informagdes a populagéo,
portanto € fundamental a participacdo do cidaddo no processo. Vale observar,

conforme dados colhidos na propria CGE, que o nimero de acesso ou consulta ao



portal cresceu vertiginosamente desde sua criacdo, em 2008 com 1.344 acessos, em
2009 com 43.296 e em 2010 com 55.899 acessos.

3.3.3 O aperfeicoamento dos sistemas corporativos

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

Esse projeto culminou com a elaboracdo do sistema de prestacdo de contas
anuais por meio eletrénico e chamou-se “e-Contas”, destinando-se ao uso de todos 0s
orgdos e entidades do Poder Executivo Estadual. No sistema e- contas é possivel
registrar todos os dados e informagfes necessarios aos gestores em suas prestacoes de

contas e assim envid-los ao TCE-CE, com a eliminacdo de papel em todo esse
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processo. Outros sistemas foram sendo aperfeicoados, como por exemplo, o Sistema
Integrado de Acompanhamento de Programas — SIAP que é um instrumento de apoio a
elaboragdo, execugdo e acompanhamento do Plano Operativo do Governo do Estado

do Ceara.

Quadro 4 — Sistemas Corporativos que auxiliam o Sistema de Controle Interno do

Poder Executivo do Estado do Ceara

Produtos Objetivo

Auxiliar os gestores estaduais na elaboracéo, formalizacéo e
apresentacao das contas anuais de gestdo ao Tribunal de
Contas do Estado.

Sistema de Prestacéo de
Contas - e-Contas




Sistema de Permitir a interacdo entre a CGE e os membros das comissdes
Monitoramento do Plano | gestoras do Plano de Ag&o para Sanar Fragilidades — PASF,
de Acdo para Sanar facilitando o monitoramento da implementacéo das ac6es
Fragilidade — e-PASF propostas.

Sistema de Suporte a|Padronizar os procedimentos de auditoria, possibilitando
Execucdo de Programas |ainda a realizacdo de monitoramento por parte dos gestores
de Auditoria - S2EPA dos 6rgaos e entidades.

Novas rotinas do
Sistema de
Acompanhamento de
Contratos e Convénios —
SACC

Permitir a insercdo da integra de contratos, convénios,
pareceres juridicos e instrumentos congéneres.

Incrementar as funcionalidades do Portal da Transparéncia do
Portal da Transparéncia |Governo do Estado do Ceard, com a disponibilizacao de
informacdes em tempo real.

Fonte: CAEST/CGE.

3.4 O modelo atual de gestao corporativa no Estado do Ceara

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

Hoje a CGE vem estabelecendo um modelo de governanga que busca a
exceléncia na administracdo publica envolvendo métodos, técnicas e processos

inovadores de gestdo, mantendo o compromisso de conferir transparéncia as acfes
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de governo e criando novos espagos de participacdo e negociacdo para uma melhor
sintonia entre o projeto de Governo e 0 que a sociedade elege como prioridade.
Esse modelo de governanga contempla a Gestdo Participativa, com destaque ao
PPA Participativo, Ouvidoria e 0 Banco de ideias. Nesse modelo séo considerados
instrumentos importantes de governanca: 0 Modelo de Gestdo Publica por

Resultados, 0 Monitoramento de Acdes e Projetos Prioritarios, o Comité de Gestéo
por Resultado e a Gestéo Fiscal.

Para que fique claro esse modelo de governanca, € importante explica-lo
em partes. No modelo de gestdo participativa, ha o envolvimento de todos,
cidaddos e servidores publicos, a fim de contribuir para a obtencdo de resultados
satisfatorios para a Administracdo Publica com beneficios para a sociedade. Assim




¢ dado destaque ao PPA Participativo, que integra governo e sociedade,
organizando as demandas da sociedade nas areas de salde e justica, entre outras.

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

Outro instrumento, em fase inicial de implantacdo, adotado hoje no
modelo de governanca do Poder Executivo do Estado do Ceard4 é o Controle
Interno Preventivo. Esse controle, ainda em implementacdo, e conforme
informacdes da propria CGE, consiste numa moderna metodologia de controle
baseada no gerenciamento dos riscos identificados nos processos organizacionais,
com vistas a eficiéncia e regularidade da gestdo. Com base em informacdes da
propria CGE, colhidas em seu site através do Portal da Transparéncia, esse
mecanismo de controle é executado por meio do mapeamento, validacdo,
implantagcdo e monitoramento de processos, com foco em riscos. A ideia desse
modelo de controle tem como objetivo reduzir a ocorréncia de desvios que venham
a comprometer a eficiéncia no uso de recursos, buscando a eficacia na
disponibilizagdo de bens e servicos e a conformidade legal dos atos
administrativos.

O Monitoramento de Acdes e Projetos Prioritarios — MAPP é outro
instrumento adotado pelo chefe do executivo e consiste numa ferramenta
informatizada, com a qual o préprio Governador do Estado, a partir de proposi¢des
feitas pelos Secretarios de cada area, prioriza 0s projetos a serem executados.

Periodicamente, sdo realizadas reunides do Governador com todos os Secretarios
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de Estado, para avaliacdo dos projetos anteriormente aprovados e para priorizagao
de novos projetos.

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

e garantir o equilibrio financeiro sustentdvel do Tesouro Estadual, o
cumprimento de metas fiscais de resultado primario e compromissos
legais e constitucionais;

e consolidar o modelo de gestdo baseado em resultados;

e elevar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da administracdo
estadual,

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

e contribuir para a preservacdo dos interesses contidos nas politicas

publicas do Estado.

Conclusao

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

O crescimento da adogdo do modelo gerencial se deve a crise do estado de
bem-estar social, agravada com a crise do petroleo na década de 1970 e o com
consequente crescimento das ideias neoliberais que, por fim, atingiu a administracéo
publica, fazendo com que o modelo de administracdo burocratica fosse deixado de
lado. A substituicdo ou a complementagdo do modelo gerencial sobre o modelo

weberiano trouxe significativas mudangas no setor pablico, melhorando a eficiéncia do



gasto publico e aperfeicoando os sistemas de controle interno nas organizagGes
publicas. Exemplos praticos ao longo da historia serviram de provacdo do modelo,
como foi o caso dos Estados Unidos da América e da Inglaterra.

Assim o modelo burocréatico deu lugar, no que foi possivel, ao modelo de
gestdo, que, no Brasil, veio acompanhado de reformas administrativas de ambito
constitucional formatadas no governo de Fernando Henrique Cardoso com a
estruturacdo do PDRAE. Assim, no Brasil a administracdo comecgou a adotar uma
postura mais responsavel no que diz respeito a gestdo dos recursos publicos e
consequentemente a eficiéncia das politicas econdmicas e sociais. 1sso culminou
com a reforma administrativa implantada pela Emenda Constitucional 19, de 1998.

Diante disso, os entes publicos, estados e municipios, a partir da década de
1990 comecaram a estruturar suas administracbes com a finalidade de seguir 0s
preceitos constitucionais referentes ao controle dos gastos publicos. E com o
advento da Lei de Responsabilidade Fiscal ficou evidente a necessidade de
estabelecer novos rumos na administragdo publica brasileira e torna-la eficiente,
aderindo ao novo modelo de administracdo gerencial. Nesse contexto, o Ceara, um
Estado com mais de R$72 bilhdes de PIB e com um or¢camento superando os R$18
bilhdes de Reais, ndo poderia deixar de acompanhar essas mudancas e implementar
uma politica de controle que buscasse a eficiéncia no gasto publico acomodando a
isso as boas préaticas de governanca. Por conta disso em 2003, marco legal dessa
mudanca, a administracdo publica cearense produziu diversos dispositivos legais
que estruturaram a administracéo e as praticas de gestdo. Foi nesse ano que se criou
a Secretaria da Controladoria, que, em 2009 passou a ser chamada Controladoria e
Ouvidoria Geral do Estado — CGE.

Durante o periodo de 2006 a 2010, foram realizadas a¢des que produziram
resultados significativos na estrutura organizacional do Poder Executivo Estadual e
na politica de controle com implantacdo de préaticas de governanca corporativa. As
principais acdes envolveram o processo de aquisicdo de bens e servicos com
adocdo de novas metodologias de compras, 0 emprego da modalidade pregdo na

aquisicdo de bens e servicos comuns, a racionalizacdo de recursos, 0
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aperfeicoamento dos sistemas corporativos, a apura¢do de denuncias, a criagdo do
portal da transparéncia, 0 emprego da metodologia de auditoria baseada em riscos e
a padronizacdo dos procedimentos de auditoria.

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

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

internos do Poder Executivo.
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