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RESUMO

BONFANTE, Giovanna. O controle interno de pequenos municipios, na
perspectiva de seus responsaveis, e sua relagao com o tribunal de contas. 162
f. Dissertagdo (Mestrado em Administragéo Publica) — Escola de Governo Professor

Paulo Neves de Carvalho da Fundagéao Joao Pinheiro, Belo Horizonte, 2022.

Esta pesquisa buscou dar voz ao controle interno de municipios com menos de
10.000 (dez mil) habitantes, a fim de conhecer, a fundo, as realidades e capacidades
estatais desses entes federativos. Procurou verificar como, de fato, funcionam os
referidos orgdos e entender, sob a perspectiva de seus responsaveis, como sao
percebidos o papel do Tribunal de Contas e as exigéncias pertinentes ao controle
interno municipal. Lado outro, tentou compreender os contornos da atuagdo focada
no controle interno municipal que tem sido empreendida pelo Tribunal de Contas,
ouvindo seus servidores. Investigou, ao final, acerca da possibilidade de haver
parcerias entre controle interno e externo. Para isso, foram tomados, como objeto de
pesquisa, 0s controles internos de pequenos municipios mineiros € o Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais. Ademais, foi utilizada uma abordagem
qualitativa, tendo sido formuladas e testadas 6 (seis) hipdteses de pesquisa, com
suporte nas teorias das capacidades estatais, do neoinstitucionalismo e das redes
interorganizacionais. Os achados da pesquisa revelaram que os entes estudados
nao possuem capacidade estatal suficiente para atender as exigéncias que lhes séo
impostas; que essas deficiéncias de capacidade s&o desconsideradas pelo
ordenamento juridico vigente, pelas organizacdes influentes do campo e pelo
Tribunal de Contas; que a dependéncia de trajetoria do Tribunal de Contas fica
confirmada vez, que, ndo obstante as agdes pedagdgicas quanto ao controle interno,
o 6rgdo ndo se distanciou de sua atuacdo fiscalizatoria;, que os requisitos da
reciprocidade, confianga e coeréncia, encontrados na teoria das redes
interorganizacionais, podem sim estarem presentes em eventuais parcerias entre

controle externo e interno.

Palavras-Chave: Controle interno. Controle externo. Relag&o. Interagdo. Municipios.
Tribunal de Contas. Capacidades estatais. Neoinstitucionalismo. Redes

interorganizacionais.



ABSTRACT

BONFANTE, Giovanna. The internal control of small municipalities, from the
perspective of those responsible, and their relationship with the Court of
Auditors. 162 f. Thesis (master’s degree) — Escola de Governo Professor Paulo

Neves de Carvalho da Fundac¢éo Joao Pinheiro, Belo Horizonte, 2022

This research sought to ‘give voice’ to counties internal controllers with less than
10,000 (ten thousand) inhabitants, to know, in depth, the realities and state
capabilities of these federative entities and, to verify how, in fact, these entities works
and to understand, from the perspective of its responsibles, how the role of the Court
of Auditors and its requirements for counties internal controls are perceived. On the
other hand, it tried to see the understanding of Court of Accounts actions by the
counties representative’s point of view. Finally, it investigated the possibility of
partnerships between internal and external controls. To unveil all these questions,
internal controls of small counties and Court of Auditors of Minas Gerais State were
taken as the object of this research. Furthermore, a qualitative approach was used,
having formulated and tested 6 (six) research hypotheses, supported by theories of
state capabilities, neoinstitutionalism, and interorganizational networks. The research
findings revealed that entities studied do not have sufficient state capacity to meet
the requested requirements; that these lacks capabilities are disregarded by the
current legal system, by influential organizations in the field and by the Court of
Accounts; that the dependency of Court of Auditors' trajectory was confirm, where
despite of being focused on pedagogical actions regarding internal control, the Court
did not kept distance from its supervisory role; that was also possible to verify the
requirements of reciprocity, trust, and coherence, found in the theory of
interorganizational networks, may indeed be present in eventual partnerships
between external and internal controls.

Keywords: Internal Control. External Control. Relationship. Interaction. Counties.
Court of Auditors. Institutional Capacity. Neoinstitutionalism. Interorganizational

networks.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 - Estruturas de controle interno dos municipios

INHNEITOS . .o 35
Figura 2 - Mapa de Orientagédo Conceitual........................ccocoooiiii 66
Figura 3 - Passo a passo da pPeSqUISA..........cccoovviuiieiiiiieee e 72

Figura 4 - Mapa de Minas Gerais com localizagdo geografica aproximada dos
elementos da amostra e outras informagdes.................cocooeeiiii 83



LISTA DE ILUSTRAGCOES

Quadro 1 — Teorias utilizadas e hipbteses de pesquisa ............cccoevvviiiiiil 19
Quadro 2 - Interpretagao do resultado do nivel de maturidade .............................. 40

Quadro 3 — Resumo dos principais aspectos a serem avaliados pelo TCEMG,

conforme disposto na DN 02/2016... ... e 46
Quadro 4 — Resumo do anexo da DN 02/2016............ccccooiiiiiiiiiiiii 47
Quadro 5 — Resumo das dimensdes de capacidades estatais................................ 53
Quadro 6 — Resumo dos componentes das capacidades municipais...................... 54

Quadro 7 — Dimensdes e indicadores tomados para estudar se pequenos municipios
possuem capacidade estatal compativel com aspectos a serem avaliados pelo
TCEMG em acbes de controle externo constantes na DN
02/2016

Quadro 8 — Resumo dos mecanismos de mudanga isomorfica institucional........... 61

Quadro 9 - Abordagens da teoria do neoinstitucionalismo e categorias de analise
tomadas paraestudar H3, HA e H5................ i, 62

Quadro 10 - Abordagens da teoria das redes interorganizacionais e categorias de

analise tomadas paraestudar H6.................. 67
Grafico 1 - Nivel de maturidade dos Cls de pequenos municipios mineiros ...... ... 80

Quadro 11 - Categorias de analise estabelecidas a priori..............cc........ccccc. 87



LISTA DE TABELAS
Tabela 1 - Quantitativo e percentual de municipios por faixa populacional.............

Tabela 2 - Quantitativo de municipios por intervalo.....................cccciii



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ATRICON - Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
CRFB/88 — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988

CGU - Controladoria Geral da Unido

Cl — Controle interno

Cls - Controles internos

CIm — Controle interno municipal

CIms — Controles internos municipais

CONACI - Conselho Nacional de Controle Interno

COSO - Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission

DN 02/2016 - Decisdo Normativa n. 02/2016 do Tribunal de Contas do Estado de

Minas Gerais
EFS - Entidade Fiscalizadora Superior
EFSs - Entidades Fiscalizadoras Superiores

INTOSAI — International Organization of Supreme Audit Institutions (Organizagéo

Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores)

QACI - Questionario de Avaliagao de Controles Interno

QUDCI - Questionario de Diagnéstico da Unidade de Controle Interno
SCI — Sistema de Controle Interno

TCEMG - Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais

TCs — Tribunais de Contas

TCU — Tribunal de Contas da Uniao



SUMARIO

I TN 270 ] 010 LY o 16
I T =T 3 - T 17
1.2 — Problemas e hip6teses de pesquisa.........cccocviiiiiiiiciiiii i e e e 18
1.3 — Objetivos da PesSqUISa.......ccoviviiiiii s s s s s e s rr e e naeas 20
1.4 —Justificativa. ... 21
1.5 — Estrutura do trabalho...........cccoiiii 22
2 — REFERENCIAL TEORICO.......cottueuiiiiiiieeieie s e eeeeraee s e s e resanns s s s eeennans 24
2.1 - O controle externo exercido pelo Tribunal de Contas e o controle interno
[0 L8] o= o - | PP 24
2.1.1 — Aimportancia do controle ... e i 24
2.1.2 — Afuncéo de controle na admlnlstragao publlca brasnelra .. 27
2.1.3 - O controle externo exercido pelo Tribunal de Contas e outras organizacgbes do
mesmo campo.. e 30
214-0 controle |nterno munlc:lpal U . . .. 33

2.1.5-0 que prevé a CRFB/88 quanto a relagao entre controle externo e |nterno 36
2.1.6 — TCEMG e suas agbes voltadas ao controle interno municipal.................. 39
2.1.7- Decisdo Normativa TCEMG n. 02/2016 — orienta¢des sobre controle interno 44
2.2 — A teoria das capacidades estataiS............ccvieiiiciiiiiiin i 51

2.2.1 — Abordagem metodologica adotada para analise das hipoteses de pesquisa a
partir do quadro de referéncia das Capacidades Estatais................................. 55

2.3 — A teoria do neoinstitucionaliSMO ... 58

2.3.1 — Abordagem metodologica adotada para analise das hipdteses de pesquisa a
partir da teoria do neoinstitucionalismo........................ ... L. B2

2.4 - A teoria das redes interorganizacionais............c.cccoieciieiirnicncr s 63

2.4.1 — Abordagem metodologica adotada para analise das hipoteses de pesquisa a
partir da teoria das redes interorganizacionais..............................oco o 67

3 — PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS.......ccooceiirenceeeeeerenee e e e eeeannanns 68
3.1 —Passo a passo da PeSqUISA.....ccccvvieriirierarirrarsaraarraeranra s e rannannenns 7
3.1.1 - Definicao final quanto as hipoteses e objetos de pesquisa..................... 72
3.1.2 - Revis&o da literatura.. e . (4
3.1.3 - Coleta de dados Junto ao TCEMG e .. 15
3.1.4 - Definicdo dos Roteiros de Entrewsta com base nas hlpoteses de pesquisa e
nas teorias para analise... . . N T 4
3.1.5 - Selecdo dos municipios, dentro do perﬂl escolhldo e dos servidores do
TCEMG a serem entrevistados.. e e (8
3.1.6 - Reallzagaodasentrewstas U o X
3.1.7 - Organizacéo dos dados coletados conforme hlpoteses e teorlas ... 85
3.1.8 - Analise e interpretacdo dos dados... ... B8

3.1.9 - Apresentacao dos resultados e conS|deragoes flnals i 89



4 — ACHADOS, DISCUSSOES E CONCLUSOES..........cccceieeeeeeeereeeeceeeeeeeanens 89

4.1 — O controle interno de pequenos municipios mineiros, na perspectiva de
seus responsaveis, e sua relagdo com o TCEMG, sob o prisma das teorias das
capacidades estatais, do neoinstitucionalismo e das redes
INterorganizacionNais.........ccviiiiiiiiiicrieiie e v s a e 920

411 -Hipoteses 1 € 2. . ... 90
412 —HIpotese 3. ... 109
4183 —Hipotese 4... .. .. . . 113
414 —Hipotese 5. ... .. . 115

415 —HIPOtESE B... ..o T
4.2 — Registro relevante — A fun¢do de controle na pandemia..................... 119
5 — CONSIDERAGOES FINAIS.......uoiiiieiieiieietiieerateesersnsssersannseesssneseeens 120
REFERENCIAS......coeiiiiiieeeesieeieeesasneeeesesaneeeessaaneeesansassaeeesennseeessennns 124
APIAENDICE, A — QUESTIONARIO DE AVALIAGAO APLICADO JUNTO AOS
RESPONSAVEIS PELO CONTROLE INTERNO........cooiiiiiiiiiivrerrrrene e 131
APENDICE B - QUESTIONARIO DE AVALIAGAO APLICADO JUNTO AOS
GESTORES MUNICIPALIS. ... s r s s e s r e r s e r e n e 137

APENDICE C - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA — TCEMG.. 152

APENDICE D - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA — CONTROLE
INTERNO MUNICIPAL.....ciiiieiiiir s s s s e s e e 155

APENDICE E —- MODELO GERAL DE CARTA DE APRESENTAGAO............. 159



16

1 - INTRODUGAO

A efetividade do controle das atividades estatais constitui um dos atributos

essenciais para que reste soberana a vontade do povo.

Acredita-se que investigar o real funcionamento dos controles internos de
municipios e a sua relacdo com o controle externo, tal como efetuado neste trabalho,
pode representar um passo na busca dessa efetividade e, consequentemente, tem o
potencial de contribuir para que referidos entes federativos utilizem de forma
adequada e legitima os recursos publicos e alcancem resultados pré-estabelecidos

em prol da sociedade.

E essa busca mostra-se ainda mais relevante, quando, além de se estar
inserido em um mundo globalizado que atravessa crises de naturezas diversas, se
esta no Brasil, pais onde diariamente € noticiado o0 mau uso do erario e que possui
uma economia que ha muito demonstra sinais de faléncia, com a escassez de
recursos disponiveis ao Estado para prover melhores condi¢des a ja empobrecida

populagéo.

Lado outro, verifica-se a diminuta produgdo académica tratando de tal
tematica, ndo tendo sido encontrados, destarte, muitos estudos cientificos que
busquem entender de forma mais clara a mencionada relacdo entre os 6rgéos

municipais de controle interno e o Tribunal de Contas.

E essa escassez de trabalhos cientificos se intensifica ainda mais quando,
na linha do presente trabalho, sdo focados especificamente 0s pequenos municipios
e, para realizacido das analises, sdo priorizadas as percep¢des dos operadores
envolvidos, podendo-se dizer que existe uma verdadeira lacuna na producdo

académica quanto a essa abordagem.

Ademais, a experiéncia profissional da pesquisadora, conforme sera
pormenorizado adiante, proporcionou o contato direto com problemas e outras
questdes vividas na pratica pelos operadores desses 6rgdos de controle interno e
externo, gerando conhecimento empirico relevante que impulsionou e, de certa

forma, norteou esta pesquisa.
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Diante desse contexto e também do diagnostico que aponta que a maioria
dos controles internos de pequenos municipios mineiros encontra-se ainda em nivel
intermediario de maturidade, o presente trabalho buscou conhecer as capacidades
estatais locais e se aprofundar nas relacbes entre o controle externo e interno, de
modo a tentar revelar fatos, com potencial de apontar caminhos, novos ou nao, a

serem trilhados.

Para a execucéo do trabalho, foram formuladas e testadas 6 (seis) hipdteses
de pesquisa, com suporte nas teorias das capacidades estatais, do

neoinstitucionalismo e das redes interorganizacionais.

Durante o percurso transcorrido na realizacdo desta pesquisa, questdes
foram confirmadas, outras contestadas. Além disso, houve, também, revelacdes

inesperadas, tudo conforme se passa a expor nas préoximas linhas desta dissertacéo.

1.1 — Tema

O tema escolhido para a pesquisa refere-se a funcdo administrativa de
controle, mais especificamente ao controle interno de pequenos municipios, € sua

relacdo com o Tribunal de Contas.

O estudo foi realizado com enfoque na perspectiva dos responsaveis por
esses controles internos, tendo Ihes sido dada voz, de modo que se pdde conhecer,

mais a fundo, suas peculiaridades e realidades.

Conforme se vera adiante, este trabalho tomou, como objeto de
investigacdo, os 6rgaos de controle interno dos municipios mineiros com menos de
10.000 (dez mil) habitantes e sua relagdo com o Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais — TCEMG.

Ja para a realizagdo das analises necessarias a pesquisa, escolheu-se
como referencial as teorias das capacidades estatais, do neoinstitucionalismo e das

redes interorganizacionais.
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1.2 — Problemas e hip6teses de pesquisa

Nao obstante a relevancia da funcdo de controle para a administragdo
publica, verifica-se que o controle interno ainda € tema muito controvertido e sua
conformacdo, principalmente no ambito dos entes municipais, precisa ser
aprimorada. Verifica-se, também, que a relacido do controle externo e controle
interno n&o € objeto de muitos estudos cientificos, apesar de sua importancia.

Em verdade, o que se percebe dos estudos existentes é que, em muitos dos
municipios brasileiros, principalmente nos de pequeno porte, 0 controle interno
existe apenas pro forma, tendo sido criado para dar aparéncia de que esta sendo
cumprindo o mandamento constitucional.

Destarte, seja pelos elevados niveis de rejeigdo a sua implantacéo por parte
dos governantes, pela auséncia de mecanismos coercitivos efetivos que
impulsionem sua criacdo, pela falta de autonomia de seus membros, pela diminuta
quantidade de trabalhos cientificos acerca do tema, pelo desconhecimento da
matéria, pela inexisténcia de modelos adequados a administracdo publica brasileira,
dentre outros motivos; fato € que o controle interno dos entes municipais brasileiros
€, em sua grande maioria, ineficiente e que sua relagdo com o controle externo é
pouco explorada.

Nota-se, lado outro, que ha um movimento das organizacbes ligadas ao
campo do controle externo no sentido de promover o fortalecimento dos controles
internos municipais e buscar uma maior aproximacao.

Quanto a importancia de uma relagéo colaborativa entre controles interno e
externo, visando a maximizacao da eficiéncia da funcdo administrativa de controle,
deve-se destacar as palavras de Elias, Oliveira e Monteiro (2017, p. 128):

A integracdo entre controle interno e externo é acolhida pela Constituicdo
da Republica de 1988 e pelas normas de auditoria da Intosai, constituindo
um sistema composto por partes distintas entre si, porém integradas e
complementares. No art. 74, |V, da CR/88, é estabelecido que o sistema de
controle interno tem a finalidade de apoiar o controle externo no exercicio
de sua missdo institucional.

O préprio TCEMG, seguindo esse movimento de promogéo do
fortalecimento do controle interno, realizou diversas acfes focadas no tema,

conforme abordado em sec¢éo propria do presente trabalho.
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Diante de todo esse contexto, surgem questdes relevantes, abaixo
elencadas, cujas respostas podem contribuir com o incremento da compreenséo
acerca dos fendbmenos envolvidos, a saber:

- Quais as dificuldades que 0s pequenos municipios mineiros encontram

para atender as exigéncias impostas quanto ao sistema de controle interno?;

- As exigéncias impostas aos pequenos municipios mineiros pelo
ordenamento juridico vigente, pelas organizacdes influentes do campo e pelo

TCEMG consideram suas deficiéncias de capacidade estatal?;

- As ac¢bes adotadas pelo TCEMG na busca de auxiliar o aprimoramento do
sistema de controle interno municipal, em especial quanto aos pequenos municipios

mineiros, sao capazes de contribuir efetivamente para alcancgar esse objetivo?;

— Os controles internos de pequenos municipios mineiros acatam regras e

exigéncias de funcionamento, mesmo que ndo cabiveis a realidade do ente?;

- O objetivo do TCEMG de buscar o aprimoramento da fun¢do de controle
por meio da institucionalizacéo de relacdo de cooperacdo com érgéos de controle
interno municipal (a exemplo do que se verifica no objetivo n. 8 de seu planejamento
estratégico e nas atividades integradas do projeto “Sob Controle”) tem o condéo de

abrandar a sua atribuicao fiscalizatéria?; e

e

- E possivel a formagéo de parcerias entre TCEMG e controladorias de
pequenos municipios mineiros diante das caracteristicas, atribuicbes e

responsabilidades prdprias desses 6rgaos?

Para responder essas questdes, foram formuladas as hipdteses de pesquisa
constantes do quadro abaixo, testadas com base nas perspectivas tedricas adotadas
para cada uma delas:

Quadro 1 — Teorias utilizadas e hipéteses de pesquisa

Teoria das capacidades estatais:

H1: Os pequenos municipios mineiros nao possuem capacidade estatal suficiente para
atender as exigéncias impostas quanto ao sistema de controle interno municipal.

H2: Para a fixacdo de exigéncias pertinentes ao sistema de controle interno municipal, o
ordenamento juridico vigente, as organizagées influentes do campo e o TCEMG
desconsideram as deficiéncias de capacidade estatal dos pequenos municipios mineiros.

Teoria do neoinstitucionalismo:
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H3: As a¢des adotadas pelo TCEMG na busca de auxiliar o aprimoramento do sistema de
controle interno municipal, a par de legitimadas pelo respectivo campo, ficam enfraquecidas
e incapazes de contribuir efetivamente para o aumento de eficacia e de resultados, por
serem fundadas em regras e exigéncias de funcionamento genéricas, que nao levam em
consideracao as capacidades estatais envolvidas.

H4: Os controles internos de pequenos municipios mineiros, em geral, acatam regras e
exigéncias de funcionamento genéricas, mesmo que ndo cabiveis a realidade do ente, por
estarem buscando alcangar legitimidade perante o campo organizacional envolvido e
escapar de questionamentos externos, em detrimento de perseguir de forma efetiva o
aumento de eficacia e de resultados organizacionais.

H5: A busca do aprimoramento da func&o de controle pelo TCEMG, por meio da tentativa
de institucionalizacéo da relagdo de cooperacdo com 6rgaos de controle interno municipal
(a exemplo do que se verifica do objetivo n. 8 de seu planejamento estratégico e das
atividades integradas do projeto “Sob Controle”), possui forca capaz de alterar o trajeto da
instituicdo TCEMG e criar adaptagbes, vez que, para ser viavel, cogente que reste
pontualmente abrandada a atribuicdo historicamente dominante do TCEMG de fiscalizar.

Teoria das redes interorganizacionais:

H6: A formacdo de parcerias entre TCEMG e controladorias de pequenos municipios
mineiros demanda a realizagdo de adaptacbes, vez que as caracteristicas, atribuigcbes e
responsabilidades préprias desses o6rgéos fragilizam, em tese, o adimplemento dos
requisitos inerentes a esse tipo de relagcdo colaborativa, em especial, os da reciprocidade,
confianca e coeréncia.

Fonte: Elaborado pela autora.

1.3 — Objetivos da pesquisa

O objetivo geral da pesquisa é estudar o real funcionamento do controle
interno dos pequenos municipios e a sua relagdo com o Tribunal de Contas, sob a
perspectiva de seus responsaveis.

Para alcanca-lo, tem-se como objetivos especificos, dentre outros:

a) dar voz ao controle interno dos pequenos municipios mineiros, para
conhecer a fundo as capacidades estatais desses entes federativos e verificar como,
de fato, funcionam os referidos 6rgaos;

b) entender, sob a perspectiva dos responsaveis pelos Clms, como eles
percebem o papel do TCEMG e as exigéncias existentes pertinentes ao controle
interno municipal;

c) compreender a forma de atuagédo do TCEMG, quanto as agbes focadas
no controle interno municipal; e

d) investigar acerca da possibilidade de haver parcerias entre Clms e
TCEMG.
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1.4 — Justificativa

A tematica do controle esta intimamente ligada a trajetéria profissional da
mestranda que subscreve esta dissertagdo, que é servidora efetiva do TCEMG ¢, no
passado, teve a oportunidade de estar a frente de um 6rgdo central de controle
interno de um municipio mineiro.

Referida experiéncia profissional possibilitou a mestranda n&o sé vivenciar
complexidades que envolvem o funcionamento do controle interno municipal, mas,
também, ter conhecimento de agbes que o TCEMG tem realizado junto ao controle
interno de municipios, 0 que estimulou a escolha dessa tematica para a realizacéo
de um estudo mais aprofundado no dmbito do programa de mestrado da Fundacéo
Joéo Pinheiro.

Lado outro, sabe-se que o controle constitui funcdo administrativa
extremamente relevante, com repercussdes que afetam diretamente a sociedade.

Conforme se infere da Teoria Classica da Administrac&o, o controle, quando
bem realizado, previne surpresas desastrosas, auxilia a diregcdo da organizacao e
proporciona informagdes indispensaveis, ndo alcangaveis por outras vias (FAYOL,
1990, p. 132).

No mesmo sentido, o controle interno, uma das facetas da funcéo
administrativa de controle, cujo exercicio € atribuido a 6rgao integrante da prépria
instituicdo e que, desse modo, encontra-se posicionado mais proximo dos atos de
gestdo, constitui a primeira e mais relevante barreira para brecar a corrup¢éo e o
desperdicio (COELHO, 2019, p. 79).

Assim, apresenta-se essencial, para que reste plenamente atendido o
interesse publico, a busca por uma Administracdo Publica que aprimore seus
processos de trabalho e exerca a funcao de controle de forma efetiva, de modo a
garantir o regular funcionamento de mecanismos, dentre outros, de prevencao e
repressdo do mau uso dos recursos publicos; de combate a corrupgdo; de
observancia das normas e principios constitucionais; de aperfeicoamento da gestao
publica; bem como de €ficiéncia, eficacia e efetividade do Estado.

Nessa linha de pensamento, tem-se que a escolha de se investigar a
tematica do controle, em especial o tema “controle interno de pequenos municipios,
na perspectiva de seus responsaveis, e a sua relacdo com o Tribunal de Contas’,

justifica-se, primordialmente, diante do relevante papel que essa funcao
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administrativa exerce para o efetivo funcionamento da Administracdo Publica e,
assim, para o alcance de resultados que atendam ao interesse publico.

Além disso, trata-se de assunto da ordem do dia.

A uma, perante a existéncia de sérios indicios quanto a fragilidade do
funcionamento dos controles internos dos municipios mineiros, o que tem sido objeto
de diversas ag¢des por parte do TCEMG, dentre elas, a realizagdo de diagndstico
quanto a maturidade desses controles, de treinamentos especificos, bem como de
projeto com atividades integradas de controle - AIC.

A duas, posto que s&o parcos os estudos quanto a relagdo entre o controle
interno de municipios e o Tribunal de Contas, sendo relevante investiga-la e
conhecé-la, para se entender melhor a dindmica do exercicio da fungcdo de controle
na Administracdo Publica brasileira também sob essa perspectiva.

E, por ultimo, tendo em vista o atual contexto de pandemia em que 0 mundo
se encontra, assim declarado pela Organizagdo Mundial da Saude (OMS), em 11 de
margco de 2020, apds o advento do COVID-19. Com ele, além do estabelecimento
temporario de regras menos rigidas, dirigidas a Administracdo Publica brasileira,
para a realizacdo de contratacées de urgéncia para combater o novo virus e seus
efeitos nefastos, o controle interno de municipios e o controle externo, exercido
pelos Tribunais de Contas, tiveram aumentados os seus objetos de controle.

Assim, e considerando ainda que, com a crise sanitaria, também se
estabeleceu uma crise econdmica, com mais for¢a de razdo, torna-se imprescindivel
que se busque o bom funcionamento dos controles internos e externos da
administracdo publica, de modo a resguardar o correto uso dos recursos publicos.

Dessa forma, entende-se justificada a escolha do tema, sendo certo que
estudos, como o ora realizado, possibilitam a obtencdo de achados atuais e
significativos, bem como a realizacao de reflexdes relevantes, com potencial,
inclusive, de apontar caminhos para o aprimoramento da funcdo administrativa de

controle, tdo importante para a nossa sociedade.

1.5 — Estrutura do trabalho

O presente trabalho divide-se em 5 (cinco) capitulos, sendo que:
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- no primeiro, constituido por esta introducido, apresenta-se o tema de
pesquisa, bem como o problema, as hipoteses, os objetivos e a justificativa para sua
realizacdo;

- no segundo, detalha-se todo o referencial tedrico adotado para estudar a
tematica escolhida, vale dizer: conceitos, classificacbées, fundamentos normativos,
aspectos relevantes ligados ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas e
ao controle interno municipal, bem como ideias centrais quanto as teorias das
capacidades estatais, do neoinstitucionalismo e das redes interorganizacionais;

- no terceiro, descreve-se todo o procedimento metodoldgico percorrido para
a realizagdo do trabalho, com a indicacdo, entre outros, do perfil dos municipios
escolhidos para pesquisa e dos instrumentos utilizados para a coleta e tratamento de
dados e informacées;

- no quarto, sdo apresentadas as analises e discussdes acerca das
informacgdes e dos dados obtidos junto ao TCEMG e em decorréncia das entrevistas
concretizadas, bem como as conclusées alcangadas quanto as hipdteses
levantadas:; e,

- no quinto, séo realizadas consideracgdes finais do trabalho, com sugestdes
visando contribuir para o aprimoramento da funcdo de controle e da relagéo entre
TCEMG e drgéos de controle interno de municipios com menos de 10.000 (dez mil)

habitantes.
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2 - REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, apresenta-se todo o arcaboucgo tedrico adotado para
embasar a pesquisa.

Assim, passa-se a tratar, nas proximas secbes, dos conceitos,
classificagbes, fundamentos normativos, aspectos relevantes para a pesquisa
quanto ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas e ao controle interno
municipal, bem como ideias centrais das teorias das capacidades estatais, do

neoinstitucionalismo e das redes interorganizacionais.

2.1 - O controle externo exercido pelo Tribunal de Contas e o controle interno
municipal

Para a realizacdo do presente trabalho e das analises dele decorrentes,
necessario se faz tratar de algumas particularidades do controle externo exercido
pelo Tribunal de Contas e do controle interno municipal.

Entretanto, antes de focar especificamente nesses pontos, € indispensavel
tratar de questbes mais amplas que 0s permeiam e que conduzem a um melhor

entendimento de suas caracteristicas, conforme se vera nas proximas se¢oes.

2.1.1 — Aimportancia do controle

A CRFB/88, em seu artigo 1°, estabelece que a Republica Federativa do
Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito e elenca, como seus
fundamentos, a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores
sociais e da livre iniciativa e o pluralismo politico.

Sobre o significado de Estado Democratico de Direito, ensina Moraes (2007,

p. 17):

O Estado Democratico de Direito, que significa a exigéncia de
reger-se por normas democraticas, com elei¢des, periddicas e pelo
povo, bem como o respeito das autoridades publicas aos direitos e
garantias fundamentais, proclamado no caput do artigo, adotou,
igualmente o paragrafo unico, o denominado principio democratico,
ao afirmar que “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
seus representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituig&do’”.
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Nas palavras de Lima (2021, p. 315), € “na era dos direitos decorrentes dos
regimes democraticos que se maximizou também o poder-dever do controle sobre a
coisa publica’.

Nesse sentido, tem-se que, para garantir a perpetuidade do Estado
Democratico de Direito, bem como, dentre outros, evitar arbitrariedades e o
desrespeito aos direitos fundamentais do homem (Moraes, 2007, p. 385), estédo
estabelecidos, ao longo do texto constitucional, diversos mecanismos de controle, a
exemplo dos controles reciprocos realizados pelos poderes do Estado e de um
conjunto de controles que recaem sobre a administragdo publica, acerca dos quais
cumpre destacar:

Com efeito, esquadrinhou-se uma engrenagem que combina um
conjunto de diferentes atores (Poder Legislativo, Ministério Publico,
tribunais de contas, sociedade civil, responsaveis pelo controle
interno) com um plexo de formas de atuagdo em raz&o da sua
natureza (controle politico, judicial ou administrativo), em dimensdes
que, para além da juridicidade (conformagdo com o ordenamento
juridico), também englobam uma afericdo do desempenho ou
performance das ag¢des, em sentido lato, governamentais (FERRAZ,
PAULA, 2021, p. 293 apud FUSCO; FERRAZ; 2021 p. 58).

Assim, para que reste soberana a vontade do povo, consolidando-se a
agenda democratica do Estado de Direito, tal como preconizado na CRFB/88,
indispensavel, dentre outros instrumentos, o controle efetivo das atividades estatais.

Sem o controle, ndo ha como falar em Estado Democratico de Direito,
sendo:

Imprescindivel, pois, haver efetivo controle da administragc&o publica,
de modo a se buscar assegurar a consecu¢do das finalidades de
interesse geral mediante a observancia dos parametros da
legalidade, com prevencdo e consequéncias capazes de coibir
abusos de poder e desvios de recursos publicos (UNGARO;
SANTOS, 2021, p. 34).

Nao obstante o comando constitucional, diariamente, a imprensa noticia a
ocorréncia, no Brasil, de elevado numero de fraudes, desvios e desperdicios de
dinheiro publico, bem como a ineficiéncia na prestacédo de servicos ao cidadao por
parte da Administracdo Publica, seja municipal, estadual ou federal, denotando uma
vulnerabilidade generalizada desses 6rgéos (SOUZA; SANTOS, 2019, p. 277) e,

mais do que isso, um desrespeito aos direitos e garantias fundamentais.
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Mas por que isso ocorre? Na visdo de Souza e Santos (2019, p. 277), tal
fato esta ligado a deficiéncia da Administracdo Publica brasileira na gestéo de riscos,
devido a fragilidades que possui no desempenho da funcdo administrativa de
controle, cumprindo destacar o que asseveram os referidos autores:

Isso ocorre porque nossas instituicdes governamentais estéo
despreparadas em termos de gestdo de riscos, marcadas por
controles internos frageis, inexistentes ou ineficazes. E quando os
controles internos no setor publico sao incapazes de atingir seus
objetivos, as consequéncias atingem toda a sociedade,
especialmente as camadas mais carentes da populagdo, que
dependem exclusivamente dos servigos prestados pelo Estado.

Nesse sentido, ndo se pode ter a ilusdo de que determinada acéo
governamental, somente por estar formalmente programada pela Administracao
Publica: (i) representa necessariamente um gasto publico legitimo, vale dizer, que
atende aos interesses da coletividade, ou que (ii) ira obrigatoriamente se concretizar
na exata forma planejada, ja@ que existe a possibilidade da ocorréncia de
interferéncias de fatores, tais como, jogos politicos, patrimonialismo, monopdlios,
corrupgao (BRAGA apud SANTOS; BRAGA, 2019, p. 384), e, até mesmo, falhas
humanas indesejadas.

A gestdo publica tem que contar com essa possibilidade de ocorréncia
dessas interferéncias em suas agdes, ja que é incontroversa a existéncia dos fatores
supramencionados, posto constituirem riscos que decorrem das contradigdes e
incertezas proprias do mundo real (BRAGA apud SANTOS; BRAGA, 2019, p. 384).

Assim, a Administracdo Publica tem que estar preparada para lidar com os
riscos existentes e, ao longo da concretizacdo de seus projetos, realizar os
consertos e adaptacbes necessarias para que restem cumpridas as normas e
atendido o interesse publico, de modo que prevalegca sempre a vontade do povo, de
quem provém todo o poder.

E o controle apresenta-se como peca-chave, vez que visa gerenciar esses
riscos, constituindo, destarte, fungcédo essencial a boa gestdo e permeando todas as
demais fun¢des administrativas: planejamento, organizagéo e diregdo (SANTOS;
BRAGA, 2019, p. 385), questéo que sera aprofundada a seguir.

Nesse sentido, tem-se que a ag¢do ou funcdo administrativa de controle,
quando em efetivo funcionamento, pode contribuir para o alcance de resultados

estabelecidos e a utilizacdo adequada e legitima dos recursos, salvaguardando, em
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ultima analise, os interesses da coletividade e, assim, garantindo a perpetuidade do

viés democratico do Estado de Direito, conforme estabelecido na CRFB/88.

2.1.2 — Afuncéo de controle na administracido publica brasileira

Na teoria classica da Administracdo, presente na obra de Henri Fayol
publicada em 1916, o controle se apresenta como uma das fun¢cbes essenciais das
denominadas “operacdes administrativas”, que, juntamente com outros cinco grupos
de operacdes (técnicas, comerciais, financeiras, de seguranca e de contabilidade),
estdo presentes em qualquer empresa.

Para o referido autor, administrar consistiria em prever, organizar, comandar,
coordenar e controlar, devendo-se transcrever as definicbes por ele adotadas para
cada uma dessas operacoes:

Prever é perscrutar o futuro e tragar o programa de acéo.

Organizar é constituir o duplo organismo, material e social, da
empresa.

Comandar é dirigir o pessoal.

Coordenar € ligar, unir e harmonizar todos os atos e todos os
esforcos.

Controlar € velar para que tudo corra de acordo com as regras
estabelecidas e as ordens dadas (FAYOL,1990, p. 26).

Ainda conforme os ensinamentos de Fayol (1990, p. 132), o controle,
quando bem realizado, poderia prevenir surpresas desastrosas, representando um
precioso auxiliar da diregdo da organizacdo e proporcionando informagdes
indispensaveis, muitas vezes inalcang¢aveis por outras vias. Ademais, segundo o
autor, o controle poderia estender-se sobre tudo, a depender da dire¢do e eficacia
de seu funcionamento.

Referida teoria classica mantém-se atual. Conforme salienta Mota (2018), o
exercicio do controle pelas organizacbes propicia, dentre outros, 0 alcance de
informacbes atualizadas e relevantes para a tomada de decisbes no ambito
organizacional; a observancia de normas; bem como o fornecimento de elementos
aos 6rgaos de controle interno e externo, indispensaveis para o alcance de suas
finalidades.

Especificamente no que toca as politicas publicas, o controle pode propiciar
qualificacdo e melhoria, seja de seus processos e fluxos, seja de seus resultados
(RIBEIRO; BLIACHERIENE; SANTANA, 2016).
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Nesse sentido, tem-se que a acdo ou fungdo administrativa de controle, bem
como as fungbes de planejamento, organizacdo e direcao sdo essenciais para as
organizacdes, sejam publicas ou privadas, vez que, em ultima analise, propiciam o
alcance de resultados estabelecidos e a utilizagdo adequada de recursos.

Por meio do controle € possivel verificar, examinar, conferir, inspecionar,
acompanhar a evolugcdo e, até mesmo, corrigir condutas para garantir atuagao
conforme planejado e dentro de regras pré-estabelecidas.

Quanto ao conceito de controle, na esteira do que ressaltam Ribeiro,
Bliacheriene e Santana (2016), extrai-se que ele evoluiu daquele realizado pelo
Estado sobre os suditos e daquele realizado em face de processos, “para,
modernamente, o controle de resultados e a existéncia de accountability e
mecanismos de governanga para a ampliagdo da participacdo social na
Administracao Publica”.

Destarte, verifica-se que o controle, da mesma forma que as demais funcbes
da administragdo publica, estd em constante desenvolvimento, sendo necessario
aprofundar estudos, inclusive de modo a contribuir para sua evolucao.

No Brasil, a Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, foi a precursora ao utilizar
as terminologias controle externo e controle interno e a dar-lhes definicbes. Ja a
CRFB/88 instituiu o controle com carater impositivo. No mesmo sentido, normas
infraconstitucionais, como a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei complementar n.
101, de 4 de maio de 2000), criaram um novo olhar para a coisa publica, um
sentimento do dever de cuidado, que impde aos agentes publicos novos
comportamentos (MOTA, 2018).

Destacados o relevante papel, a funcao de controle e seu conceito, cumpre
tratar de sua classificacao.

O controle é género do qual, de acordo com a classificagdo escolhida,
podem derivar varias espécies (GUERRA, 2002, p. 2).

Nesse sentido, o controle na Administracdo Publica, tomado o critério de
quem o executa, € comumente classificado como (i) externo, quando efetuado fora
da estrutura do ente controlado ou possuir “componente politico que envolve a
harmonia e 0s pesos e contrapesos nas relagdes entre os poderes”; ou (ii) interno,
quando efetuado dentro da estrutura do ente controlado, vale dizer, mais proximo da
execucdo das acbes, possuindo aspecto educativo junto a administracdo e a
sociedade (RIBEIRO et al, 2016).
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Destarte, 0 controle externo € aquele exercido por um poder ou 6rgao
distinto daquele controlado, tendo-se como exemplos de controle externo, /afo
sensu, aquele desempenhado pelo Poder Judiciario sobre os demais poderes e,
stricto sensu, aquele exercido pelo Poder Legislativo, diretamente ou por meio do

Tribunal de Contas, sobre aqueles que lidam com valores publicos (GUERRA, 2002,
p. 2).

O controle interno, por sua vez, é decorrente do poder de autotutela,
reconhecido pelo Poder Judicidrio, a exemplo da Sumula 473" do Supremo Tribunal
Federal, e envolve a fiscalizacdo e 0 controle exercido pela prépria Administracéo
Publica sobre seus atos, podendo ser definido como o conjunto de procedimentos
interligados que visa assegurar o alcance dos objetivos Administracdo Publica, de
forma regular e com a observancia das normas, evidenciando e superando eventuais
desvios (GUERRA, 2002, p. 2).

Conforme sintetiza Guerra (2005b, p. 4), os controles interno e externo séo
instrumentos utilizados pelo Estado para garantir a probidade e a eficiéncia nas
acbes governamentais, assim como a transparéncia na gestédo publica, visando ao
atendimento dos interesses coletivos.

Neste particular, emerge necessario transcrever o que prevé a CRFB/88
sobre o tema:

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno
do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio
dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos
ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

(...)

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das
subvengbes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

(...)

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

(...)

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

' "A Administracdo Publica pode anular os seus prdprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornem ilegais, porque deles n&do se originam direitos, ou revoga-los por motivo de conveniéncia e
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacio
judicia.”
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| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucgdo dos programas de governo e dos orgcamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

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

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

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Uni&o, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato € parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Uni&o.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢éo aplicam-se, no que couber, a
organizagdo, composicdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais
de Contas respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros.

Assim, tem-se que, especificamente quanto a funcdo de controle nas
organizacdes publicas brasileiras, ela pode ser exercida pelo préprio 6rgéo, por

outros Poderes ou por qualquer cidadéo.

2.1.3 - O controle externo exercido pelo Tribunal de Contas e outras organizagdes do
mesmo campo

O Tribunal de Contas destaca-se como importante érgéo de controle externo
voltado, em apertada sintese, para a fiscalizacdo e apreciacdo das contas dos
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos.

Como visto acima, na CRFB/88 estdo estabelecidas as competéncias do
Tribunal de Contas da Unido — TCU, que é 6rgao de controle externo do governo
federal e que auxilia o Congresso Nacional em sua missdo de acompanhar a
execugao orcamentaria e financeira do pais e contribuir com o aperfeicoamento da
Administracdo Publica, sendo responsavel por fiscalizar a utilizagdo dos recursos
publicos federais.

Referidas competéncias também sé&o replicadas para os Tribunais de Contas
dos Estados e Municipios, cada um com sua jurisdigao.

Além das atribuicbes expressamente previstas na Constituicdo, cumpre

destacar, por ser relevante a este trabalho, que esses 6rgdos de controle externo
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também desempenham papel pedagdgico, bem como realizam a avaliacido da
efetividade dos sistemas de controle interno de seus jurisdicionados.

No presente estudo sera dado enfoque ao TCEMG e as suas expressivas
acbes quanto ao controle interno municipal, tratadas em sec&o apartada. Sera
estudada, também em secado prépria, a Decisdo Normativa n° 02/2016, por ele
emanada, que traz “Orientacdes sobre Controle Interno”, importante referencial
desse 0Orgao para orientacdo de suas proprias acdes de controle externo, como
também para orientagdo da organizacdo e do funcionamento dos sistemas de
controle interno dos poderes do Estado e dos municipios mineiros.

Além do Tribunal de Contas, ha outras organiza¢des ligadas ao controle
externo que, apesar de n&o serem o foco do estudo, possuem destacada relevancia
para o referido campo, influenciando em sua conformag¢&o, cumprindo destaca-las,

conforme se segue:

(i)  ATRICON

No Brasil, ha, dentre as instituicdes que cuidam da tematica do controle, a
Associacdo dos Membros de Tribunais de Contas do Brasil — Atricon, influente
associagao privada, conforme se vera nesta dissertacdo, que, dentre seus objetivos,
busca, na esteira do inciso X do artigo 5° de seu Estatuto?, incentivar a instalagéo e

0 aprimoramento pela Administracdo Publica de sistemas de controle interno.

(i) EFS

A Entidade Fiscalizadora Superior (EFS), ou instituicdo de auditoria nacional,
cumpre a funcdo de auditoria independente e técnica no setor publico, que
normalmente é estabelecida pela Constituicdo de um pais ou pelo 6rgéo legislativo
supremo. Uma EFS é responsavel pela superviséo e tomada de contas do governo
quanto a utilizacdo dos recursos publicos, em conjunto com o Legislativo e outros
orgéos de supervisdo. Num sistema democratico, a EFS costuma reportar seus
achados ao Legislativo e, em alguns casos, ao executivo ou ao chefe de Estado.

Onde houver mais de um organismo que cumpre o papel de auditoria externa no

2 https://www.atricon.org.br/estatuto-da-atricon/
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setor publico, a EFS €& geralmente detentora das mais sdlidas garantias
constitucionais de independéncia (OCDE, 2011).

Os tribunais de contas, no Brasil, equivalem as Entidades Fiscalizadoras
Superiores - EFSs (ELIAS; OLIVEIRA; MONTEIRO, 2017, p. 128).

(i)  INTOSAI

A Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores —
Intosai®, € uma organizac&o auténoma de envergadura internacional, que tem como
objetivo principal promover o intercambio de conhecimento e de experiéncias entre
as EFS dos paises participantes, acerca de temas como auditoria e controle
governamentais.

A Intosai, dentre outras atividades, expede e atualiza normas e diretrizes,
buscando o fortalecimento e o aprimoramento do desempenho das referidas
entidades.

O Brasil participa da Intosai, sendo representado por membro do Tribunal de
Contas da Unido — TCU que, juntamente com os demais tribunais de contas do
Brasil, equivalem as EFs em nivel nacional.

Tanto a Intosai, quanto a Atricon, além de endossarem a relevancia dos
controles internos para uma boa gestdo, recomendam que a administracdo publica
adote, como padrdo para balizar o funcionamento de seu controle interno, 0 modelo
internacional elaborado pelo The Committee of Sponsoring Organizations of the

Treadway Commission — Coso*.

(iv) COSO

O Coso é uma entidade privada sem fins lucrativos, patrocinada por
associagdes ligadas a area financeira nos EUA, criada com o fim de uniformizar a
atuacdo dos gestores, conselhos de administracdo, bem como profissionais de
contabilidade e de controle interno.

Nesse sentido, tal entidade desenvolve diversos frameworks ou estruturas,

idealizadas com foco na iniciativa privada, a exemplo do COSO 2013, que é

® https://www.intosai.org/
4 https://www.coso.org/Pages/default.aspx
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especificamente voltado para o controle interno e que, conforme dito acima, tem seu
uso recomendado por EFs, como parametro a ser aplicado em controles internos

municipais brasileiros.

(V) Ministério Publico de Contas

O Ministério Publico de Contas é um o6rgao criado pelo Decreto federal n°
1.166, de 17 de dezembro de 1892 e que esta previsto no art. 130 da CRFB/88.

E uma instituicdo que, por meio da atuacdo de seus membros, Procuradores
do MPC, exerce o controle externo da administracdo publica junto aos Tribunais de
Contas.

Trata-se de um Ministério Publico especial, que exerce suas atribuicdes de
forma independente e autbnoma, junto as Cortes de Contas, atuando, tanto como
parte requerente, quanto como custos legis, no ambito da fiscalizagdo contabil,
orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial do ente federativo ao qual
pertence, visando a correta aplicacdo dos recursos publicos.

Nesse sentido, também exerce forte influéncia no campo aqui estudado.

2.1.4 — O controle interno municipal

Diferentemente do que acontece com o Tribunal de Contas, que tem seus
contornos, quanto as suas competéncias € a sua estrutura, bem definidos na
Constituicdo, no que se refere ao controle interno, verifica-se que ha uma auséncia
de definicbes no que toca as suas unidades centrais, tendo a CRFB/88 apresentado,
tdo somente, um desenho pertinente a atividade de controle interno (FUSCO,;
FERRAZ, 2021, p. 60).

Desse modo, e diante da autonomia que € conferida pela CRFB/88 aos
entes federativos para se organizarem, nota-se o surgimento de unidades centrais
sem um padrao ou modelo definido, conforme destacado por Fusco e Ferraz (2021,
p. 63):

Por esse motivo é que se verifica, de fato, que cada unidade federativa
instituiu seu érgao central sem parametros ou referenciais customizados as
suas necessidades, 0 que leva a uma premente necessidade de maiores
estudos sobre a realidade municipal nessa tematica.
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Lado outro, verifica-se certo desconhecimento ou confusdo, muitas vezes
por parte dos préprios responsaveis pelo 6rgdo de controle interno de pequenos
municipios, acerca do denominado “sistema de controle interno”, mencionado na
CRFB/88.

Deve-se destacar que, igualmente quanto ao funcionamento desse sistema,
ndo ha modelo pré-determinado no texto constitucional, cabendo aos entes
municipais regulamentar a matéria.

Assim, passa-se a tratar da (i) unidade de controle interno e do (ii) sistema

de controle interno, conforme abaixo.

(1) Unidade de controle interno

Conforme visto alhures, o controle interno é realizado no ambito das prdprias
estruturas administrativas do ente, cabendo a instituicdo de um 6rgao especifico
para coordenar e responder por seu funcionamento.

Verifica-se que em estruturas administrativas maiores e mais complexas,
como as da Unido, dos Estados e de municipios de grande porte, geralmente ha
unidades setoriais de controle interno formalmente instituidas, além do érgéo central
de controle interno, que é o gestor do sistema de controle interno.

Ja nos municipios de menor porte, deve existir, a0 menos, um érgéo ou
cargo formal, dentro da estrutura da administracdo, que atue como unidade
responsavel pelo sistema de controle interno.

Esse 6rgao central pode receber denominagdes e contornos diversos, sendo
que, especificamente no ambito do estado de Minas Gerais, a coordenagdo do
sistema de controle interno dos municipios fica a cargo, em geral, de estruturas
denominadas “Controladoria-Geral do Municipio” ou “Controladoria-Geral Municipal’.

Entretanto, observa-se, da figura abaixo, elaborada pelo TCEMG com base
em pesquisa por ele realizada, que existem estruturas com outras diversas
denominacfes, a depender da auto-organizacao de cada ente municipal, a exemplo
de: “Auditoria-Geral do Municipio®’, “Secretaria Municipal de Controle Interno”, e

outros.
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Figura 1 — Estruturas de controle interno dos municipios mineiros

mControladoria-Geral do Municipio- 28, 37%

mControladora-Geral Municipal - 10,21%

mSecretaria Municipal de Controle Intemo-

5,43%

mAuditoria-Geral do Municipio- 0,63%

BmOutros - 54,35%

Fonte: Retirado dos dados do TCEMG pertinentes ao diagnéstico realizado em 2019

(i) Sistema de Controle Interno

Deve-se diferenciar as unidades ou estruturas acima tratadas do
denominado “sistema de controle interno”.

O sistema de controle interno, conforme disposto no Anexo da Resolugéo n°
4, de 06 de agosto de 2014, editada pela ATRICON, € um processo conduzido pelas
supramencionadas estruturas e executado por todo o corpo funcional da
administracdo publica.

Ele é integrado ao processo de gestdo em todas as areas e em todos 0s
niveis de 6rgédos, e construido para enfrentar riscos e fornecer razoavel seguranca
de que, na consecucdo da missao, dos objetivos e das metas institucionais, serao
obedecidos 0s principios constitucionais da administragdo publica, assim como
atendidos objetivos gerais de controle.

Trata-se, assim, de um conjunto de procedimentos de controle, que envolve
atividades de todas as unidades de uma organizacdo, a ser elaborado, conforme
suas especificidades, e instituido por meio de instrumento normativo préprio.

Desta forma, o controle interno de um pequeno municipio ndo € - ou né&o
deveria ser - exercido de forma isolada por uma unidade formalmente estabelecida
ou por um servidor especialmente designado para o cargo de controlador, mas sim

por todos aqueles que executam atos dentro da estrutura administrativa. Todos s&o
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responsaveis pelo controle interno, cada um dentro de sua area de atuagéo
(GLOCK, 2015).

Cabe a unidade de controle interno coordenar, promover e fiscalizar, junto as
demais unidades da administracdo, esse conjunto de procedimentos especificos que
formam o sistema de controle interno.

Entretanto, verifica-se que o conceito de sistema de controle interno muitas
vezes é desconhecido pelos proprios responsaveis pelo 6rgao de controle interno de
pequenos municipios mineiros € que, na maioria desses, tal sistema nao esta
regulamentado e/ou implantado.

Neste particular, cumpre trazer a lume as assertivas de Travaglia e César
(2016) sobre a baixa qualidade do desempenho dos controles internos na grande
maioria das 7.700 (sete mil e setecentas) organiza¢des publicas brasileiras
pesquisadas, apds terem analisado os resultados do levantamento® efetuado pelo
TCU, que, registre-se, também foi baseado em parametros internacionais:

(...) o resultado do diagnostico de governanga realizado pelos tribunais de
contas brasileiros revelou que as organizagcbes publicas brasileiras estdo
bem distantes de um adequado nivel de desempenho do controle interno,
tendo em vista que mais de 60% delas encontram-se no nivel inexistente
ou iniciando nesta pratica.

Nesse sentido, e principalmente quanto aos pequenos municipios mineiros,
emerge necessario aprofundar mais em todas essas questbes que envolvem a
regulamentacdo e a instituicdo do sistema de controle interno, bem como buscar o
fortalecimento do 6rgao ou unidade por ele responsavel. Até porque a distancia do
objeto fiscalizado — quase que inexpressiva em relagao ao controle interno - constitui
grande obstaculo para a atuacdo do controle externo, ainda mais em se tratando do
TCEMG, tendo em vista as dimensdes e a pluralidade de municipios que

caracterizam o Estado de Minas Gerais.

2.1.5 -0 que prevé a CRFB/88 quanto a relagao entre controle externo e interno

A CRFB/88, conforme se v& nos supratranscritos artigos, prevé, dentre

outros, a atuagdo concomitante do controle interno, existente no ambito da propria

5 Processo TC n° 20.830/2014-9
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estrutura administrativa do Estado, e do controle externo, a cargo do Poder
Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas.

Prevé, também, que cada Poder devera manter, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade, dentre outras, de apoiar o controle externo em
sua misséo institucional (inciso IV, do art. 74, da CRFB/88).

Ademais, estabelece que 0s responsaveis pelo controle interno, quando
tomarem conhecimento de irregularidade ou ilegalidade, dardo ciéncia dela ao
Tribunal de Contas, do contrario, responder&o de forma solidaria (§1°, do art. 74, da
CRFB/88).

Desse modo, verifica-se que resta estipulada na Constituicdo, no que toca a
funcao administrativa de controle, uma atuac&o colaborativa do controle interno com
o controle externo.

O controle interno, por estar mais proximo da gestéo, tem mais condi¢des de
atuar de forma prévia, antecipando a concretizacdo de desvios e prevenindo a
ocorréncia de eventuais danos deles decorrentes, prestando suporte ao controle
externo, ao assegurar a identificacdo de tais pontos criticos verificados. Assim,
permite-se a correcdo de rumos e evita-se, em ultima analise, que a gestéo atue de
forma ilegal e ineficiente (ELIAS; OLIVEIRA; MONTEIRO, 2017).

Entretanto, ndo obstante a CRFB/88 trazer as previsdes mencionadas, ndo
tratou de detalhar como se da referido apoio. Também n&o confiou a competéncia
quanto a essa regulamentacéo a Unido ou aos Estados.

E, mesmo ja tendo decorrido muitos anos desde a promulgacéo da CRFB/88
e, assim, da previsdo de um modelo novo de interacdo entre os controles interno e
externo, ainda néo foram estabelecidos mecanismos institucionais com vistas a
garantir que essa interac&o ocorra de forma efetiva (LIMA, 2007).

Assim, no caso dos entes municipais, diante da autonomia assegurada pelo
préprio texto constitucional, cabe ao legislador local dispor tanto sobre o
funcionamento do sistema de controle interno, quanto sobre a maneira como ira
prestar referido apoio ao controle externo (GLOCK, 2015).

Destarte, verifica-se que n&o existe um desenho Unico ou modelo
pré-determinado, cumprindo destacar o que afirma Guerra (2005a):

O controle interno ndo possui modelo préprio, acabado. O constituinte
originario de 1988, embora tenha realgcado e fundamentado a sua
existéncia, ndo propiciou elementos para a confecgdo de um molde a
brasileira, apenas deixou assentadas as finalidades do controle interno.
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Dentre esses fins, determinou que o sistema de controle interno deve
apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional. Com
efeito, ha expressa relagdo de colaboragcdo entre os controles, nao
havendo subordinagéo entre eles (p. 6).

Referido autor entende que a relacdo de colaboragcédo deve ser reciproca e
que o o6rgédo de controle externo deve agir de maneira pedagdgica, orientando
quanto a implantacéo e desenvolvimento do controle interno, de modo que ele possa
ser efetivamente realizado e, por seu turno, municiar o controle externo.

Ele destaca, ainda, que ndo obstante essa relagdo, o controle interno
também ¢é objeto de fiscalizagdo por parte do controle externo, vez que ele faz parte
da estrutura da administragéo.

Este € outro ponto pertinente a relacé&o entre controle interno e externo, que
merece atencao, vez que se pode inferir, das normas constitucionais, que sobre o
responsavel pelo 6rgdo de controle interno incidem diversos aspectos, as vezes de
natureza controversa, que podem vir a prejudicar, ao final, a efetividade do controle.

E que o mencionado responsavel, como ja dito, faz parte da organizacéo
que ajuda a controlar; é, em muitas das vezes, indicado pelo gestor principal; e deve,
dentre outros, gerenciar o sistema de controle interno junto as demais unidades da
administracdo, fiscalizar seu funcionamento, realizar auditorias e fornecer ao
mencionado gestor as informagdes de toda ordem para tomada de decisdes.

Assim, para o bom andamento de tais atividades, a existéncia de uma
relagdo de confianga com o gestor principal e, também, com os demais integrantes
da organizagao mostra-se essencial.

Entretanto, também cabem a ele a realizagdo de atividades e a adogéo de
medidas que podem ter o poder de mitigar essa relevante relagdo de confianca.

Como dito acima, ele deve cuidar das questdes pertinentes ao necessario
apoio ao 6rgdo de controle externo, érgdo este que também o controla e pode
sanciona-lo diretamente. Ademais, quando ¢ verificada a pratica de ato irregular no
ambito da administracao, ele deve realizar o apontamento ao responsavel direto € ao
gestor principal e, ndo sendo a irregularidade sanada pela prépria administracéo,
cabe a ele dar ciéncia ao 6rgado de controle externo, do contrario, podera ser
responsabilizado de forma solidaria.

Nesse sentido, verifica-se que para cumprir 0 estabelecido pela CRFB/88, o

responsavel pelo érgao de controle interno tem que conseguir equilibrar todos esses
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aspectos ligados, de um lado, ao viés de assessoramento do gestor principal e
impulsionador do sistema de controle interno, e de outro, ao papel de fiscal interno,
que, também, colabora com o controlador externo.

Diante de todas essas nuances, com mais forca de razdo deve-se
aprofundar os estudos quanto a essa interacdo entre os controles interno e externo.

Guerra (2005a) defende uma maior integragéo entre os sistemas de controle
da Administracdo, com ampliagdo da coordenacgao entre as espécies de controle, em
atendimento do prescrito na CRFB/88. Defende, também, que o controle externo
deve auxiliar, principalmente, os pequenos municipios, na implementacdo de
estruturas de controle interno, deixando de lado, no cumprimento desta miss&o, seu
cunho punitivo:

Nessa trilha, urge que os Tribunais de Contas do Brasil, dentro da fungéo
pedagogica que os marca, desenvolvam atividades voltadas para a
orientagdo, implantagdo e desenvolvimento dos sistemas de controle
interno, na busca da efetivacdo dos mandamentos constitucionais (p. 13).

Na proxima secdo, serdo apresentadas as acgbes realizadas pelo TCEMG
voltadas especificamente ao controle interno municipal, vez que relevantes para o

contexto da presente pesquisa.

2.1.6 — TCEMG e suas agbes voltadas ao controle interno municipal

Nesta seg¢do, cumpre apresentar algumas das acbes que o TCEMG
desenvolveu recentemente, voltadas especificamente aos sistemas de controle
interno municipal.

Conforme se vera, o TCEMG, por sua alta gestdo e seguindo o
entendimento adotado pelas organizacfes influentes do campo, elegeu a promoc¢éo
do fortalecimento dos sistemas de controle interno dos municipios como uma de
suas prioridades.

Assim, realizou nos ultimos anos uma série de a¢des que, em ultima analise,
buscam promover o fortalecimento desses sistemas e uma maior integragdo com o
controle externo.

Destarte, sado acbes que repercutem diretamente na relacéo entre controle
interno municipal e tribunal de contas, viés também estudado neste trabalho, motivo

pelo qual emerge necessario apresenta-las, a titulo de contextualizacdo.
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Assim, abaixo, sera realizada breve explanacao acerca: (i) do diagndstico de
maturidade dos controles internos municipais mineiros; (i) das atuagdes
pedagogicas; (iii) do projeto para realizagdo de atividades integradas de controle; e
(iv) do objetivo estratégico quanto a formacgao de parcerias com 6rgéos de controle

interno.

(1) Diagndstico de maturidade dos controles internos municipais mineiros:

Em 2019, o TCEMG realizou um amplo diagndstico acerca do sistema de
controle interno dos municipios do estado de Minas Gerais. Para tanto, tomou como
inspiragéo o trabalho de Silva (2017), que utilizou a metodologia COSO 2013, com
enfoque nos seguintes componentes: Ambiente de Controle; Avaliacdo de Riscos;
Atividades de Controle; Informacéo e Comunicacéo; e Atividades de Monitoramento.

Para concretizag&o do diagnostico, o TCEMG aplicou 2 (dois) questionarios,
o Questionario de Avaliacdo de Controles Internos (QACI) e o Questionario de
Diagnostico da Unidade de Controle Interno (QDUCI)® enderecados,
respectivamente, aos Prefeitos e aos responsaveis pela unidade de controle interno,
tendo sido utilizado um processo de autoavaliacdo.

Dos 853 (oitocentos e cinquenta e trés) municipios mineiros, 768
(setecentos e sessenta e oito) responderam aos 2 (dois) questionarios.

A partir das respostas do QACI, que teve carater quantitativo, o TCEMG
elaborou mapa de maturidade do controle interno, geral e por componente,
classificando-o em estagios inicial, basico, intermediario, aprimorado e avanc¢ado, de
acordo com os percentuais obtidos.

Abaixo segue quadro explicativo quanto aos niveis de maturidade:

Quadro 2 - Interpretagado do resultado do nivel de maturidade

Pontuacgéo Interpretacéao Descri¢ao
meédia obtida
00% a 20% Inicial Controles internos sao acidentais, ad hoc, fruto do

esforco individual; baixo nivel de formalizagéo;
documentagdo sobre controles internos néo disponiveis;
auséncia de comunicacdo sobre controles internos.

20,1 a40% Basico Controles internos tratados em sua maioria
informalmente; ainda ndo ha treinamento especifico e
comunicacao sobre controles internos.

¢ APENDICESAeB
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40,1 a 70% Intermediario | Controles internos repetitivos, ha principios e padrdes
documentados, e treinamento basico sobre controles
internos, mas ndo sdo avaliados.

70,1 a 90% Aprimorado Controles internos obedecem aos principios
estabelecidos; sdo supervisionados e regularmente
aprimorados, mas ndo séo gerenciados

90,1 a 100% Avancado Controles internos otimizados; principios e processos de
controles internos estdo integrados aos processos de
gestdo da organizacdo, sdo avaliados e gerenciados.

Fonte: Silva (2017, p. 119).

Ja com as informagdes decorrentes da aplicacdo do QDUCI, que teve
carater qualitativo e referiu-se ao perfil do érgdo de controle interno de cada
municipio, o TCEMG, realizando tabulacdo e agregando outros dados, inclusive o
resultado do QACI, criou matriz que possibilita a realizacéo de analises comparativas
e de inferéncias.

Esse diagnéstico fez parte de uma primeira etapa de conhecimento dos
controles internos dos municipios por parte do TCEMG.

Apds sua realizagdo, o referido 6rgdo enviou a todos os participantes um
relatorio, com o objetivo de apresentar uma devolutiva, compilando os pontos fortes
identificados e as fragilidades que precisam ser trabalhadas, esclarecendo que
posteriormente as informagdes prestadas via questionario poderiam ser objeto de
confirmacéo, na esteira do que dispbe o art. 2° da DN 02/2016, que sera dissecada
em outra secio desta dissertacao.

A pesquisadora solicitou acesso formal aos dados ao TCEMG, o que foi
concedido, tendo sido eles utilizados como mais uma fonte para confirmacéo de

informacdes e realizacdo de analises pertinentes a este trabalho.

(i) Atuacgdes pedagogicas:

O TCEMG realizou, entre 2019 e 2021, uma série de treinamentos
direcionados ao controle interno dos municipios, consubstanciada no projeto
“Fortalecimento do Controle no apoio a Gestédo Publica”.

O projeto contou com o suporte da parceria estabelecida, por meio da
formalizac&o de convénio, com o Fundo de Defesa dos Direitos Difusos do Ministério
da Justica e Segurancga Publica.

No ambito desse projeto, foram realizados 5 (cinco) eventos pedagodgicos

presenciais, vale dizer, seminarios com palestras de servidores e autoridades do
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TCEMG, nos municipios de Curvelo, Tedfilo Otoni, Pouso Alegre, Uberaba e Uba;
bem como 5 (cinco) treinamentos virtuais, também conduzidos por servidores e
autoridades do TCEMG, todos cuidando da tematica do controle interno municipal e

temas congéneres.

(i)  Projeto para realizagcao de atividades integradas de controle:

O TCEMG, para além de adotar apenas medidas repressivas quando
detectada a auséncia ou mau funcionamento do controle interno nos municipios,
desenvolveu projeto de cunho pedagdégico e de colaboracdo pratica, por meio da
realizac&o de atividades integradas com os controles externo e interno.

Trata-se do projeto denominado “Sob Controle: controle interno para ampliar
resultados”, que contou com a criagdo de ambiente virtual” voltado, principalmente,
aos sistemas de controles internos de municipios mineiros, e com o0 desenvolvimento
de atividades integradas de controle, de adesdo facultativa, buscando o
fortalecimento das a¢des promovidas pelas Controladorias, a melhoria da qualidade
da gestdo publica e o0 atendimento aos anseios da sociedade por uma gestéo
eficiente e eficaz dos recursos publicos.

Foram realizadas, entre 2019 e 2020, duas acdes denominadas Atividades
Integradas de Controle - AICs, das quais participaram, respectivamente, 122 (cento
e vinte e dois) e 59 (cinquenta e nove) municipios. A AlIC1 visou realizar auditoria de
conformidade do portal da transparéncia e a AIC2 buscou a elaboragéo do plano
anual de auditoria. Nessas atividades, objetivava-se, também, a promocido da
integrac&o dos sistemas de controle interno com as atividades de controle externo.

A institucionalizacdo de tal projeto foi objeto de proposta de resolugcao no
ambito do TCEMG, autuada como Processo administrativo n°® 10925218 sob o
fundamento de que contribuiria para o fortalecimento dos sistemas municipais de
controle interno €, assim, para o aprimoramento da gestéo publica, bem como para o
cumprimento de metas previstas na Declaracdo de Belém - XXVI Congresso dos
Tribunais de Contas do Brasil, na Declaragdo de Vitoria - XXVII Congresso dos
Tribunais de Contas do Brasil, na Resolu¢éo n. 5/2014 da Associa¢éo dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil e na DN 02/2016.

7 https://www.tce.mg.gov.br/espacodocontroleinterno/
8 Andamentos e pecas processuais podem ser acessados no site: https://www.tce.mg.gov.br/.
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Entretanto, em 11/08/2021, o Tribunal Pleno do TCEMG decidiu, a
unanimidade, pelo arquivamento da proposta de resolucéo, ao entendimento, em
suma, de que a proposicdo de acbes de fiscalizacdo nos sistemas de controle
interno das unidades jurisdicionadas e de ac¢bes de integracdo do controle externo
com esses sistemas estaria na orbita de competéncia do Presidente do TCEMG, por
se tratar de matéria tipica de gestao.

Nesse sentido, apesar de o projeto ndo ter sido institucionalizado,
entendeu-se que ele podera ser desenvolvido, bastando a autorizacdo do Presidente
do TCEMG.

(iv) Objetivo estratégico quanto a formagdo de parcerias com 6rgaos de

controle interno:

O TCEMG, conforme estabelece seu Plano Estratégico institucional para o
periodo de 2021 a 2026, aprovado pela Resolugdo n. 01/2021, deve buscar, como
um de seus propositos, aumentar acdes de parceria com outros érgéos de controle.

E isso que se verifica no Objetivo Estratégico n. 8, abaixo transcrito:

Aprimorar e intensificar as acbes de cooperagdo, coordenagdo e
colaboragdo com outros 6érgdos de controle, bem como as ag¢des em
parceria com a academia, a administracdo publica e a sociedade.
Descricdo do Objetivo: O Tribunal deve buscar articular esforcos mediante
o estabelecimento de compromissos e de agbes conjuntas com outros
orgaos de fiscalizagdo e controle, com o objetivo de viabilizar o apoio as
fiscalizagbes das instituicdes envolvidas, norteando-se pela confianca bem
como pelo respeito a independéncia de cada uma (NBASP 10). Essa
atuacdo conjunta deve compreender agbes de cooperagdo, coordenagao e
colaboragédo, com foco na efetividade do controle. O Tribunal também pode
atuar em parceria com a sociedade, as instituicbes académicas, a
administracdo publica e outros atores estratégicos, desde que néo
comprometam a sua independéncia, autonomia e objetividade (MINAS
GERAIS, 20213, p. 67).

Dentre os dérgédos com os quais o TCEMG objetiva estreitar relacbes e
trabalhar em colaborac&o, encontram-se, também, os de controle interno municipais,
conforme, inclusive, constou na decisdo retromencionada, do Processo
administrativo n® 1092521.

Neste particular, deve-se destacar que atualmente ja existem parcerias

estabelecidas entre o TCEMG e érgéos de controle interno de jurisdicionados.
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A titulo de exemplo, toma-se a Ac¢do Integrada da Rede de Controle e
Combate a Corrupgéo de Minas Gerais (ARCCO-MG), que conta com a participagéo
de diversos 6rgaos, dentre eles, o0 TCEMG, a Controladoria-Geral do Estado e a
Controladoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte.

Assim, tanto o projeto de atividades integradas de controle, quanto o objetivo
estratégico acima transcrito, vez que ligados a tematica da relagdo entre controles
internos municipais e TCEMG, s&o importantes para os fins desta pesquisa.

Apresentadas essas agbes e, assim, realizada a contextualizacdo
necessaria, passa-se ao estudo da ja referida DN 02/2016, que constitui a principal
fonte de orientacdo quanto ao controle interno, tanto para a atuacéo do préprio
Tribunal, como para nortear os municipios mineiros, motivo pelo qual ela é de

grande importancia para esta pesquisa.

2.1.7- Decisdo Normativa TCEMG n. 02/2016 — orienta¢des sobre controle interno

O TCEMG, tal como visto em secédo anterior deste trabalho, tem atuagéo
pedagogica e fiscalizatoria quanto aos seus jurisdicionados.

Dentre as espécies de deliberagdo que cabem ao TCEMG, ha a Deciséo
Normativa, que é adotada para, quando nao se justificando a edicdo de instrugao
normativa ou resolucgao, fixar critério ou orientacdo, bem como para interpretacéo de
norma juridica ou procedimento da administragdo divergente (MINAS GERAIS,
2008a).

Assim, o TCEMG, em 26 de outubro de 2016, proferiu a Decisdo Normativa
n. 02/2016, aprovando “Orientacbes sobre Controle Interno”’, contendo
recomendacdes que visam subsidiar a implantacéo, a estruturacdo, a coordenagéao e
o funcionamento dos sistemas de controle interno dos poderes do Estado de Minas
Gerais e de seus municipios.

Nota-se que estas orientagdes constituem relevante documento, que serve
de guia tanto para os controles internos dos 6rgéos jurisdicionados do TCEMG,
quanto para o proprio desempenho de agdes de controle externo a cargo da referida
Corte.

Conforme se vera abaixo, a DN 02/2016 contém, em seus anexos, um

compilado de dados do que ha de mais relevante quanto ao controle interno.
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Para sua elaboracdo, foram consideradas orientacbes emanadas por outras
organizagdes influentes do campo e normas, conforme abaixo (Minas Gerais, 2016):

- dispositivos da Lei Complementar estadual n® 102, de 17 de janeiro de
2008, que tratam do relatério e do parecer conclusivo do érgéo central do sistema de
controle interno que devera acompanhar as contas dos anuais do governador e dos
prefeitos;

- a competéncia do TCEMG para avaliar a implantagéo e a efetividade do
funcionamento dos sistemas de controle interno de seus jurisdicionados;

- a importancia da fungdo pedagogica do TCEMG para contribuir com o
aprimoramento e o fortalecimento dos sistemas de controle interno de cada um dos
Poderes do Estado de Minas Gerais e dos seus Municipios;

- a Declaracéo de Belém (PA), aprovada em 23 de novembro de 2011 durante
o XXVI Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil, na qual os Tribunais de
Contas assumiram o compromisso de “promover a¢des destinadas a implantacéo e
efetivo funcionamento do sistema de Controle Interno da administracdo publica
jurisdicionada’;

- a Declaragdo de Vitdria (ES), aprovada em 06 de dezembro de 2013
durante o XXVII Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil, na qual os Tribunais
de Contas assumiram o compromisso de fortalecer os seus sistemas de controle
interno, e de “apoiar e fiscalizar sua efetiva implementacdo por parte dos
jurisdicionados, a luz dos principios da boa governanca e da prevencao de riscos,
contribuindo para a melhoria da qualidade da gestao publica”;

- a iniciativa 3.1.6 estabelecida no Plano Estratégico 2012-2017 da ATRICON
de “elaborar diretrizes de controle externo relativas ao sistema de controle interno
dos jurisdicionados e apoiar a sua implantagéo ou o aprimoramento pelos TCs”; e

- a Resolugéo n° 4, de 06 de agosto de 2014, editada pela ATRICON, com o
objetivo, entre outros, de “disponibilizar referencial para que os Tribunais de Contas
aprimorem seus regulamentos, procedimentos e praticas de controle externo
relativas ao Sistema de Controle Interno dos jurisdicionados”.

A DN 02/2016 é composta por 5 (cinco) artigos; 1 (um) anexo intitulado
“Orientagbes sobre Controle Interno”, com 6 (seis) capitulos; o subanexo I, com a
‘Regulamentagéo sobre o Sistema de Controle Interno”; o subanexo Il, contendo

uma coleténea das “Delibera¢des do Tribunal sobre o Sistema de Controle Interno”
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Como dito anteriormente, referida decisdo normativa, proferida em 2016,
continua ainda sendo o referencial oficial do TCEMG de orientagéo de suas préprias
acdes de controle externo, assim como da organizacao e do funcionamento dos
sistemas de controle interno dos poderes do Estado e dos municipios mineiros.

Destarte, diante dos objetivos desta pesquisa, apresenta-se relevante
analisar mais detidamente o mencionado referencial adotado pelo TCEMG, trazendo
a lume as principais orientagdes nele dispostas.

Conforme se infere do artigo 2° da DN 02/2016, cabera ao TCEMG avaliar,
por meio de auditorias e outras agdes de controle externo, se os sistemas de
controle interno foram implantados e se estdo atuando de maneira efetiva e com
estrutura adequada.

O paragrafo unico do referido artigo lista 9 (nove) aspectos sobre os quais
deverao incidir primordialmente as a¢des de controle externo do TCEMG, referentes
a formalizac&o, a regulamentagao, ao funcionamento e a estrutura dos sistemas de
controle interno de seus jurisdicionados, sendo relevante destaca-los, conforme
quadro abaixo:

Quadro 3 - Resumo dos principais aspectos a serem avaliados pelo TCEMG,
conforme disposto na DN 02/2016

Aspectos: Referem-se a:

1. Se o sistema de controle interno do Poder encontra-se | Funcionamento;

implantado e regulamentado em ato normativo proéprio
(inciso I);

Formalizacéo;
Regulamentagéo

Se rotinas de trabalho e os procedimentos de controle
interno das unidades executoras do sistema de controle
interno estdo registrados em manuais, em instrugdes
normativas ou em fluxogramas (inciso I1);

Formalizacéo;
Regulamentagéo

Se unidade central do sistema de controle interno atua na
organizagdo dos controles internos das unidades
executoras, se realiza auditorias periddicas, e se emite
relatoérios sobre as auditorias realizadas (inciso ll1);

Funcionamento

Se gestor de determinada unidade ou a autoridade maxima
do Poder utilizam os relatérios de auditoria emitidos pela
unidade central do sistema de controle interno como
subsidio para a tomada de decisao gerencial/preventiva ou
corretiva (inciso |V);

Funcionamento

Se componentes da unidade central do sistema de controle
interno, com exceg¢do do responsavel pela unidade, séo
servidores titulares de cargo efetivo, designados, em
carater exclusivo, para o0 exercicio das atividades de
controle interno, e se participam de treinamento ou curso de
capacitacado especificos (inciso V);

Estrutura

Se autoridade maxima do Poder assegura aos
componentes da unidade central do sistema de controle

Estrutura;
Funcionamento
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interno estrutura de trabalho adequada, bem como as
prerrogativas necessarias ao exercicio das suas atividades
(inciso VI);

7. Se unidade central do sistema de controle interno elabora | Funcionamento
plano de trabalho para exercer suas atividades e se esse
plano de trabalho abrange todas as areas administrativas
do Poder (inciso VII);

8. Se unidade central do sistema de controle interno dispde de | Estrutura
espaco no portal eletrébnico do Poder, para divulgar suas
atribuicbes e agdes, o nome dos servidores que a
compdem, bem como a forma de acesso a unidade pelos
servidores e pela sociedade (inciso VIII);

9. Se apuracdo das irregularidades pela unidade central do | Funcionamento
sistema de controle interno foi precedida de contraditério e
de ampla defesa; comunicada ao gestor da unidade
auditada ou a autoridade maxima do Poder, para serem
sanadas; e comunicada ao Tribunal, caso ndo tenham sido
sanadas no ambito do Poder (inciso IX).

Fonte: Elaborado pela autora, conforme paragrafo unico do artigo 2° da DN 02/2016.

Além de especificar os pontos que devem ser primordialmente investigados
nas acdes de controle externo, a Decisdo Normativa aqui estudada, por seu artigo
40, faculta ao TCEMG a aplicacéo de multa aquele responsavel que se omitir em seu
dever de criar, implantar ou dar efetividade ao sistema de controle interno.

Faculta a Corte, ainda, a emisséo de parecer prévio pela rejeicdo das contas
anuais do Chefe do Poder Executivo ou o julgamento pela irregularidade das contas
dos Chefes do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e do responsavel por érgéo ou
entidade que se submeta a sua jurisdi¢do.

Lado outro, o anexo da DN 02/2016, intitulado “Orientagdes sobre Controle
Interno” que, dividido em 6 (seis) capitulos, traz recomendacbes que objetivam
oferecer substrato a implantagao, a estruturacédo, a coordenacgao e ao funcionamento
do controle interno de cada um dos Poderes do Estado e municipios mineiros.

O quadro abaixo busca resumir o referido anexo, destacando suas principais
disposicdes, de modo que se possa ter uma viséo geral do seu teor:

Quadro 4 — Resumo do anexo da DN 02/2016

Cap. | Art. Assunto: Resumo dos principais dispositivos:
I 1° | Disposicbes - art. 1° esclarece que o anexo contém recomendagdes
preliminares para subsidiar a implantagcdo, a estruturacdo, a

coordenacgéo e o funcionamento dos sistemas de controle
interno de cada um dos Poderes do Estado € municipios;

[l 2° Nocdes basicas | - art. 2° descreve controle interno como, em suma, um

ao |de “controle | conjunto coordenado de métodos e de praticas
4° |interno” e de | operacionais, estruturado para tentar assegurar ao Poder
“sistema de | a observancia de diretrizes da administracdo publica,

controle interno” | quando da consecucéo de suas metas e objetivos;
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- art. 3° aponta que sistema de controle interno visa avaliar
a agado governamental e a agdo dos administradores
publicos, bem como apoiar o controle externo; e que ele é
formado pelas unidades administrativas de todos os niveis
hierarquicos do Poder, que aplicardo de forma integrada e
conjunta métodos operacionais de controle interno, sob a
coordenacao de unidade central;

50
ao
8o

Principios
gerais,
classificacao,
elementos e
atribuicbes  do
sistema de
controle interno

- art. 5° lista principios gerais das agbes do sistema de
controle interno (. relagdo custo e beneficio; Il
qualificacdo adequada, treinamento e rodizio de agentes
publicos na execugdo de atos administrativos; |l
delegacéo de poderes; IV: definicdo de responsabilidades;
V. segregacdo de fungdes; VI. instrugbes formalizadas;
VII: controles sobre os processos de trabalho; VI
aderéncia as diretrizes e as normas legais);

- art. 6° classifica o sistema de controle interno em
categorias (I- operacional; Il — contabil; Ill- normativa);

— art. 7° apresenta 5 (cinco) elementos do sistema de
controle interno que se inter-relacionam (I — ambiente de
controle: a- integridade pessoal e profissional e valores
éticos da dire¢do e do quadro de pessoal, b- competéncia,
c- "perfil dos superiores"”, d- estrutura organizacional, e-
politicas e praticas de recursos humanos; Il -
mapeamento e avaliagdo de riscos; Ill — procedimentos de
controle: a- procedimentos de autorizacéo, b- segregacéo
de fungbes, c- controles de acesso a recursos, d-
verificagcdo, e- conciliagdo, f- avaliagcdo de desempenho
operacional, g- avaliagdo dos atos administrativos e dos
processos de trabalho, h- superviséo; IV — informacgéo e
comunicagao; V — monitoramento;

- art. 8° lista, em seus 17 (dezessete) incisos, algumas
atribuicbes do sistema de controle interno (ligadas, em
suma, ao resguardo da confiabilidade e da disponibilidade
de registros contabeis e de atos administrativos; a
avaliagcdo acerca da observancia normativa, da execugao
do planejamento, das politicas publicas implementadas e
dos resultados obtidos; ao acompanhamento da
programacéo de atividades e projetos e também dos
alertas emitidos pelo TCEMG; a possibilidade de acesso a
informac&o ao cidaddo; e ao auxilio ao controle externo);

go
ao
13

Funcionamento
da unidade
central e das
unidades

executoras do
sistema de
controle interno

- art. 9° aponta que a unidade central do sistema de
controle interno devera ser criada, por meio de ato
normativo proprio, na estrutura organizacional do Poder;
estar vinculada a autoridade maxima; e possuir estrutura
condizente com o volume e complexidade das atividades e
processos de trabalho do Poder;

- art. 10 traz, em seus 12 (doze) incisos, algumas
atribuicbes da unidade central do sistema de controle
interno (ligadas, em suma, ao zelo pela qualidade e
independéncia do sistema de controle interno e pela
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integracédo e interacdo das atividades das unidades
executoras; a realizacdo de auditoria para avaliagdo dos
procedimentos de controle interno por parte das unidades
executoras; a expedicdo e ao acompanhamento de
recomendacgdes, visando evitar ou sanar irregularidades; a
emissdo de relatérios informativos e pareceres sobre
contas, a serem encaminhados aos gestores ou ao
TCEMG; a normatiza¢do de suas rotinas de trabalho);

- art. 12 estabelece, em seus 4 (quatro) incisos, 0s pontos
acerca dos quais a unidade central do sistema de controle
interno orientara e auxiliara as unidades executoras (em
suma: no mapeamento e no gerenciamento dos riscos a
que estdo sujeitos o0s processos de trabalho dessas
unidades; na identificagdo das a¢des a serem controladas
e dos procedimentos de controle a serem aplicados; na
normatizagcéo das rotinas de trabalho e dos procedimentos
de controle; e na fixagdo de indicadores de desempenho
para os seus processos de trabalho).

- art. 13 lista, em seus 5 (cinco) incisos algumas
atribuicbes das unidades executoras do sistema de
controle interno (ligadas, em suma, a execugdo das
praticas operacionais de controle interno nos seus
processos de trabalho; ao cumprimento das normas que
definem as suas rotinas de trabalho; a comunicacéo ou a
disponibilizagdo a unidade central do sistema de controle
interno acerca de irregularidades detectadas ou de
informacdes solicitada; ao auxilio no monitoramento de
recomendacdes recebidas);

14
ao
19

Servidores
designados para
compor a

unidade central
do sistema de
controle interno

- art. 14 determina, em suma, que os servidores da
unidade central do sistema de controle interno devem ser
titulares de cargo de provimento efetivo, estaveis (a
exceg¢do do servidor responsavel pela unidade) e com
conhecimentos técnicos e conduta compativeis;

- art. 15 estabelece, em suma, que a autoridade maxima
do Poder deve garantir, aos servidores da unidade central,
autonomia e livre acesso a todas as dependéncias e
informacées do Poder para a plena realizagdo das
atividades de controle interno;

- art. 16 traz vedagdes aos servidores da unidade central
do sistema de controle interno (dentre elas, ser cénjuge,
companheiro ou parente em linha reta, até o terceiro grau,
de agente publico cujos atos serdo objeto de controle;
possuir vinculo com partidos politicos; ocupar cargo de
agente politico, possuir relagdo com a administragdo
publica que possa afetar a sua autonomia profissional;
exercer outras atividades que ndo sejam afetas ao
controle interno (principio da segregagdo de funcdes);
delegar o exercicio das atividades de controle interno a
outros agentes publicos; e divulgar informagdes sigilosas);
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- art. 18 veda a possibilidade de terceirizacdo das
atividades de controle interno;

\

20
ao
21

Apoio ao
controle externo

- art. 20 lista, em seus 6 (seis) incisos, algumas atividades
da unidade central do sistema de controle interno
referentes ao apoio ao TCEMG (dentre elas: executar
auditorias nas unidades executoras do sistema de controle
interno; disponibilizar relatérios de auditorias; emitir
parecer conclusivo sobre os atos de gestao; disponibilizar
documentos relativos as suas atividades; alertar a
autoridade administrativa competente para que, quando se
fizer necessario, adote medidas para ressarcimento ou
instaure a tomada de contas especial; e prestar apoio no
monitoramento do cumprimento de deliberagbes);

- art. 21 estabelece que, apuradas irregularidades, o
servidor designado para gerenciar a unidade central do
sistema de controle interno deve expedir recomendacgéo
ao gestor da unidade ou a autoridade maxima do Poder
com o proposito de sana-las;

- §1° e §2° do art. 21 dispdem que, caso ndo sejam
adotadas medidas corretivas, devera o servidor designado
para gerenciar a unidade central do sistema de controle
interno comunicar o ocorrido ao TCEMG, informando as
recomendagdes que tenham sido expedidas;

- §3° do art. 21 fixa que se o servidor designado para
gerenciar a unidade central do sistema de controle interno
nao formalizar a comunicacéo de que trata o §1°, podera
ser responsabilizado em carater solidario pelos atos
apurados e ser penalizado com multa.

Fonte: Elaborado pela autora, conforme anexo da DN 02/2016 do TCEMG.

Por fim, deve-se assinalar que os dois subanexos que ainda compdem

decisdo normativa aqui tratada trazem em seu bojo o arcabougo de normas

apanhado de delibera¢cdes do TCEMG sobre sistema de controle interno.

Conforme se vé, até aqui foram abordados aspectos normativos, formais e

praticos acerca do controle externo exercido pelo Tribunal de Contas e o controle

interno municipal.

Ja as préximas sec¢des tratardo das 3 (trés) teorias que ajudaréo a entender

as questdes suscitadas neste trabalho e a testar as 6 (seis) hipoteses de pesquisa.
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2.2 — A teoria das capacidades estatais

O debate acerca do papel do Estado como possivel vetor do desenvolvimento
social e econbémico vem se avolumando a cada dia.

Atualmente, diante da crise sanitaria de alcance mundial provocada pelo
COVID-19, percebe-se, ainda com mais clareza, a relevancia desse papel estatal, ja
que se pode testemunhar a atuacdo de alguns Estados nacionais na busca pela
prevaléncia da vida e da economia, por meio da promoc¢ao de politicas publicas, tais
como: o desenvolvimento de vacinas, a decretagcao de /lockdowns, o fornecimento de
renda minima ao cidadao e de auxilio financeiro a empresas, etc.

Dentro deste panorama, poder-se-ia perguntar: quais as habilidades o
Estado deve possuir para que consiga atuar satisfatoriamente de modo a minimizar
os danos da pandemia no ambito social e econdbmico e voltar ao rumo do
desenvolvimento?

Essa breve introdugcéo apresenta pistas para alcancar o entendimento do
que, afinal, seriam as denominadas “capacidades estatais’, tema central desta
secao.

Em linhas gerais, capacidades estatais referem-se as aptiddes, vale dizer,
qualidades, competéncias e habilidades que deve possuir o Estado para que possa
promover dindmicas de desenvolvimento econbmico e social em um conjunto de
dimensbes e setores considerados estrateégicos (GOMIDE, 2016, p. 15).

Gomide, Pereira e Machado (2017), em estudo sobre o conceito de
capacidade estatal e a pesquisa cientifica, destacam que inexiste consenso sobre
uma definicdo unica e que as analises que utilizam do conceito sdo questionadas
por fornecerem explicagdes circulares. Eles destacam que ha uma gama de termos
para designacdo, definicbes e categorias que, ao final, dizem respeito a mesma
questdo tedrica, vale frisar, 0 poder de producido de politicas publicas pelas
burocracias do Estado.

Nesse sentido, o conceito de capacidades estatais remonta a ideia de
autonomia do Estado, que, por contar com quadro administrativo préprio

(burocracia), teria condicbes de atuar de forma independente da sociedade
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(insulada) e perseguir os seus préprios objetivos (SKOCPOL, 1979 apud GOMIDE,
2016, p. 21).

A esse conceito foi incorporada, posteriormente, a ideia da “autonomia
inserida” (embedded autonomy), que seria, em apertada sintese, a necessidade de
outra habilidade - para além da constituicdo de quadro administrativo racional-legal,
autébnomo, competente e coeso internamente - qual seja, a de que as burocracias se
relacionem com o empresariado privado, de modo a obter informagdes necessarias
para a formulagdo e implementagao de agdes visando o desenvolvimento econdmico
(EVANS, 1995 apud GOMIDE, 2016, p. 21).

Mais recentemente, essa concepgao da “autonomia inserida” foi ampliada,
de modo a abarcar outros grupos da sociedade civil, que servem de fonte de
informacbes para a formulagdo e implementacdo de acbes pertinentes ao
desenvolvimento social (EVANS, 2010; EVANS; HELLER, 2013 apud GOMIDE,
2016, p. 22).

Assim, nota-se que o conceito de capacidades estatais foi evoluindo com o
passar do tempo, absorvendo novas nuances ligadas aos objetivos democraticos e
ao novo significado de desenvolvimento, ndo mais limitado a questdes econdmicas
(GOMIDE, 2016, p. 42).

Nesse sentido, conforme resume Gomide (2016, p. 22), quando se fala no
presente século em capacidades estatais, estamos nos referindo (i) a qualidade da
burocracia publica e, também, (ii) a existéncia de efetivos canais, conectando essa
burocracia a sociedade civil, de modo a atribuir as acbes estatais, legitimidade e
eficacia, aumentando, assim, 0 poder do Estado de mobilizacdo dos atores sociais
em prol de um plano de desenvolvimento.

De acordo com as conclusbes alcangcadas por Martins (2021), em seu
estudo acerca do estado da arte da capacidade institucional com base em revisao da
literatura em lingua portuguesa, o conceito de capacidades estatais envolve uma
multiplicidade de atores, instrumentalizacbes e significagdes, abrangendo os niveis
brasileiros federal, estadual € municipal de governo, bem como as diversas areas de
politicas governamentais.

Assim, segundo o referido pesquisador, apesar de n&o existir ainda um
quadro tedrico global e consolidado acerca do tema, a capacidade institucional pode
ser definida pelas acbes governamentais, realizadas nos diferentes niveis de

governo retromencionados, e compreende o grupo de capacidades necessarias para
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a consecucao dos objetivos institucionais, podendo sua manifestacdo empirica ser
analisada por trés perspectivas: fiscal, administrativo e politico.

Destarte, diante da abrangéncia e multidimensionalidade do conceito de
capacidades, questiona-se: quais seriam entdo essas aptiddes necessarias ao
Estado para realizac&o de politicas publicas na busca do desenvolvimento?

Nao existe uma resposta direta, ja que as capacidades estatais ndo formam
um grupo de habilidades fixo e desvinculado da realidade. Em verdade, elas se
alteram a depender de elementos, tais como: tempo, espaco e area de atuacgao
(GOMIDE, 2016, p. 20).

Gomide, Pereira e Machado (2017) destacam 2 (dois) modelos para
verificacdo acerca da existéncia € do nivel (alto ou baixo) da capacidade estatal
fundada no sentido da causalidade: o reflexivo, focado nos resultados e entregas a
populacdo; e o formativo, baseado nos recursos disponiveis dentro do aparelho
administrativo.

Nesse sentido e na esteira do que explica Gomide (2016, p. 22), o conceito
de capacidades estatais pode ser, também, estabelecido conforme variaveis ligadas
as atividades do Estado, cumprindo ressaltar as seguintes dimensdes e suas

caracteristicas:

Quadro 5 — Resumo das dimensdes de capacidades estatais

Dimensao/Capacidade | Refere-se, em suma, a/ao:

1 | Coercitiva funcdo estatal basica de manutencdo da ordem publica e de
defesa do territério.
2 | Fiscal faculdade estatal de obter recursos da sociedade por meio dos

impostos que arrecada, para financiar programas e prover bens
e servigos publicos.

3 | Administrativa ou | potencial estatal — vale dizer. corpo administrativo préprio e

burocratica profissional, munido dos indispensaveis recursos e instrumentos
- para implementar politicas publicas.
4 | Relacional habilidade da burocracia estatal para relacionar-se com a
sociedade civil.
5 | Legal ou | aptidao estatal em definir e garantir as regras que normatizam
regulatoéria as relacdes entre os atores.
6 | Politica poder de agenda.

Fonte: Elaborado pela autora, conforme Gomide (2016, p. 23).

Especificamente sobre as capacidades estatais dos entes municipais, foco
desta pesquisa, Silvestre e Embalo (2020) pontuam que, desde 0 movimento de
descentralizagdo, ja se questionava a capacidade administrativa dos municipios

brasileiros quanto a prestacdo dos servicos necessarios a populacdo, vez que a
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maioria deles apresenta uma baixa capacidade financeira, resultante de sua
pequena dimensé&o.

Coelho, Guth e Loureiro (2020, p. 780), em seu estudo acerca das
capacidades governamentais locais e desenvolvimento humano, afirmam que, na
esteira da CRFB/88, os municipios constituem as “unidades de governo” com maior
proximidade aos cidadaos e que, assim, possuem diversas competéncias proprias
pertinentes as politicas publicas e de planejamento governamental, que muitas das
vezes sdo orquestradas ou desenhadas pela esfera federal.

Ademais, para realizacdo do mencionado estudo, referidos autores
entendem as capacidades municipais como sendo “habilidades dos governos locais
de planejar, implementar e manter politicas sociais, o que envolve multiplos atores e
interesses”, dividindo tal conceito em duas dimensdes, cada uma com indicadores
diversos, conforme quadro abaixo:

Quadro 6 — Resumo dos componentes das capacidades municipais

Capacidades municipais

Dimensodes Indicadores

Técnico — administrativas - Recursos humanos
- Recursos financeiros
(capacidades ligadas a | - Instrumentos de planejamento e gestao

eficiéncia e a eficacia) - Estruturas de gestdo
- Arranjos interfederativos e/ou inter e intramunicipais
Politico-relacionais - Mecanismos de interagdo da burocracia do executivo com

atores do sistema politico representativo
(capacidades ligadas a | - Canais institucionais de participacéo
legitimidade e a inovacao) - Mecanismos de controle interno e externo

Fonte: Elaborado pela autora, conforme Coelho, Guth e Loureiro (2020, p 786).

A titulo de exemplo, apresenta-se a metodologia utilizada por Coelho, Guth e
Loureiro (2020, p. 787) para fixar os indicadores e suas proxies, ou representacgdes,
empiricas aplicadas em sua pesquisa ja noticiada acima. Os pesquisadores
esclarecem que para tal definicao recorreram a outros trabalhos de mesmo escopo
que cuidavam de areas especificas de politicas publicas. Nesse sentido e diante dos
dados a que tinham acesso, adotaram determinadas proxies para cada um dos
indicadores supracitados, a exemplo de: para o indicador “recursos humanos’,
tomaram a porcentagem de “funcionarios da administracdo direta que sé&o
concursados e possuem educacdo superior’; para o Iindicador “canais de
participacao”, tomaram a ado¢do, ou nao, de conselhos, e etc. Ademais, analisaram
todos esses elementos em relagdo as areas da saude, educagcdo e assisténcia

social.
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2.2.1 — Abordagem metodologica adotada para analise das hipoteses de pesquisa a
partir do quadro de referéncia das Capacidades Estatais

Conforme visto na segdo 1.2, o presente trabalho visou testar, sob a
perspectiva dos controles internos de pequenos municipios mineiros, as seguintes
hipéteses de pesquisa ligadas a teoria das capacidades estatais:

- H1: Os pequenos municipios mineiros ndo possuem capacidade estatal
suficiente para atender as exigéncias impostas quanto ao sistema de controle interno
municipal.

- H2: Para a fixac&o de exigéncias pertinentes ao sistema de controle interno
municipal, o ordenamento juridico vigente, as organizag¢des influentes do campo e o
TCEMG desconsideram as deficiéncias de capacidade estatal dos pequenos
municipios mineiros.

Nesse sentido, tomando-se 0 modelo formativo (baseado na verificacéo de
recursos disponiveis dentro da administragcdo publica) e com inspiracéo (i) na
pesquisa de Coelho, Guth e Loureiro (2020, p. 786), apresentada na se¢ao anterior,
e (ii) na DN 02/2016 (que, como ja visto, constitui referencial de orientacdo das
acdes de controle externo, bem como da organizagcdo e o funcionamento dos
sistemas de controle interno dos poderes do Estado e dos municipios mineiros),
foram estabelecidos indicadores para as dimensbes técnico—administrativas
(capacidades ligadas a eficiéncia e a eficacia) e politico-relacionais (capacidades
ligadas a legitimidade e a inovac&o), conforme quadro abaixo:

Quadro 7 — Dimensdes e indicadores tomados para estudar se pequenos municipios

possuem capacidade estatal compativel com aspectos a serem avaliados pelo TCEMG
em agdes de controle externo constantes na DN 02/2016

Capacidade estatal - Controle interno em peguenos municipios mineiros

Dimensoes Indicadores | Aspectos a serem avaliados pelo TCEMG em ag¢des de
controle externo (paragrafo unico, do art. 2°, da DN

02/2016)
Técnico — | Recursos Se componentes da unidade central do sistema de
administrativas | humanos controle interno, com exceg¢do do responsavel pela

unidade, sdo servidores titulares de cargo efetivo,
designados, em carater exclusivo, para o exercicio das
atividades de controle interno, e se participam de
treinamento ou curso de capacitagdo especificos
(inciso V);
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Instrumentos
de
planejamento
e gestao

Se o sistema de controle interno do Poder encontra-se
implantado e regulamentado em ato normativo préprio
(inciso I);

Se rotinas de trabalho e os procedimentos de controle
interno das unidades executoras do sistema de controle
interno estdo registrados em manuais, em instru¢des
normativas ou em fluxogramas (inciso I1);

Estruturas de
gestao

Se autoridade maxima do Poder assegura aos
componentes da unidade central do sistema de
controle interno estrutura de trabalho adequada (...)
(inciso VI);

Politico-relacio
nais

Arranjos
intramunicipais

Se autoridade maxima do Poder assegura aos
componentes da unidade central do sistema de
controle (...) as prerrogativas necessarias ao exercicio
das suas atividades (inciso VI);

Canais
institucionais
de

Se unidade central do sistema de controle interno
dispbe de espacgo no portal eletrénico do Poder, para
divulgar suas atribuicbes e agbes, o nome dos

participacao servidores que a compdem, bem como a forma de
acesso a unidade pelos servidores e pela sociedade
(inciso VI

Mecanismos Se unidade central do sistema de controle interno atua

de controle | na organizagéo dos controles internos das unidades

interno e | executoras, se realiza auditorias periddicas, e se emite

externo relatérios sobre as auditorias realizadas (inciso lll);

Se gestor de determinada unidade ou a autoridade
maxima do Poder utilizam os relatérios de auditoria
emitidos pela unidade central do sistema de controle
interno como subsidio para a tomada de decisdo
gerencial/preventiva ou corretiva (inciso [V);

Se apuragdo das irregularidades pela unidade central
do sistema de controle interno foi precedida de
contraditério e da ampla defesa; comunicada ao gestor
da unidade auditada ou a autoridade maxima do Poder,
para serem sanadas; e comunicada ao Tribunal, caso
nao tenham sido sanadas no ambito do Poder (inciso
[X).

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos estudos de Coelho, Guth e Loureiro (2020, p 786)
e dos conceitos da DN 02/2016.

Deve-se esclarecer que o quadro acima conta com o0s principais aspectos

fixados, na DN 02/2016, como aqueles que devem ser avaliados pelo TCEMG, em

acdes de controle externo junto aos jurisdicionados.

Assim, diante da relevancia que é dada a tais aspectos, entendeu-se, por

bem, toma-los para auxiliar na composi¢ao dos indicadores.

Apds o estabelecimento desses indicadores, foram desenvolvidos os roteiros

de entrevistas que serviram de guia para a coleta dos dados. Ademais, os proprios
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indicadores formaram as “categorias de analise”’, que foram utilizadas na fase de
analise e interpretacédo de dados.

Ressalte-se que a proposta desta pesquisa ndo era realizar um diagndstico
ou fazer uma avaliagdo pormenorizada acerca da capacidade estatal dos pequenos
municipios mineiros, mas sim conhecer um pouco da realidade e trazer a tona
questdes ligadas a tematica da capacidade estatal quanto a populagéo-alvo,
fazendo, ainda, um paralelo com o que € exigido desse grupo pelo controle externo.

Feitas essas consideracdes, passa-se a cuidar do neoinstitucionalismo.
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2.3 — A teoria do neoinstitucionalismo

Os estudos acerca dos arranjos institucionais e de sua relacdo com as
acomodacbes e escolhas sociais Iniciaram-se por meio do denominado
“institucionalismo classico”.

Esses estudos foram se desenvolvendo e novas teorias foram sendo
criadas, tendo o neoinstitucionalismo, objeto do presente capitulo, surgido como uma
reacao as perspectivas chamadas de behavioristas (HALL; TAYLOR, 2003), que nao
serao aqui aprofundadas por fugirem do escopo deste trabalho.

O neoinstitucionalismo, na perspectiva de Hall e Taylor (2003), € constituido
por trés escolas de pensamento: o institucionalismo histérico, o institucionalismo da
escolha racional e o institucionalismo sociologico, todas buscando explicar o papel
das instituicdes quanto a aspectos sociais e politicos (HALL; TAYLOR, 2003).

Para iluminar as questdes suscitadas neste trabalho, principalmente quanto
a relagdo do controle interno municipal com o tribunal de contas, recorreu-se ao
institucionalismo histérico e ao institucionalismo socioldgico.

Assim, passa-se a tratar, de forma sintética, dessas duas escolas e, de
forma um pouco mais aprofundada, de alguns de seus conceitos e pressupostos.

O institucionalismo histérico adveio da busca por melhores explicagdes
acerca de situagbes politicas e da distribuicdo dispar de poder e recursos. Segundo
Hall e Taylor (2003, p. 194), os adeptos dessa escola encontraram essa explicacéo
“‘no modo como a organizagao institucional da comunidade politica e das estruturas
econdmicas entram em conflito, de tal modo que determinados interesses sao
privilegiados em detrimento de outros”.

Referida escola, mais ligada as ciéncias politicas, define instituicdo como
sendo, em suma, 0s regramentos préprios da estrutura organizacional, tendo a
tendéncia a associa-la a regras editadas pelas organizagdes formais.

Ademais, quando comparada as outras escolas, destacam-se quatro
caracteristicas préprias desse segmento tedrico, quais sejam: (i) ndo se aprofunda
quanto a relacdo entre instituicdes e comportamento individual; (ii) enfatiza as
desigualdades de poder ligadas ao funcionamento das instituicGes; (iii) tende a
adotar entendimento quanto ao desenvolvimento da instituicdo ligado as trajetérias,

situagbes criticas e consequéncias imprevistas; e (iv) busca, para explicar a
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determinacdo de situagdes politicas, combinar questdes ligadas a contribuicio das
instituicbes com aquelas ligadas a outros tipos de fatores, a exemplo das ideias
(HALL; TAYLOR, 2003).

Nesse sentido, quanto ao institucionalismo histérico, interessou a esta
pesquisa o pressuposto da dependéncia da trajetéria, conforme se passa a detalhar.

De acordo com Hall e Taylor (2003, p. 200), para os tedricos desse
segmento existe uma “causalidade social dependente da trajetoria percorrida”, vale
destacar, as forcas ativas da sociedade sdo modificadas por caracteristicas,
principalmente as institucionais, herdadas do passado, de cada contexto local.

Em outros termos, as mesmas forcas ativas da sociedade nao conseguiriam
produzir os mesmos resultados se replicadas em qualquer lugar, vez que elas se
moldam as caracteristicas histéricas daquele sitio, especialmente as institucionais.

Nesse sentido, as instituicbes “aparecem como integrantes relativamente
permanentes da paisagem da historia, ao mesmo tempo que um dos principais
fatores que mantém o desenvolvimento histérico sobre um conjunto de “trajetos™.

Para explicar a produgcdo desses “trajetos”, ou seja, respostas aos novos
desafios, o0s tedricos dessa linha buscaram explicar a formacdo de decisbes
ulteriores: (i) com base nas capacidades do Estado e nas politicas herdadas; (ii)
condicionando-as as politicas adotadas no passado, que se forem abandonadas
envolveriam riscos eleitorais; (iii) em consequéncias “imprevistas de instituicdes
existentes e das insuficiéncias que elas produzem, opondo-se assim a imagem que
muitos economistas propdem da criagdo institucional” (HALL; TAYLOR, 2003).

Neste particular, deve-se trazer a lume, a titulo ilustrativo, ponderagbes de
Goéttems et al (2009; p. 1411), que recorreram ao marco tedrico aqui tratado para
estudar acerca da politica de saude do Distrito Federal:

Qutro conceito central no neo-institucionalismo histérico e importante para
a andlise é o de dependéncia da trajetéria (“path dependence”), que diz
respeito as dimensbes temporais dos processos sociais reais que
permitem identificar e explicar mecanismos sociais, entendidos como
“caminhos plausiveis e frequentes de como as coisas acontecem”. A
analise, nessa perspectiva, tem as seguintes caracteristicas: destaca a
questdo do tempo e a sequéncia das agbes desenvolvidas; admite que
consequéncias importantes possam resultar de eventos relativamente
mediocres, insignificantes ou contingentes que influenciam o curso da
implementagdo da politica publica; contradiz a argumentacdo e a
explicacdo das ciéncias sociais, que associam resultados significativos a
inumeras causas. A dependéncia da trajetéria também €& definida como
uma sequéncia [sic] de escolhas condicionadas por op¢des anteriores, com
tendéncia a refor¢a-las sem que esta consequiéncia [sic] seja considerada
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pelos agentes que tomam a decisdo. Sendo assim, as op¢des assumidas
nesses momentos tendem a permanéncia e, a menos que surja alguma
forca suficiente para superar esta inércia de origem, limitam opcdes
posteriores.

Apresentada a abordagem da dependéncia da trajetéria, passa-se a estudar
outros pressupostos, agora pertinentes ao institucionalismo sociologico, que
igualmente foram utilizados neste trabalho.

A referida escola defende que, diferentemente de uma “racionalidade” por
meio da qual procedimentos e formas institucionais se constituiriam ou se moldariam
em nome de uma maior eficacia quanto ao cumprimento da finalidade institucional,
as praticas culturais, como mitos e ceriménias, seriam as verdadeiras responsaveis
por pautar tais formas e procedimentos. Tais praticas culturais ndo se ligam a
referida eficacia e sado incorporadas as instituicbes da mesma forma que se
transmitem as praticas culturais em geral (HALL; TAYLOR, 2003).

Essa linha tedrica, mais ligada as ciéncias sociais, possui trés caracteristicas
marcantes, em suma: (i) define instituicdo de forma mais global, incluindo, além dos
regramentos formais, simbolos, esquemas cognitivos, € modelos morais; (ii) adota a
‘dimensao cognitiva’ para explicar o impacto das instituicbes na agao individual,
enfatizando a alta interac&o existente entre ambos, por meio da qual cada elemento
constitui o outro; (iii) defende que as instituicbes adotam novas praticas visando
reforcar a legitimidade social, mesmo que fujam do escopo institucional oficial
(HALL; TAYLOR, 2003).

Destarte, para munir a pesquisa realizada, utilizou-se, quanto ao
institucionalismo socioldgico, abordagens pertinentes ao isomorfismo.

Dentro dessa linha, tem-se, como conceito de isomorfismo, “um processo de
restricdo que forgca uma unidade em uma populacado a se assemelhar a outras
unidades que enfrentam o mesmo conjunto de condigbes ambientais” (DIMAGGIO;
POWELL, 2005, p. 76).

De acordo com a perspectiva de Dimaggio e Powell (2005, p. 75), os
mecanismos que orientam a mudancga estrutural das organizacdes deixaram de ser
ligados a racionalidade, conforme entendia Weber.

Nesse sentido, estabelecido determinado campo de organizagdes que
produzam produtos ou servicos similares, a mudancga dessas organiza¢des ou 0O

ingresso de novas, antes ditados pela competicdo ou pela busca por eficiéncia,
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passaram a ser determinados pelo isomorfismo, vale dizer, por um “impulso
inexoravel em diregdo a homogeneizacédo” (DIMAGGIO; POWELL, 2005, p. 75).

Pergunta-se: por que isso ocorre? Conforme identificado por Dimaggio e
Powell (2005, p. 77), para além de competirem apenas por recursos e clientes
(isomorfismo competitivo), as organizagbes também buscam poder politico,
legitimacao institucional e adequacéo social (isomorfismo institucional). Dessa forma,
referidos autores identificaram trés mecanismos de mudanga isomaérfica institucional,
conforme resumido abaixo:

Quadro 8 — Resumo dos mecanismos de mudanga isomérfica institucional

Isomorfismo Caracteristicas principais:

1 | Coercitivo - decorre de uma autoridade coercitiva;

- deriva de influéncias politicas e € ligado ao problema de legitimidade,
sendo certo que “as organizagdées que dependem das mesmas fontes
para recursos, pessoas e legitimidade estardo mais sujeitas aos
caprichos dos fornecedores de recursos do que aquelas que possuem
fontes diversificadas” (p. 82);

- resulta de pressbGes formais ou informais oriundas de outras
organizag¢des ou de expectativas culturais da sociedade;

- muitas vezes, constitui uma resposta direta a normas governamentais;
- impondo procedimentos operacionais padronizados, regras e
estruturas - que possuem carater geral e sdo aplicadas a todas as
organizagdes, independentemente do tamanho e peculiaridades;

- gera instituicdes mais homogéneas e organizadas em torno de rituais
praticados por aguelas maiores, que dominam determinado campo;

- produz organizagbes cada vez menos orientadas por atividades
técnicas e por controles de resultados, e mais ligadas a “controles
ritualizados de referenciais e da solidariedade de grupo” (p. 78).

2 | Mimético - constitui uma resposta a auséncia de certeza nas organizag¢des, ou
seja, quando tecnologias nao estdo totalmente dominadas, quando
metas estdo indefinidas e ha maior dependéncia nas aparéncias para
legitimacgdo, ou “o ambiente cria uma incerteza simbdlica”;

- ocorre quando organizagdes que possuem incertezas tomam outras,
tidas como mais bem-sucedidas ou com maior legitimidade perante a
sociedade, como um modelo, até mesmo quanto a inovagdes;

- € um movimento que possui vantagens, a exemplo da economia de
acées humanas que se gera e do aumento de legitimidade perante a
sociedade, mesmo que, de fato, a mudancga ocorrida ndo tenha reflexos
na ampliagdo da eficiéncia e nos resultados das organizagdes, vez que,
“na maioria das situacdes, a confianga em procedimentos estabelecidos
e legitimados aumenta a legitimidade organizacional e as
caracteristicas de sobrevivéncia’ (p. 83).

3 | Normativo - ligado a profissionalizagdo, que, em suma, refere-se a luta de
membros de uma profissdo quanto a definicdo de condigbes de
trabalho, para controle da produgdo, e ao estabelecimento de
legitimagéo e de base de conhecimento, para autonomia do grupo;

- possui, como fontes importantes do isomorfismo, a educagéo formal e
as redes profissionais;

- tem como mecanismo estimulador do isomorfismo, a sele¢do de
pessoal, que geralmente € realizada com base nos mesmos atributos e
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que leva a adogao de comportamentos e decisées similares, de modo a
assegurar legitimacéo social e status, independente da eficiéncia e
racionalidade.

Fonte: Elaborado pela autora, conforme Dimaggio e Powell (2005).

Na proxima secdo, sera detalhada a forma como a teoria acima exposta

serviu para o presente trabalho.

2.3.1 — Abordagem metodologica adotada para analise das hipoteses de pesquisa a
partir da teoria do neoinstitucionalismo

Conforme dito anteriormente, para testar as hipoteses de pesquisa H3, H4 e
HS5 foram selecionados pressupostos da teoria do neoinstitucionalismo.

Para cada uma dessas hipdteses, adotou-se uma abordagem especifica
mais adequada. A partir dai, com fundamento na teoria, foram definidas categorias
de analise individualizadas.

Assim, no quadro abaixo, apresenta-se as hipoteses de pesquisa H3, H4 e
H5, as abordagens tedricas e as categorias de analise adotadas para cada uma
delas:

Quadro 9 — Abordagens da teoria do neoinstitucionalismo e categorias de analise
tomadas para estudar H3, H4 e H5

H3: As a¢des adotadas pelo TCEMG na busca de auxiliar o aprimoramento do sistema de
controle interno municipal, em especial quanto aos pequenos municipios mineiros, a par
de legitimadas pelo respectivo campo, ficam enfraquecidas e incapazes de contribuir
efetivamente para o aumento de eficacia e de resultados, por serem fundadas em regras e
exigéncias de funcionamento genéricas, que ndo levam em consideragdo as capacidades
estatais envolvidas.

Abordagem | Isomorfismo mimético (DIMAGGIO; POWELL, 2005).
tedrica:

Categorias |- se ha adequacédo das exigéncias gerais constantes na DN 02/2016 a
de analise: | realidade dos CIims;

- quais razbes levam a aceitacdo de exigéncias gerais quanto ao controle
interno municipal, se ligadas a adequacéo ou a legitimacao;

H4: Os controles internos de pequenos municipios mineiros, em geral, acatam regras e
exigéncias de funcionamento genéricas, mesmo que ndo cabiveis a realidade do ente, por
estarem buscando alcancar legitimidade perante o campo organizacional envolvido e
escapar de questionamentos externos, em detrimento de perseguir de forma efetiva o
aumento de eficacia e de resultados organizacionais.

Abordagem | Isomorfismo coercitivo (DIMAGGIO; POWELL, 2005).
teorica:

Categorias |- se Clms agem como resposta direta a normas governamentais - impondo
de andlise: | procedimentos operacionais padronizados, regras e estruturas - que
possuem carater geral e sdo aplicadas a todas as organizagdes,
independentemente do tamanho e peculiaridades;
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- se existem pressbes formais ou informais de outros érgdos que levam a
aceitagao, pelos Clms, de exigéncias gerais;

- se os Clms realizam atividades menos orientadas pela técnica e mais
ligadas a pratica de rituais praticados por guem domina 0 campo;

H5: A busca do aprimoramento da fungéo de controle pelo TCEMG por meio da tentativa
de institucionalizagdo da relacéo de cooperagdo com 6rgéos de controle interno municipal
(a exemplo do que se verifica no objetivo n. 8 de seu planejamento estratégico e nas
atividades integradas do projeto “Sob Controle”) possui forca capaz de alterar o trajeto da
instituicdo TCEMG e criar adaptagdées, vez que, para ser viavel, cogente que reste
pontualmente abrandada a atribuicdo historicamente dominante do TCEMG de fiscalizar

Abordagem | Dependéncia da trajetoria (HALL; TAYLOR, 2003).
teorica:

Categorias |- se ha for¢a suficiente para mudanca de trajetdéria quanto ao papel
de andlise: | fiscalizatério do TCEMG no que diz respeito aos Clms.

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos estudos de Dimaggio e Powell (2005) e Hall e
Taylor (2003).

Dito isso, passa-se a tratar da teoria das redes interorganizacionais.
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2.4 - A teoria das redes interorganizacionais

Desde os anos 1980, a necessidade de modernizagdo do setor publico
entrou na agenda de muitos paises, tendo em vista criticas a burocracia weberiana,
0 que desencadeou a realizac&do de reforma baseada no pensamento liberal, que foi
posteriormente denominada New Public Management.

Tal movimento reformista trouxe diversas mudangas a tradicional
administracdo publica, sendo muitas delas objeto de criticas e até de posteriores
alteragdes - inclusive com a retomada de certas caracteristicas do modelo anterior,
acrescidas de novas nuances.

Nesse processo, foram incorporados a cultura do servi¢o publico valores
tais como: transparéncia, foco em resultados, empoderamento do cidaddo, qualidade
dos servicos prestados e accountability (CARNEIRO e MENICUCCI; 2013).

Diante desse novo contexto e da complexidade das relagdes nele
envolvidas, assim como visando melhores resultados para o desempenho
governamental, as interacdes interinstitucionais ganharam destaque, ja que a
atuacdo isolada no atendimento dos anseios da sociedade mostrou-se menos efetiva
do que aquela realizada, em colaboracdo ou em cooperacdo, por mais de uma
organizagao (SILVA; MARTINS; CKAGNAZAROFF, 2014).

Conforme afirmam Silva, Martins e Ckagnazaroff (2014):

As organizagfes passaram a se concentrar mais em suas “core
competences”, desenvolver sistemas de informagdo apropriados e
estabelecer redes de cooperacdo com entidades externas. A
associagdo de organizagbes em rede, com troca de recursos e
informacdes, € uma estratégia no sentido de agregar valor adicional
aos seus membros (p. 249).

Assim, torna-se relevante o aprofundamento sobre a tematica das redes
interorganizacionais também no &mbito da administracéo publica.

As redes sdo formadas por um complexo ordenamento de conexdes e
variadas espécies de interrelagdes entre as organizagbes, visando atingir
determinados objetivos (CASTELLS, 2002).

Elas sdo uma forma de rede social, com reduzida hierarquia e grande
interatividade entre seus componentes, e que possuem carater técnico e operacional
(SILVA; MARTINS; CKAGNAZAROFF, 2014).



65

Apesar de nao existir um conceito rigorosamente consolidado, pode-se
dizer que as redes de organiza¢cbes compreendem a cooperagado voluntaria, o que
requer uma relagdo “pautada por reciprocidade, respeito mutuo, comprometimento e
honestidade”, bem como a coordenacao entre duas ou mais unidades, sendo que
seus principais componentes poderdo estar em mais de uma estrutura (SILVA;
SILVESTRE; EMBALO, 2020).

Referidas redes sdo formadas por organiza¢des privadas ou publicas, e,
assim, poderao incluir érgdos dos governos federal, estadual ou municipal, sendo
certo que a “juncéo de organizacdes para prestacdo de servigos publicos é movida
pelo espirito mutuo, diplomatico e de confianga entre os parceiros dentro da rede’
(RHODES, 2007 apud SILVA; SILVESTRE; EMBALO, 2020).

Destarte, as redes servem como sistemas faciltadores para a
implementacédo de acbes dos governos, vez que as conexdes formadas podem
ampliar o alcance dessas acbes para fora dos limites dos departamentos
governamentais e criar oportunidades gerenciais (SILVA; SILVESTRE; EMBALO,
2020).

Como vantagens da formagdo de redes, pode-se destacar o
aproveitamento, pelas entidades interdependentes que as integram, de recursos de
toda sorte, tais como politicos, técnicos e administrativos (SILVA; SILVESTRE;
EMBALO, 2020).

Ademais, tem-se que, por meio da unido de esforcos dos atores
participantes das redes, que constituem elementos essenciais para a concretizacéo
dos objetivos comuns, visa-se minimizar problemas sociais, ambientais, politicos e
econdmicos localizados. Referidos objetivos “se suportam na legitimidade do
sistema politico, na responsabilidade, na transparéncia e na interdependéncia das
partes” (SILVA; SILVESTRE; EMBALO, 2020).

Para a formagdo das redes, ha fatores viabilizadores e fatores
contingenciais. Os fatores viabilizadores sdo aqueles necessarios a formacéo e a
manutenc¢ao das redes interorganizacionais (BALLESTRIN; VARGAS, 2002).

Além desses requisitos, Castells (2002, p. 232) cita dois atributos
fundamentais para a formagdo das redes: o da conectividade, que se refere a
‘capacidade estrutural de faciltar a comunicagdo sem ruidos entre seus
componentes”, € 0 da coeréncia, que diz respeito a existéncia de “interesses

compartilhados entre os objetivos da rede e de seus componentes”.
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Pode-se inferir, nesse sentido, que, para que uma rede interorganizacional
logre éxito, devem estar presentes, no minimo, os seguintes fatores: reciprocidade,
respeito  mutuo, comprometimento, honestidade, compreensdo, diplomacia,
confianga, conectividade e coeréncia.

Quanto a sua formalizagdo, varios arranjos podem ser utilizados, a exemplo
dos acordos de cooperagao, consoércios, redes sociais, redes de cooperacdo, dentre
outras. Ademais, ha diversas tipologias para sua classificagcao.

Nesse sentido, € relevante trazer a lume o método de classificacdo de redes
tratado por Ballestrin e Vargas (2004) e que foi desenvolvido por Marcon e Moinet,
que se utiliza de grafico, denominado “mapa de orientacdo conceitual’, por meio do
qual pode ser constatada a referida diversidade.

Conforme se vé da figura abaixo, 0s 4 (quatro) quadrantes representam as
dimensbes mais relevantes que estruturam as redes. O seu eixo vertical relaciona-se
com a natureza dos vinculos presentes, que podem variar de uma rede vertical,
marcada pela hierarquia, a uma rede horizontal, marcada pela cooperacao.

Ja o eixo horizontal é pertinente ao grau de formalizagcdo dos vinculos
estabelecidos entre os participes, variando desde uma conveniéncia informal até
relacbes formalmente estabelecidas por contratos (BALLESTRIN; VARGAS, 2004).

Figura 2 - Mapa de Orientagdo Conceitual
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(rede vertical)
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{rede horizontal)

Fonte: Ballestrin e Vargas (2004, p. 207), com base no modelo de Marcon e Moinet (2000).

Destarte, apesar de suas singularidades e peculiaridades, ha como inserir

qualquer tipo de rede em algum ponto dos quadrantes do mapa acima.
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2.4.1 — Abordagem metodologica adotada para analise das hipoteses de pesquisa a
partir da teoria das redes interorganizacionais

Conforme abordado na segéo desta dissertacdo que cuidou das agbes do
TCEMG voltadas ao controle interno municipal, referido Tribunal, seguindo a
tendéncia do campo, possui, em seu Plano Estratégico institucional, o objetivo de
incrementar acbes de parceria com outros 6rgdos de controle, incluidas ai, as
controladorias municipais, tendo-se, como exemplo, aquela verificada no ambito da
ARCCO.

Ademais, nota-se, no rol dessas agdes, que o TCEMG tentou aproximar-se
mais dos controles internos municipais €, inclusive, realizou atividades integradas de
controle.

E isso, ndo obstante os pontos de tens&o encontrados quanto as atribuicbes
e caracteristicas associadas a esses 6rgaos de controle externo e interno.

Nesse sentido, para testar a hipotese de pesquisa numero 6 (seis),
apresentada na secdo 1.2, foi utilizada abordagem extraida da teoria das redes
interorganizacionais vista acima, bem como restaram estabelecidas categorias de

analise, nela baseada, conforme se vé:

Quadro 10 — Abordagens da teoria das redes interorganizacionais e categorias de
analise tomadas para estudar H6

H6: A formacdo de parcerias entre TCEMG e controladorias de pequenos municipios
mineiros demanda a realizacdo de adaptagdes, vez que as caracteristicas, atribuicées e
responsabilidades proprias desses o6rgaos fragilizam, em tese, o adimplemento dos
requisitos inerentes a esse tipo de relagcéo colaborativa, em especial, os da reciprocidade,
confianca e coeréncia.

Abordagem | Ha fatores viabilizadores para formagao das redes (BALLESTRIN; VARGAS,
tedrica: 2002), dentre eles: reciprocidade (SILVA; SILVESTRE; EMBALO, 2020),
confianga (RHODES, 2007 apud SILVA; SILVESTRE; EMBALO, 2020) e
coeréncia (CASTELLS, 2002);

Categorias |- se é possivel, mesmo diante da natureza do TCEMG e das Clms, existir
de andlise: | reciprocidade, confianca e coeréncia.

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos estudos de Ballestrin e Vargas (2002); Silva,
Silvestre e Embalo (2020); Rhodes (2007) apud Silva, Silvestre e Embalo (2020); e Castells
(2002).

Apresentado o referencial tedrico utilizado, passa-se a tratar dos

procedimentos metodolégicos da pesquisa.
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3 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Na esteira do que ja foi abordado anteriormente, este trabalho, além de
averiguar a relagdo entre o controle interno de pequenos municipios e o Tribunal de
Contas, visa compreender e compartilhar o ponto de vista desses 6rgdos municipais,
muitas vezes subestimado ou até negligenciado pelo meio académico e pelas
demais organizac¢des do Estado.

Sabe-se que o objeto escolhido para estudo — o controle interno dos
pequenos municipios mineiros, na perspectiva de seus responsaveis, e sua relagao
com o0 TCEMG - resulta, em ultima analise, de fendmenos humanos, fendmenos
esses que “repousam sobre a multicausalidade, ou seja, sobre um encadeamento de
fatores, de natureza e de peso variaveis, que se conjugam e interagem” (LAVILLE;
DIONNE, 1999, p. 41).

Lado outro e parafraseando Nowell e Albrecht (2019), os métodos
qualitativos tém o potencial de injetar novos insigths e também profundidade de
entendimento as questdes, estando prontos para dar uma contribuicdo maior na
formacao de nossa compreenséo da gestédo publica.

Na esteira do que afirma Gondim (2003), a abordagem qualitativa “destaca a
diferenciacdo entre os dois tipos de objetos de estudo - o fisico € 0 humano - ao
admitir que, ao contrario do objeto fisico, 0 homem €& capaz de refletir sobre si
mesmo e, atraveés das interagdes sociais, construir-se como pessoa’.

Gaskell (2002, p. 65), ao cuidar da entrevista qualitativa como metodologia
para coleta de dados, destaca que:

O primeiro ponto de partida € o pressuposto de que o mundo social
nao é um dado natural, sem problemas: ele é ativamente construido
por pessoas em suas vidas cotidianas, mas nao sob condigbes que
elas mesmas estabeleceram. Assume-se que essas construgdes
constituem a realidade essencial das pessoas, seu mundo vivencial.
O emprego da entrevista qualitativa para mapear e compreender o
mundo da vida dos respondentes é o ponto de entrada para o
cientista social que introduz, entdo, esquemas interpretativos para
compreender narrativas dos atores em termos mais conceptuais e
abstratos, muitas vezes em relagdo a outras observacgdes. A
entrevista qualitativa, pois, fornece os dados basicos para o
desenvolvimento e a compreensdo detalhada das crencas, atitudes,
valores e motivagdes, em relagdo aos comportamentos das pessoas
em contextos sociais especificos.

Assim, mostrou-se apropriado adotar a abordagem qualitativa, ja que se

buscou desvendar o encadeamento de fatores que envolvem o objeto de estudo, e ir
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além de dados ja existentes, a exemplo do noticiado diagndstico realizado por meio
de resposta a questionarios, em 2019, quanto a maturidade dos Clms mineiros, ou
daqueles extraidos de consultas aos arquivos com decisdes emanadas pelo
TCEMG.

Procurou-se, dentre outros, conhecer, explorar, entender as motivacbes e
compreender mais profundamente o que esta por tras desses dados €, para alcangar
escopo dessa natureza, o método mais adequado a ser utilizado € o qualitativo.

Neste sentido, quanto aos seus objetivos, verifica-se que esta pesquisa se
enquadra na categoria das pesquisas descritivas, que visam o levantamento e a
descricdo de caracteristicas, como opinides, crencas e atitudes, de determinada
populacdo ou fendbmeno, bem como o estabelecimento de relagbes entre variaveis
(GIL, 2002, p. 42).

Pela escolha de seu objeto de estudo - o controle interno dos pequenos
municipios mineiros, na perspectiva de seus responsaveis, e sua relacdo com o
TCEMG - nota-se que foi adotado, como estratégia de pesquisa, o estudo de caso.

O estudo de caso, conforme esclarece Yin (2001, p. 32), “investiga um
fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente
quando os limites entre o fenbmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos”.

Deve-se esclarecer que os municipios mineiros estudados, diante do critério
adotado quanto ao porte populacional - populacdo menor que 10.000 (dez mil)
habitantes - foram tomados, para fins de realizacdo desta pesquisa, como partes
formadoras de um grupo homogéneo e, assim, como 1 (uma) unidade de analise ou
caso a ser estudado.

Esclareca-se, ainda, que, para além de 0s municipios terem sido
considerados como unidades homogéneas integrantes de um conjunto, a natureza
das questdes tratadas na pesquisa exigiu que ndo fossem identificados
individualmente aqueles que compuseram a amostra. Ademais, foi necessario,
igualmente, manter o sigilo quanto a identificacdo de todos os entrevistados.

Conforme destaca Yin (2001, p. 176), nos estudos de caso podem existir
ocasifes, a exemplo de quando for tratada questdo polémica, em que o anonimato
se faz necessario para proteger seus verdadeiros participantes.

Apesar de se tratar de estudo de caso, entende-se que 0 conhecimento
produzido neste trabalho, guiado pela busca de profundidade e de compreens&o das

questdes postas, ndo exclui a possibilidade de generalizacao, pois se teve o cuidado
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de se considerar todos os aspectos pertinentes, e ndo 0s que poderiam atender a
expectativas subjetivas, tendo sido escolhido um caso particular representativo, a
partir do qual se pode extravasar para o geral (LAVILLE e DIONNE; 1999, p. 157).

Ja no que toca a abordagem para realizagdo desta pesquisa, na esteira do
que foi dito anteriormente, adotou-se a qualitativa, apoiada, dentre outros, na
descricao, no entendimento, na busca de significado, na compreensao e no discurso,
de modo a produzir conhecimento valido a partir, também, da compreenséo do
significado do contexto do objeto estudado (GONDIM, 2003).

A escolha desta tipologia € importante, pois se pretendeu ir além do
formalmente estabelecido e quantificado e, assim, tentar ver, interpretar e analisar o
que esta por detras de classificagcdes, numeros e “certezas” postas.

No que diz respeito a técnica de coleta de dados escolhida para este
trabalho, utilizou-se, além da pesquisa em documentos e registros em arquivos, a
realizacdo de entrevistas com 0s principais responsaveis pelo controle interno de
pequenos municipios mineiros e, também, com servidores do TCEMG, que puderam
expressar suas percepcbes e apresentar seus contextos, fornecendo dados
riquissimos para analise e interpretacéo.

Destaque-se que o uso dessas 3 (trés) fontes de evidéncias distintas permite
a realizagdo da triangulacdo de dados, ou seja, 0 desenvolvimento de linhas
convergentes de investigacdo, com a intencdo de tornar as conclusdes do estudo
mais acuradas (YIN, 2001, p. 121). Nesse sentido, e para aumentar a qualidade de
uma investigacdo em um estudo de caso, devem ser a ela incorporados o0s seguintes
principios: uso de varias fontes de evidéncias, reunido dessas evidéncias em um
banco de dados formal e manutenc&o do encadeamento entre as questdes feitas, os
dados coletados e as conclusdes a que se chegou (YIN, 2001, p. 105).

Por fim, quanto a analise dos dados, adotou-se a técnica da analise de
conteudo, por meio da qual <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>