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RESUMO

Esta dissertacdo tem como proposta central apresentar uma andlise da accountability horizontal do
controle interno do Poder Executivo Federal do Brasil sobre os Institutos Federais de Educacgao
Ciéncia e Tecnologia (IFs). De forma mais especifica, o trabalho tem como escopo analisar a atuacéo
do controle interno da Controladoria Geral da Unido (CGU) na mudanca da governancga dos Institutos
Federais. Trata-se de um estudo comparado de caso, realizado nos Institutos Federais do Piaui e do
Ceard. Dessa forma, foram consideradas, para efeito de pesquisa, as variaveis controle e
governanca. Optou-se por adotar um enfoque metodologico qualitativo, utilizando-se como instrumento
de pesquisa a andlise documental, realizada por meio da técnica de andlise de discurso e analise de
contetdo das recomendagdes e documentos normativos expedidos pela CGU para ambos 0s institutos
federais. Foram realizadas, ainda, entrevistas semiestruturadas com o intuito de mostrar a percep¢éo dos
representantes do 6rgao de controle da CGU-PI e do IFPI, contemplando os principais fatores que podem
influenciar na forma como o gestor interpreta a atuacdo do d6rgdo de controle, incluindo aspectos
institucionais e pessoais dos atores envolvidos e de que forma isso tem influenciado na governanga de
um 6rgéo fiscalizado pela CGU. Assim, a partir dessa analise foi possivel verificar, quanto aos casos
observados até aqui, que a Controladoria Geral da Unido desempenha um importante papel para a
governanca dos érgdos em andlise, mas que o controle ainda ocorre de maneira parcial, haja vista que
varias recomendagdes permanecem, durante anos, sem solucdo. Dessa forma, a hipdtese de que a CGU
(como 6rgéo da accountability horizontal) influencia di

reta e indiretamente a governanca dos IFs foi confirmada parcialmente, @ medida em que a CGU aciona
0 6rgdo fiscalizado para que faca cumprir as recomendagBes dentro das respectivas categorias
apresentadas na pesquisa. Mas nem sempre as recomendagdes sdo seguidas ou resultam em alguma
mudanga na instituigdo fiscalizada.

Palavras-chave: Controle Interno; Governanga; Controladoria Geral da Unido; Instituto Federal do
Piauf; Instituto Federal do Ceara.



ABSTRACT

This dissertation has as central proposal to present an analysis of the horizontal accountability of the
Federal Executive Branch's internal control over the Federal Institutes of Education Science and
Technology (FIs). More specifically, the purpose of this study is to analyze the performance of the
Internal Control of the Federal Comptroller General (CGU) in the change of Federal Institutes
governance. It is a comparative case study, carried out in the Federal Institutes of Piaui and Ceara. In
this way, the variables control and governance were considered for research purposes. It was decided to
adopt a qualitative methodological approach, using as a research instrument the documentary analysis,
performed through the technique of discourse analysis and content analysis of the recommendations and
normative documents issued by the CGU for both federal institutes. Semi-structured interviews were
also carried out with the purpose of showing the perception of the representatives of the CGU-PI and
IFPI control body, contemplating the main factors that may influence the way the manager interprets
the performance of the control body, including aspects institutional and personal aspects of the actors
involved and how this has influenced the governance of a body supervised by CGU. Thus, from this
analysis it was possible to verify, as far as the cases observed up to now, that the General Comptroller
of the Union plays an important role for the governance of the organs in analysis, but that the control
still occurs in partial way, since several recommendations remain for years without solution. Thus, the
assumption that the CGU (as an organ of horizontal accountability) directly and indirectly influences
the governance of the FIs has been partially confirmed, as the CGU triggers the audited entity to enforce
the recommendations within the respective categories presented in search. But recommendations are not
always followed or result in some change in the supervised institution.

Key Words: Horizontal accountability; Internal Control; Governance; Office of the Comptroller
General of the Union; Federal Institutes of Piaui and Ceara.
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INTRODUCAO

Com a redemocratizacédo e a consolidacdo da democracia nas ultimas décadas, o Brasil
tem passado por um processo de fortalecimento das instituicdes de accountability horizontal:
Ministério Publico, Tribunais de Contas, Controladorias, Policia Federal, entre outras. Neste
contexto, a presente dissertagdo tem por objetivo geral verificar a accountability horizontal do
controle interno do Poder Executivo Federal do Brasil sobre os Institutos Federais de Educagao
Ciéncia e Tecnologia (IFs).

Como escopo secundario, procurou-se compreender o controle interno exercido pela
Controladoria Geral da Unido (CGU) na area educacional, a fim de entender o que se emerge
das auditorias e como a atuacao desse 6rgao de controle interno contribui para a melhoria da
governanca de um oérgdo publico. Para isso, executa-se uma andlise comparada de
recomendac0es expedidas pela CGU ao Instituto Federal do Piaui (IFPI) e Instituto Federal do
Ceara (IFCE), no periodo de 2010 a 2017, bem como a percepc¢éo de representantes dos 0rgaos
— de controle e do controlado — contemplando os principais fatores que podem influenciar na
forma como o gestor interpreta a atuagao do 6rgdo de controle, incluindo aspectos institucionais
e pessoais dos atores envolvidos e de que forma isso tem influenciado na governanca do IFPI e
do IFCE.

Nesse sentido, esta pesquisa tem por objetivo responder a seguinte pergunta: Como se
d& a atuacdo da Controladoria Geral da Unido (CGU), como 6rgéo de accountability horizontal,
sobre a governanca da educacdo do Instituto Federal do Piaui e do Ceard?

A literatura tem demonstrado que a democracia, no Brasil, passou a consolidar um
regime politico que assegura as condi¢des de governanca, gerando mudanca no sistema politico
e naadministracdo publica. Segundo Figueiras (2015), essas mudancas institucionais tém aberto
uma rota para o desenvolvimento da governanga democrética, tendo em vista a superacdo de
formas de particularismos que estruturam a gestdo publica. Neste processo de incremento
institucional, os 6rgdos de accountability assumiram um papel importante, tanto no processo
interno de mudanca quanto no das melhorias da gestdo e constru¢do da governanga democréatica
(FIGUEIRAS, 2015).

A discussdo tedrica do presente trabalho gira em torno do processo de desenvolvimento

das instituicdes de accountability horizontal e melhoria institucional dos 6rgaos publicos,
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focando o desempenho, no que tange as acdes de controle das irregularidades dos agentes e
6rgdos da gestdo publica. A criacdo da CGU consolidou a ampliagdo das atividades de controle
interno para a promocdo da qualidade da gestdo, indo além, portanto, do classico controle da
legalidade (LOUREIRO et al., 2010).

Dentro desse contexto, verificou-se 0 pequeno nimero de estudos acerca do controle
interno no ambito dos Institutos Federais, ainda mais se levando em consideragao a expansdo
da Rede Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia, apds a promulgacdo da Lei n® 11.892, de
29 de dezembro de 2008, a qual gerou um crescimento dos IFs em mais de 400% (quatrocentos
por cento) entre 0s anos de 2002 e 2016 (PRADA et al., 2016). Os IFs tém estabelecido, cada
vez mais, vinculos com a valorizacdo da educacdo no Brasil. Por meio de uma politica
educacional de qualidade, ttm promovido a formagéo de profissionais qualificados, fomentado
o desenvolvimento regional e estimulado a permanéncia de profissionais qualificados em quase
todas as regides do Brasil — processo de interioriza¢do do ensino — o que tem sido crucial para
0 combate as desigualdades e a capacidade de gerar conhecimento a partir de uma pratica
interativa com a sociedade.

Neste trabalho, também se aprofundou a discussao teorica acerca do controle realizado
pelo Estado sobre o proprio Estado, em virtude de esse controle horizontal ser uma dimenséo
bastante relevante dentro de um regime democratico, pois envolve diferentes niveis e arranjos
institucionais de delegacdo de funcBes e poderes. Destarte, 0 controle € uma exigéncia
constitucional e de outras normas complementares, associado ao funcionamento da democracia
representativa e de sua burocracia publica. Segundo Arantes et alii (2010), as pessoas que
exercem toda e qualquer funcéo publica, politicos, dirigentes da administracdo, burocratas —
agentes publicos de modo geral — devem estar sujeitos aos mecanismos de verificacao e controle
de seus atos.

Dessa forma, a presente pesquisa pretende contribuir para se verificar qual a atuacéo da
CGU em relacdo a governanca da area educacional, com foco no Instituto Federal do Piaui e
no Instituto Federal do Ceara, a fim de disponibilizar elementos que respondam ao referido
problema. A escolha desses Institutos Federais como objeto de pesquisa se deu de forma
intencional, pela importancia institucional que eles tém tido para a sociedade brasileira,
principalmente para o Nordeste, que possui 0 maior nimero de IFs, em compara¢do com as
demais Regides do Brasil. Em 2017, o nimero de IFs na Regido Nordeste passou de 200 campi
em funcionamento. Por se tratar de um estudo qualitativo de N pequeno, a pesquisa necessitou
de uma andlise mais profunda dos casos, o que impossibilitou a inclusdo de outros IFs. A
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escolha dos IFs do Piaui e do Ceara justifica-se por terem disponibilizado as informacdes no
periodo da coleta de dados da pesquisa, as quais foram solicitadas a varios IFs no Nordeste.
Dessa forma, entende-se que todos os IFs possuem a mesma estrutura de controle interno,
conforme estrutura estabelecida pela normativa da CGU. Assim, considera-se que a presente
analise representa um bom estudo de caso para a anélise do controle interno na area educacional.

Quanto a sua organizacao, esta dissertacdo divide-se em trés capitulos, além da
introducdo e da conclusdo. O primeiro capitulo traz uma reflexdo sobre a democracia e a
accountability, abordando teorias que tratam a questdo da representacdo, as quais foram
importantes para o desenvolvimento desta dissertagdo. Na discussdo da democracia
representativa foi dado énfase ao termo da accountability por ser uma das principais dimensoes
desse regime politico, pelo fato também de ser um termo amplamente debatido na literatura da
ciéncia politica e por apresentar grande centralidade na discussdo do tema desta dissertacao.

Isto posto, passamos para a definicdo de accountability e transparéncia. Dentro da
discussdo desse termo, foram mencionados 0s conceitos da accountability vertical, social e
horizontal. Também foi colocado o conceito de transparéncia como elemento central da
accountability, uma vez que € impossivel se pensar em responsabilidade politica sem a
transparéncia das instituicfes publica. A transparéncia estd entre as caracteristicas principais
para se desenvolver a accountability (O’DONNELL, 1998). Por isso, entra como uma peca-
chave da accountability, como um instrumento de visibilidade das a¢fes dos agentes publicos
e que possibilita & sociedade supervisionar e questionar os atores da administragdo publica.

No capitulo 2, € realizada uma contextualizacdo do modelo de expanséo e educacao nos
Institutos Federais de Educacéo, assim como do desenho e funcionamento dos 6rgéos estudados
nesta pesquisa. Abrangeu-se o processo de criacdo e expansao de implantacdo da politica dos
Institutos Federais, bem como a importancia do ensino superior desta instituicdo para o Pais, e
a estrutura de controle interno dos Institutos Federais (Piaui e Ceard).

O capitulo 3 explana acerca da metodologia utilizada nesta dissertacdo. Foi realizado
um estudo descritivo da atuacdo da CGU por meio das recomendag6es no periodo de 2010 a
2017 e a influéncia sobre a Governanga dos Institutos Federais, com foco na comparacdo do
IFPI e do IFCE, a fim de disponibilizar elementos que respondessem ao problema e aos
objetivos desta pesquisa. Dessa forma, escolhemos utilizar, nesta dissertacdo, como variavel
independente, o conceito de controle estabelecido por Dahl e Lindblom (1971), que versa sobre
a capacidade de um ator em fazer com que outro atenda as demandas daquele, por meio da

imposicao de regras institucionais. Para operacionalizar a variavel dependente, escolhemos a



18

concepgao de governanga que recai sobre dois conceitos: a “capacidade de um governo para
fazer e aplicar regras e prestar servicos [...] (FUKUYAMA, 2013, p. 350)” e sobre o conceito
de que a governanga publica tem que reunir pelo menos trés elementos que importam para a
constitui¢do da gestdo publica: “(1) as capacidades estatais para implementacdo e coordenacao;
(2) os mecanismos de transparéncia e accountability; (3) mecanismos de participagdao”
(FILGUEIRAS, 2016, p. 29). Tais analises empiricas permitirdo relacionar a teoria a realidade

dos dados da pesquisa.
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1 REFLEXAO SOBRE A DEMOCRACIA E A ACCOUNTABILITY

1.1 Introducéo do capitulo

Definir o termo democracia ndo € uma tarefa facil. Etimologicamente, o termo é usado
no sentido de governo do povo. Entretanto, se for levada em consideracéo, essa defini¢do acaba
sendo contraditoria com o que se V& na realidade de muitos paises. Por isso, segundo Dahl
(2001), o significado da palavra democracia deve ser sempre aprimorado conceitualmente
diante do surgimento de novas préticas e ferramentas.

Este capitulo tem por escopo fazer uma reflex&o sobre a democracia representativa e a
accountability. Com isso, serdo discutidos alguns dos principais conceitos relacionados a esse
regime politico e a accountability como dimensdo da democracia representativa. Segundo
Menezes (2016b, p. 148), “o termo accountability tem sido amplamente debatido pela literatura
de ciéncia politica, apresentando grande centralidade na discussdo sobre democracia
representativa”.

O poder, no sistema representativo, esta concentrado nas maos de poucas pessoas, 0 que
gera controvérsia em relacdo ao papel do representante, ao defender perspectivas e interesses
diversos. Apesar de o processo eleitoral ser legitimo, por outro lado, sempre havera uma parcela
da populagdo que podera ndo se sentir representada pelo governo que ocupa os cargos politicos.

Afinal, quem os representantes representam? Os representantes devem considerar suas
preferéncias ou as de quem eles representam? Os projetos de seus partidos? A na¢ao? Os grupos
aos quais pertencem? Quando um representante esta no governo ou no parlamento, pode obter
informacdes que séo desconhecidas da populacdo. Nesse caso, ele pode considerar o que acha
melhor para a populacédo? Ou deve considerar o que a populacdo deseja, mesmo que isso seja
pior? Além disso, os representantes devem ser pessoas que representem as proporcionalidades
da populacdo: mulheres, homens, empresarios, trabalhadores, médicos, advogados,
professores? Mas, afinal, a quem 0s governantes devem prestar contas? Esse é o dilema da
representacéo.

Hanna Piktin (1967), autora que discute a democracia representativa no sentido mais
contemporaneo, século XX, e traz a questdo da accountability em sua obra The Concept of
Representation (1967), afirma que a atividade de representar politicamente exige uma certa

autonomia do representante, mas que ao mesmo tempo deveréo ser levadas em consideragao as
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vontades colocadas pela populagdo, que correspondam aos interesses gerais de bem-estar da
sociedade.

Assim, para a autora, em um conceito de representacao de carater substantivo, o governo
representativo deve ser responsivo em relacdo aos desejos da populacéo, e os individuos devem
ter o controle sobre as a¢des dos representantes (PITKIN, 1967). O’Donnell (1991, p. 32) diz
que: “a ideia de representa¢do envolve um elemento de delegacdo: por meio de algum
procedimento, uma dada coletividade autoriza alguém a falar por ela, e eventualmente se
compromete a acatar o0 que o representante decidir invocando sua condigdo de representante”.
A representacdo acarreta a ideia de accountability. Sendo assim, o representante é considerado
responsavel pela maneira como age em nome daqueles por quem ele afirma ter o direito de falar
(O’DONNELL, 1991).

Em sua teoria, o autor destaca que a accountability vertical vincula-se a responsividade
do governo em relacdo as preferéncias do povo, estando ligada a democracia eleitoral
representativa. Desse modo, a accountability vertical da a oportunidade de, pelo menos durante
as eleicOes, periodicamente os eleitores possam premiar ou punir 0s governantes.

O’Donnell (1991) deixa claro que embora as eleicdes sejam o principal canal da
accountability vertical, ndo se pode afirmar que elas sdo totalmente efetivas. 1sso porque,
levando-se em consideracdo certas condi¢des que prevalecem em algumas poliarquias, como
sistemas partidarios pouco estruturados, alta volatilidade de eleitores e partidos, temas de
politica publica pobremente definidos e reversdes politicas subitas, diminuem definitivamente
a eficacia da accountability eleitoral. Por isso, O’Donnell (1998) complementa sua teoria com
a accountability horizontal, voltada ao controle efetuado pelas agéncias estatais, funcionando
em rede, de forma integrada e legalmente autorizadas para supervisionar e sancionar agéncias
e agentes publicos do estado.

Dessa forma, este primeiro capitulo, além da introducdo, possui trés se¢oes, estruturadas
da seguinte forma: Na secdo (1.1) aborda-se a democracia representativa, uma vez que a
accountability, tema central deste trabalho, tem bastante peso e importancia no debate da teoria
democratica. Assim sendo, foram trabalhados caracteristicas e conceitos dos autores na
respectiva sequéncia: utilitarista, elitista, pluralista e, por fim, um conceito de representacdo
mais contemporaneo. No item (1.2), accountability e transparéncia, realiza-se uma discussao
acerca desses dois termos, uma vez que sdo os temas desta dissertacdo e por também serem

termos centrais para a democracia contemporanea.
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E, por fim, no item (1.3), as instituicdes de Accountability Horizontal, a partir do
conceito de O’Donnell (1998) acerca da accountability horizontal, faz-se a relagéo entre um
conjunto de prestacdo de contas e as responsabilidades dos agentes publicos perante a
sociedade. Trabalhou-se, ainda neste item, a Controladoria Geral da Unido (CGU), por ser uma
importante instituicdo de accountability horizontal no Brasil, sendo, por essa razdo, 0 objeto
empirico da dissertacdo nos capitulos seguintes. Em funcéo disso, foi dada énfase ao controle,
variavel independente deste trabalho.

1.2 Democracia representativa

A Ultima metade do século XX foi atingida pelo que alguns autores chamaram de
terceira onda democratica (HUNTINGTON, 1994). Em outras palavras, diversos paises, que
apresentavam outros regimes politicos, tornaram-se democraticos. Desde entdo, varios paises
ampliaram o sufrdgio, inseriram o voto secreto e aumentaram a responsabilidade dos
governantes em relacdo a sociedade. Nesse sentido, o termo democracia ganha bastante
importancia nas discussdes da Ciéncia politica.

Entretanto, como exposto anteriormente, o termo democracia ndo é facil de ser definido,
devido as diversas interpretacdes em lhe séo atribuidas, sendo, portanto, um conceito ainda
controverso dentro da literatura em ciéncia politica. A despeito de remontar a antiguidade grega,
inclusive de onde adveio a origem etimoldgica da palavra democracia, na acepcdo em que é
conhecida hoje, comecou a ser discutida a partir do século XIX. O conceito foi evoluindo, e na
acepcao mais moderna, e que interessa ao presente trabalho, exige o controle e a participacdo
da sociedade.

Ainda no século XIX, Stuart Mill (2014a), autor de visdo liberal, utilizou a relacdo entre
individuo e liberdade dentro da sociedade para compreender a democracia. Stuart Mill (2014b)
defendia um sistema democratico baseado no utilitarismo. Importante destacar que a concepcao
utilitarista tem raizes nos estudos de Jeremy Bentham (1984) e James Mill (pai de Stuart Mill).

Bentham (1984) afirmou que o bom governo seria aquele que fosse capaz de produzir o
maior volume de felicidade para o maior nimero de pessoas. Os atos realizados na politica
poderiam ser avaliados com a aplicabilidade do principio da utilidade, que deveria garantir o
bem-estar de todos. Apesar de Stuart Mill (2014b) corroborar com a ideia de que o bem-estar
da populacéo seria um elemento para a avaliacdo dos atos do governo, afirmava que havia uma

dificuldade para se mensurar a felicidade de forma quantitativa. Por isso, esse autor (2014b)
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leva em consideracdo a qualidade da natureza humana como elemento que impossibilitava a
mensuracao da felicidade.

Na obra Sobre a liberdade Stuart Mill defende a ideia de uma sociedade livre, com
diversidade de ideias e propostas, e que favoreca a autorreforma da sociedade, que aconteceria
a medida em que fosse garantido aos individuos o maximo de participagéo politica, liberdade
de expressdo, e que o Estado interferisse 0 minimo possivel na vida econémica e social.

Ao defender a ideia de que a participacdo politica ndo poderia ser um privilégio de
poucos, Stuart Mill (2014a) preocupava-se em dotar um estado liberal por meio de uma
institucionalizacdo que pudesse ampliar a participacdo da populacdo. Stuart Mill (2006
considerava que a finalidade do governo era garantir um presente e um futuro de qualidade,
além de promover o progresso de seus cidadaos.

Stuart Mill (2006) defende a liberdade, principalmente a de expressdo, em que cada
individuo pudesse opinar, desde que ndo prejudicasse o direito das outras pessoas também se
manifestarem, levando-se em consideracdo que a subjetividade de cada individuo deve ser
reconhecida. Para que isso ocorresse, ainda segundo o autor supracitado (2006), seria necessario
um governo que nado intervisse na vida social, visto que cada individuo teria que ser livre para
conduzir sua vida como quisesse, desde que nao causasse dano ao outro.

Os limites da intervencdo do Estado e o principio da liberdade eram sempre uma
preocupacgdo para Stuart Mill (2006). Por esse motivo, ele fez uma anélise dos conceitos de
liberdade e de autoridade. Para esse autor, 0s governantes utilizavam-se do poder sem se
preocupar com 0s governados, por isso, ndo reconheciam o poder do resto da populagédo como
direito de opinar sobre a politica. Assim sendo, a autoridade nédo era contestada pela populagéo.

Em funcdo disso, Stuart Mill (2006) coloca o governo representativo como a melhor
forma de fazer vigorar a gestéo coletiva diante de uma sociedade tdo complexa. Tendo em vista
a impossibilidade de haver um governo que satisfaca todas as exigéncias, a todos os tipos de
sociedade, e que toda a populacdo participe pessoalmente de todos 0s negdcios publicos, “o
tipo ideal de governo perfeito deve ser o representativo” (STUART MILL, 2006, p. 65).

Mesmo afirmando que a melhor forma de governo seria o representativo, ainda assim,
examina até que ponto esse tipo de governo deixa de ser inteiramente admissivel. Por isso,
menciona o preenchimento das seguintes condicdes para se ter um governo considerado
representativo, a saber: “1° que o povo esteja disposto a recebé-lo; 2° que esteja disposto e seja
capaz de fazer o que for necessario para preserva-lo; 3° que esteja disposto e seja capaz de
cumprir os deveres e desempenhar as fungdes impostas” (STUART MILL, 2006, p. 66).
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Desde entdo, o sistema de representacdo foi considerado uma grande descoberta dos
tempos modernos, e Stuart Mill (2006) ficou conhecido como um autor que defendia um
governo representativo com determinados direitos e liberdades nos quais o governo néo pudesse
intervir. A democracia representativa € uma forma de governo na qual os interesses da
populacédo sdo geridos por representantes eleitos pelo povo.

A discussdo sobre democracia representativa levantada por Stuart Mill (2006) ganha
grande conotacdo com Schumpeter (1984), para quem a democracia ndo era necessariamente a
forma de um governo conferir voz as minorias. Segundo a teoria elitista cunhada por
Schumpeter, a democracia era baseada na competicdo e na concorréncia. Em sua principal obra:
Capitalismo, Socialismo e Democracia (1942), o autor afirmou que a democracia seria um
método politico em que ocorre uma competicdo livre da elite pelo voto do eleitorado.

Schumpeter discute a racionalidade do individuo, enquanto cidadao, afirmando que as
pessoas votam de forma irracional e ndo sabem determinar o que seria melhor para elas quando

estdo em jogo as questdes publicas.

Segundo a visdo que adotamos, democracia nao significa e ndo pode significar que o
povo realmente governe, em qualquer sentido 6bvio dos termos ‘povo’ e ‘governe’.
Democracia significa apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar as
pessoas designadas para governa-lo. Mas como o povo também pode decidir isso de
maneira inteiramente ndo-democratica, temos de estreitar nossa definicéo,
acrescentando mais um critério que defina 0 método democratico, ou seja, a livre
competicdo entre lideres potenciais pelo voto do eleitorado (SCHUMPETER, 1984,
p. 355).

Dessa forma, o autor propde uma reformulacdo da teoria democrética e traz a definicédo
da democracia como sendo “um acordo institucional para se chegar a decisoes politicas em que
os individuos adquirem o poder de decisdo através de uma luta competitiva pelos votos da
populagdo” (SHUMPETER, 1984, p. 336).

No capitulo XXIII, Schumpeter (1984) faz algumas inferéncias, afirmando que devem
existir algumas condicOes favoraveis ao sucesso da democracia, tais como: a existéncia de um
material humano de alta qualidade para exercer e tomar as decisdes na politica, acreditando que
exista uma lideranca capaz de conduzir e governar uma democracia, desde que exista um extrato
de pessoas que sejam da elite; limitar o alcance afetivo da decisdo politica, visto que ha o risco
de producdo de aberracdes legislativas; e o autocontrole democratico, em que os eleitores
devem respeitar a diferenca entre eles e a liderancga.

Enquanto Shumpeter (1984) procurou mostrar como o sistema democréatico funcionava,

Dahl (1989), ao escrever a obra Um prefacio a teoria democrética (1956), pretendeu ir além de
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entender esse funcionamento e procurou promover um conceito mais amplo de democracia.
Mesmo que Dahl (1989) tenha defendido uma democracia competitiva, sua énfase se diferencia
de Shumpeter (1984), uma vez que prop6s uma difusdo e um reforco pluralista da competicao
entre elites.

Dahl (1989, p. 72), ao colocar a hipétese do pluralismo na esfera democratica, afirma
que “qualquer membro que percebe um conjunto de alternativas, pelo menos uma das quais
considera preferivel a qualquer uma das alternativas na ocasidao apresentadas, pode inseri-la(s)
entre as apresentadas a votagao”, diferencia-se cada vez mais das analises meramente elitistas
da democracia.

A teoria pluralista consiste, segundo Dahl (1989), na distribuicdo do poder entre
diferentes grupos, devendo esse poder ser descentralizado. Dessa forma, a representacéo
politica, de forma ampliada, seria a solugcdo para se efetivar a democracia.

Dahl (1989) constréi um modelo ideal que se aproxima de um limite, no que ele institui
de poliarquia, estabelecendo varias condi¢des para mostrar os ajustes e detalhes da reflexdo das
duas democracias, madisoniana e populista?, algumas dessas condi¢des com maior destaque,

e outras nem tanto.

As poliarquias podem ser pensadas como regimes relativamente (mas
incompletamente) democratizados, ou, em outros termos, as poliarquias sdo
regimes que foram substancialmente popularizados e liberalizados,
fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestagdo publica (DAHL,
2015, p. 31).

O processo de democratizacdo, para Dahl (2015), é como uma competigdo que deve ser
ampliada no direito a participacao politica, categorizando-se como contestacédo e participacao.
A primeira esta relacionada a disputa pelo poder e com o exercicio da contestacdo (oposicdo
publica). J& a participacdo esta ligada a incorporagéo (no sentido de participacdo da populacao)
no exercicio da competicdo politica. O autor acrescenta a necessidade da existéncia de
institucionalizacdo (existéncias de regras) para regulacéo dos conflitos.

Participacéo e contestacdo seriam parametros para se analisar o grau de democratizagédo
de uma sociedade, levando-se em consideracdo a competitividade das eleicdes periddicas
(DAHL, 2015). E necesséaria a existéncia de alguns atributos para se considerar um pais com

poliarquia plena, a saber: “l) Autoridades eleitas; 2) Eleicdes livres e justas; 3) Sufragio

1 «“A madisoniana postula uma republica ndo-tiranica como objetivo a ser maximizado. (DAHL, 1989, p. 67).
2 «“A teoria populista indica a soberania popular e a igualdade politica”. (DAHL, 1989, p. 67).
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inclusivo; 4) o direito de se candidatar aos cargos eletivos; 5) Liberdade de expressao; 6)
Informacao alternativa; e 7) Liberdade de associagdo” (DAHL, 2015, p. 221).

Caracterizando a democracia como uma “continua responsividade do governo as
preferéncias de seus cidad&os, considerados como politicamente iguais” (DAHL, 2015, p. 25),
coloca algumas condi¢fes necessarias a democracia para que um governo permaneca durante

um certo tempo. S&o elas:

a) formular preferéncias: liberdade de formar e aderir a organizaces; liberdade de
expressdo; direito de voto; direito de lideres politicos disputarem apoio; fontes
alternativas de informac&o; b) exprimir preferéncias: liberdade de formar e aderir a
organizagdes; liberdade de expressdo; direito de voto; elegibilidade para cargos
politicos; direito de lideres politicos disputarem apoio; fontes alternativas de
informacdo; eleicBes livres e idoneas; c) ter preferéncias igualmente consideradas na
conduta do governo: liberdade de formar e aderir a organizacdes; liberdade de
expressdo; direito de voto; elegibilidade para cargos publicos; direito de lideres
politicos disputarem apoio e direito de lideres politicos disputarem votos; fontes
alternativas de informac&o; elei¢des livres e idoneas; instituicdes para fazer com que
as politicas governamentais dependam de elei¢des e de outras manifestacdes de
preferéncia (DAHL, 2015, p. 27).

Enquanto Dahl (2015) e Schumpeter (1984) debrucaram-se de forma mais na
compreensdo da democracia representativa do século XX, Hanna Pitkin (1967) voltou-se para
a analise do conceito de representacdo e seus multiplos significados da teoria politica
contemporanea.

Piktin (1967), em sua obra The Concept of Representation (1967), ao conceituar a
representacdo em seus diferentes significados, além de buscar uma adequac&o histérica e tedrica
para o respectivo termo, expde quatro visdes sobre esse tema, a saber: representacdo formal,
representacdo descritiva, representacao simbolica e representacdo substantiva.

A representacdo formalistica, segundo Pitkin (1967), estd voltada as regras que
organizam a representacdo politica, autorizando ao representante para que tenha o direito de
representar 0 povo e, a0 mesmo tempo, o dever de prestar contas dos seus atos a sociedade
(accountability).

Por conseguinte, Pitkin (1967) divide a representacdo formalistica em dois tipos: a
autorizacdo e a accountability. A autorizacdo é a dimensdo em que 0S representes seriam
autorizados a agirem em nome do outro. Entretanto, a autora diz que essa dimenséo é limitada,
uma vez que a responsabilidade dos atos do representante recai sobre o0s representados, visto
que deram aos representantes o direito de agir em nome da populacéo por meio das eleices.

Por isso, as eleigdes sdo consideradas “vestimenta de autoridade” (PITKIN, 1972, p. 43).
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A representacdo formalistica da accountability, segundo Pitkin (1967), esta voltada ao
controle que é exercido sobre o representante, visto que tera que responder seus atos perante a
sociedade. A accountability é o contrério da autorizagcdo, uma vez que a autorizacdo isenta o
representante e atribui a responsabilidade ao eleitor, e na accountability o representante tem o
dever de prestar contas de seus atos aos representados.

A accountability, segundo Manin, Przeworski e Stoke (2006), da aos representados a
possibilidade de exercer o controle sobre os representantes, funcionando como um contrapeso
democratico. Tal contrapeso se da por meio da capacidade de associacdo e da exigéncia de
transparéncia dos atos praticados ndo sé pelo governante, mas por todos aqueles que estdo
realizando o exercicio da funcdo publica.

Ressalta-se que serd dada mais énfase ao termo transparéncia na se¢do seguinte, por se
tratar de um mecanismo importante que da visibilidade dos atos praticados pela administracdo
publica ao cidadao, dando-lhe o direito de criticar e questionar as acdes realizadas pela gestéo
publica. Por isso, a transparéncia é caracterizada como uma dimensdo da accountability.

No modelo de representacdo descritiva, também chamada por Pitkin (1967) de espelho
ou microcdsmica, 0 representante substitui o representado. Tal representacdo corresponde a
semelhanca aos que estdo sendo representado. Essa visao € criticada por Pitkin (1967), porque
a medida que o representante promove a informacao, substituindo o representado, a prestacdo
de contas ficard comprometida, visto que ndo garante a responsividade junto ao representado.
A visdo descritiva gera uma promessa perigosa, de uma ideia perfeita para o representado. Ja o
modelo de representacdo simbdlica esta voltado para a maneira como o representante se coloca
para o representado, que também é criticada por Pitkin (1967).

E, por ultimo, a representacdo substantiva, modelo defendido por Pitkin (1967), que esta
voltada a reciprocidade da relacdo entre representantes e representados. Assim, a autonomia do
representante em decidir pelo representado tem que ser preservada, bem como os representantes
devem realizar os atos voltados para atender aos desejos dos representados. Desse modo, 0
representante devera honrar com as responsabilidades de suas escolhas, respeitando sempre 0s
controles institucionais.

Nesse contexto, ndo ha duvidas de que os controles institucionais sdo imprescindiveis
para assegurar, dentro de uma democracia representativa, que 0s governantes e 0s demais que
ocupam cargos publicos tenham uma conduta que represente o interesse da populacao. Por isso,
s80 necessarios atos de controle capazes de avaliar se 0s representantes estdo agindo ou ndo em

interesse da coletividade, decidindo-se por sua reconducdo ou destituicdo do cargo,
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prevalecendo sempre a valorizacao das instituices de accountability horizontal e o principio
da transparéncia publica.

Diante de todas as controvérsias apresentadas nesta secdo, que o termo democracia
carrega, ele pode ser entendido sistematicamente como uma forma de governar regida por trés
principios fundamentais: o primeiro € a soberania, ou seja, 0 governo deve ser feito pela vontade
do povo. No segundo, todo agente publico tem que prestar contas ao povo, podendo ser
responsabilizado perante a lei, pelos atos ou omissdes no exercicio do poder. O terceiro
principio diz que a atuacao do Estado deve ser limitada por regras e, a0 mesmo tempo, preservar

os direitos dos cidadaos — individuais e coletivos.

Aos ideais democraticos correspondem regras e instituicdes politicas tais como as eleigdes, que procuram
dar concretude ao principio da soberania popular. Os diferentes tipos de controles institucionais podem ser
acionados durante o exercicio dos mandatos, “por meio dos quais se busca efetivar a prestagdo de contas ou
responsabilizacdo politica dos governantes, o que os autores de lingua inglesa definem como accountability”
(LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010, p. 110).

Nesta secdo, foram apresentados alguns dos principais conceitos que sustentam a teoria
democréatica contemporanea liberal. A apresentacdo iniciou-se com os autores utilitaristas,
passando pelos elitistas, até chegar as discussfes mais contemporéneas, pluralista e de
representacdo com Dahl, Pitkin, Loureiro; Abrucio; Pacheco respectivamente. Este arcabougo
teorico foi necessario para compreendermos as bases conceituais da discussdo sobre
accountability e transparéncia na democracia contemporénea e sobre as instituicfes de
accountability horizontal que serdo expostas na se¢do seguinte.

1.3 Accountability e transparéncia

Nesta secdo, aborda-se o termo accountability, o qual se constitui de varios sentidos e
valores, de acordo com os padrfes democraticos. Assim, serdo trabalhados os conceitos da
accountability vertical, social e horizontal. Também sera colocado o conceito de transparéncia
como elemento central da accountability, uma vez que é impossivel pensarmos em
responsabilidade politica sem a transparéncia das instituicdes publicas (FILGUEIRAS, 2011).

Para O’Donnell (1998), a transparéncia esta entre as caracteristicas principais para se
desenvolver a accountability. Nesse sentido, pode-se afirmar que a transparéncia entra como
uma pecga-chave da accountability, como um instrumento que da a visibilidade das a¢Ges dos

agentes publicos, possibilitando a sociedade supervisionar e questionar tais atos.
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O termo accountability é definido por O’Donnell (1998) como o processo que
responsabiliza os agentes pablicos® por meio de dois mecanismos: accountability vertical e
accountability horizontal. A primeira esta relacionada ao mecanismo institucional que
possibilita ao cidadao exigir a prestacdo de contas dos agentes publicos por meio do processo
eleitoral. Desse modo, o autor afirma que a existéncia da accountability vertical requer que o
pais seja uma poliarquia, ou seja, que os cidaddos exercam o direito de participacdo e
contestacdo, escolhendo os governantes de tempos em tempos, por meio de eleigdes livres e
justas. A accountability horizontal esta ligada as agéncias que fiscalizam outras agéncias do
Estado e que funcionam em rede, ou seja, com outras “instituigdes que tém a capacidade de
questionar, e eventualmente punir, maneiras "impréprias" de o ocupante do cargo em questdo
cumprir suas responsabilidades” (O’DONNELL, 1991, p. 33). O’Donnell (1998) utiliza-se dos
atributos estabelecidos por Dahl (1989)* para se considerar um pais poliarquico, e faz a incluséo

de trés novos atributos:

8) Autoridades eleitas (e algumas nomeadas, como juizes das cortes supremas) nao
podem ser destituidas arbitrariamente antes do fim dos mandatos definidos pela
constituicdo; 9) Autoridades eleitas ndo devem ser sujeitadas a constrangimentos
severos e vetos ou excluidas de determinados dominios politicos por outros atores ndo
eleitos, especialmente as forcas armadas; 10) Deve haver um territdrio inconteste que
defina claramente a populacdo votante. Tomo esses dez atributos em conjunto como
definidores da poliarquia (O’DONNELL,1998, p. 27).

O’Donnell (1998) aponta o processo eleitoral como a varidvel mais importante da
accountability vertical. Mas, apesar da accountability eleitoral oferecer a oportunidade de os
cidaddos punirem ou premiarem 0s representantes com mais um mandato eletivo, esse autor
afirma que pelo fato do processo eleitoral ndo poder ser acionado a qualquer momento, torna-o
um mecanismo questionavel.

Abrucio e Loureiro (2004) colocam que o sentimento de participacdo ndo deve se
esgotar com a eleigdo. “Informacdo e debate entre 0s cidadaos, instituicfes que viabilizem a

fiscalizacdo, regras que incentivem o pluralismo e coibam o privilégio de alguns grupos frente

3 A Lei de Improbidade Administrativa, no art. 2°, Lei n° 8429/92, conceitua agente publico como “todo aquele
que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicdo, nomeacao, designagdo, contratacéo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionadas
no artigo anterior ”. Trata-se, pois, de um género do qual sdo espécies o servidor pablico, o empregado publico,
o terceirizado e o contratado por tempo determinado. Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/sobre/perguntas-
frequentes/atividade-disciplinar/agentes-publicos-e-agentes-politicos. Acesso em: 03 jan. 2018.

4 Os atributos estabelecidos por Dahl sdo: 1) Autoridades eleitas; 2) Eleic@es livres e justas; 3) Sufragio inclusivo;
4) o direito de se candidatar aos cargos eletivos; 5) Liberdade de expressdo; 6) Informacdo alternativa; e 7)
Liberdade de associagdo (DAHL, 1989, p. 221).
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a maioria desorganizada, bem como o respeito ao império da lei e aos direitos dos cidadaos”
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p. 7).

Outros autores também corroboram com a ideia de que as eleigdes séo insuficientes para
0 controle das agdes dos politicos, aos afirmarem que “as eleicdes ndo sao mecanismos
suficientes para assegurar que os governantes fardo tudo o que puderem para maximizar o bem-
estar dos cidaddos” (MANIN; PRZEWORSKI; STOKE, 2006, p. 132).

Para Manin, Przeworski e Stoke (2006), somente o voto € insuficiente para controlar as
decisbes politicas. Os arranjos institucionais das elei¢cbes nao garantem o vinculo entre 0s
representantes e 0s representados. Também ndo garantem as decisdes tomadas pelos

representantes ao bem-estar ou até mesmo a vontade da populacéo.

NOs necessitamos de instituicdes eleitorais que aumentem a transparéncia da
responsabilidade e facilitem para os cidaddos recompensar ou punir 0s responsaveis.
Precisamos de condi¢Ges morais e econdmicas nas quais o servigo publico usufrua de
respeito assim como de recompensas materiais apropriadas. Além disso, precisamos
de instituicbes que fornecam informacbes independentes sobre o governo aos
cidaddos — agéncias de prestacdo de contas [...] (MANIN; PRZEWORSKI; STOKE,
2006, p. 133).

Segundo ainda os autores supracitados, as acGes do governo devem ser publicadas,
tornando-se ato indispensavel para o acesso a informacéo publica. Por meio do mecanismo da
transparéncia, a populacéo consegue visualizar e formular sua propria opinido acerca dos atos
praticados pelos representantes. Desse modo, mesmo que os politicos realizem, durante o seu
mandato, acdes que ndo estavam nas promessas de campanha, visto que existe a
discricionariedade para tal ato, o eleitor tem a possibilidade de avaliar se os atos praticados
pelos representantes estdo sendo exercidos em prol do interesse publico ou pessoal.

Pode-se afirmar que o acesso a informag&o puablica constitui um principio basico para a
existéncia do controle social, tornando-se instrumento fundamental para a fiscalizacdo, o
combate a corrupgdo e a limitagdo ao poder dos que estdo gerindo a coisa publica
(FILGUEIRAS; AVRITZER, 2011). Esses autores também destacam a importancia do controle
social, o qual reforca a ideia de accountability vertical. Mudancas mencionadas por Filgueiras
e Avritzer (2011, p. 20), de “liberdades politicas fundamentais, tais como: liberdade de
imprensa, liberdade de opinido, direito de votar e de ser votado e liberdade de associagdo”, junto
a personalidade politica do cidaddo, sdo necessarias para o fortalecimento do exercicio do
controle social.

Atrelado ao referido conjunto de mudancas, o controle social deve ser institucionalizado
(FILGUEIRAS; AVRITZER, 2011). Se a dimensdo da accountability social for
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institucionalizada na direcdo das organizagdes da sociedade civil, podera melhorar a capacidade
do povo no poder decidir sobre os contetdos da politica publica.

Além disso, Filgueiras e Avritzer (2011) destacam a importancia do principio da
publicidade, por ter uma forte dimenséo social e por estar associado a accountability vertical.
Entretanto, apesar de a transparéncia constituir o principal elemento da publicidade, ainda
assim, por si s acaba sendo insuficiente para o controle dos atos da administracio publica. E
preciso que haja maior participacdo da sociedade para se ter maior controle dos gestores.

E preciso avancar na geracdo de oportunidades para o envolvimento e a participacéo
da sociedade civil no planejamento, acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das
acOes da gestdo publica, incluindo sua atuacdo na dendncia de irregularidades, sua
participacao interessada nos processos administrativos e sua presenga ativa em 0rgaos
colegiados (FILGUEIRAS; AVRITZER, 2011, p. 20).

No Brasil, por exemplo, com a cria¢do da lei de acesso a informacéo, n® 12.527/2011,
que entrou em vigor em 16 de maio de 2012, foi regulamentado o acesso as informacdes
publicas. Foram criados mecanismos que possibilitam a qualquer pessoa, fisica ou juridica, sem
necessidade de apresentar motivo, o recebimento de informacgdes publicas dos 6rgdos e
entidades®.

Segundo Hage (2011), a Lei 12.527/2011 passou a regulamentar o artigo 5°, inciso
XXXIII da Constituicdo Federal de 88, além de ser um grande passo para a consolidacdo do
regime democrético brasileiro, visto que fortaleceu os instrumentos de controle na gestdo
publica e ampliou a participagdo da sociedade, e também passou a cumprir varios tratados e

conversoes assumidos internacionalmente.

Quadro 1 - Estrutura do texto da Lei 12.527/2011

| MAPA DA LEI |
TEMA ONDE ENCONTRAR PALAVRAS-CHAVE

Garantias do direito de acesso | Artigos 3, 6, 7 Principios do direito de
acesso/Compromisso do
Estado

Regras sobre a divulgacdo de | Artigos8e 9 Categorias de informacao/

rotina ou proativa de Servico de Informagbes ao

informacbes Cidaddo/Modos de divulgar

® Lei de acesso a informago: Regula o acesso a informac@es, previsto no inciso XXXII1 do art. 52, no inciso 11 do
§ 32do art. 37 e no § 22 do art. 216 da Constituicdo Federal; altera a Lei n?8.112, de 11 de dezembro de 1990;
revoga a Lein® 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei n? 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e d& outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2011/1ei/112527.htm.
Acesso em: 10 dez. 2018.



31

Processamento de pedidos de | Artigos 10,11,12,13 e 14 Identificacdo e pesquisa de

Informacéo documentos/Meios de
divulgacéo/Custos/ Prazos de
atendimento

Direito de recurso a negativa | Artigos 15,16,17 Pedido de desclassificagao/

de liberacdo de informacéo Autoridades  responsaveis/
Ritos legais

Excecbes ao direito de acesso | Artigos 21 ao 30 Niveis de classificagdo/
Regras/Justificativa do nao-
acesso

Tratamento de informagdes | Artigo 31 Respeito as liberdades e

pessoais garantias individuais

Responsabilidade dos agentes | Artigos 32, 33, 34 Condutas ilicitas/ Principio

publicos do contraditério

Fonte: Adaptado de Brasil (2011, p. 18).
A Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, constitui um passo importante para o

regime democrético, possibilitando maior transparéncia das informacgdes aos cidaddos, por
meio da publicidade dos atos da administracdo publica, ressaltando a importancia da
transparéncia como dimensdo da accountability social. Essa lei representa um paradigma em
matéria de transparéncia publica, uma vez que qualquer cidaddo pode solicitar acesso as
informac0es publicas, desde que essas ndo tenham caréater sigiloso (HAGE, 2011).

Peruzzotti e Smulovitz (2002), ao conceituarem a accountability societal, ampliaram o
conceito da accountability vertical colocado por O’Donnell (1998), e passaram a inserir na
literatura a importancia da responsabilidade social que pode ser exercida por varios atores da
sociedade civil e dos meios de comunicacdo que se interessam em exercer influéncia sobre o

sistema politico e as burocracias publicas.

La accountability social es un mecanismo de control vertical, no electoral, de las
autoridades politicas basado en las acciones de un amplio espectro de asociaciones y
movimientos ciudadanos asi como en acciones mediaticas. Las acciones de estos
actores tienen por objeto monitorear el comportamiento de los funcionarios publicos,
exponer y denunciar actos ilegales de los mismos, y activar la operacion de agencias
horizontales de control. La accountability social puede canalizarse tanto por vias
institucionales y como no institucionales. Mientras que las acciones legales o los
reclamos ante los organismos de supervisién son ejemplos de las primeras, las
movilizaciones sociales y las denuncias mediaticas, orientadas usualmente a imponer
sanciones simbdlicas, son representativas de las segundas (PERUZZOTTI,
SMULOVITZ, 2002, p. 10).

Conforme citacdo de Peruzzotti e Smulovitz (2002), ndo menos importante do que o
processo eleitoral, reforca que a importancia da participagdo da sociedade seja exercida de
outras formas, seja por meio de associa¢cdes, movimentos de ocupacdo, midia, de forma
institucionalizada ou ndo, que objetivam cobrar e tornar os atos da administracdo pablica mais

transparentes.



32

Borowiak (2011) também destaca a participacdo da sociedade como meio necessario
para se exigir resposta dos atos praticados pelos representantes politicos. Enquanto Dahl (2012)
fala de participagdo do povo mais voltada a participacéo eleitoral, Borowiak (2011) mostra uma
visao diferenciada do que é a responsabilidade democratica, como fonte de reciprocidade,
participacdo e transformacdo politica. Borowiak (2011) engaja-se de maneira mais criativa
sobre os modelos eleitorais convencionais de responsabilidade e propde uma responsabilidade
democréatica em contextos mais deliberativos e participativos.

As instituicdes de prestacBes de contas serdo ineficazes se a cultura politica dos cidad&os
e as partes interessadas ndo forem acostumadas a exigir resposta do governo (BOROWIAK,
2011). Desse modo, as eleicdes serdo sempre Uteis para sancionar, periodicamente, politicos
por desempenhos fracos, mas serdo insuficientes para aplicacdo de uma prestacao de conta mais
eficiente, como audiéncias publicas e auditorias de cidaddos, que incentivam e pressionam 0s
que estdo representando o povo.

Para Borowiak (2011), a accountability democratica ndo foi bem desenvolvida
conceitualmente, uma vez que, quando discutida, ndo foi levada em consideragéo a importancia
de outros termos fundamentais, como representacdo, inclusdo e participacdo para além da
aplicacdo de sancdes, criando uma relacdo de maior proximidade entre governo e sociedade,
dando, assim, maior énfase a opinido publica e construindo outras formas de solidariedade para
melhoria do controle democrético.

Por isso, Campos (1990) afirma que o termo accountability estd diretamente ligado a
forma de controle democratico, haja vista que quanto mais democratica for uma sociedade,
maior sera o envolvimento dela com a accountability e com a promog¢édo de um controle social
mais amplo. O controle social pode ser visto como uma forma de fiscalizacdo da coisa publica,
executada sobre os agentes e as instituigdes pablicas.

A accountability representa a responsabilidade objetiva de uma pessoa ou organizagao
responder perante outras pessoas ou organizacdes. A accountability envolve, portanto,
duas partes: a primeira, que delega responsabilidade para que a segunda proceda a

gestdo dos recursos, gerando obrigacdo para o gestor de prestar contas da sua gestéo,
demonstrando o bom uso desses recursos (CAMPOS, 1990, p. 37).

Os 6rgdos de accountability, como a Controladoria Geral da Uni&o® o Ministério

Publico e o Tribunal de Contas da Unido, no Brasil, obrigam os gestores publicos a prestarem

6 A Controladoria-Geral da Uni&o (CGU) tornou-se, oficialmente, no dia 12/05/2016, Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controle (MTFC), por meio da Medida Proviséria 726, editada pelo Presidente da Republica em
exercicio, Michel Temer. A mudanca de nomenclatura do érgdo, no entanto, ndo altera as suas fungdes. Pode ser
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contas de sua gestdo, protegendo o direito da sociedade contra os abusos dos 6rgdos ou de quem
exerca a fungdo publica. A inexisténcia desse controle, segundo Campos (1990, p. 33), “expde
os cidad&os aos riscos potenciais da burocracia”, além de enfraquecer a democracia.

Segundo O’Donnell (1998), o Estado deve ser responsivo perante a sociedade.
Entretanto, segundo esse autor, ndo se pode vincular o termo accountability como
responsabilidade somente das intuicGes do governo. E preciso um conjunto de mudancas para
que o controle social seja exercido sobre os representantes de forma mais publica e menos

estatal.

A representacdo acarreta a ideia de accountability: de algum modo o representante é
considerado responsavel pela maneira como age em nome daqueles por quem ele
afirma ter o direito de falar. Nas democracias consolidadas, a accountability opera ndo
sO, nem tanto, "verticalmente" em relagdo aqueles que elegeram o ocupante de um
cargo publico (exceto, retrospectivamente, na época das eleicBes), mas
"horizontalmente", em relacdo a uma rede de poderes relativamente autbnomos (isto
é, outras instituicBes) que tém a capacidade de questionar, e eventualmente punir,
maneiras "impréprias" de o ocupante do cargo em questdo cumprir suas
responsabilidades (O’ DONNELL, 1991, p. 33).

Essa formulacdo possui uma aproximacdo com a accountability baseada nos
fundamentos de controle citados por Madison no Federalista n. 51, denominada como
precaucgdes auxiliares: “Mas 0 que é o préprio governo, sendo a maior das criticas a natureza
humana? Se os homens fossem anjos, nao seria necessario governo algum. Se 0os homens fossem
governados por anjos, o governo ndo precisaria de controles externos nem internos”
(MADISON, 1984, p. 350).

Borowiak (2011) afirma que nas discussdes modernas a accountability democrética é
tipicamente associada a democracia representativa e as eleicdes. Em sua obra, o autor mostra a
importancia dos debates entre os federalistas e os antifederalistas, e diz que durante a criagcdo e
ratificacdo da Constituicdo dos EUA foi um periodo de grande contribuicdo para a democracia
representativa e accountability democratica.

Segundo Borowiak (2011), a visdo federalista enfatizou a importancia de concentrar o
poder do governo e manter os cidadaos a uma certa distancia, para tornar os mecanismos de
poder mais efetivos. Entretanto, a visao antifederalista alertou para os perigos da concentracao
do poder, e defendia a ideia de que a accountability republicana dependia da participacéo ativa

dos cidad&os para ser efetiva. Ambas as perspectivas mostram os perigos e as possibilidades

visualizada em: http://www.cgu.gov.br/noticias/2016/05/ministerio-da-transparencia-fiscalizacao-e-contkrole-
mantem-funcoes-da-antiga-cgu.
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para se realizar uma governanca responsavel e legitima, posicionam-se sobre a accountability
e a eficacia do governo (BOROWIAK, 2011).

Na se¢do seguinte, conforme anunciado anteriormente, sera tratado o tema central desta
dissertacdo, que € a accountability horizontal. Desse modo, serdo trabalhadas algumas
instituicdes de accountability horizontal, dando énfase ao controle exercido pela Controladoria

Geral da Unido (CGU), por se tratar da variavel indireta desta dissertacéo.

1.4 InstituicBes de Accountability horizontal

Na maioria dos paises da América Latina a redemocratizacao significou o retorno de
condicBes basicas da poliarquia. No caso do Brasil, o pais se encontrava em um processo de
transicdo, vindo em resposta ao periodo implementado em 1964 pelo regime militar
(ARANHA,; FILGEIRAS, 2016).

O retorno das condicdes da poliarquia promoveu um processo de abertura politica
essencial a construgdo da democracia. E, paralelo ao retorno das elei¢Ges, iniciou-se

um processo incremental de desenvolvimento das institui¢fes do Estado, inclusive das
institui¢des de accountability horizontal (ARANHA; FILGEIRAS, 2016, p. 15).

As condigdes de governabilidade foram asseguradas, no Brasil, a partir das condi¢des
que consolidaram o regime democratico (LIMONGI, 2006). Segundo Melo; Pereira; Figueiredo
(2009), o elevado surgimento e desenvolvimento de o6rgaos de accountatility horizontal tem
sido o combate a corrupcdo, a ampliagdo de mecanismos de checks and balances, juntamente
com a presenca de regras institucionais mais explicitas e a competicdo politica.

A Accountability horizontal esta relacionada a um conjunto de prestacdo de contas e
responsabilidades dos agentes publicos perante a sociedade, visto que € um principio
democrético, ja que toda a atividade do estado tem que ser exercida de forma transparente,
dando visibilidade aos atos realizados dentro da administracéo publica (O'DONNELL, 1998).

[...] a “existéncia de agéncias estatais que tém o direito ¢ o poder legal e que estdo de
fato dispostas e capacitadas para realizar a¢Ges, que vao desde a supervisdo de rotina
a sancdes legais ou até o impeachment contra acfes ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas (O’DONNELL,
1998, p. 40).

No Brasil, com a criagdo dos 6rgdos de accountability horizontal, passou-se a instituir
mudancas incrementais que corroboraram para o desenvolvimento de novas préaticas na gestao

publica. Estas novas praticas refletiram na construcdo e no desenvolvimento do sistema de
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instituicdes de accountability, por meio de competéncias exclusivas e superpostas destinadas a
prevencdo, investigacdo e punicdo de atos ilicitos no sistema politico e na administracéo publica
federal, estadual e municipal (FILGUEIRA, 2015).

Segundo Filgueiras e Avritzer (2011, p. 22), “no caso do Brasil, os principais
mecanismos de controle sdo: a Controladoria-Geral da Unido (CGU), Tribunal de Contas da
Unido (TCU), as operacGes da Policia Federal (PF), os julgamentos da corrupcao pelo Poder
Judiciario” e o Ministério Publico.

A accountability horizontal efetiva ndo € o produto de agéncias isoladas, mas de redes
de agéncias que tém em seu cume, porque é ali que o sistema constitucional "se fecha"

mediante decisbes Ultimas, tribunais (incluindo os mais elevados) comprometidos
com essa accountability (O’DONNELL, 1998, p. 43).

Para que o controle seja considerado efetivo, segundo O’Donnell (1998), as agéncias
ndo devem funcionar de forma isolada. Mesmo que as decisdes punitivas, muitas vezes,
ocorram nos Tribunais, tém-se varios 6rgdos que trabalham com a prevengdo e o combate a
corrupc¢do, como é o caso da Controladoria Geral da Unido (CGU), que também é considerada
Orgédo da accountability horizontal. As agéncias de supervisdo e prevencdo trabalhnam em rede,
de forma integrada, para uma melhor fiscaliza¢éo da coisa publica.

Segundo Menezes (2016b, p. 148), “de forma ampla, accountability existe quando ha
uma relacdo em que as tarefas e resultados da acdo de um individuo ou de uma institui¢do estdo
sujeitas a supervisdo de outro individuo ou institui¢ao”.

Entre as varias funcdes exercidas pela CGU, nos termos da Instru¢cdo Normativa/TCU
n® 71, de 28/11/2012, compete a Secretaria Federal de Controle da Controladoria Geral da
Unido emitir relatorio e certificado de auditoria sobre processos de tomadas de contas especiais,
manifestar-se sobre a adequada apuracdo dos fatos, indicando, inclusive, as normas ou
regulamentos eventualmente infringidos, manifestar-se sobre a correta identificacdo do
responsavel e sobre a precisa quantificacdo do dano e das parcelas eventualmente recolhidas.
Cabe ao Tribunal de Contas da Uni&o, por fim, julgar essas tomadas de contas e aplicar as
devidas sanc¢6es, visando ao ressarcimento do prejuizo causado.

Tanto o TCU quanto a CGU sao 6rgaos que possuem competéncias similares relativas
a defesa do patriménio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, fazendo parte do
sistema de accountability brasileiro. O principal diferencial consiste no TCU ser o 6rgao
auxiliar de controle externo do Congresso Nacional com capacidade de julgar e sancionar as

contas dos administradores pablicos responsaveis pela gestdo do governo federal. A CGU néo
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possui poder de san¢do, mas tem como diretriz realizar fiscalizacGes e auditorias dentro dos
6rgdo do poder executivo federal, e quando ha transferéncia de recursos federais, a CGU
também atua no nivel municipal e estadual (MENEZES, 2016). Segundo a autora, a relagédo

entre CGU e TCU se da da seguinte forma:

Ao encontrar irregularidades em suas fiscalizagdes a CGU repassa as informagdes
para o Tribunal de Contas da Unido — TCU, instituicdo que auxilia o Congresso
Nacional no controle externo e possui 0 poder de fiscalizacdo e san¢Bes, no ambito
administrativo (MENEZES, 2016, p. 10).

A integracdo que ocorre entre esses dois 0rgdos é importante para se buscar uma
eficiéncia da accountability horizontal. Uma estrutura administrativa que atue de forma
eficiente é condicdo basica para o bom funcionamento da accountability horizontal
(O’DONNELL, 1998). Para se alcancar essa eficiéncia da accountability horizontal, diante de
um ambiente tdo complexo, é necessaria a existéncia de érgaos de controle independentes, mas
que atuem de forma coordenada e integrada entre si, formando uma rede de agéncias
fiscalizadoras de carater preventivo e punitivo.

Dois aspectos importantes para a accountability horizontal estdo destacados na obra de
O’Donnell (1998): controle e puni¢des. O primeiro ocorre no ambito mutuo entre as agéncias,
por meio das fiscalizagBes. Entretanto, € necessaria a pratica do segundo aspecto, a aplicacdo
de sancdes na forma da lei. E importante que as agéncias controladoras tenham o poder de punir
0s 6rgdos que ndo seguirem os rigores da lei. Sem as respectivas puni¢des o controle se torna
fraco e, consequentemente, a fiscalizacdo sera falha (O’DONNELL, 1998).

Schedler (1999, p. 14), ao estabelecer “um conceito bidimensional” do termo
accountability (a two-dimensional concept), também fala da importancia do poder de sancdo, a
saber: answerability e enforcement. A primeira esta relacionada a capacidade de resposta dos
governos, ou seja, a obrigacdo dos agentes publicos informarem e explicarem seus atos; e 0
enforcement esté ligado a capacidade das agéncias de accountability imporem san¢fes, como a
perda de poder aqueles que violarem o dever publico.

Se o0s atos e a conduta dos detentores de cargos publicos forem controlados e
sancionados por outros atores institucionais dotados de autoridade legal, favorecera uma maior
qualidade na democracia. Filgueiras (2015) afirma que para isso, a acountability horizontal
depende da existéncia de instituicOes autorizadas e dispostas a praticar atos de controle,

supervisdo e sancionatorios.
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O sistema de instituicdes de accountability implica uma complexa rede, em que
competéncias institucionais sdo especificas, mas as acbes de cada instituicdo
dependem de um processo de sequenciamento e cooperagdo institucional com outras
instituicde (ARANHA; FILGEIRAS, 2016, p. 17).

A accountability horizontal esta relacionada aos mecanismos de checks and balances
(freios e contrapesos), em que mesmo com a separa¢ao dos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, esses possuem o mesmo nivel de discricionariedade, exercendo o controle uns sobre
os outros (O’DONNELL, 1998).

Esse é, evidentemente, o velho tema da divisdo de poderes e dos controles e equilibrios
entre eles. Esses mecanismos incluem as instituicdes classicas do Executivo,
Legislativo e Judiciario, mas nas poliaquias contemporaneas também se estende por
varias agéncias de supervisdo, como 0s ombudsmen e as instancias responsaveis pela
fiscalizagdo das prestagdes de contas (O’DONNELL, 1998, p. 42-43).

Dessa forma, o controle intraestatal (checks and balances) fornece ao cidaddo os
resultados das fiscalizagdes realizadas sobre os Orgdos e agentes publicos que possuem a
responsabilidade decisoria, a fim de garantir (ou tentar garantir) que eles atuem como gestores
da coisa publica e representantes do povo (LOUREIRO et al., 2010).

No poder executivo, a criacdo da CGU, a partir do governo Lula (2003), passou a
representar um processo de inovagdo importante para a prevencdo e o combate a corrupgao nos
6rgdos publicos. Antes da CGU, o controle interno do poder executivo era realizado pelos
préprios 6rgdos da administracdo publica, de forma descentralizada e descoordenada, sendo
pouco efetivo no que tange a pratica de auditorias e nos controles de contas, bem como de
avaliacdo das préticas de gestdo (FILGUEIRAS, 2015).

A criacdo da CGU consolidou a ampliacdo das atividades de controle interno para a
promocao da qualidade da gestdo dos outros 6rgédos, indo além, portanto, do classico controle
da legalidade (LOUREIRO et al., 2012).

Portanto, conforme visto nesta secdo, a responsabilizacdo do ato de prestar contas dos
agentes e 0rgaos publicos perante a sociedade, varia em funcdo dos arranjos institucionais
existentes. Por isso, é necesséria a existéncia de institui¢des de accountability horizontal, como
a CGU, para fortalecer a fiscalizacdo e dar transparéncia dos atos dos gestores publicos a

sociedade.

1.5 Consideracdes finais do capitulo
A partir da discussao feita até aqui, percebe-se a complexidade para se definir o termo
democracia. O tema foi explanado por meio da literatura utilizada por Stuart Mill (2014), cuja
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ideia foi fazer o pano de fundo para se falar do liberalismo e democracia. Posteriormente,
utilizou-se da teoria de Shumpeter (1984), seguido por Dahl (1989), que tem um conceito mais
amplo de democracia. Utilizou-se também da literatura de Hanna Piktin (1967), que possui um
conceito mais contemporaneo de representacdo, sendo de carater substantivo, em que governo
representativo deve ser responsivo em relacdo aos desejos da populacédo, e que os individuos
devem ter o controle sobre as a¢Ges dos representantes.

Isto posto, a representacao acarreta a ideia de accountability, visto que, de algum modo,
0 representante € considerado responsavel pela maneira como age em nome daqueles por quem
afirma ter o direito de falar (O'DONNELL, 1998). A accountability fortalece a legitimidade
politica, cujo maior objetivo € romper com estruturas abusivas de poder, criando incentivos
para realizacdo de atividades voltadas ao bem publico. Filgueiras (2011) afirma que a
accountability € um termo que mostra a preocupacdo para existéncia de controles sobre o
exercicio do poder.

O conceito de accountability horizontal recai sobre a “existéncia de agéncias que
possuem o poder legal de supervisionar e sancionar outras agéncias do estado” (O'DONNELL,
1998, p. 40). Para que o controle seja considerado efetivo, segundo esse autor, as agéncias
devem ter poder de san¢do. Entretanto, mesmo que as decisdes punitivas muitas vezes ocorram
nos Tribunais, tém-se varios 6rgdos que trabalham com a prevencédo e o combate a corrupcao,
como é o caso da Controladoria Geral da Unido (CGU), que também é considerada 6rgdo da
accountability horizontal. As agéncias de superviséo, prevencgéo e puni¢do devem trabalhar em
rede, de forma integrada, para uma melhor fiscaliza¢do da coisa publica.

As informac0es levantadas neste capitulo nos permitem avancar na discussao sobre a
atuacdo da Controladoria Geral da Unido (CGU) e a Governanga dos Institutos Federais.
Ademais, serd abordado no capitulo seguinte sobre a &rea de educagdo no Brasil,
especificamente, a educacéo superior; depois a evolucéo institucional dos Institutos Federais e;
por fim, um pouco da evolucdo do IFPI e do IFCE. No terceiro capitulo serd abordada a

governanca, passando pela atuacdo da CGU sobre os IFs.



39

2 EDUCACAO NOS INSTITUTOS FEDERAIS DO BRASIL

2.1 Introducéo do capitulo

O objetivo central deste capitulo € compreender como se deu o processo de implantacéo
da politica que originou os Institutos Federais de Educacao no Brasil, bem como a importancia
do ensino superior desta instituicdo para o pais. Realiza-se, para esse fim, uma contextualizagdo
do modelo de expansdo e educacdo nos Institutos Federais de Educacgdo, assim como do
desenho e funcionamento dos 6rgaos estudados nesta pesquisa, respectivamente, o Instituto
Federal do Piaui (IFPI) e o Instituto Federal do Ceara (IFCE). Os Institutos Federais tém
valorizado de forma significativa a educacdo publica no Brasil, posicionando-se como
instituicdes fundamentais para a construcdo de uma nacgdo soberana e democratica o que, por
sua vez, pressupde o combate as desigualdades estruturais no Brasil (PACHECO, 2011).

Como politica puablica, os Institutos Federais possuem uma peculiaridade, por se
caracterizarem principalmente pela oferta de educacdo profissional e tecnoldgica. Essas
instituicdes de ensino estdo para além da estrutura institucional estatal, dos processos de
financiamentos, de gestdo de carater técnico-administrativo, dimensédo politica, dos processos
decisorios, da intermediacdo dos interesses de diferentes grupos, utilizando-se de critérios de
justica social e funcgdo social (PACHECO, 2011).

Este novo desenho institucional dos IFs trouxe uma intervencao positiva na realidade
do cidaddo brasileiro, na perspectiva de um pais soberano e inclusivo, visto que tem sido nucleo
de desenvolvimento local e regional. O papel que esta previsto para os Institutos Federais é 0
de “garantir a perenidade das a¢des que visem a incorporar, antes de tudo, setores sociais que
historicamente foram aliados dos processos de desenvolvimento e modernizagao do Brasil”
(PACHECO, 2011, p. 14). Dessa maneira, os IFs tém legitimado e justificado a importancia de
sua natureza publica, firmando uma educacédo profissional, tecnoldgica e de ensino superior,
como instrumento na construcao e resgate da cidadania e da transformacéo social.

Quanto ao seu funcionamento, os Institutos Federais equiparam-se as universidades
federais, quanto a formacao de cursos superiores, de fomento a pesquisa e da pratica de acles
de extensdo, contando com o apoio dos programas ministeriais. Além dessas prerrogativas, 0s
Institutos Federais também sdo dotados de autonomia para gerenciar orcamento de custeio,
alterar grade de oferta de cursos, registrar diplomas e certificar competéncias profissionais
(BRASIL, 2015).
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Cabe destacar que os Institutos Federais de Educacdo, ao longo do tempo,
principalmente ap6s 2008, com a mudanga de Centro Federal de Educagdo Tecnoldgica
(CEFET) para Instituto Federal, ampliaram muito, quantitativamente, as suas unidades dentro
dos estados e municipios brasileiros. Entretanto, dentro desse processo de expansdo também
vieram novos desafios para o Ministério da Educacdo (MEC) e para os 6rgaos de controle do
governo federal. Assim, os 6rgdos da accountability horizontal, principalmente, como a CGU,
passaram a intensificar ainda mais as fiscalizag6es sobre esses 6rgdos, dando énfase a atuacéo
preventiva, transparéncia e integracdo para o aprimoramento da gestdo dos recursos publicos.

Todo este contexto de aprimoramento, fiscalizacdo, gestdo e prestacdo dos servicos
publicos também esté ligado ao processo de reforma da administracdo publica, chamado de
“administracdo publica gerencial” por Bresser-Pereira (2006, p. 28-36). Nessa fase da
administracdo publica gerencial, comecaram a se ampliar novas formas de responsabilizacdo
dos agentes publicos, por meio do controle social e a implementacdo de novos controles
internos nos 6rgdos publicos, dando a democracia um carater mais participativo.

Dentre as varias caracteristicas apresentadas no modelo da administracdo publica
gerencial por Bresser Pereira (2006), destaca-se a que foca no cidaddo e na obtencdo de
resultados. Além disso, o autor mostra que a reforma reforca a importancia da accountability, da
responsabilizacdo dos agentes publicos por meio dos mecanismos da democracia e do controle
social, incrementando a transparéncia no servico publico.

Dentro desse novo desenho institucional da administracdo publica, destaca-se ainda a
implementacédo e o fortalecimento das auditorias internas que, entre outras func¢des, tem como
finalidade basica fortalecer a gestdo e racionalizar as acdes de controle, bem como prestar apoio
aos orgaos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2013).

Por meio do art. 14 do Decreto n.° 3.591/2000, alterado pelo Decreto n.° 4.440/2002,
todas as entidades da administracdo publica federal indireta sdo obrigadas a implantar sua
Unidade de Auditoria Interna para reforcar o controle interno. A auditoria interna constitui-se
de um o6rgao que visa avaliar determinados periodos para garantir o cumprimento dos objetivos
da gestdo publica (CHAVES, 2009).

O controle interno da instituicdo ndo se confunde e ndo se substitui com o sistema de

controle interno’ da administragdo publica federal. Esse Gltimo estd mencionado nos artigos 31,

7 Lein° 10.180/2000: Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a avaliagio da agéo
governamental e da gestdo dos administradores publicos federais, por intermédio da fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, e a apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.
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70 e 74 da Constituicdo Federal do Brasil (1988) e pela Lei n° 10.180/2001. O controle interno
da instituicdo é de carater particular, e em cada 6rgdo publico é formada uma estrutura de
controle, internamente, para assegurar a razoabilidade, alcangar os seus objetivos e prevenir 0s
riscos (CHAVES, 2009). Ambos os controles tém a finalidade de garantir que os agentes
publicos cumpram com os principios da administracdo publica de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Nesse contexto, os Institutos Federais de Educacéo, por caracterizarem-se como 0rgaos
da administracdo publica indireta, como uma autarquia publica federal vinculada ao Ministério
da Educacdo (MEC), ficam obrigados a incluir os setores de auditoria, controladoria,
corregedoria e ouvidoria em sua estrutura administrativa. Por isso, neste capitulo dedicamos
uma secéo para descrever os setores que compdem a estrutura de auditoria e controle dos IFPI
e do IFCE, e que estabelecem o elo entre a gestdo do 6rgdo fiscalizado e a CGU.

Nas proximas secdes deste capitulo expdem-se o historico dos Institutos Federais:
criagdo, previsdo legal e expanséo; a abordagem do ensino superior nos Institutos Federais de
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia, bem como a evolucao dos IFs do Piaui e do Ceara quanto ao

historico Institucional e a estrutura de controle interno dos IFs nesses estados.

2.2 Histdrico dos Institutos Federais: criacdo, previsao legal e expansao

A Rede Federal de Educag&o Profissional, Cientifica e Tecnologica foi criada em 1909,
pelo entdo Presidente da Republica, Nilo Pecanha, dando origem a 19 escolas de Aprendizes e
Artifices que, mais tarde, transformaram-se em Centros Federais de Educacdo Profissional e
Tecnoldgica (CEFET), até se chegar a denominacdo de Instituto Federal de Educacdo
Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (BRASIL, 2018). Cabe destacar que toda essa trajetoria
institucional, desde a criacdo até a expansdo dos IFs, serd demonstrada nesta se¢ao.

Atualmente, a rede federal de ensino cobre grande parte do territorio nacional, prestando

um servico a nacdo, dando continuidade a missdo de qualificar profissionais para os diversos

Art. 20. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem as seguintes finalidades:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentéria, financeira
e patrimonial nos 6rgdos e nas entidades da Administragdo Pablica Federal, bem como da aplicagéo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

I11 - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e deveres da Uniéo;

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


https://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_da_Educa%C3%A7%C3%A3o_(MEC)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_da_Educa%C3%A7%C3%A3o_(MEC)
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setores da economia brasileira, realizando pesquisas e desenvolvendo novos processos,
produtos e servi¢cos, em colaboracdo com o setor produtivo (BRASIL, 2016). Segundo dados
do MEC (BRASIL, 2016), sdo 38 Institutos Federais, presentes em todos os estados, oferecendo
cursos de qualificacdo, ensino médio integrado, cursos superiores de tecnologia e
licenciaturas. Essa Rede ainda é formada por dois CEFETs, 25 escolas vinculadas a
Universidades, o Colégio Pedro Il e uma Universidade Tecnologica (BRASIL, 2018).

Em 29 de dezembro de 2008, 31 (trinta e um) Centros Federais de Educacéo
Tecnoldgica (CEFETS), 75 (setenta e cinco) Unidades Descentralizadas de Ensino (UNEDSs),
39 (trinta e nove) escolas agrotécnicas, 7 (sete) escolas técnicas federais e 8 (oito) escolas
vinculadas a universidades deixaram de existir, a fim de formarem os Institutos Federais de
Educacao, Ciéncia e Tecnologia (BRASIL, 2018).

A criacdo dos Institutos Federais de Educacao faz parte da politica de expansao da rede
federal de ensino, configurando-se importante programa do governo Federal. Além de inserir o
cidadao no mercado de trabalho com mais profissionaliza¢do, por meio de uma educacao de
qualidade, os IFs prezam pela valorizacdo da educacdo numa instituicdo publica para a
construcdo de uma nacdo soberana e democratica (BUENO, 2015).

Foram estabelecidas, por meio do Decreto n° 6.095, de 24 de abril de 2007, as diretrizes
para o processo de integracdo de instituicOes federais de educacao tecnoldgica, para fins de
constituicdo dos Institutos Federais de Educacgéo, Ciéncia e Tecnologia (IFET), no ambito da
rede federal de educacéao tecnoldgica.

Ap0s esse decreto, varias instituicdes federais passaram a aderir ao projeto que resultou
na criacao da Lei 11.892, de 29 de dezembro de 2008, que instituiu a Rede Federal de Educacéo
Profissional, Cientifica e Tecnoldgica e criou os Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e
Tecnologia, entre outras providéncias. Assim, ficou instituida, no &mbito do sistema federal de
ensino, a rede federal de educacao profissional, cientifica e tecnoldgica, vinculada ao Ministério
da Educacdo e constituida pelas seguintes instituicdes: | - Institutos Federais de Educacéo,
Ciéncia e Tecnologia — Institutos Federais; Il - Universidade Tecnologica Federal do Parana —
UTFPR; 11 - Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica Celso Suckow da Fonseca — CEFET-
RJ e de Minas Gerais — CEFET-MG; IV - Escolas Técnicas Vinculadas as Universidades

Federais; e V - Colégio Pedro I, conforme demonstrado na figura 1, abaixo:



Figura 1 - Instituicbes da Rede Federal de Ensino
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Fonte: Portal da Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnolégica (2011).

campi em funcionamento, conforme mostra o grafico 1 abaixo:
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Considera-se que foi a maior expansao ja vista no ensino da rede federal desde sua
criacdo em 1909, uma vez que até 2002 so existiam 140 escolas técnicas no Brasil (BUENO,
2015). Entre 2003 e 2016, o Ministério da Educacdo concretizou a construgdo de mais de 500

novas unidades referentes ao plano de expansdo da educacdo profissional, totalizando 644

Graéfico 1 - Expansdo da Rede Federal de Educacéo Profissional, Cientifica e Tecnologica -



44

Conforme demonstrado no grafico 1, de 1909 a 2002 s6 havia 140 escolas técnicas
federais em todo o pais. Percebe-se a enorme expansdo ocorrida entre o periodo de 2002 a 2016,
em que houve um aumento de mais de 500 unidades, periodo em que estiveram na presidéncia
do Brasil, Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff respectivamente, e realizaram o plano de
expansdo da educacéo profissional, totalizando 644 campi em funcionamento até o ano de 2016.

Segundo Pacheco (2011), desde 2003, inicio do governo Lula, o governo federal tem
implementado, na area educacional, politicas que abrem oportunidades para milhdes de jovens
e adultos da classe trabalhadora, gerando mais empregos e renda, objetivando ampliar o acesso
a educacdo e a permanéncia e aprendizagem nos sistemas de ensino. Com esse fim, diversas

medidas estdo em andamento.

Os Institutos ganharam um espago impar no sistema educacional brasileiro, haja vista
que ndo é comum encontrar instituicbes que atuem em mais de um nivel de ensino —
médio e superior. Com isso, abre-se a possibilidade de verticalizagdo do ensino. Essa
prética disponibiliza ao aluno dar continuidade aos seus estudos na mesma instituigao,
compartilhar do conhecimento de estudantes e professores de outros graus de ensino,
além de otimizar a infraestrutura fisica e participar de projetos de pesquisa e extensado
com uma equipe diversificada (BUENO, 2015, p. 67).

A intencdo do governo Lula foi promover a integracéo e verticalizagdo desde a educagao
basica a educacao profissional, bem como a educacdo superior, conforme objetivos definidos
ainda em seu governo, instituidos por meio do art. 7°® da Lei 11.892/2008 (BUENO, 2015).

8 Art. 7° S#o objetivos dos Institutos Federais:

I - ministrar educacgdo profissional técnica de nivel médio, prioritariamente na forma de cursos integrados, para 0s
concluintes do ensino fundamental e para o publico da educacdo de jovens e adultos;

Il - ministrar cursos de formacdo inicial e continuada de trabalhadores, objetivando a capacitacdo, o
aperfeicoamento, a especializacdo e a atualizacdo de profissionais, em todos os niveis de escolaridade, nas areas
da educacdo profissional e tecnologica;

111 - realizar pesquisas aplicadas, estimulando o desenvolvimento de solugdes técnicas e tecnoldgicas, estendendo
seus beneficios & comunidade;

IV - desenvolver atividades de extensdo de acordo com os principios e finalidades da educacdo profissional e
tecnoldgica, em articulagdo com o mundo do trabalho e os segmentos sociais, € com énfase na producéo,
desenvolvimento e difusdo de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos;

V - estimular e apoiar processos educativos que levem a geracdo de trabalho e renda e a emancipa¢do do cidaddo
na perspectiva do desenvolvimento socioecondmico local e regional; e

VI - ministrar em nivel de educagéo superior:

a) cursos superiores de tecnologia visando a formacéao de profissionais para os diferentes setores da economia;

b) cursos de licenciatura, bem como programas especiais de formagdo pedagdgica, com vistas na formagdo de
professores para a educacdo basica, sobretudo nas areas de ciéncias e matematica, e para a educacéo profissional;

c) cursos de bacharelado e engenharia, visando a formagao de profissionais para os diferentes setores da economia
e &reas do conhecimento;

d) cursos de pds-graduacéo lato sensu de aperfeicoamento e especializacéo, visando a formacédo de especialistas
nas diferentes areas do conhecimento; e

e) cursos de pods-graduacdo stricto sensu de mestrado e doutorado, que contribuam para promover o
estabelecimento de bases sdlidas em educacdo, ciéncia e tecnologia, com vistas no processo de geragdo e
inovacao tecnoldgica.
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Com isso, no préximo subitem deste capitulo sera trabalhada a importancia da educacédo
superior ofertada pelos Institutos Federais para o Brasil.

2.3 Institutos Federais de Educacao, Ciéncia e Tecnologia e 0 ensino superior

No projeto inicial, as Escolas Técnicas Federais ndo foram criadas para ofertar ensino
superior. Entretanto, diante da dificuldade do Brasil em expandir o nimero de vagas nas
universidades, e em face da resisténcia da academia com relagdo aos cursos experimentais,
coube as Escolas Técnicas Federais dar consecucdo ao projeto de flexibilizacdo dos cursos
superiores (FLORO; DAL RI, 2015).

Com a implementacéo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo (LDB), em dezembro
de 1961, que permitiu a oferta de cursos com menor duracéo, coube as escolas técnicas suprir
essa demanda, visto que, inicialmente, esses cursos ndo poderiam ser ministrados nas
universidades. Dessa forma, em 1969 as escolas técnicas foram autorizadas, através do Decreto-
Lei n° 547, a ofertar cursos de formacdo profissional basica de nivel superior. Em 1978,
surgiram os primeiros Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica (CEFET), o que trouxe

grandes diferencas no ensino superior das escolas profissionalizantes.

As Escolas Técnicas Federais ofertavam apenas os cursos de curta durago,
denominados de cursos de formagao profissional basica de nivel superior (Engenharia
de Operacdo). Os CEFETS, além de continuarem ofertando cursos de curta duragéo,
que passaram a ser chamados de tecndlogos tinham autorizagao para ofertar cursos de
graduagdo, pos-graduacdo (engenharia industrial) e licenciatura plenas e curtas
visando a formacéo de professores para as areas técnicas. Além das graduacgdes, 0s
CEFETSs continuaram atuando em todas as areas que atendiam quando ainda eram
Escolas Técnicas Federais (FLORO; DAL RI, 2015, p. 312).

Nos anos seguintes, os CEFETSs foram se firmando e tornaram-se referéncia em diversos
aspectos de ensino. Em 1994, a Lei 8.948, de 8 de dezembro, criou o Sistema Nacional de
Educacdo Tecnoldgica, e entre varias coisas, determinou que as, ainda existentes, Escolas
Técnicas Federais, fossem transformadas em CEFETS, seguindo critérios a serem estabelecidos.
A transformacdo dos CEFETs em IFs inicia com a instituicdo do Decreto n°. 6095, de 24 de
abril de 2007, que estabeleceu as diretrizes para 0 processo de integracdo das instituicGes
federais de educacéo tecnoldgica, para fins de constituicdo dos Institutos Federais de Educacéo,
Ciéncia e Tecnologia, posteriormente, regulamentada pela Lei n® 11.892, de 29 de dezembro de
2008, que instituiu a Rede Federal de Educacéo Profissional, Cientifica e Tecnolégica (REDE)
e criou os IFs (FLORO; DAL RI, 2015).
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A transformacdo dos CEFETs em IFs foi resultado da politica de expansdo da Rede
Federal de ensino, que trouxe uma proposta de verticalizacdo do ensino no Brasil. Segundo a
legislacdo pertinente, os Institutos Federais poderdo ofertar até 30% das vagas por meio dos
cursos superiores de tecnologia, bacharelados e engenharias, pds-graduacdes latu sensu e pos-
graduacOes stricto sensu, de mestrado e doutorado (BUENO, 2015). Os institutos federais
ganharam um espago impar no sistema educacional brasileiro, haja vista que “ndo ¢ comum
encontrar institui¢des que atuem em mais de um nivel de ensino — nivel médio e superior. Com
iSS0, abre-se a possibilidade da verticalizagdo do ensino” (BUENO, 2015, p. 67).

Com isso, o0 aluno tem oportunidade de aprofundar seus conhecimentos através dos
professores e alunos com mais conhecimentos na mesma instituigdo, através do convivio com
diversos graus de ensino, além de otimizar a infraestrutura fisica e participar de projetos de
pesquisa e extensdo com uma equipe diversificada (BUENO, 2015).

Outra caracteristica singular dos Institutos Federais tem sido a oferta de cursos para
atender ao mercado local ou regional da cidade na qual se encontra. Segundo Bueno (2015),
para se implantar um curso no Instituto Federal, é necessario o conhecimento da demanda local
para que em seguida possa se estabelecer o eixo tecnolégico e, assim, criar cursos a serem
trabalhados nos diversos niveis e modalidades de ensino.

Pelo exposto, € notavel a intencdo de uma democratizacgao regional da educagéo no pais,
através dos Institutos Federais. Ademais, cada regido atendida tem suas particularidades e
tendéncias de mercado que podem ser supridas atraves da formacdo de pessoas qualificadas,
favorecendo a geracdo de emprego e renda para o pais.

Cabe destacar, ainda, que segundo um estudo realizado por Nascimento e Veloso
(2016), sobre a participacdo dos Institutos Federais na expansdo da educacao superior publica
federal no Brasil, no periodo de 2006 a 2014, constatou-se que 0 nimero de cursos criados
dentro dos IFs cresceu 264% em todo o pais, superando o crescimento de 92% dentro das
universidades federais. Com isso, houve um enorme crescimento no nimero de vagas e
contratacdo de profissionais para atuacao nos IFs, representando um grande investimento na
educacao por parte do poder publico.

Outro grande destaque foi a interioriza¢do do ensino superior ofertado pelos Institutos
Federais. No periodo de 2006 a 2014 os IFs aumentaram em 612% a presenca da educacéo
superior no interior, em relacdo ao que se tinha de IFs ao periodo supracitado, e as universidades

cresceram 101% em relacdo ao nUmero que se tinha de universidades, demonstrando o quanto
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tais instituicGes contribuiram para o ingresso das populacGes de regides afastadas dos grandes
centros (NASCIMENTO; VELOSO, 2016).

Entretanto, a0 mesmo tempo que se tem mais oferta de cursos superiores nos Institutos
Federais de Educacdo, houve uma diminuicdo na quantidade de alunos matriculados nos cursos
de tecndlogos, sendo um ponto fora da curva sobre a finalidade para a qual os IFs foram criados,

como se pode constatar na citagdo transcrita a seguir:

Mas ao mesmo tempo em que cresce a oferta de vagas e para o interior os Institutos
veem diminuir a quantidade de matriculados nos cursos tecndlogos, o que parece um
contrassenso ja que a instituicdo fora criada no bojo das reformas neoliberais e para o
atendimento da demanda do capital, que se materializa nos cursos tecnologicos.
Assim, tem-se uma perda de 10% de estudantes matriculados no periodo de 2011 a
2014, e a participacao desses cursos no total de matriculas dos IFs foi de 50% em 2011
para 35% em 2014. O que seria um diferenciador da universidade para os Institutos
estd se configurando uma opgdo menor, j& que o nimero de matriculados dos
bacharelados e licenciaturas cresceu 82% e 61%, respectivamente no mesmo periodo
(NASCIMENTO; VELOSO, 2016, p. 1031).

Percebe-se que houve um aumento significativo do nimero de matriculas e cursos de
bacharelado e licenciatura em relacao aos tecnoldgicos. Entretanto, “essa contracdo merece ser
estudada, pois se configura em uma aparente mudanca de direcdo, diferentemente do que se
havia pensado de tais instituigdes que representariam a consolidagdo dos cursos tecnologos”
(NASCIMENTO; VELOSO, 2016, p. 1032).

Nas secdes seguintes, dentro deste capitulo, demonstra-se a evolucgéo institucional do
IFPI e do IFCE, bem como a estrutura de controle interno e auditoria de cada uma dessas
instituicdes, dada a importancia que esses setores possuem dentro do drgdo fiscalizado pela
CGU, visto que sdo eles os responsaveis por estabelecer a ligacdo entre o controle interno do

executivo federal e os gestores do IFPI e do IFCE.

2.4 Evolugéo do IFPI

2.4.1 Historico institucional do IFPI

O Instituto Federal do Piaui possui mais de um século de existéncia, iniciada em 1909,
com a implantacdo, em Teresina, da Escola de Aprendizes Artifices. Essa instituicdo teve
origem no governo do presidente Nilo Procopio Pecanha, que criou uma Rede Nacional de
Escolas Profissionais, a época distribuidas igualmente nas capitais dos Estados brasileiros
(BRASIL, 2014). Na introdugéo do Decreto 7.566, de 23 de setembro de 1909,lé-se que a escola

se destinava “ndo so a habilitar os filhos dos desfavorecidos da fortuna com o indispensavel
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preparo técnico e intelectual, como fazé-los adquirir habitos de trabalhos proficuos, que os
afastara da ociosidade, escola do vicio e do crime” (BRASIL, 1909, p. 01). Nesse contexto, a
escola de aprendizes artifices foi a primeira escola federal de ensino profissional implantada no
Estado do Piaui.

Posteriormente, no governo do entdo presidente Getulio Vargas, o nome de Escola de
Aprendizes Artifices foi alterado para Liceu Industrial do Piaui, permanecendo com essa
nomenclatura de 1937 a 1942. Vargas tinha a intencdo de industrializar o pais usando a Rede
de Escolas Profissionais como instrumento de formacéo de operarios (BRASIL, 2014).

Uma terceira fase de mudanca dentro dessa instituicdo foi quando passou a se chamar
Escola Industrial de Teresina, no periodo de 1942 a 1965. Esse periodo se deu por meio da
criacdo da Lei Organica do Ensino Industrial, de 1942, que dividiu as escolas da Rede em
industriais e técnicas. Com o propoésito de formar mdo de obra, as industriais formariam
operarios, em nivel ginasial, para a inddstria; e as técnicas formariam operarios e também
técnicos, em nivel médio. Entretanto, as Escolas Industriais ficaram mais nos Estados menos
industrializados, como o Piaui. Em Teresina, inclusive, foi ampliado o nimero de salas de aula
e de oficinas escolares (BRASIL, 2014).

A partir de 1965, houve a inclusdo do termo “Federal” ao nome das escolas da rede,
ficando de 1965 a 1967 nomeadas como Escola Industrial Federal do Piaui. “Essa mudanga
permitiu que a instituicdo pudesse fundar mais cursos técnicos industriais, a exemplo das
escolas que ja eram técnicas” (BRASIL, 2014, p. 01).

Outra fase que cabe destaque nesta trajetoria institucional diz respeito a criacao e ao
reconhecimento dos cursos técnicos, 0s quais permitiram que o Ministério da Educacgéo
promovesse a Escola Industrial Federal a Escola Técnica Federal do Piaui (ETFPI), em 1967.
Nesse periodo, houve uma grande ampliacdo da estrutura geral da Escola. Os cursos técnicos,
gue eram noturnos, passaram a ser também diurnos (BRASIL, 2014). O fato mais importante
durante toda a histéria, desde a criacdo dessa instituicdo, estd vinculado a permissdo de
matriculas de mulheres. ApoOs essa permissdo, em dois anos o numero de estudantes
quadruplicou.

Em 1999, a Escola Técnica Federal do Piaui foi transformada em Centro Federal de
Educacao Tecnoldgica do Piaui (CEFET-PI) e assim ficou até 2008. A partir dai a instituicao
comecou a implementar a oferta de curso superior, realizando vestibulares anuais. Em 2001, foi

ofertado o primeiro curso superior na area de saude, o de Tecn6logo em Radiologia. E no ano
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seguinte, foram implantados os cursos de Licenciatura em Biologia, Matematica, Fisica e
Quimica.

Em 2008, houve a transformacdo de 38 unidades dos CEFETs em Institutos Federais de
Educacao, Ciéncia e Tecnologia, e, assim, 0 Governo Federal criou a Rede Federal de Educacéo
Profissional, Cientifica e Tecnologica. Atualmente, o Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e
Tecnologia do Piaui (IFPI) é uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Educagdo
(MEC), por meio da Secretaria de Educacdo Profissional e Tecnologica (SETEC).

A estrutura organizacional do Instituto Federal do Piaui, criado pela Lei n°® 11.892, de
dezembro de 2008, atualmente conta com 20 campi e uma reitoria, conforme demonstrado na
figura 2, distribuidos em 18 cidades do Piaui (Angical, Campo Maior, Cocal, Corrente,
Floriano, José de Freitas, Oeiras, Parnaiba, Paulistana, Pedro 11, Picos, Pio IX, Piripiri, Sdo Jodo
do Piaui, Sdo Raimundo Nonato, Teresina, Urucui e Valenca do Piaui), e ainda com cinco proé-
reitorias: Pro-reitoria de Administracdo, Pré-reitoria de Ensino, Pro-reitoria de Articulacdo e

Integracéo Institucional, Pro-reitoria de Extensdo e Prd-reitoria de Pesquisa e Inovacéo.

Figura 2 - Distribuicdo de campi no IFPI
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Atualmente, o IFPlI é uma instituicdo que oferece educacdo basica, superior e
profissional, de forma pluricurricular. E uma instituicdo multicampi, especializada na oferta de
educacdo profissional e tecnologica nas diferentes modalidades de ensino, com base na
conjugacéo de conhecimentos técnicos e tecnoldgicos as suas praticas pedagogicas.

A partir de suas finalidades, o IFPI tem como missdo promover uma educacao de
exceléncia, direcionada as demandas sociais, destacando-se como instituicdo de referéncia
nacional na formacdo de cidaddos criticos e éticos, dotados de solida base cientifica e
humanistica e comprometidos com intervencdes transformadoras na sociedade e com o
desenvolvimento sustentavel.

Como o objeto especifico da pesquisa recai sobre o controle interno, nas se¢des
seguintes aborda-se a estrutura de controle do IFPI que d& suporte a Controladoria Geral da

Unido no estado Piaui.

2.5 Estrutura de controle interno do IFPI

Os setores da auditoria interna geral do IFPI sdo responsaveis pela prestacdo de contas
anual, que deve conter, para cada recomendacdo efetuada pelo 6rgdo de controle interno no
relatorio de auditoria anual de contas, as providéncias e os prazos compromissados pelos
gestores para dar seguimento as recomendacdes. Na figura 3 esta demonstrada a estrutura de

auditoria geral do IFPI.

Figura 3 - Estrutura de auditoria IFPI

AUDITORIA INTERNA
GERAL
(AUDIN)
Auditoria Controladoria Ouvidoria
(AUD) [CONT) ouv)

Fonte: Regimento interno — IFPI.

A Auditoria Interna Geral é a unidade organizacional de controle interno responsavel
por assistir os gestores do IFPI quanto as matérias que, no ambito de sua atuacdo, sejam
concernentes com a defesa do patriménio publico e fortalecimento da gestdo, por meio de

atividades de auditoria, correicdo, controladoria e ouvidoria. A jungéo de todas essas atividades
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gera o que chamamos de encadeamento do Controle Interno, conforme demonstrado na figura

4 a sequir.

Figura 4 - Encadeamento do controle interno

] ‘"'édr?ig'ador”"ﬁ“ SRy .
R B ., N
l' controles . v
\ conlroladorla < ‘ntemos __ vauditoriainterna |
‘"‘~--L__‘__ ouvidoria

Fonte: Antunes (2009).

A auditoria Interna Geral (AUDIN) do IFPI estéd vinculada diretamente ao Conselho
Superior (CONSUP), e tem suas atividades centralizadas na Reitoria. A AUDIN esta sujeita as
normas e determinag0es do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, expressas
no Decreto n° 3.591/2000, e possui as competéncias demonstradas no quatro 2 exposto abaixo.
Dentre as principais, destacam-se as competéncias da auditoria interna do IFPI, pelo fato de a
pesquisa desta dissertacdo recair sobre o tema de controle interno. A competéncia da AUDIN
em apoiar, dentro de suas especificidades, no &mbito do IFPI, provocando, quando necesséria,
a atuacdo da CGU, além de dar o devido andamento as representacbes ou denlncias
fundamentadas que receber, relativas a lesdo ou ameaca de lesdo ao patrimoénio publico e

assessorar a gestdo nas agoes de controle.

Quadro 2 - Competéncias da Auditoria Interna — IFPI

Conforme o Regimento Interno do Instituto Federal do Piaui, compete & Auditoria
Interna:

| — verificar o desempenho da gestdo do IFPI, visando comprovar a legalidade e a
legitimidade dos atos e examinar os resultados quanto a economicidade, a
eficiéncia da gestdo orcamentéria, financeira, patrimonial, de pessoal e demais
sistemas operacionais;
Il — assessorar e orientar os gestores do IFPI no desempenho de suas funcGes e
responsabilidades referentes a auditoria, correi¢do, controladoria e ouvidoria;
I11 — acompanhar o cumprimento das metas do plano plurianual, programas de

trabalho e orcamento da entidade;

IV — apoiar, dentro de suas especificidades, no ambito do IFPI, os 6rgdos do

Auditoria Interna — | Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e do Tribunal de Contas
IFPI da Unido (TCU);

V —analisar e aprovar o Plano Anual de Atividades da Auditoria Interna (PAINT)
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e 0 Relatério Anual de Atividades de Auditoria Interna (RAINT);
VI — apurar as possiveis irregularidades cometidas pelos servidores do IFPI, por
meio da instauragdo e conducdo de procedimentos correcionais;
VII —assessorar a gestdo no tocante as agdes de controle, inclusive encaminhando,
para deslinde, demandas relativas a infragdes cometidas por empregados de
empresas contratadas pelo IFPI;
VIl — encaminhar a Advocacia-Geral da Unido (AGU) os casos de improbidade
administrativa e todos os que recomendem a indisponibilidade de bens, o
ressarcimento ao erario e outras providéncias;
IX — provocar, quando necessario, a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), da Secretaria da Receita Federal, dos 6rgdos do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, do Departamento de Policia Federal e do
Ministério Publico Federal;
X — monitorar as acdes e os relatorios de atividades da ouvidoria;
X1 — desenvolver outras atribuicdes afins.

Fonte: Elaborado pelo autor (adaptado do regimento interno — IFPI).

Além do setor de Auditoria interna, tem-se também um setor de Controladoria Interna
dentro do IFPI, que é uma unidade organizacional responsavel por assistir os gestores desse
Orgédo quanto as matérias que, no ambito de sua atuacao, digam respeito a defesa do patrimdnio
publico e ao fortalecimento da gestdo, por meio de atividades de auditoria, correico,
controladoria e ouvidoria.

Dentre as varias competéncias do setor de controle interno e corregedoria esta a de
assessorar 0s atos da gestdo do IFPI e de ficar responsavel por encaminhar ao Orgéo Central do
Sistema de Correicdo da Controladoria Geral da Unido (CGU) dados consolidados e
sistematizados, relativos aos resultados das sindicadncias e processos administrativos
disciplinares, bem como a aplicacdo das penas respectivas.

A ouvidoria interna do IFPI tem um papel fundamental, possibilitando aos cidadaos o
direito de participar na administracéo publica direta e indireta, estabelecido no § 3° do art. 37
da Constituicdo, especialmente no que se refere aos atos de receber, examinar e encaminhar
reclamagdes, sugestfes, elogios e denuncias referentes ao desenvolvimento das atividades
exercidas pelos servidores e discentes do IFPI. Abaixo, no quadro 3, sdo demonstradas todas as

competéncias dos setores de controladoria interna, corregedoria e ouvidoria.

Quadro 3 - Estrutura de controle interno — IFPI
Controladoria Interna e Corregedoria Geral Ouvidoria
Compete & Controladoria e Corregedoria: Conforme o Regimento Interno do Instituto Federal
do Piaui, compete a Ouvidoria:

| — instaurar ou determinar a instauracdo de
procedimentos e processos disciplinares; I — receber, examinar e encaminhar reclamac6es,
Il — participar de atividades que exijam acles | sugestdes, elogios e denlncias, referentes ao
conjugadas das unidades integrantes do Sistema de | desenvolvimento das atividades exercidas pelos
Correicdo, com vista ao aprimoramento do | servidores e discentes do IFPI;
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exercicio das atividades que lhes sdo comuns; | Il -
[11 — encaminhar ao Orgéo Central do Sistema de | acompanhar as providéncias solicitadas as un
Correicdo da Controladoria Geral da Unido (CGU) | idades organizacionais pertinentes, informando os
dados consolidados e sistematizados, relativos aos | resultados aos interessados, garantindo-lhes

resultados das sindicAncias e  processos | orientacgdo, informacao e resposta;
administrativos  disciplinares, bem como a | Il —identificar e interpretar o grau de satisfagdo dos
aplicacéo das penas respectivas; | usuarios, com relacdo aos servicos publicos

IV — prestar apoio e propor medidas ao Orgdo | prestados;

Central do Sistema de Correi¢ao (CGU), visando a | IV — propor solucdes e oferecer recomendagdes as
criacdo de condicdes melhores e mais eficientes | instancias pedagodgicas e administrativas, quando
para o0 exercicio da atividade de correigdo; | julgar necessario, visando a melhoria dos servicos
V — manter o registro atualizado da tramitagdo e | prestados, com relacdo as manifestacBes recebidas;
dos resultados dos processos auditados; | V — realizar as agdes para apurar a procedéncia das

VI — desenvolver outras atribuigdes afins. reclamacdes e dendncias,
assim  como  eventuais  responsabilidades,
com vistas as necessidades

ocasionais de instauracdo de sindicancias,
auditorias e  procedimentos administrativos
pertinentes;

VI —requisitar, fundamentalmente e exclusivamente
quando cabiveis, por meio formal, informagdes junto
as  unidades  organizacionais  do IFPI;
VIl — fazer levantamento qualitativo e quantitativo
dos dados e informac0es;
VIII — revisar, organizar, documentar e publicar os
procedimentos  relacionados a sua  drea;
IX — desenvolver outras atribuicdes afins.

Fonte: Elaborado pelo autor (adaptado do regimento interno — IFPI).

As funcbes de auditoria, controladoria, corregedoria e ouvidoria dentro da
administracdo publica sdo indispensaveis para apontar falhas e desvios dos agentes publicos,
ajudando o gestor na tomada de decisfes para que 0s objetivos delineados pela instituicdo sejam
atingidos.

No item seguinte, detalha-se a trajetdria institucional do IFCE, bem como a sua estrutura

de controle interno.

2.6 Evolucéo do Instituto Federal do Ceard — IFCE

2.6.1 Historico institucional do IFCE

Semelhante a trajetoria institucional dos outros Institutos Federais do Brasil, o Instituto
Federal do Ceara foi fundado no governo do Presidente Nilo Peganha, mediante o Decreto n°
7.566, de 23 de setembro de 1909, com o nome de Escola de Aprendizes Artifices.

Antes de se tornar IFCE, em 2008, eram apenas trés unidades de ensino tecnoldgico e

duas de ensino agricola. Em 2015, somaram-se 30 (trinta) campi em funcionamento, com um
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total de 85 (oitenta e cinco) cursos de formacéo inicial e continuada, 90 (noventa) tipos de
cursos técnicos, 87 (oitenta e sete) cursos de graduacdo, 04 (quatro) especializacbes e 04
(quatro) cursos de mestrado, totalizando 41.519 matriculas atendidas.

Atualmente, conta com 33 campi (Acarad, Acopiara, Aracati, Baturité, Boa Viagem,
Camocim, Canindé, Caucaia, Cedro, Crateus, Crato, Fortaleza, Guaramiranga, Horizonte,
Iguatu, Itapipoca, Jaguaribe, Jaguaruana, Juazeiro do Norte, Limoeiro do Norte, Maracanad,
Maranguape, Morada Nova, Paracuru, Pecém, Quixada, Sobral, Tabuleiro do Norte, Taua,

Tiangud, Ubajara e Umirim), conforme demonstrado na figura 5 abaixo:

Figura 5- Distribuicdo de campi no IFCE

01 - Acarad
02 - Acopiara
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- Aracati

04 - Baturité

05 - Boa Viagem

06- Camocim

07 - Canindé

08 - Caucaia

09 - Cedro

10 - Crateds

11 - Crato

12 - Fortaleza

13 - Guaramiranga

14 - Horizonte

15 - lguatu

16- Itapipoca

17 - Jaguaribe

18 - Jaguaruana

19 - Juazeiro do Norte
20 - Limoeiro do Morte
21 - Maracanad

22- Maranguape

23 - Morada Nova

24- Paracuru

25 - Pecém

26 - Polo de Inovagio Fortaleza
27 - Quixada

28 - Reitoria

29 - Sobral

30 - Tabuleiro do Norte
31-Taua

32 - Tiangua
33 - Ubajara
34 - Umirim

Fonte: Brasil (2019).

A ampliagdo da presenca do IFCE no interior do Estado atende & meta do programa de
expansdo da rede federal de educacdo profissional e tecnoldgica e leva em consideracdo a
propria natureza dos institutos federais, no que diz respeito a descentralizacdo da oferta de
qualificagdo profissional, cujos propdsitos incluem o crescimento socioecondmico de cada
regido e a prevencdo ao éxodo de jovens estudantes para a capital (BRASIL, 2015).

Conforme demostrado na figura 5, o Instituto Federal do Ceara esta presente em todas
as regides do Estado, atendendo mais de 20.500 estudantes, por meio da oferta de cursos

regulares de formacdo técnica e tecnoldgica, nas modalidades presenciais e a distancia. S&o
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oferecidos cursos superiores tecnoldgicos, licenciaturas, bacharelados, além de cursos de pos-
graduacdo, mais precisamente, especializacéo e mestrado (BRASIL, 2015).

Completando as ac¢des voltadas a profissionalizacdo no Ceard, foram implantados mais
50 Centros de Inclusdo Digital (CIDs) e dois Nucleos de Informacdo Tecnoldgica (NITs), em
parceria com o Governo do Estado, com o propoésito de assegurar a populacdo do interior o
acesso ao mundo virtual (BRASIL, 2015).

Quadro 4 - Competéncias da auditoria interna do IFCE

I. verificar a fidelidade das informagdes e a regularidade das
contas com base nos registros contabeis e na documentacéao
comprobatéria das operagfes, com o objetivo de verificar a
exatiddo e comprovar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade na
Compete a Unidade de Auditoria Interna do | aplicacdo dos recursos disponiveis;

IFCE: (Incluida pela Resolugdo n® 007, de | Il. verificar o cumprimento das diretrizes, normas e

04/03/2016/CONSUP): orientacbes emanadas pelos Orgdos de controle Interno
competentes, bem como dos planos e programas no ambito da
Instituicdo;

I11. verificar a consisténcia e a seguranga dos instrumentos de
controle, guarda e conservacdo dos bens e valores da
Instituicdo ou daqueles pelos quais ela seja responsavel;

IV. examinar as licitacfes relativas a aquisicdo de bens,
contratacBes de prestacdo de servicos, realizacdo de obras e
alienacGes, no &mbito da Instituicdo;

V. analisar e avaliar os procedimentos contabeis utilizados,
com o objetivo de opinar sobre a qualidade e fidelidade das
informaces prestadas;

V1. analisar e avaliar os controles internos adotados, com
vistas a garantir a eficiéncia e eficacia dos respectivos
controles;

VII. orientar os dirigentes da entidade quanto aos principios e
normas de controle interno, inclusive sobre a forma de prestar
contas;

VIII. acompanhar as auditorias realizadas pelos 6rgaos de
controle interno e externo, buscando solugBes para as
eventuais falhas, impropriedades ou irregularidades detectadas
junto as unidades setoriais envolvidas para sana-las;

IX. promover estudos periédicos das normas e orientacles
internas, com vistas a sua adequacdo e atualizacdo a situacéo
em vigor;

X. elaborar propostas visando ao aperfeicoamento das normas
e procedimentos de auditoria e controles adotados com o
objetivo de melhor avaliar o desempenho das unidades
auditadas;

XI. prestar assessoramento técnico aos conselhos superiores, e
orientar os érgdos e unidades administrativas da Instituicdo;
XII. examinar e emitir parecer sobre a prestacdo de contas
anual da Instituicdo;

XIII. realizar auditagem, obedecendo a planos de auditoria
previamente elaborados;

XI1V. elaborar relatérios de Auditoria, assinalando as eventuais
falhas encontradas para fornecer aos dirigentes subsidios
necessarios a tomada de decisdes;
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XV. emitir notas de auditoria, apontando riscos a regularidade
da gestdo para serem sanados concomitantemente; e

XVI. apresentar sugestdes e colaborar na sistematizacéo,
padronizacdo e simplificacdo de normas e procedimentos
operacionais de interesse comum da Instituicdo.

Fonte: Regimento interno do IFCE (2018).

A Unidade de Auditoria Interna é o érgdo técnico de controle vinculado ao Conselho

Superior, sujeito a orientacdo normativa e a supervisao técnica do 6rgédo central e dos 6rgaos

setoriais do sistema de controle interno do poder executivo Federal, em suas respectivas areas

de jurisdigao.

O Departamento de Correicdo e Controle do IFCE, 6rgédo ligado ao Reitor, inserido na

estrutura organizacional do IFCE, de acordo com as disposi¢des do Decreto n° 5.480, de 30 de

junho de 2005, faz parte do Sistema de Correi¢cdo do Poder Executivo Federal, como unidade

seccional cujo objetivo é apurar desvios de conduta de agente publico vinculado ao IFCE.

Quadro 5 - Competéncias do Departamento de Correicdo e Controle do IFCE

Sao atribuicbes do Departamento
de Correicdo e Controle do IFCE,
além das anunciadas em
normativos:

I. assessorar a Reitoria na analise de admissibilidade em processos
relacionados a desvio de conduta de agentes publicos, que tenham
alguma relagdo com ambito do IFCE e, consequentemente, na tomada
de decisdo:

I1. assessorar e apoiar os diversos campi do IFCE, em consondncia com
a Portaria n® 675/GR, de 29 de outubro de 2015, na anélise, no juizo de
admissibilidade e na tomada de decisdo em processos relacionados a
desvios de conduta de agentes publicos que tenham alguma relagdo com
0 campus, bem como supervisionar as atividades de correicdo
desempenhadas por eles;

I1l. dar pareceres, despachos e praticar outros atos administrativos
congéneres, em processos relacionados a correigdo, assim como
instaurar ou determinar a instauracdo de procedimentos e processos
disciplinares, sem prejuizo da iniciativa pertinente a autoridade a que se
refere o Art. 143 da Lei n° 8.112/90;

IV. estruturar Comissdes de Processo Administrativo-disciplinar ou de
Sindicéncia, para a realizagdo dos processos instaurados pela Reitoria;
V. acompanhar PADs e Sindicancias, no ambito do IFCE, visando ao
exato cumprimento dos normativos legais sobre a espécie, da devida
formacéo dos processos e do cumprimento de prazos pertinentes as suas
instrucdes e a expedientes que tramitem na Corregedoria - IFCE;

V1. propor medidas objetivando a regularizagdo de ndo conformidades
técnicas ou administrativas, apuradas ou detectadas em processos
administrativos pertinentes a correigdo e, quando se fizer necessario,
propor medidas saneadoras ou de imposicao de responsabilidades;

VII. estabelecer relagbes de trabalho com a Controladoria Geral da
Unido/Corregedoria Geral da Unido e a Advocacia Geral da
Unido/Procuradoria Federal e demais 6rgdos integrantes do sistema de
correicdo do Poder Executivo Federal (SisCor) assim como com 0s
6rgéos internos, Comisséo de Etica e Ouvidoria;

VI111. gerenciar o sistema de controle CGU-PAD, da Controladoria Geral
da Unido, prestando as informacGes necessarias ao fortalecimento do
sistema correcional do poder executivo federal,
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IX. promover acles, visando ao treinamento e a formacdo de pessoal
para atuar em processos de correi¢do, otimizando a atividade correcional
para alcangar trabalho de melhor qualidade em menos tempo e
permitindo a Reitoria e aos campi concentrarem-se de forma mais
eficiente, em suas areas-fins, diminuindo impactos negativos na
atividade fim da instituigéo;

X. estruturar ou integrar grupos de trabalho ou estudo para o
aperfeicoamento da conducdo dos processos disciplinares, evitando-se
anulacBes e avocacBes da Controladoria Geral da Unido, no ambito do
IFCE ou, mediante autorizacdo da Reitoria, em situacdes externas;

XI1. promover palestras, seminarios e outros eventos congéneres sobre 0
sistema de correi¢do, legislacdo e responsabilidades dos agentes
publicos, com o fito de aumentar a credibilidade do Instituto e de seus
6rgdos perante os servidores, 0s outros 6rgdos da Administragdo Pablica
e a sociedade em geral;

XII. elaborar o Relatério Anual da Corregedoria - IFCE, a ser
encaminhado a Corregedoria Geral da Unido e a Unidade Setorial do
Ministério da Educacéo;

XII1. organizar o acervo da legislacao, da jurisprudéncia, dos despachos
e pareceres emitidos;

XIV. desempenhar outras atividades afins. Art. 21C Séo atribuicGes
gerais tracadas pela administracéo; desempenhar outras atividades afins
ao controle.

Fonte: Regimento Interno do IFCE (2018, p. 22-23).

A Ouvidoria Geral é 6rgdo de assessoramento da Reitoria, integrante do sistema de
ouvidorias publicas do Poder Executivo Federal, constituindo-se em instancia de controle e
participacdo social, responsavel pelo tratamento de manifestacdes (elogios, sugestdes,
solicitacdes, reclamac@es e dentncias) relativas aos servi¢os publicos prestados pelo IFCE, com
vistas ao aprimoramento da gestdo publica. E dever dos membros da ouvidoria respeitar os
principios da legalidade, imparcialidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, publicidade, transparéncia, solucionar os conflitos de maneira
pacifica, instruir o devido processo legal, garantir a ampla defesa, o contraditorio e a
prevaléncia dos direitos humanos, além das devidas atribuicbes demonstradas no quadro 6
(BRASIL, 2018).

Quadro 6 - Atribuicdes da Ouvidoria Geral — IFCE

I. planejar, organizar, supervisionar e controlar as a¢es da Ouvidoria;
(Incluido pela Resolugdo n° 007 de 04/03/2016/CONSUP)

Il. receber, dar tratamento e responder, em linguagem cidada, as
sugestoes, elogios, solicitacdes, reclamagdes e denlncias recebidas,
referentes as atividades desenvolvidas no &mbito do IFCE;

I11. supervisionar as agdes referentes ao acesso a informacao publica
no IFCE;

IV. acompanhar as providéncias solicitadas as unidades
organizacionais pertinentes, monitorando o cumprimento de prazos e
a qualidade de respostas, informando os resultados aos interessados;
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AtribuicGes do ouvidor geral: V. conciliar e mediar a resolucdo de conflitos entre a sociedade e o
IFCE;

VI. identificar e interpretar o grau de satisfacdo dos usuarios, com
relagdo aos servicos publicos prestados pelo IFCE;

VII. propor solugbes e oferecer recomendacBes as instancias
pedagdgicas e administrativas, quando julgar necessario, visando a
melhoria dos servigcos prestados, com relacdo as manifestacGes
recebidas;

VIII. elaborar plano de trabalho, produzir dados, informacfes e
relatorios sobre as atividades realizadas;

IX. promover a articulagdo, em carater permanente, com instancias e
mecanismos de participacao social,

X. assessorar e orientar a atuagdo dos interlocutores das unidades
gestoras, dirimindo dividas, procurando e propondo solucdes; e

XI. revisar, organizar, documentar e publicar os procedimentos
relacionados a sua area.

Fonte: Regimento Interno do IFCE (2018, p. 25-26).

A Ouvidoria do IFCE, semelhante a do IFPI, é constituinte do Sistema de Ouvidorias
Publicas do Poder Executivo Federal e, em consequéncia, utiliza os sistemas eletrdnicos de
Ouvidorias (e-OUV) e do Servico de Informacéo ao Cidadao (e-SIC) da Controladoria Geral

da Unido, para administracdo de manifestacoes.

2.7 Consideracdes finais do capitulo

Neste capitulo, preliminarmente, incluimos a literatura que detalha sobre a expanséo dos
Institutos Federais de Educacéo pelo Brasil, caracterizando-se como uma reorganizac¢ao no desenho
dessas novas instituicdes e suas contribuicbes para o ensino publico neste pais, alterando o0 nimero
de unidades (campi) e 0 acesso mediante a expansdo de matriculas.

A rede federal, que inicialmente era vista como instrumento de politica voltado para as
classes desprovidas, configura-se hoje como importante estrutura para que todas as pessoas
tenham efetivo acesso as conquistas cientificas e tecnolégicas. As finalidades dos Institutos
Federais mostram um viés orientado para formacdo de médo de obra, a fim de atender as
demandas do mercado de trabalho nos mais diversos setores da economia, por meio do
desenvolvimento tecnoldgico.

Seu papel na gestdo publica também vem se ampliando. Com toda essa parte historica e a
melhoria da estrutura tanto fisica quanto de pessoal, os Institutos Federais passaram a apresentar
uma evolugéo na estrutura do controle da instituicdo por meio do poder executivo federal. O
controle interno mostra-se importante para tornar efetivos seus objetivos. Quando relacionada

a finalidade que a instituicdo possui, o controle interno fornece informacbes para o
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aprimoramento da gestdo, por meio dos setores de auditoria, controladoria, corregedoria e
ouvidoria e sua estrutura administrativa.

Nesses setores, nos quais se desempenham as atividades de fiscaliza¢do, controle e
auditoria, averiguam-se as irregularidades, as ineficiéncias e os desvios dos agentes e dos
recursos publicos, encaminhando-se dendncias aos 6rgdos responsaveis, como a Controladoria
Geral da Unido (CGU), tema que ser& abordado com mais énfase no capitulo seguinte desta
dissertacdo, em que seré relacionada as variaveis de controle interno e governanca.

Outro aspecto importante demonstrado neste capitulo foi o aprimoramento dos
instrumentos de participacao da sociedade na gestdo publica por meio das ouvidorias e 0 uso
da tecnologia da informacao implementadas pelo governo federal. Especificamente do e-Ouve,
que tem contribuido de forma bastante significativa para as ouvidorias federais, a partir das
manifestacdes de tratamento de manifestacGes feitas pelos usuarios dos servigos publicos.

No capitulo seguinte, demonstra-se toda a parte empirica da pesquisa, bem como a
abordagem metodolégica utilizada e a conceituacdo dos termos controle interno e governanca
utilizados nesta dissertacdo. Dedicamos também no capitulo seguinte uma subsecao exclusiva
para 0 tema das ouvidorias dos Institutos Federais em analise, visto que é um importante
mecanismo de participacdo no processo da governanca democratica. A ouvidoria é um
mecanismo muito importante de participacdo, pelo fato de dar voz a sociedade e,
principalmente, para a comunidade discente dos institutos.
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3 ANALISE DA ATUAGCAO DA CONTROLADORIA GERAL DA UN~IAO (CGUL)
SOBRE GOVERNANCA DOS INSTITUTOS FEDERAIS DE EDUCACAO

3.1 Introducéo do capitulo

O fortalecimento da atuacdo do Estado por meio do controle interno surge como um
modelo de governanga que tem a finalidade de assegurar, através de auditorias e fiscalizagoes,
que os agentes publicos se enquadrem e desenvolvam atividades voltadas ao interesse publico.
A Controladoria Geral da Unido (CGU), hoje Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controle, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Ministério Publico (MP), entre outros,
como 6rgaos de controles institucionais, possuem papel fundamental na contestacdo das acdes
de agentes e d6rgaos publicos, a fim de disponibilizar as informac@es e atuacdo dos 6rgaos do
governo a sociedade.

No ambito do Poder Executivo federal, a CGU trata de assuntos relativos a defesa do
patrimoénio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio das atividades de
controle interno, ouvidoria, auditoria publica, correi¢do, prevengdo e combate a corrupgdo de
6rgdos, como os Institutos Federais de Educagéo. O controle interno da CGU é uma peca-chave
da governanca publica, considerando que sua funcdo é gerar recomendacdes e disponibilizar
informagdes transparentes sobre os atos dos agentes dentro da administragdo publica
(LOUREIRO et al., 2012).

Diante da relevancia institucional da CGU e dos Institutos Federais de Educacdo para o
Estado brasileiro, este capitulo tem como objetivo geral apresentar uma andlise
da accountability horizontal no Brasil, com foco na atuacdo do controle interno da
Controladoria Geral da Unido. De forma mais especifica, pretendemos analisar a atuacéo do
controle interno da CGU na governancga dos Institutos Federais, comparando os Institutos
Federais do Piaui e do Ceara no periodo de 2010 a 2017.

A escolha desses Institutos Federais como objeto de pesquisa se deu de forma
intencional, pela importancia institucional que eles tém tido para a sociedade brasileira,
principalmente para o Nordeste, que possui 0 maior nimero de IFs, em compara¢do com as
demais regibes do Brasil. Em 2017, o nimero de IFs na Regido Nordeste passou de 200 campi
em funcionamento. Por se tratar de um estudo qualitativo de N pequeno, a pesquisa necessitou
de uma andlise mais profunda dos casos, 0 que impossibilitou a inclusdo de outros IFs, devido

ao pouco tempo de pesquisa para conclusdo desta dissertacdo, por isso optamos pela escolha


http://www.politize.com.br/contas-do-governo-rejeitadas/
http://www.politize.com.br/trilhas/ministerio-publico/
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dos IFs do Piaui e do Ceard, que disponibilizaram os dados no periodo da coleta de dados da
pesquisa, que foram solicitados a varios IFs no Nordeste. Dessa forma, por entendermos que
todos os IFs possuem a mesma estrutura de controle interno, conforme estrutura estabelecida
pela normativa da CGU, consideramos que a presente analise representara um bom estudo de
caso para a analise do controle interno na area educacional.

Dessa maneira, esta pesquisa tem por escopo responder & seguinte pergunta: Como se
da a atuacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), como 6rgédo de accountability horizontal,
na governanca da educacdo do Instituto Federal do Piaui e do Ceard? Para respondé-la
partiremos da hipotese de que o controle exercido pela Controladoria-Geral da Unido influencia
diretamente e indiretamente sobre o resultado da governanca dos Institutos Federais.

Quanto a estrutura deste capitulo, esta organizada em cinco sec¢des, além da introducéo
e conclusdo. A préxima secdo versara sobre a abordagem metodoldgica utilizada nesta
dissertacdo, incluindo o detalhamento das variaveis deste estudo. O topico seguinte discorrera
sobre o controle interno e a atuagdo da CGU. Logo em seguida, enfatizam-se os conceitos de
governanca apresentados por Fukuyama (2013) e Filgueira (2016), operacionalizados na
dissertacdo, destacando a capacidade dos IFs para implementacdo e coordenagdo das
recomendacdes da CGU, bem como os mecanismos de transparéncia e accountability, e os de

participacao.

3.2 Abordagem metodoldgica para analise da atuagdo da CGU

Neste trabalho, utilizamos uma abordagem metodoldgica qualitativa, por meio da
técnica de analise documental com andlise de contelido e andlise de discurso. A técnica de
anélise de documentos tem como principal escopo facilitar a consulta e a referenciacdo de um
conteddo a partir do documento original (BARDIN, 1977).

Por meio da andlise do discurso é possivel se ter um modo de leitura que permite a
verificacdo dos fendmenos registrados em falas e em textos, que se localizam no espaco da
discursividade (GILL, 2005). A analise de discurso sobre os documentos emitidos pela CGU
tornou-se indispensavel, visto que nos possibilitou analisar o discurso por detras do texto,
procurando os significados implicitos nas planilhas das recomendacdes.

Na andlise de contedo, procedeu-se a uma sistematizacdo de dados qualitativos.
Realizou-se uma analise descritiva de um total de 132 recomendacfes emitidas pela CGU-PI
ao IFPI, e de 181 recomendacdes da CGU-CE ao IFCE. As recomendag0es sdo referentes ao
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periodo de 2010 a 2017, as quais foram solicitadas por meio do Sistema Eletronico do Servico
de Informagcéo ao Cidadao (e-Sic)®.

O recorte temporal da pesquisa é referente ao periodo em que havia recomendagoes
cadastradas no sistema monitor até a data em que foram solicitados os dados aos respectivos
orgdos em andlise, no ano de 2017 (IFPI e IFCE). Também se justifica a utilizacao deste periodo
pelo fato de o tempo necessario para a elaboracao da dissertacdo impedir um periodo mais longo
de andlise dos dados mais recentes. Outro fator importante é que a anélise de um periodo mais
recente ndo permite realizar um estudo mais completo sobre as recomendac0es, pelo fato de
essas ainda ndo estarem finalizadas pelos respectivos 6rgaos que estdo sendo estudados.

Esta pesquisa caracteriza-se como estudo de caso. Segundo Yin (2015, p.32), um estudo
de caso “é um inquérito empirico que investiga um fendmeno contemporaneo dentro do seu
conceito de vida real, especialmente quando as fronteiras entre fendmeno e contextos ndo sao
claramente evidentes”. O estudo de caso ¢ uma forma de pesquisa que permite ao pesquisador
a construcdo de seus proprios caminhos para ajustar sua metodologia na busca dos objetivos
proposto.

Segundo Yin (2001), o estudo de caso caracteriza-se como um método de pesquisa sério
e que conduz o pesquisador a resultados seguros. Entretanto, para que isso ocorra, 0 autor
orienta que se deve seguir “trés principios para a coleta de dados: 1) utilizar varias fontes de
evidéncia, 2) criar uma base de dados de um estudo de caso, e 3) manter o encadeamento de
evidéncias” (YIN, 2001, p.98).

Por isso, a fim de se obter alta qualidade na analise dos dados coletados, utilizamos
varias fontes de evidéncias para atender aos objetivos desta pesquisa tais como: analise
documental comparativa por meio das recomendacOes realizadas pela CGU sobre o IFPI e
IFCE. Além disso, foram realizadas duas entrevistas, uma com um ator da CGU-PI e outra com

um do IFPI. A utilizacdo de entrevistas com informantes altamente conhecedores deste objeto

9 O Sistema Eletronico do Servico de Informagdes ao Cidaddo (e-SIC) permite que qualquer pessoa, fisica ou
juridica, encaminhe pedidos de acesso a informacdo, acompanhe 0 prazo e receba a resposta da solicitacdo
realizada para orgéos e entidades do Executivo Federal. Disponivel
em: https://esic.cgu.gov.br/sistema/site/index.aspx. Acesso em: 17/09/2019.
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de pesquisa e que veem o fenémeno focal de diversas perspectivas serviu para manter o
encadeamento das evidéncias (YIN, 2001).

Cabe destacar que entre as instituicGes dos estados do Piaui e do Ceara envolvidas,
dedicamos uma atencdo especial ao trabalho realizado pela CGU-PI no Instituto Federal do
Piaui, pelo fato de os atores envolvidos na pesquisa terem se mostrado mais interessados
durante o periodo em que se deu a coleta de dados. Por isso, os dados foram obtidos somente
por meio das entrevistas realizadas nas instituicdes do Piaui (CGU-PI e IFPI).

3.2.1 Detalhamento das variaveis de estudo

Para atender aos objetivos desta pesquisa, foram analisadas duas variaveis: controle
interno e governanca. Variavel Independente = Atuacdo da CGU — controle interno. Variavel
Dependente = Governanca das Instituicbes Federais de Educacdo. Segundo Gray (2012),
variavel independente € a antecedente, aquela que influencia outra variavel; e variavel
dependente é a que vai precisar de outra para variar, como consequente, sendo o principal objeto
da analise, observada e medida pelo pesquisador.

Segundo King, Keone e Verba (1994, p. 9), “a ciéncia social constitui uma tentativa de
buscar o sentido de situagfes sociais que percebemos mais ou menos complexas”. Tal
complexidade, que se percebe em uma determinada situagédo, depende da medida que podemos
modificar a realidade adequadamente; e nossa capacidade de simplificar depende, ainda, de
podermos extrair com coeréncia resultados e variaveis explicativas.

A Variavel Dependente refere-se a governanca das Instituicbes Federais de Educacéo.
Os conceitos operacionalizados de governanca, nesta pesquisa, foram de Fukuyama (2013),
complementado o de Filgueiras (2016). Fukuyama (2013, p. 350) define a governanga “como
a capacidade de um governo para fazer e aplicar regras e prestar servicos independentemente
de o governo ser democratico ou nao”.

A governanga democratica reune trés elementos que importam para a constituicdo da
gestdo publica: (1) as capacidades estatais para implementacdo e coordenacdo; (2) os
mecanismos de transparéncia e accountability; (3) mecanismos de participa¢do politica
(FILGUEIRAS, 2016). Cabe destacar que ambos 0s conceitos serdo explanados e discutidos,
de acordo com a literatura, neste capitulo da dissertacéo.

A variavel Independente refere-se a atuagdo da CGU — controle interno. A CGU é um
dos responsaveis por controlar e orientar os gestores da administracdo publica por meio das
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recomendacdes que sdo feitas durante as fiscalizacdes das auditorias realizadas nos 6rgaos da
administragdo publica.

Escolhemos utilizar, nesta dissertagdo, o conceito de controle estabelecido por Dahl e
Lindblom (1971), que versa sobre a capacidade de um ator em fazer com que outro atenda as
demandas daquele, por meio da imposicdo de regras institucionais. As acfes de controle da
CGU tém como escopo averiguar se as condutas dos agentes publicos estdo de acordo com 0s
critérios estabelecidos na Constituicdo, leis e demais normativos internos da gestdo publica.

Nas préximas secdes abordaremos os conceitos de controle interno e governanca, com
0 objetivo de verificar a relacdo e operacionalizacdo entre as respectivas variaveis para esta

dissertacéo.

3.3 Atuacéo da CGU

A necessidade de delegar poder do Estado aos 6rgédos de controle especializados, dentro
do proprio Estado, aumentou a medida em que esse se tornou mais complexo. O controle sobre
aadministracdo publica passou a ser uma dimensédo imprescindivel para a manutencéo da ordem
democratica, em que sdo envolvidos diferentes niveis de arranjos institucionais, de delegacéo
de funcBes e poderes (LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010). As acdes de controle
realizadas pelos burocratas'’ tornaram-se pegas-chave no cumprimento da legalidade, prestacdo
de contas e probidade dos atos dos agentes publicos, baseado na ética e no cumprimento das
regras que lhe sdo postas (ARANTES, 2016).

Segundo Loureiro; Abrdcio; Pacheco (2010, p. 109), “o controle pode ser entendido
como uma exigéncia normativa associada ao funcionamento da democracia representativa e de
sua burocracia publica”. Todo aquele que exerce a atividade publica, seja ele politico eleito,
dirigente indicado em cargo comissionado ou burocrata de carreira, esta sujeito aos mecanismos
de verificacdo e controle de suas acGes, abrangendo os poderes executivo, legislativo e
judiciario.

No Brasil, a normativa do controle exercido pelo poder executivo, conforme a
Constituicdo Federal de 1988, esta fundamentada de acordo com o Art. 70, o qual preceitua que

a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das

10 Os burocratas sdo pessoas que ascendem ao poder do Estado e exercem uma atividade por meio de uma
competéncia técnica, comprovada em concurso pubico ou por outros meios, e sdo responsaveis pela execucdo e
implementacédo de politicas de governo ou de Estado (LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO, 2010).
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entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencBes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,

mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de: 11 - comprovar a legalidade e avaliar
os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e
patrimonial nos érgdos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo
de recursos publicos por entidades de direito privado (BRASIL, 1988, p. 58).

A legalidade significa que uma pessoa ndo sera obrigada a fazer ou deixar de fazer algo,
exceto se esta situagao estiver prevista na lei. Nao por for¢a, mas sim pela lei: “Il - ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (BRASIL, 1988,
p. 13). Enquanto a administragao de instituicdo privada tem liberdade para fazer “quase” tudo
0 que quiser, a administracdo publica, ao contrario, somente pode fazer o que for expressamente
autorizado pela lei. Diante disso, toda e qualquer atividade da administracdo deve estar
estritamente vinculada a lei, ndo cabendo aos agentes publicos realizarem atos ou atividades
sem previsao legal. Em outras palavras, podemos afirmar que o principio da legalidade é uma
garantia constitucional, aplicado com mais intensidade dentro da Administragdo Publica,
conforme estabelece o Art. 371! da CF, segundo o qual todos os atos da administragdo publica
devem estar de acordo com a legislacéo.

Portanto, o agente publico s6 é autorizado a fazer aquilo que esta previsto em lei; caso
contrario, ndo tem validade. Percebe-se que o principio da legalidade é resultado da proépria
nogédo de estado democratico de direito, visto que o Estado é regido por leis. Por mais que o
agente publico tenha o poder discricionario, uma certa parcela de liberdade para decidir sobre
0 que satisfaca mais o interesse publico, este poder ainda tem que ser baseado na lei, no
principio da legalidade.

Dessa forma, os mecanismos de controle e de accountability da burocracia, baseados na
legalidade, tornaram-se importantes para a governanca publica. A funcdo do instituto da
prestacao de contas parte da obrigacdo legal, social e publica de prestar informacdes sobre algo
pelo qual é responsavel (atribuicdo, dever). Esse conceito € a base da transparéncia e do controle
social, definicdes mais proximas do termo governanga que, por sua vez, decorre do conceito
de accountability (LOUREIRO et al., 2012).

11 Art. 37. A administracio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia [...] (BRASIL, 1988, p. 36).
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Entretanto, o conceito de controle ndo é o mesmo de accountability. Conforme Abricio
e Po (20006, p. 686), “controle e accountability ndo sdo sindGnimos, sendo o primeiro um dos
componentes do segundo, embora estejam, num regime democratico, indissociavelmente
ligados, pois ndo ha efetivacdo da accountability sem a utilizacdo de instrumentos institucionais

de controle™.

A utilizacdo de mecanismos de controles dos resultados da administracdo publica é
uma das maiores novidades em termos de accountability democréatica. Trata-se de
responsabilizar o poder publico conforme o desempenho dos programas
governamentais. Isto pode ser feito por érgdos do préprio governo — contanto que
tenham autonomia para fazé-lo —, por agéncias independentes organizadas e
financiadas pela sociedade civil e, ainda, pelas institui¢ces que tradicionalmente tém
realizado o controle administrativo-financeiro (ABRUCIO; LOUREIRO, 2006, p. 6).

O fortalecimento da atuacdo do Estado por meio do controle interno surge como um
modelo de governanca que tem a finalidade de assegurar, por meio de auditorias e fiscalizagdes,
que os agentes publicos se enquadrem e desenvolvam atividades voltadas ao interesse publico.
A Controladoria Geral da Unido (CGU), atualmente Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo
e Controle, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Ministério Publico (MP), entre outros,
como 6rgao de controle institucional, possui papel fundamental na contestacdo das acdes de
agentes e 0rgdos publicos, a fim de disponibilizar as informag6es e atuacdo das instituicdes do
governo a sociedade.

O controle interno da CGU, considerando que sua funcdo € produzir informagdes sobre
a gestdo do 6rgdo fiscalizado, gerar recomendacdes e disponibilizar informacGes transparentes
sobre 0s atos da administracdo, é uma peca-chave da governanca publica. As atividades da CGU
encontram-se normatizadas com base na instru¢ao normativa n° 01, de 06 de abril de 2001, que
define diretrizes, principios, conceitos e aprova normas técnicas para a atuacéo do sistema de
controle interno do poder executivo federal. Essa mesma instrugdo normativa versa sobre as
normas relativas a execugdo do trabalho no sistema de controle interno do poder executivo
federal. A CGU tem autonomia sobre os agentes da administracdo puablica, possuindo livre
acesso a todas as dependéncias do 6rgdo ou entidade examinado, assim como a documentos,
valores e livros considerados indispensaveis ao cumprimento de suas atribuicbes, ndo lhe
podendo ser sonegado, sob qualquer pretexto, nenhum processo, documento ou informacéo,
devendo o servidor responsavel pela fiscalizacdo guardar o sigilo das informacdes, caso elas
estejam protegidas legalmente.

Conforme apontado pelo entrevistado na CGU, as auditorias e fiscalizac6es geralmente
sdo realizadas in loco, sendo que o escopo das auditorias é definido previamente pelo Nucleo
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de Ac0es de Prevencédo da Corrupgdo (NAP), por denuncias do e-Sic ou ouvidorias de ambos
0s 6rgdos (CGU ou IFPI).

A gente ndo vai no IFPI ver tudo de uma vez, até porque ndo da. Entdo, quando a
gente vai pro IFPI a gente define um foco a ser fiscalizado, a gente vé, por exemplo,
algum funcionamento 14 do 6rgdo do governo ou as vezes o foco é em recursos
humanos, ou o foco é estrutura fisica, entendeu!? Entdo, cada trabalho desses tem um
foco especifico (ENTREVISTADO CGU, 2018).

O conceito de accountability horizontal, nesta dissertacdo, recai sobre a “existéncia de
agéncias que possuem o poder legal de supervisionar e sancionar outras agéncias do estado”
(O'DONNELL, 1998, p. 40). Para que o controle seja considerado efetivo, segundo o autor, as
agéncias devem ter poder de sancdo. Entretanto, mesmo que as decisdes punitivas, muitas
vezes, ocorram nos tribunais, tém-se varios 6rgdos, sem poder de sancao, que trabalham com a
prevencdo e o combate & corrupgdo, como é o caso da Controladoria Geral da Unido (CGU),
que também é considerada Orgdo da accountability horizontal. No Brasil, as agéncias de
supervisdo, prevencdo e punicdo trabalham em rede de forma integrada para uma melhor
fiscalizacdo da coisa publica.

Nessa rede integrada, por exemplo, o TCU leva em consideracdo se 0s 0rgaos
fiscalizados pela CGU estdo cumprindo as recomendacdes emitidas por esse. Tal cumprimento
pode impactar na aprovacdo ou ndo das contas anuais do 6rgéo fiscalizado. No caso dos dois
IFs em andlise (Piaui e Ceard), constatamos a existéncias de processos de prestacdo de contas
realizados pelo TCU em ambos os 6rgdos no periodo de 2010 a 2017, conforme demonstrado

na tabela 1 abaixo:

Tabela 1 - Processos de prestacdes de contas IFs ao TCU

Exercicio | IFPI IFCE Processo
2010 X 027.796/2011-6
2011 X 043.678/2012-2
2012 X 022.764/2013-5
2013 X 020.392/2014-1
2014 X 005.614/2015-5
2015 X 035908/2016-5

Fonte: Elaborada pelo autor (2018).
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No caso do IFPI, verificamos, no periodo de 2010 a 2017, que somente no exercicio de
2014 o TCU solicitou a prestacdo de contas. Nesta solicitagdo, levaram-se em consideracédo

varias recomendacdes da CGU dentro do exercicio de 2014, a saber:

e Auséncia de registro dos processos administrativos disciplinares no CGU-PAD;

e Irregularidade de acumulagédo de cargos por docentes e regime de dedicacao exclusiva;

e Inexisténcia de normativo que formalize a politica de transparéncia das atividades de
ensino, pesquisa e extensao do IFPI e falta de publicacdo da carga horéria e dos horarios
individuais dos docentes;

e Falhas no acompanhamento da carga horaria dos docentes;

o Fragilidades nos mecanismos de controle, monitoramento e avaliagdo das atividades dos
docentes;

e Coordenacbes no IFPI contempladas com flexibilizacdo indevida da jornada de

trabalho.

Nesse caso, as recomendacOes foram corrigidas e, consequentemente, o TCU concedeu
o certificado de regularidade das contas do gestor, sem aplicacdo de sancdo, no ano de 2015,
apos terem sido sanadas as falhas apontadas pela CGU. Nesse caso, conforme certificado, foram
tomadas medidas saneadoras pela gestéo.

No caso do IFCE, as contas dos anos 2010, 2011, 2012, 2013 e 2015 foram auditadas
pelo TCU. Na ocasido, geraram-se 0s seguintes acérdaos: Acordao n® 2123/2013 - TCU — 22
Camara, Acorddo n° 6508/2013 - TCU - 22 Camara, Acorddo n® 701/2014 - TCU — 22 Camara,
Acorddo n® 3197/2015 - TCU - 12 Camara. Desse modo, 0 TCU, ao realizar o exame das contas
do IFCE, enfatizou alguns itens dos relatérios de auditorias de gestdo do Controle Interno
(CGU), os quais se tornaram objeto de analise das contas, devido a algumas fragilidades
apresentadas. A principal constatacdo identificada refere-se a fragilidade nos controles internos

da Unidade, no tocante a area de recursos humanos, a saber:

e A inexisténcia de providéncias suficientes para regularizar situagdes de acumulagdes
irregulares de cargos de professores em regime de Dedicagdo Exclusiva, detectadas ja
em 2010;

e Recomendar ao IFCE que busque adequar os trabalhos da auditoria interna ao plano de

auditoria elaborado no exercicio e aprimore 0s controles internos da area de gestdo de
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pessoas, considerando a segregacdo de funcbes e o estabelecimento de rotinas
padronizadas e atualizadas para a area, como recomendado e reiterado pela
Controladoria Geral da Uniéo;

e Determinar aos gestores do Centro Federal de Educacdo Tecnologica do Ceard, que
adotem providéncias saneadoras em relacdo ao pagamento de pensdes concedidas em
desacordo com a Lei 10.887/2004, ocasionando pagamento de um montante maior de

R$ 70.872,15 (setenta mil, oitocentos e setenta e dois reais e quinze centavos) em 2011.

Destaca-se que ndo houve sangdes, mesmo possuindo recomendacdes, que se
caracterizaram como apuracdo de responsabilidade e ressarcimento ao erario e que ainda
permanecem em monitoramento pela CGU, o que demonstra, de certa forma, um controle com
baixa efetividade.

Nas sec¢des seguintes serdo abordados os conceitos de governancga que foram utilizados
para efeito de operacionalizacdo desta dissertacdo, bem como testes estaticos e trechos das
entrevistas realizadas, a fim de se efetuar uma analise sistematica da relacdo entre controle

interno e governanca.

3.4 Conceitos de governanca operacionalizados na dissertacao

Nesta dissertacao, esta sendo adotada a concepcao de que governanca é a capacidade de
um governo em fazer e aplicar regras e prestar servicos (FUKUYAMA, 2013). Para ser
democratica, a governanca publica tem que reunir pelo menos trés elementos que importam
para a constituicdo da gestdo publica: (1) as capacidades estatais para implementacédo e
coordenacdo; (2) os mecanismos de transparéncia e accountability; (3) mecanismos de
participacdo (FILGUEIRAS, 2016), a saber:

Quadro 7 - Conceitos de governanca

AUTOR CONCEITO
Fukuyama (2013, p. 350) Governanga como a capacidade de um governo para fazer e aplicar
regras e prestar servigos.
Filgueiras A governanca publica para ser democratica tem que reunir pelo
(2016, p. 29) menos trés elementos que importam para a constituicdo da gestéo
publica:
(1) as capacidades estatais para implementacdo e coordenaco;
(2) os mecanismos de transparéncia e accountability;
(3) mecanismos de participacéo.
Fonte: Adaptado de Fukuyama (2013); Filgueira (2016).
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A governanga democratica representa uma concepcdo do desenvolvimento institucional
da administracdo publica cercada pela sua indissociabilidade com o regime democrético
(FILGUEIRAS, 2018). Isso significa que os servicos publicos sejam direcionados aos cidadaos.
Entretanto, para que isso ocorra, € necessario um processo incremental no que diz respeito ao
processo decisorio e experimentalista, no que tange a implementacdo junto a um processo de
permanente monitoramento e revisdo de metas e objetivos (FILGUEIRAS, 2018).

Nas subsec¢des seguintes serdo trabalhos os conceitos de governanga de Fukuyama
(2013) e Filguerias (2016), relacionando-os aos dados secundarios analisados dos Institutos

Federais do Piaui e Ceara e as entrevistas realizadas.

3.4.1 Capacidade da CGU para fazer e aplicar recomendacdes sobre os IFs

Os mecanismos de controle interno da CGU e os setores internos de auditoria,
controladoria, corregedoria e ouvidoria orientam a gestdo dos IFs para que se realize o
aprimoramento da préatica da governanca, baseados na institucionalizacdo das normas dos
orgdos de controle e atendendo ao principio da Legalidade.

Embora seja dificil medir o impacto da CGU sobre a prestacdo de servicos dos 6rgdos
auditados, é possivel verificar melhorias ocorridas em decorréncia das auditorias
(ENTREVISTADO, CGU). Recomendac0es feitas pela CGU, como a exigéncia do professor
em sala de aula, exigéncia do quadro de horario do professor dentro da instituicdo afixado em
locais visiveis, controle de carga horaria dos professores e demais servidores, ndo acumulagédo
de cargos ilegais, entre outras medidas, fortalecem a missdo da instituicdo da unidade
fiscalizada. Assim sendo, as recomendacdes sdo formuladas com o escopo de que 0s objetivos

da unidade controlada atinjam os seus fins.

Imagina se ndo tivesse o controle interno do CGU, por exemplo. Se a gente ndo
fiscalizasse, como seria, né? Se ndo tivesse esse olhar externo da unidade? A CGU,
mesmo quando audita ou fiscaliza, ela estd focada mais na melhoria dentro da
qualidade da prestacdo do servigo, por exemplo, para que a unidade atinja os seus fins
e que tem que haver a Governanga, porque a unidade nao existe por si s6. No caso do
IFPI1, qual o seu principio de existéncia? E a questdo do ensino e extensdo, ta certo?
E, por exemplo, prestar uma educacio de qualidade boa para o cidadio! Entdo, essas
sdo as questdes de atividades fins do 6rgdo. Entdo, quando a gente formula essas
recomendagBes € para que o0s objetivos dos oOrgdos sejam atendidos
(ENTREVISTADO CGU).

O fato de o gestor estar orientado por um outro érgdo do governo, que lhe aplica regras,

ajuda na melhoria da prestacao dos servicos para a finalidade a qual a instituicao foi criada, ou
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seja, influencia direta e indiretamente sobre a prestacdo de servigo educacional do IFPI
(ENTREVISTADO, IFPI). Isso vai ao encontro do conceito de governanga segundo Fukuyama
(2013), demonstrado no quadro 7 exposto anteriormente.

A partir da institucionalizacdo das recomendacdes emitidas pela CGU o gestor se sente
mais seguro com a presenca dos orgaos de controle atuando dentro do IFPI, apontando as
fragilidades e corrigindo os erros da gestdo, a fim de se estabelecer diretrizes para a melhoria
da geréncia da coisa publica (ENTREVISTADO, IFPI). Isso mostra 0 amadurecimento da
cultura do 6rgdo, no sentido de fazer cumprir as regras institucionais impostas pelos érgédos de
controle. A capacidade de Estado depende fundamentalmente das regras e normas que
consolidam, em cada contexto, as logicas e realidades dos modelos especificos de governanga
(RESENDE, 2009).

Cabe destacar também, como achado da pesquisa, que segundo a burocracia do IFPI, de
acordo com a fala do entrevistado, que falta uma integracdo mais completa entre os 6rgaos de
controle e a justica federal, TCU e até mesmo com o Ministério Publico para alguns assuntos,
0 que tem gerado conflito para o 6rgdo fiscalizado, conforme demonstrado na fala do

entrevistado, a saber:

Muitas vezes a recomendacdo da CGU ndo casa com a legislacdo do legislativo, ndo
casa com a legislacdo do judiciario, porque as vezes a gente tem o conflito, a CGU
recomenda de um jeito, a justica vem e determina de outro, o Ministério Publico tem
outro entendimento. Entdo, na verdade, quando a gente se depara com esses
instrumentos, sempre fica aquela questdo: o CGU recomendou de um jeito, mas o
TCU recomendou assim, mas justica acata? Entdo j& tivemos casos que
implementamos uma recomendac&o e a justica veio e desfez (ENTREVISTADO IFPI,
2018).

Essa fala pode ser exemplificada com o caso da implementacéo do ponto eletrnico para
professores que, na ocasido, a CGU pediu que fosse instalado o ponto para professores e a
justica entendeu que seria necessario apenas um sistema eletrénico de registro de aulas, e
atualmente ainda existe um certo impasse em relacéo a essa questao.

No subitem 3.4.2, sdo detalhados exemplos de recomendacbes implementadas e
coordenadas pelo 6érgéo fiscalizado, e os seus respectivos efeitos para a governanga, levando-

se em consideracdo a melhoria na prestacao de servicos.

3.4.2 Capacidades dos IFs para implementacgdo e coordenacéo das recomendacgoes
da CGU



72

Segundo Filgueiras (2018), os elementos que compdem a governanga democratica
fortalecem principalmente a autoridade publica da administragdo, de forma a alinhar sua
capacidade para constituir regras, politicas publicas e prestar servigos a sociedade em torno do
pleno interesse publico.

A capacidade estatal para implementacéo e coordenacao € uma dimensdo da governanca
que envolve um conjunto de instituigdes e atores formalmente “empoderados” para a
fiscalizacdo, combate a corrupgdo e promocao da transparéncia da atividade estatal e a defesa
dos interesses sociais. S&o 6rgdos e instituicdes cuja missao e competéncia envolvem o controle
horizontal da acdo governamental nos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, ou seja, a
capacidade do “Estado em agdo”, envolve atores, instrumentos e processos para implementagéo
de politicas publicas, isto é, capacidade do Estado de identificacdo de problemas, formulacéo
de solucdes, execucdo de agOes e entrega de resultados (PIRES; GOMES, 2016).

A capacidade do estado, uma vez ligada ao interesse publico, deve estar baseada em
uma autonomia inserida, em que a autoridade do publico possa influir no processo de decisao
e na atuacdo da burocracia do Estado para implementar politicas e servicos. Isso implica
fortalecer os mecanismos e instancias de coordenacdo de politicas, instancias de dialogo
permanente com a sociedade para 0 monitoramento e avaliacdo de resultados, aprimorar 0 uso
de novas tecnologias e pensar a administracdo ndo como movida exclusivamente pelos
resultados econdmicos ou pela qualidade do gasto, mas também pelos resultados em termos de
justica social, equidade e efetividade (FILGUEIRAS, 2018).

Nesse contexto, realizamos analises sobres os IFs para entender o processo de
implementacdo e coordenacdo de suas acOes de controle e suas consequéncias para a
governancga, baseados principalmente nas recomendacgdes feitas pela CGU, auditorias e
controles internos do préprio 6rgéo.

Cabe destacar a importancia do feedback que o IFPI tem dado ao atendimento dessas
solicitac@es, que inclusive instalou, dentro da reitoria do IFPI, setores da controladoria interna,
corregedoria, ouvidoria, auditoria, além de uma procuradora federal que estd cedida
exclusivamente ao IFPI para assessorar a gestdo quanto a tomada de decisdo.

As recomendagdes representam o principal insumo de trabalho da CGU junto aos 6rgédos
fiscalizados. Recomendacéo consiste na defini¢cdo das providéncias que deverdo ser adotadas
pelo gestor para dirimir as falhas apontadas no relatério. Tem a finalidade de corrigir os atos
administrativos irregulares e coibir novas falhas, contribuindo, dessa forma, diretamente para o

aperfeicoamento da governanca publica.



73

Com isso, os Institutos Federais tém obrigacdo de implementar e coordenar as
recomendac0es solicitados pela CGU. Todo o processo de monitoramento sobre o andamento,
prazos e cumprimento das recomendac0es é realizado por um sistema chamado Monitor. Para
0 orgao fiscalizado é cadastrado um usuario e senha para alimentar o sistema, anexando
documentacBes como comprovantes ou acdes realizadas pelo Orgdo para sanar uma
recomendacéo emitida pela CGU.

A utilizac@o do sistema monitor € vista pelo entrevistado da CGU como ferramenta de
grande incremento tecnoldgico para o acompanhamento das recomendacdes. A unidade
fiscalizada possui uma senha e usuario cadastrado para dar o feedback do cumprimento das
recomendacgfes. Assim sendo, todo o tramite de informacbes das recomendacdes entre o
controle interno (CGU) e os gestores federais dos IFs € registrado no sistema Monitor, bem
como o resultado das analises efetuadas durante o processo.

Desse modo, no sistema é gerado um histérico de acompanhamento dessas
recomendac0es, preenchido pela manifestacdo do gestor e o posicionamento da CGU referente
ao cumprimento das recomendaces. A manifestacdo é o procedimento através do qual o gestor
formaliza uma agdo tomada ou um pedido relativo a uma recomendacdo para a CGU. Uma

recomendacdo registrada no sistema Monitor pode assumir as seguintes classificacoes:

Quadro 8 — Tipo de recomendacdes

Situacéo Descricao
. Recomendagdo que teve posicionamento da CGU favordvel a
Atendida - <
manifestacdo do gestor.
Monitorando Recomendag&o encaminhada ao gestor e pendente de providéncias.
Cancelada Recomendagé&o cancelada pela CGU.
RecomendagBes de uma mesma unidade gestora, de contetdos
Consolidada idénticos, agrupadas com a finalidade de racionalizar os trabalhos de

monitoramento.

Recomendagdes que deixaram de ser monitoradas pela CGU, apesar de
continuarem passiveis de implementac&o pelo gestor.

Fonte: Adaptado de Brasil (2018, p. 10).

Nao monitorada

A recomendacéo é caracterizada como atendida a partir do momento em que o0 6rgéo
fiscalizado faz a insercdo no sistema monitor, por exemplo, de comprovantes, documentos,
namero de processos ou justificativas que a CGU ache pertinente. A situacdo de monitorando

diz respeito as informag6es incompletas fornecidas no sistema pelo 6rgdo fiscalizado, ou ndo
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manifestacdo do gestor, por exemplo. Quando a CGU apresenta uma recomendacéo duplicada,
cancela-se ou consolida-se a primeira recomenda¢do. Nao monitorada é a recomendac¢édo cujo
teor ndo seja "monitoravel” ou tenha carater de alerta. O exemplo mais comum encontrado entre
esse tipo de recomendacao, constitui-se no alerta para o érgéo fiscalizado efetuar planejamento
adequado das contratagdes, de modo a realizar tempestivamente os respectivos procedimentos
licitatorios, a fim de se evitar utilizacdo indevida de dispensa de licitagdo, com fundamento no
art. 24, inciso 1V, da Lei n° 8.666/1993.

A tabela 2 abaixo apresenta os tipos das situacdes de recomendacdes emitidas pela CGU
para os Institutos Federais do Piaui e do Ceara no periodo de 2010 a 2017. Nesse periodo, 0
IFPI teve um total de 132 recomendacdes, e o IFCE, um total de 181 recomendaces. Isso pode
ser explicado pelo fato de o IFCE possuir uma estrutura maior do que o IFPl em numero de
campi, servidores e setores, consequentemente, também tem uma maior demanda de controle

por parte da CGU.

Tabela 2 - SituagOes das recomendacoes

Atendida Cancelada Monitorada N&o monitorada

N N N N TOTAL
IFPI 60 5 61 6 132
45,5% % 3,8% 46,2% 4,5% 100%
IFCE 0 25 156 0 181
0,0% 13,8%% 86,2%% 0,0%% 100%

Fonte: Elaborada pelo autor (2018).

Cabe destacar que os dados mostram que ha uma discrepancia em relacdo a situacdo
atendida entre os dois IFs. O IFPI com 45,5% atendidas, e o IFCE com 0%. Monitorada, o IFPI
possui 46,2%, e o IFCE tem 86,2%. No caso do IFPI, foi possivel verificar, por meio da analise
dos documentos e das entrevistas, que a recomendacdo é dada como atendida a partir do
momento que a CGU-PI entende que determinada justificativa dada pelo gestor foi suficiente
para reconhecer como recomendacdo atendida. Na maioria das vezes foi suficiente apenas
abertura de processo ou informar no sistema monitor que as providéncias ja estavam sendo
tomadas para ter a recomendacdo como atendida pela CGU-PI.

No caso do IFCE, verificamos na planilha de recomendacbes que as informacdes
inseridas pelo gestor do IFCE, no sistema monitor, ndo foram suficientes para serem dadas
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como atendidas, ndo sendo possivel, dessa forma, afirmar se hd um rigor maior por parte da
CGU-CE em relagdo a CGU-PI e vice-versa na andlise e aceitacdo das recomendacOes
implementadas.

Isto posto, inferimos que a CGU néo possui um padrdo para a fiscaliza¢do no pais. Cada
unidade da CGU nos Estados possui autonomia para classificar suas acbes de monitoramento.
Logo, isso é um limitador para a anélise comparada, embora ndo a invalide. Uma institui¢do
nacional de controle interno precisa ter regras relativamente estaveis entre os estados, um
protocolo de acdo. Ndo é um engessamento normativo. Mas seria interessante haver uma norma
geral, pelo menos para classificar o monitoramento de forma mais objetiva.

Observamos, por meio da entrevista realizada na CGU-PI, que o objetivo é conceder
autonomia aos orgaos fiscalizados para implementar e coordenar as recomendacdes apontadas
pela CGU, e que eventualmente o setor de corregedoria da controladoria, de forma aleatoria,
verifica se determinados casos foram resolvidos, dando mais atencao as situacdes que envolvem
apuracao de responsabilidades e devolucdo de valores (danos ao erario). Por isso, considera-se
uma recomendagdo como atendida a partir da abertura de um processo no 6rgéo fiscalizado para
atender determinada recomendagdo. Desse modo, segundo o entrevistado da CGU-PI, quando
ha necessidade, alguns casos sdo enviados a corregedoria do MEC e ao TCU para as devidas
providéncias.

Com isso, 0 6rgdo fiscalizado tem a autonomia para implementar e coordenar as
recomendac0es para o fortalecimento da governanca institucional. Na literatura, “a capacidade
estatal para a execucgdo de politicas e servigos prestados a sociedade” ¢ tida como definig¢ao
central de governanca (FILGUEIRAS; 2018, p. 79). Essa capacidade estatal, de acordo com
Fukuyama (2013), deve estar relacionada ao grau de autonomia institucional.

A autonomia é constituida da capacidade que as organizagdes possuem para realizar as
acdes publicas, independentemente das diretrizes particulares ou interesses privados
(FUKUYAMA, 2013). Porém, o excesso de autonomia pode ser prejudicial aos governos, assim
como a pouca capacidade de autonomia pode constituir situacdes de paralisia. A interacdo entre
capacidades estatais e autonomia constitui um ponto importante quando se leva em
consideracdo a oferta, pelo governo, de bens e servicos de qualidade aos cidadaos
(FUKUYAMA, 2013).

Ja o IFCE, constata-se que possui 0% de recomendacdes atendidas, conforme
demonstrado na tabela 5. Dessas recomendacdes, diversas ainda permanecem com pendéncias,

pelo fato de o IFCE ndo cumprir com o que é pedido pela CGU, gerando varias reiteragdes de
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pedidos para uma mesma recomendacdo. Identificamos, nesta pesquisa, que o IFCE teve um
total de 121 recomendagOes reiteradas, em razdo da ndo apresentacdo, pelo gestor, das
providéncias adotadas para sanear os problemas. Por esse motivo, ha uma grande quantidade
de recomendacdes, num total de 156, com status de monitoramento. Tal fato demonstra que a
CGU-CE fiscaliza de forma mais rigorosa do que a CGU-PI. Verificamos, na planilha de
recomendac0es, que o gestor do IFPI precisa fazer bem menos do que o gestor do IFCE para
ter uma recomendacdo com o status de atendida pela CGU. Isso pode explicar o fato também
de o IFCE ter passado mais vezes pela analise do TCU para a prestacdo de contas do que o IFPI,
conforme demonstrado no item anterior.

A critica feita a CGU em relacdo aos dados apresentados na tabela 9 é pelo fato de ndo
existir o status de recomendacgéo ndo atendida. Todas as recomendagdes que ndo sdo atendidas
pelos IFs dentro do prazo estabelecido pela CGU, e mesmo que nédo tenha sido justificada pelo
gestor, € apenas reiterada e passa para o status de monitorada. Desse modo, verificamos a
existéncia de recomendacdes que permanecem por muito tempo sem solugdo, mostrando que o
controle interno realizado pela CGU é relativamente parcial.

No quadro 9 abaixo estdo inseridas as tipificagcbes de classe ou categorias das
recomendacfes, com a seguinte estrutura: Reposicdo de valores/bens, apuracdo de
responsabilidades dos servidores puablicos, estruturantes e outras recomendagfes de carater
geral, a saber:

Quadro 9 - Categorias das recomendacdes

CLASSES (OU DESCRICAO
CATEGORIAS)

Recomendagdes Recomendagdes de providéncias para a quantificacdo e a reposi¢cdo de valores ou
para reposicdo de bens, quando ja apurada a responsabilidade.

valores/bens

Apuracao de Recomendacdes de providéncias para apuragdo de responsabilidade de Funcionario
Responsabilidade - Publico.

Funcionario Publico

Recomendacdes Recomendac6es destinadas a eliminar ou mitigar as causas estruturais dos problemas
Estruturantes (concernentes, portanto a ajustes e melhorias em controles internos, planejamento,
coordenacdo, execucdo, monitoramento e avaliacéo).

Recomendacfes - Recomendacdes para que o gestor da UJ auditada provoque a atuacdo dos 6rgaos,
Atuacdo junto a entidades ou empresas publicas responsaveis pelo enfrentamento da causa do fato
outros Orgaos constatado.

Outras Recomendac6es em geral, ndo contempladas pelas demais classes de recomendacéo.
recomendacgdes em
geral

Fonte: e-Sic (2018).
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Dentro dessas categorias de recomendacgdes, observamos, conforme a tabela 6, que
ambos os IFs em andlise demonstraram ter uma maior incidéncia na quantidade de
recomendacOes das categorias Estruturantes e Outras recomendagdes em geral. O IFPI com

38,6% e 47% respectivamente, e o IFCE com 29,3% e 59,7% respectivamente.

Tabela 3 - Tipos de categorias das recomendacdes (Piaui e Ceara)

Categorias
Apuragdo de Estrutura Reposicao de Atuagéo junto a
resp. ntes valores outros Orgéos Outras
N N N N N

Total
Instituto Federal do 10 51 9 0 62 132
Piaui 7,6% 38,6% 6,8% 0,0% 47,0% 100%
Instituto Federal do 6 53 7 7 108 181
Ceara 3,3% 29,3% 3,9% 3,9% 59,7% 100%

Fonte: Elaborada pelo autor (2018).

Realizamos também uma andalise descritiva comparativa entre cada categoria das
recomendac0es e as situagdes de atendimento emitidas pela CGU em relacdo aos Institutos
analisados, conforme demonstrado nas tabelas 3, 4, 5 e 6.

Para a categoria Apuracdo de Responsabilidade, demonstrada na tabela 3, o IFPI obteve
um total de 10 recomendac0es (80% atendidas, 10% canceladas, 0% em monitoramento e 10%
ndo monitoradas). O status de atendida foi dado pela CGU a partir do momento em que foi
aberto, no IFPI, o processo para apuracdo de responsabilidade e formagdo de comissao legal
para investigacdo. Verificamos que a maioria dessas recomendagOes de apuragdo de
responsabilidades estdo relacionadas a instauracdo de Processo Administrativo Disciplinar
previsto para acumulacdo ilegal de cargos, empregos e fungdes publicas.

Quanto ao IFCE, a categoria Apuracdo de Responsabilidade obteve apenas 6
recomendac0es (0% atendida, 50% em monitoramento, 50% canceladas, 0% ndo monitorada).
Verificamos que uma das recomendacdes que trata de irregularidade no pagamento de
vantagem relativa ao regime de dedicacao exclusiva a servidora cedida a outro 6rgdo continua
em monitoramento. A respectiva recomendagéo foi enviada ao IFCE no dia 05/12/2011, com
prazo de resposta para 25/01/2012; entretanto, até o Ultimo posicionamento da CGU, em
26/01/2017, cinco anos apos a insercdo da recomendacdo, ainda continuava a pendéncia, apés
varias reiteracbes da recomendacdo. Outra recomendacdo semelhante: apurar a

responsabilidade pelo exercicio irregular do regime de dedicacdo exclusiva de alguns
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professores, teve inicio em 27/09/2013, porém, em 23/12/2014, conforme o Ultimo
posicionamento da CGU, ainda ndo havia sido resolvida, permanecendo com o status de
monitoramento.

Entretanto, diante do total de recomendacGes para ambos 0s 6rgaos em todo o periodo
de pesquisa (2010 a 2017), nessa categoria representou um N pequeno em ambos os Institutos.
Isso pode representar uma mudanca institucional em relagdo ao comportamento dos servidores

em respeito as regras institucionais de controle.

Tabela 4 - Apuracéo de responsabilidade — IFP1 e IFCE

IFPI IFCE
Situacéo N % N %
Atendida 8 80% 0 0%
Cancelada 1 10% 3 50%
Monitorada 0 0% 3 50%
N&o monitorada 1 10% 0 0%
TOTAL 10 100% 6 100%

Fonte: Elaborada pelo autor (2018).

Quanto a categoria de reposicao de valores (ressarcimento ao erario), demonstrada na
tabela 5, também tem um N pequeno em relagdo ao numero total das recomendacdes emitidas
pela CGU durante o periodo de analise. O IFPI, com um total de 9 recomendacdes, sendo 8
(89%) atendidas, e 1 (11%) em monitoramento. Entretanto, essas situacfes atendidas no I1FPI
significam apenas a abertura de um procedimento administrativo. O IFCE, com um total de 7
recomendac0es, sendo 6 (86%) em monitoramento e 1 (14%) cancelada, ou seja, nenhuma

atendida, de acordo com o critério de analise da CGU do Ceara.

Tabela 5 - Reposicdo de valores - IFP1 e IFCE

IFPI IFCE
Situacao N % N %
Atendida 8 89% 0 0%
Cancelada 0 0% 1 14%
Monitoramento 1 11% 6 86%
N&o monitorada 0 0% 0 0%
TOTAL 9 100% 7 100%

Fonte: Elaborada pelo autor (2018

~—
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Selecionamos as categorias de reposicdo de valores e ressarcimento ao erario e
solicitamos um pedido aos 6rgédos (IFPI e IFCE), por meio do e-Sic, sobre o resultado final das
respectivas categorias, a fim de verificar a efetividade do controle da CGU e a implementacéo
e coordenacado das recomendacdes dos 6rgdos. Essa selecdo dos casos justifica-se pelo fato de
envolver recursos publicos pagos de maneira indevida ao servidor e sobre a apuracdo de
responsabilidade para saber se ha algum desvio da atividade de servidores dentro do exercicio
da sua funcdo publica. A necessidade de se averiguar tais categorias também se justifica pelo
fato de termos identificado nas entrevistas que ha uma preocupacdo maior nesses tipos de
processos, por parte da instituicdo fiscalizadora.

No caso do IFCE, nédo obtivemos resposta do resultado final das recomendagfes. Com
relacdo ao IFPI, recebemos as informagdes, por meio do e-Sic, de algumas recomendagdes que
estdo com as situacdes atendidas e influenciaram na melhoria da prestacdo dos servicos da
instituicdo apds a sua implementacdo. No quadro 10 abaixo demonstramos situacfes praticas

da influéncia do controle interno exercido pela CGU para a melhoria da Governanga do IFPI.



Quadro 10 - Resultado apds a implementacdo de recomendacbes

Contetido da Recomendacéo Categoria Implementacéo e coordenacgdo da Resultado ap6s a Periodo de
recomendacao pelo IFPI implementacéo implementacéo da

recomendacao

Recomenda-se ao reitor do IFPI que proceda a | Reposicdo de | O IFPI pediu uma prorrogacdo de prazo a | Os  servidores foram | De  06/03/2013

apuracdo e cobranca dos valores pagos | valores/bens CGU, diante da impossibilidade de | notificados, a fazerem, no | 31/01/2014

indevidamente no periodo em que os professores atendimento imediato, tendo em vista que | prazo de 10 (dez) dias, a

exerceram atividades remuneradas junto a outras o IFPI ndo contava com um quantitativo | op¢do por um dos cargos.

entidades, publicas ou privadas, de pessoal capacitado para a realizacdo de | Resultado: uns

concomitantemente com o exercicio do cargo de 52 Processos Administrativos | comprovaram a

professor sob o regime de dedicacdo exclusiva no Disciplinares (PADs) simultaneamente. | compatibilidade, outros

IFPI, em afronta & vedagdo contida no Art. 14, Porém, fez uma escala quanto a realizagdo | fizeram a op¢do por um

inciso 1, do Decreto n° 94.664/87, considerando desses PADs, a fim de atender tal | dos  cargos,  outros

para tal calculo a data da opcdo pelo regime recomendacéo. estavam  resguardados

Dedicacao Exclusiva e as datas de inicio e término por decisdo judicial.

dos contratos de trabalho fora da instituicéo.

Apurar o quantitativo de docentes que ndo fazem | Reposicdo de | O gestor informou que abriu processo | Todos o0s  servidores | De 06/03/2013

jus ao beneficio, sustar o beneficio nesses casos, | valores/bens para apurar responsabilidade. foram notificados e | a

levantar os valores indevidamente pagos e exigir a apresentaram o Diploma | 24/08/2015

sua restituicdo em valores atuais ao Erario.
Pagamento de RT no montante de R$ 825.591,39
a 52 beneficiarios que ndo comprovaram obtencdo
de titulo de pds-graduacao.

(Mestrado / doutorado).

Aclimulos ilegais de cargos por parte de
professores com matriculas XXX, XXX, XXX, em
regime de dedicacdo exclusiva no Instituto
Federal de Educacgdo, Ciéncia e Tecnologia do
Piaui — IFPI.

Apuracdo de
responsabilida
-de -
Funcionério
Publico.

Abertura de processo para apuracdo de
responsabilidade.

Os servidores foram
notificados, para
apresentarem, no prazo
de 10 (dez) dias, a opcdo

por um dos cargos.
Resultado: uns
comprovaram a
compatibilidade, outros

fizeram a op¢do por um

De  06/03/2013
18/03/2014
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dos  cargos, outros
estavam  resguardados
por decisdo judicial.

Suspender o pagamento dos valores referentes a | Reposicdo de | O gestor encaminhou o Memo n° | Os servidores foram | De  18/03/2014 a
Dedicagdo Exclusiva dos servidores arrolados | valores/bens 034/2015-CONTROL informando o n° | notificados, para | 24/08/2015
abaixo e apurar no prazo de 30 dias, caso ainda ndo dos processos administrativos: | apresentarem, no prazo
0 tenha feito: 23172.000924/2014-43, de 30 (trinta) dias, os
Servidores de CPF  n®  **% xXX.XXX-**, 23172.000894/2014-75, documentos que
FFEXXKXXKK FH) - FHF XXK-FF, 255 XXX 23172.000904/2014-72, comprovassem a sua
S HEF KK XXK-FF FFF K XKX-F, 23172.000900/2014-94, retirada da regéncia da

23172.000889/2014-62, empresa ou a baixa da

23172.000895/2014-11. empresa, no caso de

empresa individual.

Recomenda-se a inclusdo da carga horéria semanal | Apuragdo de | O IFPI encaminhou por e-mail, no dia 27 | Atualmente, o Plano | De  25/10/2011 a

completa e das atividades complementares quando
da elaboracdo do documento "Horério Individual™
dos Docentes. No caso da omissdo dos servidores
responsdveis pela elaboragdo do documento
"Horario Individual”, que seja providenciada a
apuracdo de suas responsabilidades.

responsabilida
-de -
Funcionario
Publico.

de maio de 2015, a seguinte justificativa:
"O Instituto Federal do Piaui, no intuito de
sanar as deficiéncias nos controles
internos relativos ao acompanhamento da
jornada de trabalho dos seus docentes,

implementou 0 Sistema de
Gerenciamento do Plano Semestral de
Atividades Docente — PSAD. Esse

sistema tem por finalidade o registro
digital dos Planos de Ocupacdo Docente
no ambito do IFPI, para atender ao
disposto na Resolugdo n°. 039/2010-
CONSUP, de 30/11/2010.

O PSAD é composto de trés modulos:
Plano Semestral de Atividades Docente,
Relatério Semestral de Atividade Docente
e Administracdo do Sistema. Os docentes
acessam 0 sitio
http://sistemas.ifpi.edu.br/psad e
preenchem o formulario disponivel do
PSAD”.

Semestral de Atividades
Docente (PSAD), o Plano
Individual de Trabalho
(PIT) e o Relatério
Semestral de Atividade
Docente (RSAD) séo
elaborados de forma
eletrdnica e publicados
no sitio do IFPL. As
chefias imediatas
(Coordenadores /Chefes
de
Departamentos/Direto-
res de Ensino) fazem a
validacdo do PSAD.
Depois de finalizado o
periodo de validacdo, os
Planos sdo encaminhados
a Pro-reitoria de Ensino, a
fim de serem publicados
na pagina do IFPI,

06/08/2014
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conforme recomendacdo
expressa da
Controladoria Geral da
Unido.

Celebracdo de aditivo de servicos de Engenharia
com precos de servigos superiores aos do Contrato
n° 013/2008. Providenciar a devolucéo aos cofres
publicos dos valores pagos indevidamente.

Apuracdo de
responsabilida
-de -
Funcionario
Publico.

O Reitor determinou ao Departamento de
Engenharia Institucional a analise e o
calculo do fato evidenciado pela CGU/PI
e concorda com a recomendacdo, visto
que os célculos demonstravam que o
pagamento foi realmente indevido.

Desse modo, houve a
devolugcdo de recurso
realizada R$ 10.929,45
por meio de Guia de
Recolhimento da Unido.

De 10/10/2011 a
30/01/2012

Inconsisténcias na gestdo da folha de pagamentos.
Providenciar 0 ressarcimento dos valores
devolvidos aos servidores de matriculas Siape n°
XXXXXXX, Visto que ndo ficaram comprovadas as
presencas desses servidores nas reunides do
Encontro Pedagdgico e Conselho de Classe.

Reposicdo de
valores/bens

Pendente de implementacéo

Ainda sem resultado (Em
monitoramento).

Recomendacdo enviada
ao IFPI pelo CGU em
21/07/2015.

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).
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Conforme demonstrado no quadro 10, ndo obtivemos resposta apenas da ultima
recomendacgédo, que trata sobre as inconsisténcias na gestdo da folha de pagamentos. Essa
recomendagéo continua em monitoramento desde 21/05/2015 e sem nenhuma accountability
até o momento.

As demais recomendac¢des demonstradas no quadro 9, em sua grande maioria, estdo
vinculadas aos acumulos ilegais de cargos por parte de professores, em regime de dedicacao
exclusiva. Diante das recomendagdes atendidas, verificamos que as providéncias foram
tomadas e as devidas situacGes foram regularizadas. Observamos também que houve uma
reducdo de casos de acumulacao de cargos ilegais ao logo do periodo de analise desta pesquisa
(2010 a 2017), mostrando a mudanca da cultura do érgdo no tocante ao respeito das regras.
Inferimos que as fiscaliza¢des realizadas pela CGU sobre o IFPI ndo sdo meramente formais e
geram resultados para melhoria da gestdo e no produto final do IFPI. Ocorre mudanca na
Governanga quando se leva em consideragdo o aspecto da capacidade estatal para
implementacdo e coordenagdo das acOes solicitadas pelo 6rgdo de controle. Isso pode ser
identificado nas falas do entrevistado, conforme demostrado abaixo:

“Eu sou defensor de que as fiscalizagBes geram efetivamente resultados e que o
controle influencia na governanga do nosso 6rgio...”

“Eu acredito que o fato deles (CGU) estarem sempre acompanhando e analisando os
nossos atos é um fator positivo, porque traz pra gente uma seguranca daquilo que a
gente esté fazendo e é avaliado positivamente ou ndo. Para nds esse controle é bom,
porque de certa forma ele vai nos guiando e dando diretrizes de como a gente deve
seguir, fazendo sempre o melhor e o que € correto.”

“Ocorre mudanga. Pra mim, a CGU §, por ser um 6rgédo de controle, é um 6rgao que
auxilia e aponta que a gente deva estar fazendo sempre o melhor e o correto. E a gente
sempre tem a preocupacdo de dar o feedback para as solicitagdes” (ENTREVISTADO
IFPI, 2018).

Podemos inferir, também, que prover solugdes tecnoldgicas integradas, seguras,
responsivas, inteligentes e articuladas, como as citadas acima (PSAD, PIT e RSAD), seguindo
o fluxo institucional de coordenacéo e avaliacao das chefias de ensino e Pro-reitora de ensino,
tem ajudado o IFPI a atingir o escopo da instituicdo. Essa mudanga foi identificada na exigéncia
da CGU com a recomendagdo para a inclusdo da carga horaria semanal completa e das
atividades complementares quando da elaboracdo do documento "Horéario Individual™ dos
Docentes. A mudanca também pode ser evidenciada no trecho abaixo:

A questdo da disponibilidade dos planos de trabalhos dos professores, porque de
acordo com a LDB, todo professor é obrigado a fazer seu plano de trabalho. Entéo,

ndés somos um dos poucos Institutos Federais do Brasil que temos um sistema
chamado PSAD, em que o professor coloca Ia registrado as suas atividades dentro da
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sua carga horéria. Entdo, a CGU recomendou na época de que esse PSAD, registro
dos horérios dos professores deveriam ser publicizados e a gente ja adotou isso, a
gente ja esta publicizando, semestralmente, para que toda a comunidade saiba o que
cada professor est4 fazendo (ENTREVISTADO IFPI, 2018).

Abaixo, na tabela 6, estdo descritas as situacdes de atendimentos das categorias de
estruturantes. No caso das estruturantes para o IFPI, verificamos a existéncia de 51
recomendacOes para essa categoria, sendo 53% Atendidas, 2% Canceladas, 41% Em
monitoramento e 4% N&o monitorada. No caso do IFCE, um total de 53 recomendagdes, sendo

0% Atendidas, 91% Canceladas, 91% em monitoramento e 0% Nao monitorada.

Tabela 6 - Estruturantes - IFPI e IFCE

IFPI IFCE
Situacéo N % N %
Atendida 27 | 53% 0 0%
Cancelada 1 2% S 9%
Monitoramento 21| 41% |48 | 91%
N&o monitorada 2 4% 0 0%
TOTAL 51 100% 53 100%

Fonte: Elaborada pelo autor (2019).

Na tabela 7 abaixo estdo descritas as situacfes de atendimento da categoria de outras
recomendacOes em Geral. Para o IFPI, verificamos a existéncia 62 recomendacfes para essa
categoria, sendo 27% Atendidas, 5% Canceladas, 63% Em monitoramento e 5% né&o
monitoradas. No caso do IFCE, um total de 108 recomendacdes, sendo 0% Atendidas, 12%

Canceladas, 88% Em monitoramento e 0% N&o monitorada.

Tabela 7 - Outras recomendacdes em geral

IFPI IFCE
Situacéo N % N %
Atendida 17 | 27% 0 0%
Cancelada 3 5% 13 12%
Monitorada 39 | 63% 95 88%
N&o monitorada 3 5% 0 0%
TOTAL 62 | 100% | 108 100%

Fonte: Elaborada pelo autor (2019).
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Cabe destacar que o conteudo das recomendacdes das estruturantes € muito parecido
com as recomendacdes que se enquadram na categoria de outras recomendagdes em geral. 1sso
pode explicar que o foco do controle da CGU, no periodo de 2010 a 2017, foi instituir
recomendacbes objetivando que os érgdos fiscalizados pudessem promover capacitacoes,
estabelecer rotinas de trabalho, fiscalizar os atos de gestdo da unidade, fazer cumprir a norma,

bem como outras providéncias, que podem ser visualizadas no quadro 11 abaixo, a saber:

Quadro 11 - Exemplos de recomendaces estruturantes e outras recomendagdes gerais

Tipo de Descricdo da recomendacéo
recomendacao/IF
Estruturante/ IFPI Capacitar regularmente o pessoal envolvido com a execucdo dos
procedimentos licitatdrios.
Estruturante/ IFPI Estabelecer rotinas de verificacdo das regularidades formais e

materiais nos procedimentos licitatérios.

Recomenda-se o acompanhamento efetivo do cumprimento da
carga horaria semanal dos professores, inclusive das atividades
complementares, de acordo com o previsto no artigo 5° combinado
Outras recomendagdes | com o art. 6° da Resolucéo n°® 39 - Conselho Superior.

em geral / IFPI
Outras recomendagfes | Enviar os relatorios de auditoria interna do IFPI no prazo
em geral / IFPI determinado no Art. 8° da IN n° 07/2006.

Outras recomendacdes | Fazer o acompanhamento das determinacdes do TCU e das
em geral / IFPI recomendacbes da CGU como previsto e planejado no
PAINT/2013, em consonancia com art. 6°, Inciso I, alinea a, b da
IN n°01/2007.

Estruturante/IFCE Elaborar procedimentos de controle padronizados para as a¢fes de
controles executadas pela Auditoria Interna, bem como organizar
um acervo de manuais de referencial teérico das técnicas de
auditoria adotadas pela Unidade.

Estruturante/IFCE Instituir metodologia de avaliacao de riscos periddica pelos gestores
do IFCE dos controles internos da Unidade.

Planejar e realizar fiscalizagdes no ambito dos instrumentos de
Outras recomendacdes | transferéncias vigentes no IFCE, de forma a aprimorar 0s
em geral /IFCE mecanismos de controle interno relativos ao seu acompanhamento.
Providenciar a realizacdo de treinamentos para 0s servidores que
Outras recomendacfes | executam atividades vinculadas as transferéncias, de forma a torné-
em geral /IFCE los aptos a desenvolver suas func¢bes de forma satisfatoria.

Efetuar os registros e atualizacBes dos processos disciplinares no
Estruturantes /IFCE sistema CGU-PAD.

Utilizar o Sistema Monitor Web para acompanhamento do Plano de
Estruturantes/IFCE Providéncias Permanente.

Fonte: Elaborado pelo autor (2018).
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No caso dos exemplos das recomendagdes citadas no quadro 11, verificamos que dizem
respeito as rotinas administrativas dos 6rgdos. Mesmo que algumas recomendagdes estejam
com o status de monitorada, torna quase que inviavel para a CGU ficar sempre cobrando ao
orgdo que efetue determinadas a¢cdes, como por exemplo, a recomendacdo que determinou a
intensificacdo das acOes de capacitacdo da instituicdo. Como acompanhar esse tipo de
recomendacdo? Em uma das recomendacdes de carater estruturante, por exemplo, o gestor ndo
comprovou a realizagdo imediata de capacitacdes dos servidores, mas informou que
intensificaria as acGes de capacitacdo de seus servidores. Nesse caso, como se trata de
recomendacdo que dificulta a implementacdo imediata, pelo fato de demandar planejamento
com antecedéncia e inclusdo de previsdao no orcamento, é razoavel admitir o atendimento a
recomendac&o e verificar sua efetiva implementacdo durante o exercicio.

A mesma anélise foi realizada no IFCE, entretanto, em vez de colocar o status de
recomendacéo atendida, a CGU-CE colocou monitorando. Dessa forma, entendemos que varias
recomendacOes sdo inerentes a caracteristica de continuidade de suas acGes e que o 6rgdo
fiscalizado fica em uma condicéo de alerta para se fazer cumprir e corrigir as respectivas falhas
nos setores, atividades ou areas apontadas pela CGU. O problema identificado, ndo s6 nas
categorias de estruturante e outras recomendacdes em geral, mas em todas as categorias das
recomendac0es, estd no cumprimento de prazo das solicitagdes emitidas pela CGU, ou seja, do
feedback dos gestores.

Por conta da evidéncia de demora do atendimento de varias recomendagdes, verificamos
o feedback dos gestores IFPI e IFCE em relagdo ao prazo de cumprimento das recomendac6es
emitidas pela CGU, demonstrado no grafico 2 abaixo. Cabe destacar que o processo de
monitoramento das ac¢des de controle desempenhado pela SFC compreende o encaminhamento
do relat6rio com as recomendagdes ao gestor, o registro do plano de providéncias elaborado por
ele, a analise destas providéncias pela equipe da SFC e, se for o caso, o registro do atendimento
das recomendacbes (BRASIL, 2015). A partir dai, considera-se que ele estd ciente da
recomendacédo, com informacdes completas e suficientes a respeito do que a SFC espera da

mesma, e com iSso 0S prazos comegam a ser contados (BRASIL, 2015).
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Gréfico 2 - Comparacdo de média de tempo (em dias) por categoria para 0 cumprimento das
recomendac0es — IFPI e IFCE
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1200
1000 813,3
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400 248,4 185,75 . 233
200
. 1N [ ]
Apuracgdo de Estruturantes Reposi¢do de valores outros
responsabilidade -
Funcionario Publico
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Fonte: Elaborado pelo autor (2018).

Levamos em consideracdo a média (em dias) da diferenga de tempo da primeira data
limite para atendimento da recomendacdo estabelecida pela CGU aos 6rgdos em analise, e a
data da ultima Manifestacdo Gestor do IFPI e IFCE. Apos essa manifestacdo do gestor, a CGU
toma um posicionamento, a fim de considerar como atendida ou ndo. Com isso, podemos
inferir, conforme demonstrado no gréfico 2, que em todas as categorias das recomendagdes
apuradas nesta pesquisa, o Instituto Federal do Piaui levou menos tempo do que o Instituto
Federal do Ceara para responder a CGU dentro das respectivas categorias mostradas no grafico.
Entretanto, ndo é possivel mensurar o nivel de complexidade para cada recomendacao feita pela
CGU. Por isso, foi medida apenas a capacidade de resposta de 6rgdos levando em consideracao

o fator tempo para cada categoria padronizada pelo préprio 6rgdo de controle em anélise.

3.4.3 Mecanismos de transparéncia e accountability

No que diz respeito ao segundo elemento, 0s mecanismos de transparéncia e de
accountability, Filgueiras (2018) afirma que sdo fortalecidos pela governanca democréatica. A
transparéncia refere-se a maior disponibilidade de informacdes, com as quais o publico pode
julgar o valor adicionado pelas capacidades estatais de implementacéo de politicas e servicos.

A informacao é um capital estratégico no contexto da governanca democratica, de forma
a possibilitar maior deliberacdo e um processo decisorio mais aberto e que envolva os diferentes
interessados. Accountability significa o processo da plena responsabilizagdo dos agentes

publicos, envolvendo a atuacdo de instituicdes que controlem a atuacdo de demais instituicoes
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e que sejam empoderadas para responsabilizar, julgar e punir os agentes publicos em caso de
descaminho do interesse publico (FILGUEIRAS, 2018).

Os mecanismos de transparéncia, principalmente a publicidade das informacdes,
possibilita a visibilidade dos atos do Poder publico, pois sem informaces confiaveis, relevantes
e oportunas, ndo ha possibilidade de os atores politicos e sociais ativarem 0s mecanismos de
responsabilizacdo para exercer de forma efetiva a accountability (ABRUCIO; LOUREIRO,
2006).

Nas entrevistas, observamos que os resultados do controle realizado sdo publicizados
no site da CGU, na secao de dados aberto. Além de toda e qualquer informacéo sobre auditorias
e fiscalizacGes poder ser solicitada pelo e-Sic, com exce¢do daquelas que possuem carater
sigiloso. Cabe destacar que foi possivel identificar esses mecanismos de transparéncia tanto nas
prestac6es de contas do IFPI quanto do IFCE.

“[...] quando a gente formula essas recomendacdes € para que os objetivos dos 6rgaos
sejam atendidos. Al entra a questdo de accountability e transparéncia, porque 0s

relatérios da gente sdo publicos. Geralmente a gente exige a questdo da transparéncia
em nossos trabalhos” (ENTREVISTADO CGU, 2018).

Na entrevista realizada no IFPI, foi destacada a importancia da transparéncia e
accountability. Segundo o entrevistado, 0 gestor e todos 0s outros agentes publicos se sentem
obrigados a prestarem contas daquilo que é publico. A transparéncia se da pela disponibilizacédo
dos relatorios de gestdo*2, por meio do site institucional do IFPI e todas as fiscaliza¢des da CGU
sdo disponibilizadas na secdo dos dados aberta na pagina do CGU. Além disso, toda e qualquer
informac&o sobre a gestdo do IFPI, inclusive sobre as recomendacdes solicitadas pelos 6rgaos
de controle, podem ser solicitadas por meio do e-Sic.

Dessa forma, uma gestdo puablica transparente permite a sociedade, por meio de
informac0es publicizadas, questionar os gestores publicos e checar se os recursos publicos estéo

sendo usados como deveriam, fortalecendo a governanga democratica.

3.4.4 Mecanismos de participacao

120 Relatério de Gestdo é apresentado aos 6rgaos de controle interno e externo e a sociedade, como prestagdo de
contas anual, & qual o Instituto Federal do Piaui esta obrigada, nos termos do pardgrafo Unico do artigo 70 da
Constituicao Federal, elaborado de acordo com as disposi¢es Resolugdo TCU n° 232, de 01/09/2010, Resolucéo
TCU n° 244, 20/07/2011, Instrucdo Normativa TCU n° 63, 01/09/2010, Instrucdo Normativa TCU n° 72,
15/09/2013, Decisdo Normativa do TCU n° 134/2013, Decisdo Normativa n° 143, de 18/03/2015, Portaria TCU
n° 90/2014, de 16/04/2014 e Portaria CGU n° 522/2015, de 04/04/2015. Disponivel em:
http://libra.ifpi.edu.br/acesso-a-informacao/auditorias. Acesso em: 10/09/2018.
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O ultimo elemento citado por Filgueiras (2016), que versa sobre o mecanismo de
participagao, “tem a capacidade de ampliar a legitimidade do processo de governanca, servindo
a constituicdo de uma percepcdo de maior equidade no processo decisério ante a contestacdo
dos regimes representativos” (FILGUEIRAS, 2018, p. 80).

Associar participacdo, capacidades estatais, transparéncia e accountability significa
pensar um conjunto de mudangas que sejam capazes de fortalecer a maquina administrativa,
tendo em vista servidores que planejem, implementem, monitorem e avaliem permanentemente
a adicao de valores publicos a acdo do Estado (FILGUEIRAS, 2018).

Nas entrevistas realizadas, tanto na CGU quanto no Instituto Federal do Piaui,
observamos que a CGU gera as recomendacdes por meio de auditoria, fiscalizacGes, e também
quando € provocada por terceiros, havendo denincias da sociedade, sendo diretamente para a
CGU ou por meio das ouvidorias dos Institutos Federais. As ouvidorias dos Institutos Federais
em analise, constituem-se em um importante achado nesta pesquisa, dada sua importancia para
0 processo da governanga democratica. A ouvidoria € um mecanismo muito importante de
participacdo, pelo fato de dar voz a sociedade e, principalmente, para a comunidade discente
dos institutos.

Segundo Menezes (2017), as ouvidorias federais tém sido elemento de grande
contribuicédo para a accountability horizontal e, sobretudo, para o controle social. Em particular,
as ouvidorias federais tém sido potencializadas principalmente por conta da Lei de acesso a
informac&o, de n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, que tem contribuido para o avango do

controle social.

Tendo em vista que o paragrafo Unico do art. 1° de nossa Carta Magna, ao reforcar o
principio democratico, confere ao povo a titularidade do poder constituinte,
depreende-se que a nocdo de legitimidade das acbes empreendidas pelo Estado
emerge e se sustenta respaldada pelos cidaddos. Assim, o relacionamento entre
ouvidorias publicas e sociedade traz insumos para que aquelas possam contribuir com
0s mecanismos de accountability horizontal, no auxilio aos drgaos responsaveis pelo
controle interno, em questfes relacionadas a legitimidade de politicas e servigos
publicos (MENEZES, 2017, p. 14).

Para que o cidaddo possa exigir explicacdes dos gestores publicos e propor medidas de
correcdo para o exercicio da administracdo publica, o Poder Executivo Federal criou o Sistema
Informatizado de Ouvidorias (E-ouv). Esse canal de acesso foi criado e desenvolvido pela
Controladoria Geral da Unido (CGU) para ser implementado nos érgdos da administracéo
publica federal, sendo uma solucdo tecnologica para facilitar o contato com usuérios do servigo

publico.
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O e-Ouv esta formalizado por meio da Portaria n® 50.252, de 15 de dezembro de 2015,
Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido. O sistema tem como principal
escopo receber denuncias, reclamacdes, solicitacGes, sugestdes e elogios, e oferecer respostas
aos cidaddos interessados, por meio do Sistema, resguardando o sigilo da identidade dos
cidadaos interessados e demais informacoes sigilosas.

A concepcdo de um governo que crie plataformas eletrbnicas e seja mais
desburocratizado, amplia a possibilidade do controle social, tornando mais eficientes os
instrumentos da accountability que ja existem (ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010). Assim
sendo, as ouvidorias tém se caracterizado uma ferramenta de gestdo que da voz a sociedade
perante aos 6rgdos e agentes do estado, fortalecendo a democracia, a medida em que a
populacdo interage por meio de sugestbes, criticas, denuncias sobre a administragdo em
determinado 6rgao publico.

No caso do IFCE, foi possivel obter dados de sua ouvidoria, a partir das informacdes
dos relatérios anuais (2013 a 2017), conforme apresentado no quadro 12. As manifestacdes
recebidas pelo IFCE foram quantificadas por sua natureza, obedecendo ao exposto na IN n°

01/2014/CGU-OGU*3 (elogio, sugestio, solicitacdo, reclamagcéo e dendincia).

Quadro 12 - Manifestagdes recebidas pela ouvidoria do IFCE de 2013 a 2017

MANIFESTACAO | 2013-2014 2015 2016 2017
Elogio - 1 4 6
Sugestéo - 1 10 4
Solicitacéo - 32 62 58
Reclamacéo 10 44 321 143
Dendncia 6 26 47 74
Informacéo 254 198 534 418
TOTAL 270 302 978 905

Fonte: Relatorio de ouvido IFCE (2017).

N&o tivemos acesso aos contetidos das respectivas manifestaces informadas no quadro
12, limitando-nos a fazer uma discussdo mais ampla dos assuntos relacionados a cada

manifestacdo. Entretanto, como podemos observar no quadro, houve um aumento significativo

13 Art. 4° Cada ouvidoria publica federal devera, no ambito de suas atribuicdes, receber, dar tratamento e responder,
em linguagem cidada, as seguintes manifestagdes: | - sugestdo: proposicdo de ideia ou formulacéo de proposta
de aprimoramento de politicas e servicos prestados pela Administracdo Publica federal; Il - elogio: demonstragéo
ou reconhecimento ou satisfacdo sobre o servigo oferecido ou atendimento recebido; Il - solicitacdo:
requerimento de adogdo de providéncia por parte da Administracdo; IV - reclamacdo: demonstracdo de
insatisfacdo relativa a servigo publico; e V - dendncia: comunicagdo de prética de ato ilicito cuja solugdo
dependa da atuacgdo de 6rgéo de controle interno ou externo.
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de manifestacdes entre os periodos de 2013 e 2017, com destaque para as dendncias que sairam
de um total de 6 (2013-2014) para 74 em 2017. Verificamos, no relatorio de auditoria do IFCE,
que dessas 74 denlncias recebidas, apenas 8 (oito) apresentaram materialidade e foram
encaminhadas para apuragdo, em atendimento ao contido na IN n° 01/2014-OGU-CGU.

Nos casos de denuncia com materialidade, as manifestaces sdo encaminhadas ao
departamento de correigdo e controle da CGU, por meio do Sistema de Gestdo de Processos
Disciplinares (CGU — PAD), e as que ndo possuem indicagdo de autoria sdo encaminhadas a
auditoria interna, para nortearem possiveis acdes de auditoria, em consonancia com 0s
normativos da CGU. O CGU-PAD foi desenvolvido pela Controladoria Geral da Unido (CGU)
para armazenar e apresentar, de forma rapida e segura, informacbes sobre 0s processos
disciplinares instaurados nos 6rgéos e entidades do Poder Executivo Federal.

Para ajudar os 6rgdos da administracdo publica na compilacdo de dados das ouvidorias
dos 6rgaos do executivo federal, estadual e municipal, e a fim de facilitar o acesso a informacéo
ao cidaddo, em 2016 a CGU, por meio da Ouvidoria Geral da Unido (OGU), tornou publico o
acesso a Sala das Ouvidorias (atualmente substituida pelo Painel Resolveu?). A ferramenta
oferece, na forma de um painel, dados, estatisticas e gréaficos detalhados sobre as manifestacdes
recebidas, em todo o pais, pelo Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal (e-Ouv).

Identificamos, por meio do portal CGU, que no primeiro semestre de 2016 foram
recebidas um total de 22 mil manifestagcdes em 86 ouvidorias do Poder Executivo Federal que
ja faziam parte do Sistema e-Ouv. As denuncias foram responsaveis pelas ocorréncias mais
frequentes, com 20,75% dos casos, seguidas pelas reclamacoes (18,60%), sugestdes (16,41%),
solicitacOes (16,10%) e elogios (8,58%). O tempo médio de resposta é de 22 dias — 0 Cadigo
de Defesa do Usuario de Servicos Publicos (Lei n° 13.460/2017) define o prazo de 30 dias, com
prorrogacdo por igual periodo.

Especificamente no IFPI, foram registradas 98 manifestages no sistema da CGU no
periodo de 2016 a 2018, e tendo 100% da demanda atendida. Dessas manifestacdes, 68 foram
concluidas dentro do prazo e 30 fora do prazo, possuindo um tempo médio de atendimento de
31,44 (em dias).

O IFCE, nesse mesmo periodo de 2016 a 2018, registrou um total de 849 manifesta¢es
no sistema implementado e coordenado pela CGU (Painel Resolveu?). Um total bem acima do
IFPI, porém, um desempenho de atendimento da demanda relativamente satisfatorio,

considerado pelo usuéario, com 501 atendidas, 229 parcialmente e 119 ndo atendidas. Dessas


https://sistema.ouvidorias.gov.br/salaouvidorias/index.html
http://paineis.cgu.gov.br/resolveu/index.htm
https://sistema.ouvidorias.gov.br/salaouvidorias/index.html
http://paineis.cgu.gov.br/resolveu/index.htm
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manifestacdes concluidas, 321 foram dentro do prazo e 180 se deram fora do prazo. O IFCE
atualmente possui um tempo médio de atendimento de 44,18 (em dias).

O painel também recebe o feedback do demandante do sistema para saber qual o nivel
de satisfacdo do cidaddo com a resposta dada pelo 6rgdo em que ele acionou a ouvidoria.
Verificamos, ainda, que de acordo com o respectivo painel, das 98 manifestacdes realizadas
pelos cidaddos para o IFPI, apenas 05 pessoas deram o feedback sobre a resolutividade da sua
demanda, o que mostra uma quantidade baixa para uma melhor avaliacdo sobre a prestacédo de
servico de informacéo do érgdo. A maioria se mostrou muito insatisfeita, com 3 (trés), 1 (uma)
regular e 1 (uma) muito satisfeito.

Ja no IFCE, das 849 manifestacGes realizadas pelos cidaddos, em apenas 22 as pessoas
deram o feedback sobre a resolutividade da sua demanda, o que mostra uma quantidade baixa
de resposta da sociedade sobre prestacao de servico de informacéo do érgdo. Dessas 22 pessoas,
a maioria se mostrou muito satisfeita, com 8 (oito), 5 (cinco) para satisfeita, 3 (trés) regular, 1
(uma) insatisfeita e 5 (cinco) muito insatisfeita.

Posto isso, infere-se que a ferramenta do painel “resolveu” é uma excelente iniciativa
da CGU junto aos orgdos da administracdo publica, porém, ndo temos como mensurar a
efetividade de sua atuacéo, tendo em vista o baixo grau de participacdo na pesquisa de satisfacdo
com o servigo, principalmente no feedback sobre a resolutividade da sua demanda.

Mas ainda assim, ressaltamos aqui que a ferramenta € um ganho incremental como
mecanismo de participacdo da sociedade no controle da administracdo publica, haja vista que o
painel “resolveu” tem por escopo auxiliar os gestores e estimular os cidaddos no exercicio do
controle social. Talvez haja a necessidade de mais divulgacéo dessa plataforma digital para que
a populacao tenha mais conhecimento. A qualidade da prestacao de servicos requer a existéncia
da governanca de um governo que responda as demandas da sociedade, com transparéncia das
acdes do poder publico e responsabilidade dos agentes politicos e administradores publicos
pelos seus atos, transcendendo ao conceito de prestacdo de contas tradicional de realizar bem
determinada tarefa e dar conta de uma incumbéncia (LOUREIRO et al., 2012).

No processo de democratizacdo de um pais é importante a constru¢do dos mecanismos
de governanca, em que a sociedade ndo necessariamente democratiza a administracdo, mas a
administracdo colabora para a democratizagcdo, em parceria com a constituicdo de novas
capacidades sociais, mecanismos de participacdo, conectando em politicas e a¢Bes de governo,
com os movimentos sociais ¢ com o empoderamento da cidadania (FILGUEIRAS, 2018). “O

conceito de governanga guarda sinergia com 0 processo de democratizacdo, em que novas
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formas de empoderamento da cidadania sdo dirigidas e orientadas pela constituicdo de
mudangas na administragao publica” (FILGUEIRAS, 2018, p. 79).

Conforme visto nesta se¢do, a plataforma de ouvidoria da CGU reune indicadores sobre
as manifestaces de ouvidoria por meio de dendncias, sugestbes, elogios, solicitacdes,
reclamacdes e pedidos de simplificacdo que os Orgdos e entidades federais, estaduais e
municipais recebem, diariamente, pelo sistema e-Ouv. A ferramenta permite ao cidaddo
pesquisar, examinar e comparar informacges de forma rapida, dindmica e interativa. Entretanto,
a CGU criou um mecanismo de participacdo, porém, o feedback é praticamente inexistente, o
gue ndo permite confirmar ou negar que o sistema de participacdo esta sendo aperfeicoado.
Talvez, uma pesquisa com um namero maior de casos ou um periodo temporal maior possa
trazer informagdes mais consistentes.

Mas ndo podemos deixar de ressaltar que a CGU tem descentralizado o controle e
possibilitado aos cidaddos questionar determinados atos dos agentes publicos e prestacdes de
servicos dos 6rgdos do governo, por meio do acesso a informacdo e as plataformas digitais, e
promovido o controle social por meio de diversos mecanismos de participagdo (ouvidorias, E-
sic, etc). Assim, nesta se¢do, ao se analisar as entrevistas e toda a conjuntura do modus operandi
feito pela CGU, podemos inferir, dentro do que se prop6s pesquisar nesta sec¢do da dissertacao,
que a CGU também tem criado e aperfeicoado parcialmente um sistema descentralizado de
controle que consiste em, ocasionalmente, intervir em resposta a queixas da sociedade e de

melhoria da governanca dos 6rgdos controlados dentro do poder executivo.

3.5 Consideracdes finais do capitulo

Neste capitulo, foram apresentadas definicdes para efeito de operacionalizacdo dos
conceitos de controle e governanga. Na pesquisa, ficou demonstrado que o controle afeta o
desenho e o funcionamento da governanca dos 6rgdos em analise.

Quanto aos casos observados até aqui, obtivemos a conclusdo de que a CGU (como
orgdo da accountality horizontal) influencia parcialmente sobre a governanca dos IFs, na
medida em que aciona o 6rgao controlado e faz cumprir as respectivas recomendagdes. Ratifica-
se que foram operacionalizados os conceitos de controle e governanca demonstrados, conforme
demonstrado explicitado na discussdo tedrica e na abordagem metodoldgica deste capitulo.

Obtivemos, também como resultado, também que o IFPI leva, em média, menos tempo

do que o IFCE para analisar as respostas das recomendacdes por parte da CGU. Entretanto,
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observamos que o conteldo dentro de cada categoria ndo segue um padrao de informacao, pois
dinamiza no seu grau de complexidade para cada ac¢do. Dessa forma, pode-se afirmar que o
estudo teria que explorar outras variaveis para se ter um resultado mais completo sobre o grau
de dificuldade que cada 6rgédo estudado tem para responder as respectivas recomendacgdes que,
infelizmente, por conta do fator tempo, ndo foi permitido dentro do prazo que se tinha para
finalizar esta dissertacéo.

Concluimos, neste capitulo, que é perceptivel, conforme resultados mostrados nesta
pesquisa, que a medida em que a Controladoria Geral da Unido tem registrado ocorréncias,
monitorando as recomendacdes por meio de sistemas e estabelecendo o elo com a gestdo dos

6rgdos controlados, tem surtido resultados importantes para melhoria dos 6rgaos.
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CONCLUSAO

No Brasil, a criacdo dos 6rgdos de accountability horizontal, como a CGU, o TCU, o0s
TCEs e Ministérios publicos, passou a instituir mudancas incrementais que corroboraram para
o desenvolvimento de novas praticas na governanca publica. Essas novas praticas refletiram na
construcdo e no desenvolvimento do sistema de instituicdes de accountability, por meio de
competéncias exclusivas e superpostas destinadas a prevencdo de atos ilicitos no sistema
politico e na administracdo publica federal, estadual e municipal (FILGUEIRA, 2015).

Nesta dissertacdo, analisamos a atuacdo do sistema de controle interno do poder
executivo federal exercido pela CGU sobre o0s Institutos Federais do Piaui e do Ceara. Inferimos
que a CGU exerce um controle parcial dentro dos 6rgdos analisados, pelo fato de existirem
muitas recomendacgdes que ndo séo cumpridas e que se prolongam por anos sem solugdo. Mas
ainda assim, a CGU é capaz de mudar normas e rotinas internas dos orgaos fiscalizados e de
avancar no aprimoramento do controle da administracdo publica, consequentemente, na
governanca dos 6rgaos que estdo sob sua investigacao o que, de certa forma, ficou caracterizado
como uma mudanga incremental das instituicoes.

Verificamos que a CGU aciona o 6rgao fiscalizado para que esse tenha autonomia para
fazer as respectivas implementacdes e coordenacGes daquilo que é pedido durante as
fiscalizagOes e auditorias. Observamos, nas entrevistas realizadas, que se a CGU tivesse que
fazer o acompanhamento de todas as recomendacdes até o final, tornaria 0 processo mais
oneroso para a administracdo publica, visto que teria que demandar mais tempo, expertise,
assessorias especializadas, contratacdo de novos profissionais, investimentos em mais
tecnologias, investimentos em capacitacdes profissionais, entre outros custos que certamente
ndo compensariam para o atendimento de determinadas recomendagGes. Por isso, segundo 0
entrevistado da CGU, as recomendagbes sdo ordenadas primando pela racionalizagéo
administrativa e economia processual, evitando-se que o custo da implementacdo recomendada
seja superior aos resultados pretendidos.

Entretanto, inferimos que a CGU ndo possui um padréo para a fiscalizagdo no pais. Cada
unidade da CGU nos Estados possui autonomia para classificar suas a¢gdes de monitoramento.
Logo, isso € um limitador para a analise comparada, embora nao a invalide. Uma instituicao
nacional de controle interno precisa ter regras relativamente estaveis entre os estados, um
protocolo de acdo. Ndo é um engessamento normativo. Seria interessante haver uma norma

geral, a fim de classificar o monitoramento de forma mais objetiva. No entanto, a falta de
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padronizacdo controle da CGU abre espaco para o desenvolvimento de trabalhos futuros que
permitam explorar uma amostra maior de casos dos 6rgdos de accountability no Brasil.

Outro contexto observado foi a que a velocidade do conhecimento e da informagéo que
transita na sociedade, tem exigido da administracdo publica solucBes tecnoldgicas que
respondam aos anseios da populacdo. Por isso, a inclusdo de novas tecnologias, como as
plataformas digitais: painel resolveu, ouvidorias e e-Sic, na estrutura da administracdo publica,
tem oferecido novos modelos de racionalizacdo na execucdo das tarefas. Assim, ao se analisar
a conjuntura do modus operandi da CGU e dos IFs do Piaui e Ceard, inferimos que a CGU tem
criado e aperfeicoado sistemas descentralizados de controle, que consistem em,
ocasionalmente, intervir em resposta a queixas da sociedade. Porém, ndo tivemos como
mensurar a efetividade de sua atuacédo, tendo em vista o baixo grau de participacdo na pesquisa
de satisfacdo com o servico das plataformas digitais, principalmente no feedback sobre a
resolutividade da sua demanda.

Por fim, devemos reconhecer o amadurecimento institucional da CGU em seus quase
16 anos, desde sua criacdo em 2003. Houve avangos tangiveis no desenho de sua estrutura de
controle interno. Quanto aos 6rgaos fiscalizados pela CGU relacionados nesta pesquisa, mesmo
gue ndo tenham implementado algumas recomendacdes, podemos inferir que houve um certo
amadurecimento da cultura do 6rgdo, na medida em que faz cumprir as regras institucionais

impostas pelos érgaos de controle.
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