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RESUMO

O presente trabalho trata da participa¢ao do cidadao por meio da ouvidoria do Tribunal de
Contas do Estado do Piaui e como as informagdes recebidas da sociedade podem influenciar o
trabalho de fiscalizacdo realizado por essas instituigdes formais de controle do Estado. As
ouvidorias tém se desenvolvido, em ambientes democraticos, como canais de participacao
cidada, e sob esse aspecto, além de serem vistas como uma importante ferramenta de gestao,
contribuindo para seu aprimoramento, tém fortalecido o exercicio da accountability e do
controle social, em especial quando encontram-se junto aos 6rgaos de controle responsaveis
pela fiscalizagdo dos recursos publicos. Diante disso, o Estado do Piaui chama a ateng¢ao por ter
seu modelo de ouvidoria do Tribunal de Contas do Estado apresentado no IV Encontro Nacional
dos Tribunais de Contas do Brasil, como referéncia para os demais Estados Brasileiros.
Considerando o interesse do Estado do Piaui em fornecer ferramentas que possibilitem a
integracdo do Sistema de Controle da Administragdo Publica - SCAP, a presente pesquisa
objetivou responder aos seguintes questionamentos: Como a Ouvidoria do TCE-PI se
estabeleceu e atuou como instidncia de participagdo cidada? E como as informagdes da
sociedade podem contribuir para as atividades de controle externo realizadas pelo TCE-PI?
Como resultado, foi descrito seu desempenho entre 2013 (inicio da operacao) e 2019, que se
delineou sob a otica de sua atuacdo como canal de acesso, ferramenta de gestdo e contribui¢do
para o controle social. E uma pesquisa exploratoria e descritiva que, em termos de fontes de
dados, € classificada como documental e de campo, com abordagem qualitativa de compreensao
dos resultados, ancorada nos procedimentos de anélise documental, com suporte bibliografico
e realizacdo de entrevistas semiestruturadas com funcionarios da area de ouvidoria, bem como
aplicacdo de questiondrios a auditores e técnicos de controle externo que atuam no Tribunal.
Os resultados mostraram que desde a criacdo da ouvidoria do TCE-PI até os dias atuais, houve
um aumento significativo do interesse da sociedade em participar do controle da gestao publica,
e que as informagdes recebidas, em geral, t€ém sido utilizadas nos trabalhos de fiscaliza¢dao do
Tribunal. Porém, por parte do 6rgdo, ha necessidade de maior divulgagdo e incentivo ao uso
dessa instancia de participagdo pelo cidadao comum, tendo em vista que o publico que mais
compareceu a ouvidoria foram representantes de empresas que participam de licitagdes. Além
disso, foram visualizados alguns obstaculos na comunicagdo entre o setor de ouvidoria e as
unidades de fiscalizagdo, assim como na qualidade da informagao recebida, que precisam ser
resolvidos para que o relacionamento seja mais efetivo.

Palavras-chave: Participacio. Tribunais de Contas. Ouvidoria.



ABSTRACT

The present work deals with citizen participation through the ombudsman's office of the State
Audit Court of Piaui and how the information received from society can influence the inspection
work performed by these formal State control institutions. The ombudsmanships have
developed, in democratic environments, as channels of citizen participation, and under this
aspect, besides being seen as an important management tool, contributing to its improvement,
they have strengthened the exercise of Accountability or social control, especially when they
are faced with the control bodies responsible for the inspection of public resources. In view of
this, the State of Piaui calls attention for having its model of ombudsman for the State Audit
Court presented at the IV National Meeting of the Brazilian Audit Courts, as a reference for the
other Brazilian States. Considering the interest of the State of Piaui in providing tools that
enable the integration of the Public Administration Control System - SCAP, this survey aimed
to answer the following questions? How did the TCE-PI Ombudsman's Office establish itself
and act as an instance of citizen participation? And how can society's information contribute to
the external control activities carried out by TCE-PI? As a result, its performance between 2013
(start of operation) and 2019 was described, which was outlined from the perspective of its
performance as an access channel, management tool and contribution to social control. It is an
exploratory and descriptive survey that, in terms of data sources, is classified as documental
and field, with a qualitative approach to understanding the results, anchored in documental
analysis procedures, with bibliographic support and the holding of semi-structured interviews
with employees in the ombudsman area, as well as the application of questionnaires to auditors
and external control technicians who work in the Court. The results showed that since the
creation of the TCE-PI ombudsman's office until the present day, there has been a significant
increase in society's interest in participating in the control of public management, and that the
information received has generally been used in labor inspection. However, on the part of the
agency, there was a need for greater dissemination and encouragement of the use of this instance
of participation by ordinary citizens, given that the public that most attended the ombudsman's
office were representatives of companies that participate in bids. In addition, some obstacles
arose in the communication between the ombudsman's office and the inspection units, which
need to be resolved for the relationship to be more effective.

Keywords: Participation. Audit Courts. Ombudsman's Office.
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1 INTRODUCAO

O avango da democracia e a agdo dos liberais em torno da a¢do do estado capitalista
vém questionando suas agdes e salientando os casos de rent seeking!, corrupcio, falcatruas, etc.
Esse déficit de confianca dos cidadaos no Estado e para com seus representantes foi associado
a fatores como ambigdo pessoal de liderangas, a crescente demanda da sociedade por mais
eficacia e eficiéncia na prestagdo de servigos publicos e na gestdo de assuntos de interesse
coletivo, dentre outros (WILLEMAN, 2020).

Em um periodo em que se pde em pauta o desempenho e, especialmente, a legitimidade
do Estado enquanto representante do povo e gerenciador de seus interesses, discutir e analisar
elementos que possibilitam a participacdo ¢ o controle social da administracdo publica,
verificando se ha ou ndo efetividade naquilo que se propde ou se ha entraves ou obstaculos a
sua efetivacdo, torna-se um meio de reforcar a relevancia da democracia, de modo que nao se
incorra em um descrédito generalizado no aparelhamento do Estado e em sua capacidade de
representacdo da sociedade e de garantia dos direitos fundamentais e humanos
(BITENCOURT; PASE, 2015).

Nesse sentido, a pratica da accountability passou a dominar a cena na area publica. A
accountability ¢ definida como sendo o ato de responsabilizacdo das a¢cdes governamentais e
da exigéncia de prestagdo de contas pelos agentes publicos, compreendendo os mecanismos de
controle e fiscalizacdo do poder publico, sejam eles institucionais ou ndo institucionais. Nesse
aspecto, a accountability ¢ exercida em grande parte pelos sistemas de controle da
administragao publica, nos quais o agente publico, eleito ou ndo, tem o dever de prestar contas
dos atos praticados e ser responsabilizado no caso de ma conduta (MORAIS; TEIXEIRA, 2016;
PERES et al, 2018).

No Brasil, a CF/1988 determinou quatro canais basicos de controle da Administragao
Publica: 1) o primeiro, pela via judicial, através da qual ¢ verificada a legalidade da agado
administrativa questionada; (ii) o segundo, por meio do controle interno, realizado dentro da
propria administragdo; (iii) o terceiro, a cargo do Poder Legislativo e Tribunais de Contas,
chamado de controle externo; (iv) o quarto através do controle social, realizado pela sociedade,

de forma individual ou coletiva (MORALIS; TEIXEIRA, 2016).

! RENT-SEEKING: busca pela renda. Trata-se de uma tentativa de obter renda econdmica pela manipulacdo do
ambiente social ou politico.
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Nesse sentido, os Tribunais de Contas tém se destacado como uma das mais
importantes instituicdes formais que exercem accountability horizontal no pais. Destaca-se
ainda a accountability Social exercida pela sociedade através de instancias participativas e
canais de comunicacdo com o Estado, como ¢ o caso de linhas diretas de dentincia e as
Ouvidorias. A atual Carta Politica legitima essa integragdo entre os sistemas de controle da
administracdo no Brasil, ao prever em seu art. 74, §2 que: “Qualquer cidadao, partido politico,
associacao ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido” (BRASIL, 1988).

Destaca-se que a distingdo entre as formas de accountability ndo deve significar que
sdo antagdnicas, pelo contrario, os 6rgaos de controle do Estado ndo sdo por si s6 capazes de
alcangar tudo o que acontece na gestdo publica, portanto, ¢ necessario que a sociedade, como
beneficiaria das politicas publicas, utilize mecanismos que possibilitem uma interlocu¢ao com
o Estado, melhorando as atividades dos dois tipos de controle — estatal e social e possibilitando
que a responsabilizacdo das acdes da administragdo seja realizada em rede e de forma efetiva.
(FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018).

Nesse contexto de busca pelo desenvolvimento da participacdo cidadd e maior
responsabilizacdo dos agentes publicos, € que as ouvidorias junto aos Tribunais de Contas
ganham espaco como um dos instrumentos que propiciam a sociedade brasileira ndo somente a
participar da gestdo publica, como também a buscar ativamente a responsabilizacdo ou
prestacdo de contas dos agentes publicos (CAVALCANTE, 2014).

Dessa forma, estudos sobre aspectos referentes a atuacdo de instincias estatais de
fiscalizacdo, controle social e suas contribuigdes tornam-se essenciais pela necessidade atual de
fortalecimento e consolidagdo da relagdo Estado-sociedade. Em estudos sobre as ouvidorias
junto aos Tribunais de Contas dos Estados, foi investigado, sobretudo, se houve o efetivo
cumprimento da Lei de Acesso a Informacgao - LAI, especialmente no que se refere ao acesso
aos meios de comunicagao entre o 6rgao com o cidadao (BUENOS AIRES, 2017; CARDOSO,
2011), e a necessidade de as Cortes de Contas estimularem a participagao cidada através da
Ouvidoria (BARRETO, 2009; MARQUES; TAUCHEN, 2014;).

Nao obstante, ¢ importante destacar que a criacdo e instalagdo de ouvidorias junto aos
TC’s ndo ¢ o suficiente para que seja concretizado o controle social. O desenho institucional
também deve possibilitar o aproveitamento dessa ferramenta para o devido desenvolvimento
do sistema ligado a ouvidoria. Baseado nisso, o fluxo do recebimento das informagdes

recepcionadas pela ouvidoria de 6rgdos de controle deve estar voltado a concretizagdo da
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accountability, e, portanto, a tramitagdo das comunicagdes deve se dar de forma transparente,
clara e objetiva (SERRA; CARVALHO; CARNEIRO, 2012).

Dentre os Estados brasileiros, o Estado do Piaui chama a atencao por ser o pioneiro na
criacdo de uma rede integrada de ouvidorias publicas em 2013, no sentido de otimizar ¢ agilizar
o atendimento ao cidaddo. Ademais, o Tribunal de Contas do Estado do Piaui tornou-se
referéncia para os demais Tribunais de Contas, ao apresentar o seu modelo de ouvidoria no IV
Encontro Nacional dos Tribunais de Contas do Brasil (SAMPAIO; 2017, ATUACAO, 2019).

O TCE-PI ¢ o orgdo estadual de controle externo responsavel pela fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos 224 (duzentos e vinte e quatro
municipios) piauienses, bem como de suas entidades quer integrantes da administracdo direta,
quer da administracdo indireta, conforme competéncias constitucionais expressamente
definidas na Carta Magna Estadual, atribui¢des estas que exerce em auxilio aos Poderes
Legislativos Municipais.

Ao longo dos ultimos anos, o0 TCE-PI vem desenvolvendo mecanismos com vistas a
melhorar o seu papel de 6rgdo técnico responsavel por zelar pela correta utilizagdo dos recursos
publicos. Nesse contexto, a atuagdo de sua ouvidoria foi intensificada em 2014, com a
inauguracdao do Centro de Atendimento ao Cidadao - CAC, espago que integra o sistema de
informacdes ao cidaddo, juntamente com o setor de ouvidoria, com vistas a promover a
comunica¢do entre o Estado e a sociedade piauiense, incentivando o exercicio do controle
social.

Na presente pesquisa, busca-se analisar as contribui¢des da ouvidoria do Tribunal de
Contas do Estado do Piaui, para o desenvolvimento e aprimoramento da accountability,
verificando se a ouvidoria, como instancia de comunicagao entre Estado — Sociedade, detém a
capacidade de auxiliar e aprimorar os trabalhos de fiscalizagdo e auditoria realizados pelo
controle externo, por meio do recebimento de informagdes oriundas da sociedade, acerca de
possiveis irregularidades na gestao publica piauiense.

A escolha do tema em estudo justifica-se devido ao fato de que, desde meados do
século XX até os dias atuais, a sociedade tem se movimentado pelo combate as distor¢des na
gestao publica como: ocorréncia de fraudes em licitagdes, praticas de superfaturamento, desvios
de recursos para fins privados, dentre outros. Em outras palavras, a gestdo correta e eficiente
do dinheiro publico se tornou um tema de grande importancia e visibilidade no cenario politico
mundial, contribuindo inclusive para um melhor posicionamento e consciéncia da sociedade
quanto a necessidade de transparéncia, lisura, e sobretudo, accountability e moralidade publica

(GURGEL; JUSTEN, 2013).
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E relevante discutir sobre as reais contribui¢des do engajamento cidaddo no controle
externo no Piaui, tendo em vista que esse ¢ um dos aspectos que tem relacdo com o
desenvolvimento de uma sociedade mais democratica e igualitaria. Além disso, conhecer os
aspectos que colaboram para a participacao cidadd no controle social permite aperfeigoar
programas existentes, adequando-os a realidade local, evitando, portanto, efeitos contrarios ao
inicialmente proposto e a permanéncia de desigualdades (SABIONI, 2016).

A partir do exposto, a presente pesquisa busca responder aos seguintes
questionamentos: De que forma a ouvidoria do TCE-PI tem se estabelecido e atuado enquanto
instancia de participac¢ao cidada? Em que medida a ouvidoria do TCE-PI é capaz de promover
na pratica accountability?

Dessa forma, também levando em considera¢do o interesse do Estado do Piaui na
disponibiliza¢dao ¢ desenvolvimento de mecanismos de participacdo, esta pesquisa tem como
objetivo principal analisar quais as contribui¢cdes da ouvidoria do TCE-PI, para a concretizagao
do controle social e para as atividades de controle externo, no periodo de 2013 a 2019, assim
como as possiveis limitagdes e obstaculos porventura existentes, a partir da hipotese de que a
ouvidoria também deve ser um instrumento de sistematizacdo, interagindo com o controle
externo (estatal), de forma que este consiga utilizar as informacgdes recebidas para o
aperfeigoamento dos trabalhos de fiscalizagdo da Corte, tornando por sua vez, mais efetiva
também a participacgao cidada (ELIAS, 2011).

Além disso, tem como objetivos especificos: esclarecer a diferenca entre a dentincia
formal e as comunicagdes de irregularidade; identificar quais sdo os elementos necessarios
determinados pela Ouvidoria do TCE-PI, que devem estar presentes nas informagdes recebidas
para que sejam encaminhadas ao conselheiro relator ou aos setores técnicos responsaveis pela
fiscalizagdo; Identificar qual/quais sdo os principais temas de irregularidades denunciados; e
por fim, verificar, a partir da percepcdo de servidores responsaveis por trabalhos de fiscalizagao,
a utilidade das informacdes recebidas através da ouvidoria, ou seja, como o seu conteudo
contribui para os trabalhos de auditoria e inspe¢ao realizados pelo Tribunal.

Em relacdo ao recorte temporal, tomou-se por base a entrada em vigor da Lei de
Acesso a Informagao - LAI, que veio a ocorrer no dia 16 de maio de 2012, pois a partir da
vigéncia dessa lei, todos os entes federativos obrigaram-se a garantir o direito de acesso a
informacdes previsto na Constituigdo Federal, e, portanto, a partir disso, foram criadas a maioria
das ouvidorias dos d6rgdos publicos. No entanto, a ouvidoria do TCE-PI, embora tenha sido

instalada em 2012, iniciou efetivamente suas atividades apenas em 2013. Dessa forma, o
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intervalo de tempo escolhido para a pesquisa foi 2013-2019, sendo o ano 2019 o tempo limite
para que fosse possivel o acesso aos dados e a conclusdo do estudo no tempo previsto.

Quanto a metodologia, tratou-se de uma pesquisa com abordagem de compreensao
qualitativa aos resultados e de cunho descritivo, ancorada nos procedimentos de analise
documental e de campo. Documental porque se valeu de documentos internos e publicos que
dizem respeito ao objeto de estudo, tais como: relatorio de atividades, dados disponiveis em
portais governamentais ¢ no proprio site do TCE-PI, os quais foram confrontados com a
legislacao e teorias acerca do tema. De campo, pois foi realizado no ambito do Tribunal de
Contas do Estado do Piaui com a realizagdo de entrevistas semiestruturadas com os servidores
do setor de ouvidoria e aplicacdo de questionario junto aos auditores e técnicos de controle
externo do Tribunal.

No que se refere a estrutura do trabalho, a presente dissertacdo foi organizada em sete
capitulos, incluindo nessa contagem a introducdo e as consideragdes finais. O Capitulo 2,
intitulado “Accountabilty e Controle Social” avanca nos conceitos e tipos de accontability e
descreve como a ideia de controle e fiscalizagdo da gestdo publica foi desenvolvida em cada
um dos principais modelos de organizacdo da Administra¢do Publica, objetivando compreender
como as instituicdes formais de controle influenciam na gestdo dos recursos publicos. O
objetivo ¢ discutir os meios de accountability e controle existentes e as contribuigdes, limitagcdes
e possibilidades do cidadao como ator na agcdo controladora, no Brasil.

O Capitulo 3, intitulado “A Ouvidoria Publica como Instrumento da Accountability”
apresentou o historico, conceito e fundamentacdo legal das ouvidorias publicas. O objetivo foi
discutir a funcdo das ouvidorias publicas, e especialmente as ouvidorias dos Tribunais de
contas, como verdadeiro instrumento do controle externo, considerando o que foi estabelecido
pela Constitui¢do Federal de 1988.

O capitulo 4 trata de forma mais detalhada os procedimentos metodologicos que
foram utilizados para a realizacdo da presente pesquisa. No capitulo 5, efetuou-se um
levantamento acerca do caso do Tribunal de Contas do Estado do Piaui, descrevendo as
particularidades do Estado Piauiense no que diz respeito ao historico de seu Tribunal de Contas,
assim como elementos de sua estrutura, organiza¢do, funcionamento e os aspectos relacionados
as suas competéncias e atribuigdes. Além disso, expde os aspectos normativos que
fundamentam a existéncia da ouvidoria do Tribunal de Contas do Estado do Piaui.

O capitulo 6, intitulado “A Participacdo Cidada através da Ouvidoria do TCE-PI”,
expde os resultados da pesquisa e discute os dados referentes a participagdo da sociedade

através do encaminhamento de comunicacdes de irregularidade via ouvidoria, analisando de
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que forma essa participagdo influencia no controle das contas publicas dos municipios do
Estado do Piaui, realizado pela Corte de Contas. Neste capitulo, também foi possivel verificar
a utilidade das informagdes recebidas via ouvidoria, assim como aspectos positivos e negativos
da relagdo Estado-Sociedade.

Os resultados obtidos através da coleta dos dados permitiram a descoberta de aspectos
positivos e as contribui¢des que a Ouvidoria do TCE-PI, como canal de participacao, traz para
o aprimoramento da accountability no Piaui, assim como também possibilitou a identificagao
de obstaculos e limites no que diz respeito a comunicagdo entre o setor de ouvidoria e os setores
de fiscalizagdo do TCE-PI, demonstrando possibilidades de melhorias, tanto no modo de
atuacdo da ouvidoria em relagdo ao tratamento das demandas recebidas, como na comunicagao

entre os setores de fiscalizagdo e o setor de ouvidoria..
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2 ACCOUNTABILITY E CONTROLE SOCIAL NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

O avango da democracia deu inicio a um periodo que possibilitou questionar o
desempenho e a legitimidade dos atos e das a¢cdes do Estado enquanto representante do povo e
gerenciador de seus interesses. Cresceu a demanda da sociedade por mais eficacia e eficiéncia
na prestacao de servigos publicos e na gestao de assuntos de interesse coletivo, passando a ser
comum, discutir ¢ analisar elementos que possibilitam a participacdo e o controle social da
administracdo publica, de modo a verificar se ha ou ndo efetividade naquilo que se propde ou
se ha entraves ou obstaculos na sua implementacdo e efetivagdo, de modo a combater o
descrédito generalizado no aparelhamento do Estado e viabilizar sua capacidade de
representacdo da sociedade e de garantia dos direitos fundamentais e humanos.

Nesse contexto, se desenvolveu a pratica da accountability, que passou a dominar a
cena na area publica. A palavra “accountability” traz consigo uma ideia de responsabilizagao
por atos praticados por agentes no exercicio da fun¢do publica ou a exigéncia conferida aos
agentes publicos de prestarem contas de seus atos. Dado que, o agente publico que age em nome
do cidadao em prol da gestao publica eficiente, deve se responsabilizar por todas suas agdes e
responder por seus atos. A accountability como sinonimo de responsabilizacdo envolve
aspectos relacionados a teoria democrdtica, tais como legitimidade, representacdo e
responsabilidade. (SERRA; CARNEIRO; CARVALHO, 2012; PINHO; SACRAMENTO,
2009).

O capitulo inicialmente apresenta os conceitos de accountability em ambito mundial e
suas diferentes formas de exercicio. Posteriormente, explica como a accountability é exercida
no Brasil, apresentando a relacdo entre os sistemas de controle existentes no pais e as reformas
que ocorreram na Administragao Publica Brasileira. Além disso, apresenta os diferentes tipos
de controle estabelecidos pela carta magna vigente, com o objetivo de discutir cos meios de
participagdo cidada e as possiveis contribui¢des, limitagdes e possibilidades do cidaddo como

ator da acao controladora no Brasil.

2.1 Formas de Accountability

Os trabalhos de Manin; Przeworski; Stokes (2006), O’donnel (1998) e Peruzzotti;

Smulovitz (2002), apresentam formas de se exercer a accountability. O’Donnel (1998) foi um
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dos autores que defendeu a existéncia de duas dimensdes da accountability: Vertical e
Horizontal. A accountability vertical se refere especialmente ao exercicio do voto, o qual
confere ao cidadao o poder de punir autoridades, votando contra estas ou “premia-las”, votando
novamente a favor.

A dimensao vertical encontra sentido no que diz a teoria da democracia representativa
quanto ao controle exercido pela sociedade, desenvolvida a partir do argumento de que o voto
eleitoral constitui um mecanismo capaz de controlar os governantes, tendo em vista que os
eleitores podem ponderar se estes estdo satisfazendo seus interesses € caso contrario, esses
governantes nao serdo reeleitos. Assim, o governo interessado em se reeleger fard o que for
possivel durante o mandato para agir em prol dos interesses da sociedade (MANIN;
PRZEWORSKI; STOKES, 2006; O’ DONNEL, 1998).

Além das eleigdes, também sdo consideradas como forma de accountability vertical,
as reivindicagdes sociais sem risco de coer¢cdo e a cobertura por uma midia livre da maioria
dessas reivindicagdes populares. Essas a¢des podem ser realizadas individual ou coletivamente,
avaliando o exercicio dos agentes que ocupam posi¢des tipicas de Estado, eleitos ou ndo
(O’DONNEL, 1998).

Por sua vez, a accountability horizontal significa a agdo de agéncias estatais que
objetivam supervisionar legalmente ou até penalizar agentes do Estado por condutas ou acdes
que sejam qualificadas como delituosas. Ressalte-se que tais agéncias tém o poder legal para
tanto, ou seja, sdo o6rgdos devidamente capacitados para realizar a referida supervisdo e controle.
Para que esse tipo de accountability seja considerado efetivo, esses Orgdos, além de terem
autoridade legal para supervisionar, retificar ou punir, devem deter também capacidade e
autonomia suficientes, em respeito as agéncias supervisionadas (O’DONNEL, 1998).

Nesse ponto, podem-se citar como exemplos, a existéncia de mecanismos de
fiscalizacdo, tais como as ouvidorias e instdncias encarregadas pela supervisdo das prestagcdes
de contas. No entanto, embora se espere que tais 0rgaos funcionem efetivamente, estes nao
poderem trabalhar de forma isolada. E necessério que trabalhem em rede, tendo em vista que a
efetividade dependera de decisdes tomadas por outros agentes, como ocorre especialmente nas
situagdes que envolvem autoridades de alta posi¢do no Estado, tendo em vista o risco de se
tornarem instrumentos frageis de responsabilizagao.

Hé que se falar ainda em uma terceira forma de accountability, que se refere a criagao
de regras estatais, pelas quais o Estado tem seu poder limitado a fim de garantir os direitos dos
individuos e da coletividade, como ¢ o caso da garantia de direitos bésicos pela Constitui¢ao e

o Controle mutuo entre os diferentes Poderes (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004). As diferentes
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formas de accountability, compreendendo processo eleitoral, controle institucional durante o
mandato e regras estatais, encontram-se resumidas no quadro 1:

Quadro 1 - Formas de Accountability

Formas de Accountability Instrumentos Condigoes
e Sistema Eleitoral e e Direitos Politicos
Partidario. Basicos de Associagao,
e Debates e formas de de votar e ser votado.
disseminagdo da e Pluralismo de ideias
informagao. (crengas ideoldgicas e
e Regras de religiosas).
Financiamento de e Imprensa livre e
Campanbhas. possibilidade de obter
Processo Eleitoral e Justica Eleitoral diversidade de
informagdes
e  Controle Parlamentar. e Transparéncia e
e Controle Judicial. fidedignidade das
e Controle Administrativo informagdes publicas.
(Tribunal de Contas e/ou e Burocracia regida pelo
Auditoria Financeira). principio do mérito.
e Controle do e Predominio do Império
Desempenho dos da Lei.
Programas e Existéncia de
Governamentais. mecanismos
e  Controle social institucionalizados que
Controle Institucional durante garantam a participago
0 Mandato € o controle da sociedade

sobre o Poder Publico.

e C(Criagdo de instancias
que busquem o maior
compartilhamento
possivel das decisdes.

e Garantia de direitos

basicos pela
Constituicdo (clausulas
pétreas).

e Seguranga  Contratual
Individual e Coletiva

e Limitagdo legal do poder
dos administradores
publicos.

e Acesso prioritdrio aos
cargos administrativos
por  concursos ou

equivalentes.
e Mecanismos de restri¢do
orcamentaria.
Regras Estatais Intertemporais e Defesa de direitos
intergeracionais.

Fonte: (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p.7).
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No entanto, as dimensdes verticais e horizontais sdo alvo de criticas por meio de dois
argumentos comumente considerados pela literatura: a insuficiéncia do processo eleitoral como
mecanismo de responsabilizacao, tendo em vista que a reelei¢cao nao necessariamente significa
dizer que a accountability foi garantida, e o papel essencial que os instrumentos de controle e
fiscalizacdo democratica podem assumir no desempenho e qualidade da gestdo publica
(MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 2006). Assim, devido principalmente o aperfeicoamento
das institui¢des democraticas a partir da década de 1990, verificou-se o surgimento de outra
forma de concretizagdo da accountability, levando em conta o seu sentido de responsabilizagao,
a chamada accountability social ou societal (CENEVIVA; FARAH, 2012; PERUZZOTTI;
SMULOVITZ, 2002).

A accountability social significa que o processo democratico deve cumprir a tarefa de
programar o Estado como o principal elo entre a administragdo publica e a sociedade, no sentido
de promover o bem-estar social. As a¢des que contribuem para esta integragao entre o individuo
e administragdo publica a¢des sdo as que fomentem a participacao social na tomada de decisao
de projetos na gestdo publica. Neste sentido, o cidaddo deve ser um sujeito ativo na sociedade,
participando das decisdes nas trés esferas de governo (TENORIO, 1998).

No mesmo sentido, a fundamentagdo por um Estado democratico exige a participacao
do cidadao na vida publica, a qual deve ser deve ser abrangente, superando a simples fronteira
do sufragio universal. O objetivo € que o processo democratico e a participagdo do cidadao
devem estar presentes em um ambiente mais aberto de criticas e desenvolvimento (SHOMER;
MORALIS, 2010; BRAVO; CORREIA, 2012).

Nesse contexto, ¢ por meio da participacdo na gestao publica que os cidadaos podem
intervir na administragdo publica, seja na tomada de decisdes em relacdo a construgdo de
politicas sociais, seja na orientacdo quanto a medidas que favorecam o interesse da sociedade.
Ademais, o cidaddo pode participar atuando no controle sobre a agdo do Estado ao exigir a
prestacdo de contas pelo gestor publico (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002).

A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddao de 1789 teve um papel
fundamental em apresentar bases e principios de uma organizagao social, em que seja possivel
verificar o referido relacionamento concreto do Estado com a Sociedade. Os artigos 14 e 15 da
Declaragdao de 1789 contribuiram para fortalecer esse relacionamento, no que se refere ao
direito do cidadao de solicitar aos governantes a prestagao de contas, estruturando dessa forma
as bases para o exercicio da accountability social, conscientizando o cidaddo de seu poder/dever

de agir contra abusos de poder e violagdo de direitos (BUGARIN; VIEIRA; GARCIA, 2003).
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O conceito de accountability societal se relaciona também com a ideia de que ndo
apenas movimentos sociais pontuais, mas também organizacdes da sociedade civil e mesmo a
imprensa, também podem ativar os mecanismos de accountability horizontal, com vistas a
promover a responsabilizagdo dos representantes. Esses dispositivos poderiam ser
participativos, como conselhos ou conferéncias, e também podem se dar pelos individuos
isolados através de canais de denuncias, como as ouvidorias que possibilitam a denuncia de
atos ilegais dos governantes, fazendo com que os mecanismos de accountability horizontal e
vertical sejam ativados, permitindo a puni¢do de representantes e burocratas (SILVA;

CANCADO; SANTOS, 2017; PEREZ, 2010).

2.2 Accountability no Brasil

Dado que accountability trata da responsabilizagdo dos atos governamentais e da
exigéncia de prestacao de contas, no Brasil, a accountability ¢ exercida em grande parte pelos
sistemas de controle da administracdo publica — judicial, interno, externo e social, nos quais o
agente publico, eleito ou ndo, tem o dever de prestar contas dos atos praticados e ser
responsabilizado no caso de ma conduta (MORALIS; TEIXEIRA, 2016; PERES et al, 2018).

A relagdo entre accountability e os Sistemas de Controle da Administragdo Publica
Brasileira se desenvolve principalmente na Constitui¢do de 1988, sendo um grande marco do
desenvolvimento da accountability no brasil, tendo em vista que estabeleceu a necessidade de
promover a transparéncia e fiscalizacdo dos atos administrativos, através de Orgdos e
instrumentos de controle da administragao.

Todavia, a accountability e o processo de mudangas na forma de fiscalizar e controlar
o dinheiro publico no Brasil se desenvolveu e foi acelerado através principalmente das ideias
de reforma do Estado, com as transigdes entre os modelos Patrimonialista, Burocratico e

Gerencial.

2.2.1 Reformas do Estado Brasileiro

Os trés principais modelos de organizacdo da administragdo publica, comumente
abordados, sd3o o modelo patrimonialista, o burocratico e o gerencial. No modelo
patrimonialista, a distribuicdo dos cargos publicos ocorre através de indicagdo politica do
soberano, havendo assim, um controle por pequena parcela da sociedade, a nobreza e seus

familiares, quem competiam exercer fungdes publicas. Esse modelo ¢ caracteristica de Estados
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absolutistas, nos quais a res publica ndo tem distin¢cdo em relagdo a coisa privada, o que acaba
abrindo espaco para a utiliza¢do da coisa publica em beneficio de uma minoria, refletindo em
nepotismo, corrupgao, clientelismo, dentre outros males prejudiciais a sociedade como um todo
(CORDEIRO et al, 2017). No Brasil, o modelo de administragao publica patrimonialista, fez-
se presente de 1822 até 1889, ou seja, durante toda a época imperial até o fim da Republica
Velha.

Por sua vez, o modelo burocratico, elaborado pelo socidlogo alemao Max Weber, teve
uma disseminagdo abrangente nas administragdes publicas durante o século XX em todo o
mundo. Esse modelo defende a necessidade do estabelecimento de controles e instrumentos de
fiscalizagdo da administragao publica. Apresenta como fundamento a correcdo de atos ou metas,
para atender das necessidades da sociedade, sem desvios ou inadequagao no uso dos recursos,
com a administrador publico tendo a obrigacdo de prestar contas de seus atos, com objetivo
evitar as praticas de trocas de favores, desvios de conduta e atos de corrupgao, comumente
presentes no modelo patrimonialista (BRESSER PEREIRA, 2003).

O modelo burocratico caracteriza-se por trés caracteristicas fundamentais:
impessoalidade, formalidade e profissionalismo. A impessoalidade ¢ a ideia que os cargos e
fungdes pertencem a estrutura organizacional e as pessoas que as ocupam. Quanto a
formalidade, esta pressupde que deve haver uma normatizagdo dos procedimentos
administrativos, de forma que se evite a discricionariedade e haja uma padronizagao da rotina.
Por fim, o profissionalismo parte do principio da especialidade, atribuindo as func¢des a pessoas
através do mérito, em outras palavras, por meio de suas capacidades técnicas (SECCHI, 2009).

No Brasil, o fim da Republica Velha, houve a tentativa de transicdo para o modelo
burocratico weberiano como resultado de uma alianga politica que desejava o desenvolvimento
econdmico do pais com o suporte de Gettlio Vargas na década de 1930 (BRESSER PEREIRA.
2003). A partir do modelo burocratico, o Controle da Administragdo publica foi priorizado,
podendo ser conceituado como o “(...) conjunto de instrumentos definidos pelo ordenamento
juridico a fim de permitir a fiscalizagdo da atuacdo estatal por 6rgaos e entidades da propria
administracdo publica, dos Poderes Legislativo e Judiciario, assim como pelo povo (...)”
(CARVALHO, 2019, p. 390).

Em meados de 1970, retorna o discurso liberal de gigantismo do estado e o discurso
principal e recorrente a partir de entdo, € de que as crises fiscais e econdmicas das principais
economias globais, maioria dos paises, inclusive no Brasil, era culpa do Estado. O Estado
gastador se encontrava cada vez mais sobrecarregado e insustentavel no que diz respeito ao

aspecto financeiro. Esses liberais desenvolvem uma campanha e encontram campo fértil para



27

tornar necessario implementar medidas para reduzir e controlar o gasto publico, sem que a
eficiéncia dos servigos fosse prejudicada. O fracasso na implementagdo do Estado minimo em
paises antes socialistas, levou a que o neoinstitucionalismo passasse a dominar as reflexdes
sobre desenvolvimento econdmico entre os académicos e agéncias multilaterais, além de
conseguir apresentar conceitos centrais, o de governance ou governanga, que predominou na
agenda dos debates dos principais organismos internacionais, como pode ser visto na
publicacdo governance and development (1993) do banco mundial (MELO, 1996).

Nesse sentido, os novos institucionalistas americanos® desenvolveram as ideias que
respaldaram as propostas do Estado Gerencial, que deve operar com eficiéncia, agilidade e
contribuir para o bom funcionamento da economia de mercado (CAVALCANTE, 2014). Nesse
sentido, os governos passaram a considerar a transicdo do modelo burocratico para a abordagem
ou modelo gerencial, que pode ser conceituado como: “um modelo normativo pds-burocratico
para a estruturacdo ¢ a gestdo da administragdo publica baseada em valores de eficiéncia,
eficacia e competitividade” (SECCHI, 2009, p. 354).

Muito embora, no periodo da redemocratizagdo, a Constituicdo de 1988 tenha
constituido a ideia de um Estado na linha do “estado do bem-estar social, inspirado no dominio
do neoliberalismo e nas reformas estatais no reino unido por Margaret Thatcher e nos Estados
Unidos por Ronald Regan, o objetivo central do governo brasileiro ao longo da década de 1990,
foi consolidar a implementacdo de reformas da administracao publica na linha de instituir o
Estado gerencial, considerando o modelo burocrético ultrapassado para alcangar os melhores
resultados na administragdo publica e objetivando modernizar a maquina publica (BUENOS
AYRES, 2004).

Em uma realidade de crise da economia brasileira, que passou por uma ‘“década
perdida” nos anos 1980, foram quatro as premissas utilizadas procurando justificar a proposta
da reforma do Estado no Brasil: I) a crise fiscal e financeira; II) a publicizagdo dos servigos do
Estado; III) a substituicdo das outras linguagens da administragao publica pela linguagem do
modelo gerencial e; V) aumentar a capacidade da regulacao e coordenagao das atividades do
Estado. O Movimento da Nova Gestdo Publica, portanto, tratou-se de um modelo no qual se

defendia que deveria haver um conjunto de mudancas de estruturas e processos nas

2 Neoinstitucionalismo esta associado a Douglas North, ganhador do Nobel de 1993, que critica a economia
neoclassica por sua incapacidade de explicar a permanéncia de diversas instituigdes econdmicas pelo mundo.
Neoinstitucionalismo tratou de reconstruir e fortalecer as instituicdes do Estado, visando torné-lo eficiente, agil e
capaz de contribuir para o funcionamento dos mercados livres da concorréncia (OLIVEIRA, 2009).
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organizagdes publicas, de forma que fosse possivel ao Estado obter melhores desempenhos e
resultados (BUENOS AYRES, 2004; CAVALCANTE, 2014, p. 13).

O governo FHC, entre os anos 1995 e 1999 implementou a reforma na linha da
administragao publica gerencial, em contraposi¢ao ao modelo burocratico, uma administragao
que se fundamenta nos principios da gestio estratégica e busca pelo aumento da eficiéncia e da
qualidade dos servigos em prol do cidaddo. Paes de Paula (2005) defende que o modelo de uma
Nova Gestdo Publica (NGP) agrega tanto a melhoria de gestdo na prestacao de servigos pelo
Estado, como também defende o bem-estar social da populagao.

Esse modelo de gestdo desenvolve-se teoricamente a partir de um gerenciamento que
contenha maior participagdo social, mais didlogo entre os sujeitos envolvidos no processo
decisério, ou seja, segundo esse conceito, ndo ha imposi¢do de pretensdes, sendo o acordo
alcangado apenas com a exposi¢ao de argumentos racionais, da mesma forma, os ouvintes
também deveriam reagir através do uso da razdo e do conhecimento, de forma discursiva até se
chegar a melhor solucdo de um determinado problema ou questao (CANCADO; PEREIRA;
TENORIO, 2015).

Ocorre que, instrumentos e oOrgdos de controle da administragdo publica,
especialmente no que se refere a observancia das normas trazidas pelo modelo burocratico e a
busca pela satisfagdo dos usudrios dos servicos publicos, trazida pelo modelo gerencial, ndo
deixaram de ser considerados importantes para se resguardar a coisa publica e priorizar o
interesse coletivo. Nesse aspecto, o controle além de conferir legitimidade a atua¢do do Estado,
também tem como objetivo garantir a adequagdo de condutas dos agentes publicos as reais
necessidades da sociedade, possibilitando por sua vez, maior eficiéncia na prestacdo dos

servicos e atividades publicas (CARVALHO, 2019).

2.2.2  Tipos de Controle no Brasil

Atualmente no Brasil, existem quatro canais basicos de controle da Administragdo
Publica trazidos pela Constituicdo Federal de 1988: 1) o primeiro, pela via judicial, através da
qual ¢é verificada a legalidade da agdo administrativa questionada; (ii) o segundo, por meio do
controle interno, realizado dentro da prépria administracdo; (ii1) o terceiro, a cargo do Poder
Legislativo e Tribunais de Contas, chamado de controle externo; (iv) o quarto através do
controle social, realizado pela sociedade, de forma individual ou coletiva (MORALIS;

TEIXEIRA, 2016).
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O Controle Judicial somente ¢ exercido no que se refere aos critérios de legalidade, ou
seja, tem o objetivo de analisar se o ato administrativo estd em conformidade com o
ordenamento juridico, sem a possibilidade de verificar a oportunidade e conveniéncia do ato
em analise. E realizado exclusivamente pelo poder judiciario, mediante provoca¢io do
interessado lesionado pela conduta ou omissdo administrativa (CARVALHO, 2019).

O Controle Administrativo ¢ decorrente do poder de autotutela da administragdo,
possibilitando que esta efetive, fiscalize e revise seus atos, seja mediante provocagdao de
qualquer interessado que tenha sofrido lesao ou ameaca de lesao em decorréncia de conduta ou
omissdo administrativa ou mesmo de oficio, ou seja, sem provocagao da parte interessada, como
por exemplo, a instauracdo de um processo administrativo disciplinar para apuragdao de
irregularidade supostamente cometida por servidor Publico (MEIRELLES, 2016).

Dependendo da natureza e da localizacdo do 6rgdo controlador, pode ser interno,
externo ou social, conforme art. 70 e 74 da Constituicdo. O Controle interno pode ser definido
como aquele exercido dentro de um mesmo Poder, ou entre 6rgaos de uma mesma entidade,
como exemplo, cite-se a fiscaliza¢do exercida pela Secretaria de Saude sobre os postos de satde
localizados no Estado. Isso porque, consoante expressa o art. 74, da Constitui¢do federal, os
entes publicos, dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, deverdo manter os seus
proprios sistemas de controle interno. Esse controle tem como objetivo verificar se houve ou
ndo o cumprimento dos principios administrativos € a observancia do ordenamento juridico
(CARVALHO, 2019).

O Controle Externo ¢ realizado por um poder em relagdo a atos praticados por outro
poder de Estado, consagrando-se aqui a ideia de “freios e contrapesos” entre cada Poder, como
deve funcionar um estado democratico, como ¢ o caso, por exemplo, de o Congresso Nacional
poder sustar atos normativos do Executivo. Consoante art. 70 e 71 da CF, esse controle ¢
realizado pelo Poder legislativo, ou seja, pelos representantes do povo, com o auxilio técnico e
independente dos Tribunais de Contas. Este controle costuma ser exercido com mais for¢a em
uma democracia, pois se trata de um controle amplo principio l6gico e de mérito, que abrange
legalidade, legitimidade e economicidade (FARIA, 2010).

Para que se possa discorrer sobre o quarto e ultimo tipo de controle: o social, ¢
necessario passar primeiramente pelo desenvolvimento da participacdao, uma vez que, no caso
brasileiro, o controle social ¢ entendido como a propria participacao cidada na gestao publica,
a qual se caracteriza como um mecanismo de fiscalizacdo das agdes do Estado e também como

um meio de fortalecer a cidadania e democracia.
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2.3 Controle social e Participacao Cidada

Existem varias aplicagdes e conceitos atribuidos ao termo “Controle Social”, que se
baseiam em diferentes aspectos, a depender também da area de estudo. No campo da sociologia,
por exemplo, o termo ¢ utilizado para denominar o controle do Estado sobre a sociedade, com
0 objetivo de assegurar a manutencdo da ordem e conduta social vigente. Essa primeira
categoria abrange mecanismos estatais coercitivos que por sua vez, podem ser legais ou morais
(SILVA; CANCADO; SANTOS, 2017).

No entanto, a discussdo pretendida neste trabalho foca na conceitualizagio de controle
social, proposta por Martins (1989), que se refere ao controle exercido diretamente pelo povo
sobre o Estado, em outras palavras, se refere a um tipo de controle externo, pelo qual o préprio
administrado, ou seja, a sociedade pode verificar a regularidade da atuacdo do Estado, como ¢
o exemplo presente no art. 31, §3° da CF/1988, que estabelece que as contas municipais devam
ficar a disposi¢do de qualquer contribuinte para exame anual, durante sessenta dias, sendo-lhes
possivel questionar a sua legitimidade (CARVALHO, 2019).

A referida expressdo traz consigo a ideia de que a sociedade como beneficiaria das
politicas publicas, deve desenvolver uma interlocucdo com o Estado, auxiliando as atividades
dos controles institucionais existentes e, dessa forma, possibilitando que a responsabilizacao
das acdes da administracdo seja realizada em rede, ou seja, a partir da integragdo entre os
diferentes tipos de controle, e de forma efetiva. (FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA,
2018).

O direito de o cidaddo participar da gestao publica e solicitar prestacao de contas vem
sendo estabelecido como um direito humano desde sua previsao na Declaragao dos Direitos do
Homem e do Cidaddo de 1789. No entanto, no Brasil foi, especialmente, apos a
redemocratizacdo em 1990 que se desenvolveram aspectos sociais politicos e econdmicos, 0s
mecanismos e instrumentos de atuacdo da cidadania no controle da gestdo publica (SERRA;
CARNEIRO, 2012).

No Brasil, durante todo o século XX, o Estado Brasileiro passou por diversas
transformagdes sociais e politicas, que impactaram a relagdo Estado e Sociedade. O contexto
politico presente no pais, especificamente em meados da década de setenta e final dos anos
oitenta, marcou-se pelo autoritarismo com a instala¢ao da ditadura militar, em que os interesses
sociais eram fortemente reprimidos (COSTA, 2018).

Embora a Constitui¢do Federal de 1967 vislumbrasse em seu artigo 150, § 30, o

“direito de representagdo e de peticdo aos Poderes publicos, em defesa de direitos ou contra
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abusos de autoridade”, na pratica, o ambiente autoritdrio e a a¢do estatal ndo possibilitavam e
nem traduzia o carater democratico sugerido. Tampouco permitia a minima possibilidade de
controle social ou outras formas de participacdo junto aos controles interno e externo da
Administragdo Publica (SERRA; CARNEIRO, 2012, p.45).

Em meio ao regime autoritario vigente a época, surgiram focos de resisténcia, através
da organizacdo da sociedade civil estimulados em grande parte pela democracia existente nos
principais paises, originando o surgimento de varios movimentos sociais, tais como associagdes
de profissionais, imprensa, partidos politicos de oposicao, grupos de estudantes universitarios
e sindicatos de trabalhadores, todos em busca de uma mudanga estrutural no sistema social e
politico do pais (COSTA, 2018).

Ao longo do tempo ocorreu um processo de transformagdo do Estado Brasileiro, de
forma lenta e gradual, através de lutas sociais, até vir a consumar-se com a implanta¢do do
Estado Democratico de Direito em 1988, produto de uma forte mobilizagdo de distintos
segmentos sociais que pos fim ao regime ditatorial (COSTA, 2018; MONTEIRO; MOURA,;
LACERDA, 2015;). A Constituicao Federal de 1988, chamada de “Constitui¢ao Cidada”, veio
entdo legitimar a vontade da sociedade, trazendo em seu texto garantias provenientes de
conceitos tais como democracia, cidadania e participagdo popular, determinando assim que a
gestao publica fosse exercida de uma forma ampla e democratica.

Faz-se importante destacar, entretanto, que seja qual for o regime de governo, sempre
existira uma margem de poder discriciondrio em posse do governante e, que por mais
transparente que seja a gestdo, ¢ dificil superar a diferenca em relagdo a informagdo, entre
governantes e governados. Contudo, em Estados ndo democraticos, a discricionariedade
excessiva e a informagao restrita ndo permitem que a sociedade participe de forma efetiva na
gestdo publica, enquanto que nos regimes democraticos, ou em fase de desenvolvimento da
democracia, por sua vez, ¢ possivel a garantia de instrumentos para fiscalizagdo, seja para
questionamento de atos de gestdo porventura adotados, ou para responsabilizd-lo por mas
condutas que tenha o governante incorrido durante a gestao (PINHEIRO, 2016, p.873).

Segundo Gurgel e Justen (2013, p.362), ha trés momentos expressivos no contexto
brasileiro em que a participagdo e a cidadania ganharam destaque. O primeiro momento,
identificado com clareza na promulgagdo da Constituicdo de 1988. O segundo momento
representado pelo surgimento do orcamento participativo e o terceiro momento representado
pela reforma do Estado, empreendida pelo governo FHC, entre os anos 1995 e 1999, em que
houve a valorizacdo do controle social, prevalecendo o viés gerencial da New Public

Management.
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E importante destacar que embora esse discurso do modelo gerencial enfatize questdes
como democracia e participagdo da sociedade civil, a administragdo publica gerencial, na
pratica, privilegiou as dimensdes econOmico-financeiras e institucional-administrativas, em
detrimento da dimensao sociopolitica (BUENOS AIRES, 2017).

No entanto, as transformagdes ocorridas na sociedade possibilitaram nesse periodo que
ocorressem alguns avangos relacionados ao desenvolvimento da democracia participativa e da
gestao social, tais como: maior interesse da sociedade em participar de questdes politicas, maior
transparéncia dos atos praticados pelos gestores publicos, maior liberdade de imprensa e por
ultimo mas ndo menos importante, o aperfeicoamento da atuagdo de 6rgdos da gestao publica
que incentivem a comunicac¢do com a populacao, de forma que possam atuar em conjunto com
a sociedade no exercicio da gestio (ADORNO, 2002).

Em 2013, em meio aos gastos para realiza¢do da copa do mundo de futebol no brasil
que ocorreria em 2014, ocorreram manifestagdes publicas que estimularam as questdes acerca
da participagdo da cidada, as quais repercutiram em todo o pais impactando sobre a realidade
socioeconOmica brasileira. Foi possivel notar o grande interesse por parte da sociedade em uma
gestdo publica participativa, na qual pudessem buscar um atendimento mais efetivo de suas
necessidades e contribuir para que haja maior transparéncia, controle social e aplicacao
eficiente dos recursos e investimentos publicos (SABIONI; FERREIRA; REIS, 2018).

Pelo exposto, quer-se ressaltar que o controle social € considerado como sendo um
grande avang¢o do controle da gestao publica tendo em vista que a partir do momento em que
os destinatarios dos servicos ofertados pelo Poder Publico, detém a prerrogativa de observar de
perto o desempenho estatal e, por conseguinte, denunciar e cobrar resultados mais efetivos para
os problemas existentes, os agentes publicos passam a ter maior engajamento €
comprometimento com o desenvolvimento de suas atividades (CAVALCANTE, 2014).

Di Pietro (2008, p. 671) afirma a eficicia do controle social, como segue:

“Embora o controle seja atribuicao estatal, o administrado participa dele a medida que
pode e deve provocar o procedimento de controle ndo apenas na defesa de seus
interesses individuais, mas também na protecao do interesse coletivo. A Constituigdo
outorga ao particular determinados instrumentos de agao a serem utilizados com esta
finalidade. E esse provavelmente seja o mais eficaz meio de controle da
Administragdo Publica: o controle popular”.

Assim sendo, embora caiba primeiramente aos representantes do povo, a adogdo de
uma postura eficaz no combate e punicdo a arbitrariedades praticadas por seus agentes, a

possibilidade de qualquer pessoa formalizar dentncia sobre irregularidades no setor publico
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muda de forma significativa a relativa exclusividade do Estado no controle da coisa publica,
fazendo com que a sociedade civil e o Estado de forma conjunta combatam as violagdes dos
direitos fundamentais da pessoa humana, conferindo ao controle maior sustentabilidade e
eficacia.

Ressalte-se que para a garantia de efetividade do controle social, necessita-se que
ocorra um processo de “amadurecimento” da democracia. Neste contexto, trata-se de um
processo complexo, onde o controle social exige uma forte participacdo do cidaddo nas
decisoOes, e para tanto, paises democraticos sdo 0s que mais conseguem conectar a sociedade
com a gestdo publica. Além disso, tal processo estimula a criagdo de conselhos representativos
das comunidades com o propdsito de tornar as pessoas € o Estado mais colaborativos para o

fortalecimento da democracia, desenvolvendo-se assim uma relagdo mutua entre os dois

conceitos (BITTENCOURT; PASE, 2015).

2.3.1 Instrumentos do Controle Social

No Brasil, foi principalmente na década de 1990, em um contexto de
redemocratizagdo, que foram implementadas as principais ferramentas e instrumentos de
controle social, junto aos controles interno e externo ja anteriormente estabelecidos. Nesse
sentido, quanto aos instrumentos do controle social previstos pela legislagao e fundamentados
pela constituicdo, sdo contemplados quatro institutos em que se assenta a participagdo cidada:
Consultas Populares, Orcamento Participativo, Conselhos Gestores de Politicas Publicas e as
Ouvidorias (LYRA, 2012).

As consultas populares sdo aquelas previstas no Art. 14 Constituicdo Federal de 1988.
No entanto, as consultas populares sdo pouco conhecidas e pouco utilizadas, muito embora
tenham potencial de mobilizagdo social e contemplem assuntos de interesse coletivo: referendo,
plebiscito e iniciativa popular de lei (LYRA, 2012).

O Orgamento Participativo, cuja primeira implantacdo se deu em porto alegre na
administracdo do Partido dos Trabalhadores (PT), ¢ atualmente considerada como uma pratica
modelo pelo banco mundial. O Or¢camento Participativo trata-se de um instituto, que por meio
do deslocamento do poder decisorio conferido aos representantes eleitos, permite que o povo
decida como sera aplicada uma pequena parte dos recursos municipais (WAMPLER, 2008).

Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas sdo instituidos por lei e atuam em
diferentes areas, como saude, educacdo, meio ambiente e assisténcia social. Existem

aproximadamente 30 mil Conselhos Gestores nos municipios brasileiros (LAVALLE; VOIGT;
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SERAFIM, 2016). Esses espagos tratam-se de 6rgaos deliberativos e de fiscalizag¢do, nos quais
os representantes da sociedade civil e do governo podem de forma conjunta formular e fiscalizar

programas ¢ politicas publicas (ALVES; SOUZA, 2019; PEREZ, 2010).

Finalmente, as Ouvidorias Publicas apresentam-se como mais um instrumento da
democracia participativa e Accountability Societal, ao dar voz ao cidadao para que suas criticas,
denuncias, reclamacdes ou sugestdes sejam levadas em consideracdo e acolhidas pela
administracao publica nesse processo democratico de aperfeigoamento do setor € dos servigos
publicos (LYRA, 2012).

No que diz respeito a Ouvidoria Publica, destaca-se o art. 5°, inciso XXXII da
CF/1988, o qual dispde que todos tém o direito a receber informagdes de interesse particular,
coletivo ou geral, ressalvadas aquelas cujo sigilo € necessario para manuten¢do da seguranca e
o art. 37, §3° que estabelece que a lei deve dispor sobre as formas de participacdo e regular

especificamente (BRASIL, 1988):

I — As reclamagoes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral, asseguradas
a manutengdo de servigos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periodica, externa
e interna, da qualidade dos servigos; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998).

IT — O acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; (incluido pela emenda
constitucional n° 19, de 1998).

IIT — a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou func¢do na administragao publica. (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1998).

A regulamentac¢do do direito constitucional de acesso as informacgdes publicas, ocorreu
em 18 de novembro de 2011, com a promulgacdo da lei n° 12.527, também chamada lei de
acesso a informagao - LAIL que estipula em seu art. 5° que ¢ “dever do estado garantir o direito
de acesso a informacdo, que serd franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de
forma transparente, clara e em linguagem de facil compreensao™.

No dia 16 de maio de 2012, com a entrada em vigor da LAI, todos os entes federativos
obrigaram-se a garantir o direito de acesso a informagdes previsto na Constituicdo Federal, sem
necessidade de apresentacao de um motivo. Nessa nova realidade, a ouvidoria como um canal
que possibilita esse acesso do cidadao e na sua participacao e preocupagdo com a coisa publica,
tornou-se um importante instrumento a ser utilizado pelos cidadaos, incentivando o exercicio
do controle social e impulsionando o principio da transparéncia dos atos publicos.

Ha ainda outros espagos de participagdo cidadd no Brasil, como os canais de

recebimento de denuncias, consultas e representagcdes junto aos outros tipos de controle, com o
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objetivo de robustecer e aprimorar o sistema de fiscalizagdo da administracdo Publica, como ¢
o caso do instituto da dentincia junto aos tribunais de contas, estabelecido pelo Art. 74, §2°,

CF/1988 (SERRA; CARNEIRO, 2012).

2.3.2 O Controle Exercido pelos Tribunais de Contas e o Instituto da Denuncia

Os Tribunais de Contas destacam-se dentre as institui¢des de controle externo que
exercem accountability no Brasil. Os Tribunais de Contas foram criados com a especifica
missdo de verificagdo constante dos gastos, controlando efetivamente os atos da maquina
administrativa e fiscalizando os atos de gestdo realizados por agentes publicos ou por
particulares que exercem fung¢des publicas. Tais 6rgaos possuem longa historia no ordenamento
juridico brasileiro e s3o umas das mais importantes instituicdes de controle da administragao
no pais.

Nao obstante algumas tentativas anteriores, o Tribunal de Contas da Unido foi
instalado apenas com a promulgacao da Constitui¢do de 1891, e limitava-se a fixacdo anual das
contas publicas e verificacdo da legalidade. Nao havia, portanto, previsdo de julgamento das
contas de responsaveis pelo dinheiro publico. Gradativamente, durante todo o século XIX e
XX, especialmente ap0s a transi¢do do modelo patrimonial ao burocratico, ¢ que suas fungdes
vieram a ser aumentadas (FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018).

A Carta Magna de 1934 foi a responsavel por determinar que os governos subnacionais
criassem um 6rgdo de auditoria de contas que deveria elaborar um relatorio técnico das contas
do Poder Executivo que serviria para auxiliar o Poder Legislativo no julgamento das contas
apresentadas. Foi criada a Corte de Contas como um 6rgao de cooperagdo do Estado, sem inseri-
la em um dos trés Poderes, como ocorre ainda atualmente em alguns paises, como por exemplo,
a [talia. Além disso, estabeleceu a necessidade de emissdo de parecer prévio do Tribunal acerca
das contas do Presidente da Republica (BUGARIN, 2000; FERNANDES; FERNANDES;
TEIXEIRA, 2018).

A Constituicdo de 1946, por sua vez, promulgada em um contexto politico de
democratizagdo, estabeleceu que todos os Estados deveriam seguir o modelo federal, instituindo
um Tribunal de Contas para controle e fiscalizacdo das contas publicas, como ainda introduziu
o papel de julgamento das contas dos responsdveis por dinheiro, valores e bens publicos.
Ademais, inseriu pela primeira vez o Tribunal de Contas no capitulo que tratava sobre o Poder

Legislativo, especificamente na se¢do sobre or¢camento, referindo tanto sobre a elaboragao,
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quanto a fiscalizagdo de sua execucao (BUGARIN, 2000; FERNANDES; FERNANDES,
TEIXEIRA, 2018).

A Carta Magna de 1967 manteve o Tribunal de Contas no capitulo que tratava do Poder
Legislativo, mas tratou separadamente da elaboragao do orgamento e de sua fiscalizagdo. Essa
Constitui¢cao foi complementada por uma série de Atos Institucionais, os quais ressaltavam o
autoritarismo vigente na época, chegando a suspender a necessidade de controle prévio dos
contratos administrativos. No entanto, as reformas burocraticas que foram realizadas no
periodo contribuiram para ampliar a preocupacdo com a legalidade, de forma que foi a
responsavel por atribuir as Cortes de Contas a competéncia de fixar prazo pra regularizagao de
ato que apresentasse ilegalidades, sob pena de sustacdo do ato, caso ndo fosse atendido
(BUGARIN, 2000; FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018).

Por fim, a Constituicao Federal de 1988 promoveu incrementos, trazendo de forma
expressa o papel do Tribunal de Contas da Unido, que inclui além da realizacdo de auditoria
financeira, a observagdo de aspectos tais como efetividade, eficiéncia e economicidade dos
gastos publicos e mencionou pela primeira vez os tribunais de contas Estaduais (BUGARIN,
2000; WILLEMAN, 2020).

A promulgacdo da emenda constitucional n° 19/98 elevou o alcance dos Tribunais de
Contas com a previsao de que ndo apenas a Administragcdo Direta estaria submetida ao Tribunal
de Contas, mas também a administracdo indireta e qualquer pessoa fisica ou juridica, de
natureza publica ou privada, que utilize, arrecadem, guarde, gerencie ou administre bens e
valores publicos, nos termos do paragrafo tnico do art. 70, da carta magna (BRASIL, 1988).

Muito embora a atual Constitui¢do situe o Tribunal de Contas como 6rgdo de auxilio
ao Legislativo, ¢ importante destacar que nao ha qualquer subordinacao ou submissdo, pois nao
estdo vinculados a nenhum dos Poderes, sendo um 6rgao totalmente independente, ou seja, suas
decisdes ndo podem ser modificadas pelo Legislativo, assim como este ndo pode, a titulo de
exemplo, julgar as contas dos gestores publicos, tendo em vista ser de competéncia dos
Tribunais de Contas, conforme previsto expressamente pela Constituicio (BUGARIN, 2000;
FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018; WILLEMAN, 2020).

O levantamento geral, através das constituicdes que existiram no Brasil mostra que o
desenvolvimento dos Tribunais de Contas, como instituigdes formais de controle e
accountability horizontal, fazem-se necessario para garantir a fiscalizagao dos recursos publicos
e responsabiliza¢do dos agentes que agem em nome do cidaddo, contribuindo para a melhoria

dos atos de gestdo e prioriza¢do do interesse publico.
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Em ambito federal, a atual Carta Politica legitimou o instituto da denuincia ao TCU
pela sociedade, ao prever em seu art. 74, §2 que: “Qualquer cidadao, partido politico, associa¢ao
ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido” (BRASIL, 1988).

A Lei Organica do TCU — Lei n° 8.443/92 — trata internamente sobre o procedimento
a ser adotado para as dentincias. Segundo os Artigos 53 e 55 dessa lei, a denuncia serd apurada
em carater sigiloso, para que seja possivel a preservagao da honra e imagem do denunciado até
que seja comprovada a procedéncia da dentincia. Nesse sentido, somente se forem reunidas
provas suficientes, € que o processo se tornara publico e sera dada a oportunidade ao denunciado
para exercer sua defesa. Ademais, o arquivamento somente podera ocorrer depois de efetuadas
todas as diligéncias pertinentes.

Se por um lado, a identidade do denunciado ¢ preservada até a conclusdo das
investigagdes, por outro, a identidade do denunciante também deve ser dado o mesmo
tratamento. Dessa forma, para resguarda-lo de quaisquer intimidagdes ou retaliagdes, sua
identidade ¢ preservada e lhe ¢ assegurado que ndo havera qualquer san¢do administrativa, civel
ou penal em decorréncia de sua denuncia, salvo se houver comprovagao de ma-fé.

Conforme a Lei Organica do Tribunal constituem requisitos de admissibilidade de
denuncia sob pena de arquivamento:

a)  Apresentacdo de indicios (ndo necessariamente provas), sob pena de nao
conhecimento do pedido.

b)  Deve versar sobre matéria de competéncia do Tribunal.

c)  Deve ser redigida em linguagem clara e objetiva; e

d)  Deve conter o nome legivel do denunciante com qualificagdo e endereco.

No entanto, se a denlncia apresentar indicios veementes de existéncia da
irregularidade, poderd ser feitas averiguagdes e promovidas apuragdes, mesmo que nao
preencha todas as condi¢cdes formalmente estabelecidas para seu recebimento.

Dados dos relatorios de atividades anuais do Tribunal de contas da Unido, demonstram
o quantitativo de denuncias formuladas pelos cidaddos junto a este 6rgao no periodo de 2005 a

2018, apresentado na tabela 1.
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Tabela 1 - Denuncias autuadas e apreciadas de 2005 a 2018 - TCU

Processos Autuados Processos Apreciados

ANO Total Tipo— | %Denuncia/ | Total Tipo— | %Dentncia/
Dentincia Total Dentincia Total
2005 6448 220 3,4% 5478 217 4,0%
2006 6540 378 5,8% 6135 267 4,4%
2007 6712 486 7,2% 6715 429 6,4%
2008 6893 459 6,7% 8200 491 6,0%
2009 6788 424 6,2% 9058 523 5,8%
2010 5743 386 6,7% 7017 471 6,7%
2011 5850 366 6,3% 6542 398 6,1%
2012 5622 333 5,9% 5618 368 6,6%
2013 5731 299 5,2% 5923 347 5,9%
2014 5625 333 5,9% 5943 326 5,5%
2015 6247 299 4,8% 5628 300 5,3%
2016 4547 297 6,5% 5623 295 5,2%
2017 4643 261 5,6% 4989 277 5,5%
2018 4454 178 4,0% 4687 254 5,4%
Total Periodo | 81.843 4.719 5,7% 87.556 4.963 5,7%

Fonte: Relatorios de Atividade Anual do TCU — Pesquisa direta da Autora

Conforme o principio da Simetria, os Tribunais de Contas Estaduais tém sua
competéncia estabelecida pelas constituicdes de cada Estado nos limites definidos pela Carta
Magna, em seu art. 75, o qual prevé que as normas estabelecidas nos arts. 70 a 75 aplicam-se

no que couber, a organizagdo, composic¢ao ¢ fiscalizagao dos tribunais de Contas dos Estados e
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do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. (BRASIL,
Constituicao Federal, Art. 75).

Nesse sentido, ¢ importante destacar o papel das Ouvidorias Publicas, e em especial,
as ouvidorias junto aos Tribunais de Contas como um verdadeiro instrumento da accountability,
demonstrando como as mesmas representam uma importante evolucdo no tocante a
transparéncia da gestdo publica e ao controle social, tendo em vista servirem como canais de
comunicagdo por meio dos quais o cidaddo pode efetuar denuncias, representacdes ou exercer
seu direito a informacdo (ARRUDA; TELES; 2010; CAVALCANTE, 2014; LYRA, 2012;
MARQUES; TAUCHEN, 2014).
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3 A OUVIDORIA PUBLICA COMO INSTRUMENTO DA ACCOUNTABILITY

A ouvidoria publica trata-se de um dos instrumentos que possibilitam o exercicio da
accountability social, cujo sentido utilizado neste trabalho se refere a possibilidade de o cidadao
participar do controle da gestdo publica. Dessa forma, a ouvidoria tem como pressuposto de
existéncia, atuar como um canal de comunicacao direta do cidaddo com o Poder Publico, de
forma que lhe seja permitido a promog¢ao da melhoria da prestagdo dos servigos publicos
ofertados.

A criacdo de ouvidorias em oOrgdos publicos tem representado uma importante
evolucdo no tocante a transparéncia da gestdo publica e ao controle social, como é demonstrado
em diversos estudos (ZAVERUCHA, 2008; ARRUDA; TELES; 2010; LYRA, 2012;
CAVALCANTE, 2014). Os primeiros registros historicos de ouvidoria publica surgiram na
Suécia do Século XVIII, na figura do Ombudsman, palavra sueca cuja tradugdo proxima para
o portugués seria representante ou agente da populagao.

Nesse periodo, o cargo ocupado pelo ombudsman tinha a principal fungdo de
supervisionar os servigos do governo e dos funcionarios do governo. A partir disso, com o
passar dos anos, o termo passou a deter um sentido de “representante do povo” ou “defensor do
povo”, passando o titular do referido cargo ser o responsavel por ser o mediador entre a
populagdo e a gestao publica (PEIXOTO; MARSIGLIA; MORRONE, 2013).

Somente na metade do século XX, outros paises comecaram a criar instituigdes
semelhantes ao ombudsman sueco. Tal proliferacdo pode ter sido motivada pelo aumento do
papel do Estado apos a segunda guerra mundial, o desenvolvimento dos direitos humanos, €
subsequente estimulo a participacdo. Na América Latina, com o desenvolvimento da
democracia o aparecimento do instituto das ouvidorias publicas surgiram mais tardiamente,
precisamente nas duas Ultimas décadas do Século XX, em Porto Rico em 1977, na Guatemala
em 1985, México em 1990, El Salvador e Colombia em 1991, na Costa Rica, Honduras e
Paraguai em 1992, Argentina e Peru em 1993, Bolivia em 1994, Nicaragua em 1995, Venezuela
em 1997 e Equador em 1998 (SILVA, 2006).Atualmente, a figura do Ombudsman Nacional
existe em mais de noventa paises (COMPARATO, 2016).

Este capitulo tem como objetivo principal situar o instituto da Ouvidoria Publica no
contexto historico brasileiro, descrevendo como a ouvidoria se desenvolveu, apresentando suas
principais bases e fundamentos legais existentes no ordenamento juridico do pais, assim como

realgar suas peculiaridades, modo de atuacdo e suas finalidades, para que entdo se possa discutir
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o papel das ouvidorias junto aos Tribunais de Contas e suas contribuigdes para o

desenvolvimento do controle da administracao publica.

3.1 Ouvidorias Publicas no Brasil

No Brasil, a figura do ouvidor teve inicio ainda no periodo colonial, no entanto, a
funcdo era completamente contraria ao que ocorreu na Suécia, tendo em vista que o Ouvidor
brasileiro tinha a funcdo de reportar ao rei de Portugal, tudo o que ocorria na coldnia, sendo
conhecido como “os olhos do rei”. Apenas ap6s a independéncia, é que a populagdo passou a
poder recorrer a um representante do Estado para denunciar situagdes de injustiga
(RODRIGUES; MARTINS; NUNES, 2018). A primeira tentativa de criagdo de um orgao
semelhante ao instituto da ouvidoria deu-se em torno de 1823, na qual se estabeleceu um “juizo
do povo”. No entanto, o tema da ouvidoria somente foi discutido em 1961, quando através do
Decreto n° 50.533, pretendeu-se criar um instituto semelhante a ouvidoria publica, mas esse
Decreto foi revogado antes mesmo de ser colocado em pratica. (MENEZES; LIMA NETO;
CARDOSO, 2016).

Na década de 1970 houveram discussoes e produgdes acerca do assunto ouvidoria,
todavia, o contexto politico da época ndo permitiu a concretiza¢do de instrumentos estatais que
possibilitassem o controle e participagdo da sociedade junto ao Estado. Assim como ja discutido
no capitulo anterior em relacdo aos demais instrumentos de Controle Social, foi somente com
o processo de redemocratiza¢cdo nos anos 1980/90 no Brasil, estimulado e diante das pressdes
sociais, como por exemplo, as organizagdes de bairro e movimentos sindicais, que a Ouvidoria
como se conhece hoje, comegou a ser efetivamente debatida (PEIXOTO; MARSIGLIA;
MORRONE, 2013).

O primeiro embasamento de existéncia da ouvidoria publica deu-se no §3° do artigo
37 da CF/1988, que trata sobre a participacdo social na Administragdo Publica. A Emenda
Constitucional n® 45/2004 trouxe pela primeira vez o termo “ouvidoria” na Constitui¢do tendo
em vista que a referida emenda, dentre outros assuntos, tratou sobre a criacao de ouvidorias em
orgaos do Poder Judiciario (RODRIGUES; MARTINS; NUNES, 2018).

Por sua vez, o conceito basico, juntamente com algumas de suas atribui¢des, foi trazido

pelo Decreto n° 8.243/2014 que afirma ser:

V - Ouvidoria publica federal - instancia de controle e participag@o social responsavel
pelo tratamento das reclamagdes, solicitagdes, denuncias, sugestdes e elogios relativos
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as politicas e aos servigos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com
vistas ao aprimoramento da gestdo publica;

A partir de entdo, com o objetivo de regulamentar a participagdo popular na
administracao publica que foi estabelecida no art. 37 da CF/88, surgiram legislagdes para tratar
sobre 0 acesso a informagao, como ¢ o caso da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao)
e a Lei 13.460/2017, chamada de Cddigo de Defesa do Usuario de Servigo Publico, que trata
sobre a participacdo, protecao e defesa dos usuarios dos servicos publicos, definindo seus
direitos e deveres basicos.

Nas ultimas trés décadas, as ouvidorias vém sendo apresentadas como espagos
democraticos que buscam, acima de tudo, promover a viabilizacdo da participacdo e da
cidadania, captando e identificando as demandas sociais. Acredita-se que, atualmente, existem
aproximadamente 1,8 mil ouvidorias publicas no pais, considerando as esferas federal, distrital,

estadual e municipal (COMPARATO, 2016).

3.1.1 Atuacio e Caracteristicas

Apesar das suas raizes europeias, as ouvidorias do Brasil atualmente possuem
caracteristicas e formas de atuacdo proprias. No entender de Menezes; Lima Neto e Cardoso
(2016), seus principais aspectos distintivos sdo a vinculagdo com seus respectivos 0rgaos ou
entidades, a atuacdo na mediagdo entre Sociedade e Estado, o oferecimento de subsidios ao
aperfeicoamento da administracdo publica e por fim, a falta de poder de coer¢do, ou seja,
segundos os autores, a a¢do das ouvidorias brasileiras se concretiza por meio da “magistratura
de persuasdo e na autoridade moral de seus titulares” (MENEZES; LIMA NETO; CARDOSO,
2016, p.83).

Com a vigéncia da Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao), que determina a
observancia por parte dos 6rgaos publicos, dos principios de transparéncia e publicidade, houve
o aprimoramento dos canais de comunicagdo com cidadado, para que essa relagdo Estado -
Sociedade ocorresse de uma forma mais organizada e eficiente, em um ambiente
institucionalizado e equipado com um quadro de pessoal qualificado para o recebimento das
manifestagdes da sociedade (LESSA, 2018).

Dessa forma, as ouvidorias criadas para atendimento a LAI, geralmente sado
estruturadas com um sistema eletronico, que possibilita o recebimento de manifestacdes

enviadas pela sociedade. Essas manifestagdes sdao classificadas em: Elogio, Reclamacgao,
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Pedido de Informagdo, Sugestdo e Dentncia. Além do sistema eletronico, as manifestagdes
também podem ser enviadas através de e-mail, carta ou telefone, conforme determinacao legal.

A ouvidoria entdo € responsavel por receber a manifestacao, avalid-la, responder ou
encaminhar, dentro da prépria estrutura organizacional da institui¢ao, a quem tem competéncia
ou a obriga¢do de respondé-la, e por fim, fornecer uma resposta final ao manifestante. Desse
modo, em resumo, as ouvidorias t€ém o dever de assegurar que o Orgdo publico ofereca a
resposta solicitada pelo cidadao que a buscou (LESSA, 2018).

A Lei 13.460/2017, em seu Capitulo IV “Das Ouvidorias”, art. 13°, consolida o papel
das ouvidorias publicas como instrumento de participacdo e dispde sobre suas atribui¢des, sem

prejuizo de outras estabelecidas em regulamento especifico:

Art. 13. As Ouvidorias terdo como atribuigdes precipuas, sem prejuizo de outras
estabelecidas em regulamento especifico: I - promover a participagdo do usuario na
Administragdo Publica, em cooperag@o com outras entidades de defesa do usuario; I1
- acompanhar a presta¢do dos servigos, visando a garantir a sua efetividade; III -
propor aperfeicoamentos na prestacdo dos servigos; IV - auxiliar na prevencao e
corre¢do dos atos e procedimentos incompativeis com os principios estabelecidos
nesta Lei; V - propor a ado¢ao de medidas para a defesa dos direitos do usudrio, em
observancia as determinag¢des desta Lei; VI - receber, analisar e encaminhar as
autoridades competentes as manifestagdoes, acompanhando o tratamento e a efetiva
conclus@o das manifestagdes de usudrio perante 6rgdo ou entidade a que se vincula; e
VII - promover a adogdo de mediagdo e conciliagdo entre o usuario e o 6rgdo ou a
entidade publica, sem prejuizo de outros 6rgdos competentes.

Na busca desses objetivos, a Ouvidoria Publica também auxilia na resolucdo de
conflitos entre a sociedade e a Administragdo Publica, servindo como mecanismo de
governancga, de fortalecimento da cidadania e, de legitimag¢do da atuagdo estatal (SANTOS,
2017). Na maioria dos orgdos publicos, a ouvidoria ndo estd subordinada a algum setor
especifico, obtendo amplo acesso as informagdes de outros setores, devendo reportar a qualquer
um deles sobre a existéncia de demandas da populacao (JUNIOR; SCHIMITT, 2018).

Nesse aspecto, a ndo subordinacao da ouvidoria esta intimamente ligada ao conceito
de autonomia desse instituto. No entender de Menezes (2015), o ouvidor deve possuir
autonomia no exercicio de sua funcdo, para que seja possivel influir de forma positiva nos
demais setores e cumprir com exceléncia a sua finalidade de mediagao e resolugao de conflitos
de interesse entre o Estado e o Cidadao, agindo sempre livre de pressdes ou influéncias de

qualquer natureza. Nesse sentido, Campos e Alves (2014, p. 15) afirmam:

A autonomia do Ouvidor publico lhe possibilita atuar, ao menos, segundo as
atribuicdes tidas como inerentes a sua fun¢do. Além disso, favorece sua credibilidade
perante aqueles que lhe encaminham suas manifestagdes. Para os cidaddos que se
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recorrem da Ouvidoria Publica, a autonomia do Ouvidor fortalece a legitimidade de
sua atua¢do. (CAMPOS; ALVES, 2014, p. 16)

Ou seja, para uma boa atuagdo da ouvidoria publica, faz-se necessario um alto grau de
autonomia e independéncia funcional, para que esse setor possa agir de forma livre, proativa e
eficaz no atendimento aos direitos do cidadao (JUNIOR; SCHIMITT, 2018). Lyra (2012), em
seu artigo intitulado “Ouvidor: o defensor dos Direitos na Administragdo Brasileira”, afirma
que para que se consiga essa autonomia, deve-se atender a requisitos.

Inicialmente, deve haver uma determinagao através de um ato normativo, que disponha
sobre a obrigacdo do dirigente do 6rgdo ao qual a ouvidoria atua, em responder as interpelacdes
do ouvidor, sob pena de responsabilidade. Além disso, deve haver a garantia do sigilo aos
usuarios da Ouvidoria, que estdo sujeitos a sofrer algum tipo de prejuizo ou penalidade, caso

forem identificados pelo reclamado (LYRA, 2012).

3.2 As Ouvidorias Publicas e o Controle Social

A fun¢do de ouvidor surgiu no Brasil assentada nos principios de autonomia e
independéncia, com a finalidade de atender os direitos do cidadao, tais como o direito a
informagdo, controle social das instituicdes publicas e qualidade nos servigcos publicos
ofertados pela administracao Publica. Nesse prisma, a Ouvidoria Publica pode ser vista tanto
como instrumento do controle interno como do controle externo. No que se refere ao controle
interno, a ouvidoria atua no gerenciamento da instituicdo e na busca de resultados efetivos. Em
relacdo ao controle externo, a ouvidoria serve como mais um meio de participacao da sociedade
para que seja exercido o controle social (PASSONE; PEREZ; BARREIRO, 2018).

Nesse contexto, as ouvidorias possibilitam o exercicio do controle social sobre os atos
de gestdo, garantindo que estes atendam ao interesse coletivo, valendo-se de outras formas nao
convencionais de atua¢do, como a mediagdo e vigilancia, assegurando o cumprimento do
ordenamento juridico e dos principios constitucionais. (CAVALCANTE, 2014, p. 273). Essa
possibilidade se mostrou viavel, pois o conceito de ouvidoria ndo deve ser um conceito fechado,
pelo contrario, deve ser flexivel e permitir que cada ouvidoria atue de acordo com suas
atividades. Por essa razdo, algumas ouvidorias publicas se empenham em receber reclamagdes
acerca de atos de ma administragdo ou fornecer informagdes ao ptblico, enquanto outras focam
na defesa de direitos ou no combate a corrupcao (COMPARATO, 2016).

No que se refere ao combate a corrupgao, alguns autores destacam que ao se garantir

mecanismos de controle, accountability e sobretudo a participacdo da sociedade nos espagos
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decisorios do Estado, mais eficazes serdo as ferramentas de minimizacao de praticas corruptas
e corruptoras, ou seja, diminuindo a possibilidade de corrupcao por parte dos gestores publicos
(COMPARATO, 2016; RODRIGUES; MARTINS; NUNES, 2018). Conforme Cavalcante
(2014, p. 273):

(...) Estdo voltadas para a defesa dos direitos fundamentais, previstos na Constitui¢do
Federal/1988, facilitando o acesso e ampliando o ponto de contato da populagdo com
a Administragdo Publica, valendo-se da mediacdo e de outras formas nao
convencionais de atuagdo. Elas assumem fungdes de mediagdo ¢ vigilancia a fim de
assegurar ndo s6 o cumprimento das leis e dos principios constitucionais por parte da
Administragdo Publica, como também dos direitos fundamentais de todos os atores
sociais envolvidos. As Ouvidorias Publicas sdo, portanto, 6rgdos controladores de
carater democratico, possibilitando ao cidaddo influir diretamente no centro de
tomada de decisdes. A democracia participativa ¢ indissociavel da figura das
Ouvidorias Publicas, em virtude do tratamento constitucional dado aos direitos e
garantias fundamentais dos interessados/afetados.

Embora tenham ocorrido avangos nessa area, ainda ¢ possivel verificar tentativas do
poder publico em questionar ou desmerecer o papel do Controle Social, incluindo o controle
exercido pelas Ouvidorias, tendo em vista que, por muitas vezes as ouvidorias evidenciam
ocorréncias de abuso de poder exercidos pelo Estado e/ou seu representante contra atores
marginalizados perante a sociedade. Pode-se citar como exemplo, a tentativa de extingdo da
Ouvidoria de Policia de Sdo Paulo através do projeto de lei n® 31/2019, de autoria do Deputado
estadual Frederico D’ Avila do PSL (MENEZES, 2019). Nio obstante a relevancia dos institutos
de controle, ainda hoje ¢ comum observar atos de resisténcia, sobretudo, de politicos

autoritarios. Como Lyra (2012, p.23) bem observa:

Quando se conhece o clientelismo, o personalismo e o carater ilegal presentes na
publicidade de muitos governos estaduais € municipais, compreende-se melhor a
resisténcia de politicos conservadores a formas de controle social do servigo publico,
como a ouvidoria. Ndo é por outra razdo que os governadores s6 aceitam implanta-la
quando nomeiam o seu titular.

Por essas razdes, estudos que tratem da importancia e de como o controle social deve
ser implementado para que seja efetivado tornam-se essenciais tanto devido a atual necessidade
de fortalecimento e consolidacao da relagdo Estado-sociedade. Como ja mencionado, apos a
Lei de Acesso a Informacao (Lei no 12.527, de 18 de novembro de 2011), muitas ouvidorias
publicas brasileiras foram criadas e, além disso, passaram a abrigar servigos de informagao ao

cidadao (SIC), de forma a garantir o direito ao acesso a informacdo, garantido

constitucionalmente.
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No entanto, embora a quantidade de ouvidorias em 6rgdos publicos tenha aumentado
a partir da entrada em vigor da LAIL ndo necessariamente significa dizer que o controle social
vem sendo eficazmente efetivado. Acrescente-se ainda que a atividade exercida pelas
ouvidorias também deva ir além da disponibilizacdo de um espaco participativo, devendo o
Estado promover a respectiva apuragdo das manifestacdes que sdo recebidas (ZAVERUCHA,
2008).

Nesse sentido, ndo basta a criacdo e instalacdo de uma ouvidoria para que seja
assegurada o efetivo controle social, € necessario que o desenho institucional possibilite o
aproveitamento dessa ferramenta para evolucdo e desenvolvimento do sistema ligado a
ouvidoria. Baseado nisso, também o fluxo de recebimento das informacgdes deve estar voltado
a concretizacdo da accountability, e, portanto, a tramitacdo das comunica¢des deve se dar de

forma transparente, clara e objetiva (SERRA; CARVALHO; CARNEIRO, 2012).

33 Os Tribunais de Contas e a sua funcido de Ouvidoria

Atualmente, existe no Brasil a previsdo de Tribunal de Contas no ambito estadual e
federal (CARVALHO, 2019). Dessa forma, além do Tribunal de Contas da Unido no ambito
federal, existe o Tribunal de Contas do Distrito Federal, 03 (trés) Tribunais de contas dos
Municipios do Estado, que na verdade sao estaduais (Bahia, Goias e Para), 02 (dois) Tribunais
de contas dos Municipios, os quais voltam-se especificamente para as cidades do Rio de janeiro
e Sao Paulo, e 26 (vinte e seis) Tribunais de Contas dos Estados, totalizando 33 (trinta e trés)
Cortes de Contas existentes no pais.

As diversas competéncias do Tribunal de Contas da Unido e simetricamente também
dos tribunais de contas no ambito estadual e municipal, abrangem a apreciag@o para fins de
registro e fiscalizagdo dos recursos repassados aos entes jurisdicionados e encontram-se
expressas de forma extensa no art. 71 e seguintes da Constituicao Federal de 1988. A doutrina
costuma agrupa-las e classifica-las de acordo com as seguintes categorias ou funcgdes:
Consultiva, Judicante, Fiscalizadora, Informativa, Corretiva e Sancionadora, conforme Quadro

2 (BUGARIN, 2000).



Quadro 2 - Fungdes dos Tribunais de Contas no Brasil, conforme Art. 71 CF/1988.
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Funciao

Competéncia

CF/1988

Consultiva

Elaborar pareceres prévios acerca das prestacdes anuais de

contas emitidas pelos chefes do Poder Executivo.

Art. 71,1

Judicante

Apreciar e Julgar contas das Entidades Publicas e demais
responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos da
administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal,
e as contas daqueles que derem causa a perda, extraio ou outra

irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico.

Art. 71,11

Fiscalizadora

Realizar, por iniciativa propria ou do Legislativo, inspegdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais

entidades referidas no inciso II.

Art. 71, IV

Informativa

Prestar as informacgdes solicitadas pelo Poder Legislativo sobre
a fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria e patrimonial

e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas.

Art. 71, VII

Corretiva

Assinar prazo para que o o6rgao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada a ilegalidade.

Sustar, se ndo atendido, a execu¢do do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados ¢ ao Senado

Federal;

Art. 71, IX e X

Sancionadora

Aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao
dano causado ao erario.

Representar ao Poder competente sobre irregularidades ou

abusos apurados.

Art. 71, VIII e XI

Fonte: Criado pela autora (2019)

Além das competéncias estabelecidas expressamente no art. 71 da CF/1988, descritas

no Quadro 2 ainda ha mais uma funcao atribuida aos Tribunais de Contas: a Fungdo de

Ouvidoria.
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Trazida pelo §2° do art. 74 da Constituicdo Federal, a Fun¢do de Ouvidoria do
Tribunais de Contas estabeleceu-se um direito do cidaddo de fiscalizar a gestdo publica e ter a
sua manifestacdo apurada por um 6rgao técnico capaz de investigar a veracidade dos fatos
relatados, identificar os responsaveis e aplicar as sangdes cabiveis. Esse paragrafo trata-se de
uma das maiores inovagdes no ambito do controle externo da administragdo publica, pois
possibilita a participacdo efetiva do cidaddo na fiscalizagdo da administragdo publica e do
Estado.

Nesse aspecto, o Art. 74, §2°, CF/1988 ampliou a responsabilidade dos Tribunais de
Contas, pois trouxe consigo a possibilidade de o cidaddo participar do controle e fiscalizagdo
das contas publicas, por meio de denlncias e comunicagdes de possiveis irregularidades
ocorridas nos municipios controlados. Esta participagdo da sociedade pode ser exercida
principalmente pelas Ouvidorias destes 0rgaos.

A participagdo do cidaddo junto ao tribunal de contas, através de sua funcdo de
ouvidoria, ¢ de grande relevancia, tendo em vista que o referido 6rgdo, embora promova
auditorias e inspec¢des por conta propria, nao ¢ capaz de tomar conhecimento por si s6 de todas
as irregularidades e situagdes que ocorrem na administragdo publica, sendo a participagdo da
sociedade, uma importante fonte de informagdes para o exercicio de sua missao institucional

(BUGARIN, 2000).

Estudos anteriores sobre as ouvidorias junto aos Tribunais de Contas investigam,
sobretudo, se houve o cumprimento da Lei de Acesso a Informagdo, especialmente no que se
refere ao acesso aos meios de comunicagao entre o 6rgao com o cidadao (BIER; AMBONI;
GUERINI, 2013; BUENOS AIRES, 2017; CARDOSO, 2011). Outros estudos constatam a
necessidade de as Cortes de Contas estimularem a participacdo cidada através da ouvidoria,
tomando como base sobretudo, a teoria da agdo comunicativa de Habermas (BARRETO, 2009;
MARQUES; TAUCHEN, 2015;).

A Teoria do Agir Comunicativo, desenvolvida por Habermas, considera que existem
dois tipos de agdo: a agdo instrumental e a acdo comunicativa, e que esses dois tipos se
diferenciam entre si. A a¢do instrumental, mais presente nas sociedades modernas, caracteriza-
se pela utilizagdo da técnica e da racionalidade para o funcionamento € manutengdao da
sociedade, levando em conta os sistemas econdmico e politico. J& a a¢do comunicativa
prevalece no ambito social ou “mundo da vida”, no qual as pessoas interagem entre si através

da linguagem e o entendimento mutuo se busca através da comunicacdo (HABERMAS, 1997).
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A referida teoria possibilita uma reflexdo acerca dos espacos democraticos ou
instancias participativas que viabilizam o poder comunicativo. A ouvidoria, sendo um desses
canais institucionais, qualifica a fala das pessoas, reconhecendo e qualificando as manifestagdes
recebidas, de forma que a resposta adequada ao cidadao seja fornecida efetivamente. Ressalte-
se que, nesse sentido, a legitimidade da ouvidoria como canal de comunica¢do apenas poderia
ser conferida pela efetiva participagdo do cidaddo (MARQUES; TAUCHEN, 2014, p.508).

No entanto, também se mostra importante compreender se/como essas informagdes
depois de recebidas pela fungdo de ouvidoria dos tribunais contas contribuem ou influenciam
na concretizac¢ao da accountability Horizontal exercida pelos TC’s, como também na promog¢ao
da accountability Societal (MALAFAIA, 2011). Nesse sentido, ¢ importante destacar alguns
estudos da literatura nacional que foram realizados tendo como objeto a conex@o entre os
diferentes tipos de controle da administra¢ao publica, em especial a interagdao do dos Tribunais
de Contas com a participagdo cidada exercida através de sua funcao de ouvidoria.

Entre essas recentes pesquisas, podem-se citar Ribeiro Filho et al (2008), Serra e
Carneiro (2012), Fernandes, Fernandes e Teixeira (2018). O estudo de Ribeiro Filho et al (2008)
buscou discutir a interagdo entre controle interno, externo e controle social. No contexto de
atuacdo dos servidores de orgdos da administracdo publica federal, estadual e municipal,
vislumbrou-se que as ouvidorias e as linhas diretas de dentncia exercem um papel muito
importante na divulgagdo de desvios de conduta de gestores, possibilitando um
aperfeicoamento dos sistemas de controle em todas as esferas.

Serra e Carneiro (2012) analisaram o controle social enquanto ferramenta essencial ao
melhor desempenho do controle externo, e concluiram que, embora tenha tido um aumento
significativo de ouvidorias implantadas nos Tribunais de Contas Estaduais ao longo dos anos,
ha uma grande diferenca entre as esferas federal e estadual. Na esfera federal, segundo os
autores, a questdo estaria mais bem resolvida, tendo em vista que as ouvidorias e demais
mecanismos mostram-se mais receptivos as manifestacdes da sociedade. Citam como exemplo
o Tribunal de Contas da Unido, em que o anonimato em uma dentincia ndo ¢ empecilho para
que a situagdo seja devidamente investigada.

Ademais, ao analisar a relagdo da presenga de mecanismos de participacdo presentes
nos 6rgaos de controle externo, Serra e Carneiro (2012) constataram uma forte tendéncia de
uniformizacao entre o Tribunal de Contas da Unido e Tribunais de Contas dos Estados. No
entanto, muitos dos avangos constatados no TCU ainda ndo podem ser visualizados nos
Tribunais de Contas Estaduais na mesma proporcdo. Essa diferenca entre o nivel federal e

estadual, segundo os referidos autores, talvez possa ser atribuida a fatores tais como falta de
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recursos materiais, escolhas politicas, gestdo diferenciada ou auséncia de capacitagdo de
pessoal.

A partir do exposto neste topico, observa-se que no que diz respeito a Ouvidoria dos
Tribunais de Contas, esta representa mais do que apenas o lugar para o qual sao encaminhadas
criticas, elogios ou sugestdes. A Funcdo de Ouvidoria trata essencialmente da possibilidade de
o Tribunal receber dentincias e representacdes relativas a irregularidades ou a ilegalidades que
lhe sejam comunicadas pelos responsaveis, pelo controle interno ou por qualquer cidadao,
partido politico, associagdo ou sindicato.

Quanto aos mecanismos de interagdo social, assim como os niveis de transparéncia
dos tribunais de contas estaduais, ndo existe um sistema padronizado dentro do pais,
corroborando para que futuras pesquisas se voltem a analisar como os TCs respondem as
demandas por parte da sociedade que contenham maior capacidade de controle vertical. Nesse
sentido, depreende-se o valor de tornar a relacao entre os tribunais de contas e a sociedade mais
profunda, ou seja, com maior capacidade de influenciar os fluxos de controle proprios dessas

institui¢des de controle (FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018).
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo, sdo detalhados os procedimentos metodoldgicos seguidos na pesquisa
empirica.

A presente pesquisa objetivou avaliar como a atuagdo da Ouvidoria do TCE-PI
contribui para a concretizagdo do controle social e para as atividades de controle externo, no
periodo de 2013 a 2019, possibilitando evidenciar possiveis limitagdes e obstaculos porventura
existentes, assentado na hipotese de que a ouvidoria também deve ser um instrumento de
sistematizagdo, interagindo com o controle externo (estatal), de forma que este consiga utilizar
as informacgdes recebidas para o aperfeicoamento dos trabalhos de fiscalizacdo da Corte,

tornando por sua vez, mais efetiva também a participagdo cidada como defende Elias (2011).

4.1 Natureza e Tipo de Pesquisa

Trata-se de uma pesquisa com abordagem de compreensdo qualitativa aos resultados.
Para a classificacdo da pesquisa, tomou-se como base a taxionomia apresentada por Vergara
(2009), que a classifica em relagdo a dois aspectos: quanto aos fins e quanto aos meios. Quanto
aos fins, trata-se de uma pesquisa descritiva e aplicada. Descritiva, porque caracteriza a atuagao
da ouvidoria, assim como descreve percepcoes e sugestdes dos auditores e técnicos de controle
externo, acerca das informacdes encaminhadas aos setores de fiscalizacdo. Aplicada, uma vez
que buscou identificar limites e obstaculos que possam estar dificultando a comunicagdo entre
Estado e Sociedade e evidenciar possibilidades de melhoria na qualidade da informacgao
recebida e no modo de organizagdo da instituigao.

No que diz respeito aos meios utilizados, tratou-se de uma pesquisa documental e de
campo. Documental porque se valeu de documentos internos e publicos que dizem respeito ao
objeto de estudo, tais como: Lei Organica do Tribunal, Regimento Interno do 6rgado, Relatorios
Trimestrais de Atividades, dados disponiveis em portais governamentais, no site do TCE-PI, e,
por tratar-se de um estudo realizado no Tribunal de Contas do Estado do Piaui, foi realizada a
pesquisa de campo para dados primarios, com a realizagcdo de entrevistas semiestruturadas e
aplicagdo de questionario com os sujeitos envolvidos nas fungdes de ouvidoria e de fiscalizagao

da corte, respectivamente.
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4.2 Dados Documentais

A principal fonte de coleta dos dados foi o Sistema interno da Ouvidoria do TCE-PI,
“Central do Cidadao” utilizado para receber e responder as manifestagdes. Inicialmente fez-se
um levantamento do quantitativo anual de todas as demandas recebidas pela Ouvidoria do TCE-
PI, evidenciando que as manifestacdes que podem ser encaminhadas pela sociedade através da
“Central do Cidadao” sdo classificadas em: “Pedidos de Informacdao”, ‘“Sugestdes”;
“Comunicagdes de irregularidades”; “Elogios” e “Reclamagdes”. A partir disso, a presente
pesquisa coletou e tabulou o quantitativo especifico das comunicag¢des de irregularidade
recebidas no periodo de 2013 a 2019.

As comunicagdes de irregularidade sdo catalogadas de acordo com os seguintes temas
de assuntos: “Acumulacdo de Cargos”; “Atraso Salarial”’; “Concursos e Admissdes”;
“Licitacdo”; “Nepotismo”; “Previdéncia”; “Transparéncia” e “Outros”, o que possibilitou
verificar qual assunto ¢ mais denunciado pelos manifestantes, se alguns assuntos recebem uma
aten¢do maior por parte do setor de Ouvidoria do que outras, e também verificar qual ¢ o
tratamento dado a essas manifestagoes.

Através do site do Tribunal de Contas do Piaui foram analisados dados publicos como
a comparagdo ano ap6os ano do percentual de demandas “recebidas”, “lidas” e “respondidas”,
permitindo constatar por exemplo se houve crescimento significativo das demandas recebidas
ao longo dos anos, e especialmente apos a inauguragdo do espaco fisico chamado Centro de
Atendimento ao Cidaddo - CAC, em 2014. Também através do site foi possivel o acesso aos
relatorios trimestrais de atividades.

Os relatorios de atividades do TCE-PI, que sdo enviados trimestralmente a Assembleia
Legislativa, conforme determinagdo do art. 86, §3° da Constitui¢do Estadual, contém, entre
outros elementos, o resumo das atividades realizadas por cada setor do tribunal, e também
divulga dados referentes ao julgamento de contas e a apreciagdo de processos de fiscalizagao.

Tais documentos mostraram-se importantes para a pesquisa, pois possibilitaram
quantificar os termos de encaminhamento de dentincias que foram enviados pela Ouvidoria aos
relatores de prestacdo de contas, assim como os tipos de processos de inspecao/auditorias
realizados pelos setores de fiscalizacdo. Acrescente-se ainda que esses documentos, também
foram utilizados para verificar a existéncia ou ndo de agdes desenvolvidas pela Ouvidoria em

prol do desenvolvimento do Controle Social no Piaui.



53

4.3 Dados das Entrevistas

ApOs a etapa de coleta e andlise dos dados documentais, foram realizadas uma série
de entrevistas semiestruturadas tanto com os servidores que trabalham atualmente na ouvidoria
do TCE-PI, quanto com servidores que ja trabalharam no setor em anos anteriores. Um dos
critérios de selecdo dos sujeitos entrevistados fundamentou-se no objetivo de coletar
informagdes quanto ao funcionamento, avangos, limitagcdes e sobretudo, contribuicdes da
atuacao da ouvidoria, para a promocgao do controle social no Piaui e aprimoramento do controle
externo, conforme roteiro de entrevista constante no apéndice A.

Em decorréncia do periodo excepcional de pandemia, as entrevistas foram realizadas
através de videoconferéncia por meio da plataforma “Google Meet”, cuja gravacdo em video
foi utilizada exclusivamente para a transcri¢ao do contetido das respostas dos entrevistados. Na
analise das entrevistas, foi empregado o método analise de conteudo, que “envolve um conjunto
de técnicas de analise da comunicagdo que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de

descri¢dao do conteudo das mensagens” (BARDIN, 2002, p.33).

4.4 Dados dos Questionarios

No prosseguimento do trabalho e estudos, além das entrevistas com servidores do setor
de Ouvidoria, coletou-se também a opinido dos servidores que atuam nas diretorias de
fiscalizacdo do TCE-PI (Diretoria de Fiscalizagdo da Administragcdo Estadual; Diretoria de
Fiscalizagdo da Administracdo Municipal; Diretoria de Fiscalizagdo de Obras e Servigos de
Engenharia; Diretoria de Fiscalizagdo do Regime de Previdéncia Social, Diretoria de
Fiscaliza¢do Especial) do TCE-PI, quanto a utilidade das informag¢des oriundas da Ouvidoria,
tornando possivel compreender, por exemplo, os motivos que reduzem ou aumentam a utilidade
de uma informacao para realizacao de auditorias/inspegdes.

Para tanto, foi utilizado como instrumento de coleta de dados, um questionario baseado
no estudo de PEREIRA (2003) que teve como objetivo analisar a relagdo entre as funcdes de
Ouvidoria e Fiscaliza¢do dos Tribunais de Contas Brasileiros, assim como os impactos gerados
pela criagdo da Ouvidoria. As perguntas do questiondrio constante no apéndice B foram
adaptadas, para que fosse possivel aplica-lo de acordo com a realidade local e conforme o
proposito da pesquisa.

O instrumento de coleta foi reconstruido na Plataforma “Formularios Google” e

divulgado pelo setor de Tecnologia da Informagao do 6rgao em estudo, via link aos e-mails
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institucionais e/ou pessoais dos servidores lotados nas divisdes de fiscalizagdo que recebem
informacdes provenientes da Ouvidoria do TCE-PI, que no total dispdem de 116 (cento e
dezesseis) auditores de controle externo e 17 (dezessete) técnicos de controle externo, conforme

Tabela 2.
Tabela 2 - Populacio da Pesquisa

Cargo/Departamento DFAE | DFAM | DFAP/DFRPS | DFENG/ | TOTAL
DFESP

Auditor de Controle 32 52 04 28 116

Externo

Técnico de Controle 07 10 00 00 17

Externo

TOTAL 39 62 04 13 133

(Fonte: Divisao de Gestiao de Pessoas da Secretaria Administrativa do TCE-PI.)

Convém ressaltar que a utilizagdo do questiondario online e a realizagdo de entrevistas
via videoconferéncia foram necessarias para que fosse possivel a conclusdo da pesquisa, tendo
em vista o estado de calamidade decretado em marco de 2020 e o consequente distanciamento
social, decorrentes da pandemia da doenca denominada COVID — 19, que impossibilitou a
aplicacdo presencial dos instrumentos de coleta.

Os dados obtidos através dos questionarios foram tabulados no Excel e para analise
percentual das respostas, utilizou-se o sofiware SPSS. A necessidade de se coletar a percepgao
dos auditores e técnicos deu-se pelos seguintes motivos: diferente das denuincias formais, cujos
resultados podem ser verificados a partir dos processos instaurados através do sistema de
protocolo disponivel no site, as denuncias informais, recebidas via online, muitas vezes
andnimas, sdo apenas encaminhadas as unidades de fiscalizacdo como uma forma de
contribuicdo ao controle externo. Dessa forma, com a aplicacdo dos questionarios foi possivel
verificar se elas se mostram uteis aos trabalhos de auditoria/inspe¢ao realizados pelos auditores

e técnicos do Tribunal.
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5 O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUi

A estrutura organizacional do Tribunal ¢ um pré-requisito para compreensao da
atuac¢ao e das agoes da Ouvidoria do TCE-PI. Primeiramente, faz-se necessario conhecer como
a mesma se posiciona dentro da estrutura organizacional do Tribunal, tendo em vista que suas
acOes devem se integrar as atividades de controle externo realizadas por este 6rgdo. Portanto,
este capitulo tem como objetivo principal discorrer sobre a criagdo, estrutura e atribuigdes do

TCE-PI, para que se possa entender seu funcionamento, a partir de uma visdo ampla.

5.1 Historico

O Tribunal de Contas do Estado do Piaui foi criado em 27 de maio de 1891, ano
seguinte a criacdo do Tribunal de Contas da Unido, sendo considerado, portanto, o mais antigo
dentre os tribunais de contas da Federagdo (BUENOS AIRES, 2017). A sua previsao constava
no texto da Constituicao Estadual, em seu art. 112: “Fica instituido, com sede na Capital do
Estado, um Tribunal de Contas, para liquidar as contas da receita e despesa do Estado e verificar
a sua legalidade antes de serem prestadas ao Congresso”. Entretanto, foi apenas em julho de
1899, que houve a publicacdo da lei n° 210/1889 que organizou o Tribunal de Contas, e dessa
forma, a partir dessa lei, ¢ que houve a instalagdo do TCE/PI (FIALHO, 2005).

De acordo com a Lei n® 210/1889, assinada pelo entdo governador do Piaui, Raimundo
Arthur de Vasconcelos, o Tribunal de Contas era composto por trés juizes vitalicios, os quais
deveriam ser nomeados pelo governador e um representante do Ministério Publico. O Tribunal
de contas possuia como competéncia a fiscalizagdo da administragdo financeira, bem como o
processamento e julgamento das contas de todas as reparti¢des, empregados e quaisquer
responsaveis que, individual ou coletivamente, tivessem arrecadado, administrado e despendido
dinheiro publico (FIALHO, 2005).

Em 1935, houve a promulgagcdo de uma nova Constitui¢do Estadual que refletia a
centralizagdo politica decorrente da Constituicdo Federal de 1934. Nesse periodo, o Poder
Executivo Federal passou a ser o responsavel direto pela prestagao de contas ao povo. Portanto,
com a nova constitui¢do estadual, o TCE-PI foi suprimido e suas competéncias foram atribuidas
ao Conselho de Tomada de Contas, composto pelo diretor e contador da Diretoria da Fazenda,
Procurador Geral do Estado e por dois membros nomeados pelo governador, dentre cidadaos

especializados e de reconhecida reputacdo (C.E, Art. 105, §2°, a, e §3°, 1935).
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A volta do regime democratico em 1945, decorrente da queda de Getalio Vargas,
possibilitou ao Tribunal de Contas voltar a ter previsdao constitucional com a promulgagio da
Constituicao Estadual do Piaui de 1947, como um o6rgao auxiliar ao Poder Legislativo,
conforme estabelecia seu Art. 48°.

Em 1964, no periodo da ditadura militar, os Estados novamente se mobilizaram para
elaborar novo estatuto politico, seguindo a nova ordem vigente no pais (NASCIMENTO, 2001).
dessa forma, em 12 de maio de 1967, foi promulgada uma nova Constitui¢ao Estadual, dispondo
que a fiscalizacao financeira e orgamentaria do Estado seria exercida de forma simultanea pelos
poderes legislativo e executivo, mantendo-se o Tribunal de Contas como 6rgao auxiliar do
poder legislativo.

O periodo de redemocratizacgao, iniciado no final da década de 70, viabilizou em 05 de
outubro de 1988, a promulgagdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, intitulada
de Constituicdo Cidada, que trouxe as competéncias e atribui¢cdes do Tribunal de Contas da
Unido. No que diz respeito ao TCE-PI, a Constitui¢ao Estadual de 1989 disp6s em seu art. 86,
que o controle externo ficard a cargo da assembleia legislativa com o auxilio do tribunal de

contas do estado (PIAUIL 1992).

5.2 Estrutura e Organizacao

Muito embora as constituigdes estaduais sigam o modelo federal no que diz respeito
aos Tribunais de Contas, as demais normatizacdes das Cortes de Contas Estaduais, como quanto
a organizagao, jurisdicdo ou modelos de processos ficam a cargo de Leis Estaduais. Desse
modo, ao contrario do que ocorre que no Poder Judiciario, em que ha uma congruéncia das
acdes no sentido de seguir a Suprema Corte Federal, no caso dos tribunais de contas, ndo ha
essa obrigacdo, o que pode contribuir para que atos que sao validos em um Tribunal de Contas
Estadual ndo sejam obrigatoriamente considerados validos em outro Estado (FERNANDES;
FERNANDES; TEIXEIRA, 2018).

Ademais, além da Lei Organica, em cada Tribunal de Contas Estadual existe o seu
proprio regimento interno, que ¢ elaborado pelos seus proprios conselheiros, os quais indicam
e definem questdes institucionais. Essa auséncia de congruéncia entre os tribunais de contas
reflete em uma singularidade em cada 6rgdo de controle estadual, fazendo com que a
compreensdo do funcionamento das Cortes de Contas se torne um pouco mais complexa

(FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018).
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Atualmente, o Tribunal de Contas do Estado do Piaui compde-se de sete conselheiros
ativos e quatro substitutos, com estrutura e atribui¢des definidas em seu regimento interno e na
Lei Estadual n°® 5.888, de 19 de agosto de 2009. Por sua vez, a Lei Organica, além de também
dispor sobre a organizagao, estatui “normas de controle externo aplicaveis aos 6rgaos, entidades
e fundos sujeitos a sua jurisdi¢do e a todas as pessoas, fisicas ou juridicas, publicas ou privadas,
que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores
publicos” (PIAUI, 2009).

Assim, ao Tribunal de Contas do Estado, compete auxiliar a Assembleia Legislativa,
no julgamento das contas, exercendo a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bem e
valores publicos da administragdo direta e indireta incluido as fundacdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico Estadual; de qualquer pessoa fisica ou entidade
publica que utilize, gerencie, guarde ou administre dinheiro, bens e valores publicos pelos quais
o Estado responda, ou que, em nome deste, assuma obrigagcdes de natureza pecunidria; ¢ de
todos aqueles que derem causa a desfalque, perda, desvio de bens ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erario (PIAUIL 2009).

O TCE-PI, tem sede na Capital do Estado e jurisdicdo em todo o territério estadual.
Compde-se de sete conselheiros e contém os seguintes 6rgaos: Plenario, Primeira e Segunda
Camara; a Presidéncia; a Vice-Presidéncia; a Corregedoria Geral; Secretaria e o Ministério
Publico de Contas, conforme Art., 7° de seu regimento interno.

O organograma do Tribunal de Contas do Estado do Piaui ¢ apresentado na figura 1,

abaixo:



58

Figura 1 - Organograma TCE-PI
ORGANOGRAMA
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Fonte: TCE-PI. Disponivel em: https://www.tce.pi.gov.br/institucional/organograma/

O organograma do TCE-PI (figura 1) mostra que esse 6rgdo ¢ composto por sete
conselheiros que analisam e julgam as contas enviadas pelos gestores municipais e, também
atuam em processos que versem sobre malversagdo de recursos publicos, fraudes ou
irregularidades em licitagdes, dentre outros assuntos. Ademais, ainda existem quatro
conselheiros que substituem os titulares, em suas auséncias, mas que também atuam no
acompanhamento de processos, conforme regimento interno.

A primeira e segunda camara sao responsaveis por apreciar, através de parecer prévio,
as contas prestadas pelos Prefeitos Municipais, além de outras competéncias previstas no
regimento interno. Cada cadmara ¢ composta por trés conselheiros e as sessdes devem ocorrer
em dois dias na semana, sendo os demais dias designados para o exercicio de outras atividades,
tais como atendimento ao Publico e o de Corregedor, Controlador, Ouvidor e Diretor da Escola
de Contas (TCE-2019).

O Ministério Publico de Contas do TCE-PI ¢ composto por cinco procuradores,
nomeados pelo governador do Estado do Piaui, que atuam nos processos de fiscalizacao,
dentincias e investigagdo de supostas irregularidades cometidas pelos agentes publicos. A
Manifestacdo do Ministério Publico de Contas ¢ obrigatéria em todos os processos sujeitos a

jurisdi¢do do Tribunal de contas do Estado do Piaui.


https://www.tce.pi.gov.br/institucional/organograma/
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O Gabinete da Presidéncia dispde de sete assessorias: Comunicacao Social, Relagdes
Publicas, Assessoria Especial, Assessoria de Planejamento e Gestdo Estratégica, Militar,
Nucleo de Gestao de Informagdes Estratégicas e Assessoria de Consultoria Técnica. Esse
gabinete tem como algumas de suas competéncias: elaborar a correspondéncia e atos da
Presidéncia, organizar a agenda do Presidente, transmitir aos demais 6rgdos e respectivos
dirigentes as ordens e recomendagdes oriundas do Presidente, assessorar o Presidente na
supervisao e na coordenacao das atividades, orientar e coordenar as atividades da Comunicagao
social e através da Assessoria Especial, desincumbir-se de tarefas que lhe sejam recomendadas
pelo Presidente (TCE- 2019).

A Diretoria Processual, por sua vez, ¢ responsavel pelo protocolo, distribuigao,
digitalizagdo e acompanhamento de todos os processos encaminhados ao Tribunal, além de
outras atribui¢des (TCE — PI, 2019).

A Corregedoria Geral do Tribunal de Contas do Estado do Piaui tem a funcdo de
garantir o controle da conduta funcional, através da realizagdo de fiscalizagdo, recomendagao,
correi¢do e mediagdo, com a finalidade de assegurar a regularidade funcional (TCE-2019).

A Diretoria de Tecnologia da Informagdo — DTIF, compete gerenciar as atividades
ligadas a tecnologia da informacao, prestando todo o apoio necessario ao funcionamento do

Tribunal nesta area (TCE-PI, 2019).

5.2.1 Estrutura de Fiscalizacao do TCE/PI

No exercicio do controle externo, o TCE-PI dispde de instrumentos de controle e
fiscalizacdo, os quais de acordo com o art. 177 do regimento interno sdao: Auditoria, Inspegao,
Levantamento, Acompanhamento e Monitoramento. Cada um desses instrumentos possui
objetivos especificos, sendo a inspecdo, que pode ser na forma ordindria ou extraordinaria, o
principal instrumento utilizado para apurar dentincias ou representagdes.

No que diz respeito as auditorias, essas podem ser programadas ou especiais. A
Auditoria programada possibilita o conhecimento a avaliagdo gerais de operagdes, atividades e
execu¢do dos programas de governo, convénios e subvengdes, assim como os resultados
alcancados. Por outro lado, a auditoria especial ¢ realizada mediante autorizagdo do plenario
em situacoes especificas que a exijam. Importante ressaltar que nas auditorias e inspecoes
realizadas, nenhum documento, processo ou informa¢do poderd ser sonegado, sob qualquer

justificativa.
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Conforme ¢ demonstrado no organograma disponivel no site (Figura 2), O TCE-PI

possui quatro principais diretorias de fiscalizagao:

Figura 2- Organograma da Area de Fiscalizacio

Fonte: Site do Tribunal de Contas do Estado do Piaui.

a) Diretoria de Fiscalizacao e Administracao Estadual (DFAE)

Encarregada da andlise e fiscalizacdo das contas estaduais. Portanto, tem competéncia
para fiscalizar os atos de gestdo e de governo do Estado do Piaui, dos 6rgdos e entes
da administragdo direta e indireta. Qualquer cidaddo pode ter acesso aos relatérios de
fiscalizacdo e das decisdes emanadas nos processos de prestagdo de contas estaduais

(TCE-2019).

b) Diretoria de Fiscalizacdo e Administracdo Municipal (DFAM)

Encarregada da andlise e fiscalizagdo das contas municipais, tem competéncia para
fiscalizar os atos de gestdao e de governo dos municipios do Piaui, dos 6rgaos e entes
da administra¢do direta e indireta. Qualquer cidaddo pode ter acesso aos relatérios de

fiscalizacdo e das decisdes emanadas nos processos de prestacdo de contas municipais

(TCE-2019).
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¢) Diretoria de Fiscalizacdo de Obras e Servicos de Engenharia (DFENG)

Responsavel pelo controle e acompanhamento de auditorias de obras publicas, e pela
sistematizacdo de métodos e pesquisas em auditorias de obras publicas; compete o
acompanhamento e fiscalizacdo das obras realizadas pelo Estado do Piaui e seus
municipios, desde a licitagdo até a entrega definitiva da obra a populagdo, dispondo de
equipamentos e laboratério movel para auxiliar na atividade de fiscaliza¢ao (TCE-

2019).

d) Diretoria de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal (DFAP)

Responsavel pelo controle e acompanhamento de auditorias de obras publicas, e pela
sistematizacdo de métodos e pesquisas em auditorias de obras publicas; Tem como
objetivo analisar e fiscalizar as despesas de pessoal dos 6rgaos e entidades integrantes
da administragdo publica municipal e estadual, os atos de admissdo e de concessao de

aposentadoria, reforma e pensdo e as declaragdes de bens e rendas submetidas a

apreciagao do TCE-PI (TCE-2019).

Ademais, foram ainda criadas mais duas subdivisdes: a Divisao de Fiscaliza¢ao do

Regime de Previdéncia Social e a Divisao de Fiscalizagdo Especial, que compdem a DFAP e

DFENG, respectivamente. Ainda no que concerne ao processo de fiscalizacdo, a lei organica

assim estabelece: “no ambito do Tribunal de Contas, sera iniciado de oficio ou, nos casos

previstos nesta Lei, por provocag¢dao do Poder Legislativo ou das pessoas, fisicas ou juridicas,

previstas no caput do art. 96” (PIAUI, 2009).

5.3

A Dentncia ao Tribunal de Contas do Estado do Piaui

Segundo a Lei Organica do TCE-PI, uma dentincia podera ser feita por qualquer

cidadao, partido politico, associa¢ao ou sindicato, devendo a matéria:

a) Tratar-se de conteudo sujeito a competéncia do Tribunal;

b) Referir-se a administrador ou responsavel sujeito a sua jurisdi¢ao;
c) Serredigida em linguagem clara e objetiva, quando possivel.

d) Apresentar indicios de prova;

e) Conter a identificagdo do denunciante, assim como sua qualificagdo e endereco.
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Os relatorios de atividades Trimestrais enviados a Assembleia Legislativa e publicados
no sitio eletrénico do Tribunal apresentam o quantitativo de processos e documentos
protocolados junto ao 6rgao e o quantitativo de processos de denuncias que foram enderecadas
por cidadados, partidos politicos, associagdes e sindicatos, no periodo de 2013 a 2019,

apresentados na tabela 3, a seguir:

Tabela 3 - Denuncias Recebidas de 2013 a 2019 no TCE-PI

Processos/Documentos Protocolados

ANO Total Tipo — % Denuncia/
Denuncia Total
2013 28.631 120 0,41%
2014 4.697 95 2,02%
2015 9.980 280 2,8%
2016 10.554 307 2,9%
2017 12.624 387 3,6%
2018 11.412 231 2,02%
2019 9.883 223 2,25%
Total Periodo 87.781 1.643 1,8%

Fonte: Relatérios de Atividade Trimestral — Pesquisa direta da Autora

Na tabela 3, pode-se constatar que o numero de processos de dentncias formais € ainda
pequeno, dado que ndao chegam a 2% do total de processos protocolados no periodo de 2013 a
2019. O ano de 2017 apresentou a maior participacao, com 3,6% e tem variado ao longo do
tempo. Segundo pesquisa realizada por Buenos Aires (2017), a pouca quantidade de processos
de dentncia se deve a uma decisdo interna do TCE-PI de exigir, a partir de 2014,
obrigatoriamente a disponibilizagdo de informacdes pessoais basicas sobre o demandante,
como, por exemplo, nome completo, CPF, endereco e telefone, como forma de dar mais
legitimidade a dentincia (BUENOS AIRES, 2017, p. 156).

A apuracdo das dentincias ¢ feita em carater sigiloso, até que sua procedéncia seja
comprovada e somente podera ser arquivada apés realizadas as diligéncias permanentes. E
importante ressaltar o fato de que a Lei Organica do TCE-PI, em seu art. 22, inciso II, alinea
“d”, dispoe que o Auditor deve atuar, em carater permanente, junto a Ouvidoria, como auxiliar,

exercendo as competéncias previstas nos incisos I a Il do art. 32.
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A legislag¢do do tribunal estimula e objetiva uma relagdo continua entre o setor de
ouvidoria e de fiscalizagdo, uma vez que, de acordo com a lei organica, a realizacdo de
inspecoes, auditorias e outros tipos de processos de fiscalizagdo podem ser instaurados tanto de
oficio quanto por provocagao através de manifestagdes recebidas pela Ouvidoria do Tribunal.
Nesse sentido, o setor de Ouvidoria deve atuar em conjunto com outros setores do Tribunal, de
forma que tal relagdo permita a devida investigagdo e apuragdo das denuncias formais

protocoladas.

54 A Ouvidoria do TCE-PI

De acordo com informagdo encontrada no site do TCE-PI, sua ouvidoria ¢ definida
como sendo um canal de dialogo entre o Orgdo e o cidaddo, para permitir receber
manifestagdes, incluindo reclamagdes, denuncias, sugestdes, elogios e solicitagdes de
informagdes referentes aos atos administrativos praticados pelos gestores publicos. Nesse
sentido, portanto, ¢ um setor que possibilita que o cidadao participe da missdao de controlar a
Administragdo Publica e consequentemente contribua para o aprimoramento dos servigos do
Tribunal (TCE, 2014).

A area de Ouvidoria € composta por um conselheiro (ouvidor), dois servidores e um
estagiario, sendo o setor responsavel por receber e selecionar as informacgdes do publico externo
e interno, encaminhando-as para as unidades técnicas competentes, desde que nao seja possivel
o proprio setor de ouvidoria atender a demanda do solicitante. Os servigos oferecidos pela

Ouvidoria do TCE-PI, segundo relatorio de atividades do proprio setor sdo:

1. Orientacdo ao cidadao acerca das formas de se estabelecer contato com o TCE.

2. Recebimento e tratamento de todas as manifestagdes que estejam relacionadas a
atuacao do TCE com isenc¢ao e imparcialidade, e mesmo com sigilo, nos casos em que 0 mesmo
for solicitado e que a legislagdo permita.

3. Encaminhamento das demandas as areas responsdveis para o seu tratamento e
manter o cidadao informado sobre o andamento e resultados.

4.  Realizacdo e mediagdo de conflitos de interesses entre o cidaddo e o gestor
publico.

5. Identificagdo das oportunidades e melhoria da Instituicao.
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6.  Realizagdo de atividades em parceria com a Escola de Contas e com a Rede de
Ouvidorias Estadual (Rede Ouvir), para promover o exercicio da cidadania e contribui¢do para

o controle social.

A lein® 5.888, de 19 de agosto de 2009, que dispde sobre a Lei Organica do Tribunal
de Contas do Estado do Piaui, em seu art. 32°, estabeleceu as competéncias do Ouvidor, da

seguinte forma:

Art. 32. Compete ao Ouvidor do Tribunal de Contas, dentre outras atribuigdes
estabelecidas nesta Lei e no Regimento Interno: I - receber noticias sobre
irregularidades, criando canal efetivo de colaboracdo no controle e avaliagdo da gestao
publica; II - receber sugestdes e criticas sobre os servicos prestados pelo Tribunal; IIT
- propor, no caso do inciso II, a adocdo das medidas cabiveis. § 1° As noticias de
irregularidades encaminhadas a Ouvidoria serdo obrigatoriamente apuradas mediante
processo de fiscalizagdo. § 2° O Ouvidor apresentard ao Tribunal, anualmente,
relatorio circunstanciado das atividades realizadas

Muito embora as competéncias do ouvidor tenham sido estabelecidas em 2009,
conforme previsao na Lei Organica do TCE-PI, o setor da Ouvidoria somente foi de fato
estruturado com um ambiente fisico e funcionarios a partir de 2012. Ademais, somente entrou
em efetivo funcionamento em 2013. Esse setor tem como atribui¢ao receber informagao acerca
de possiveis irregularidades em ato administrativo praticado por agente publico jurisdicionado
ao Tribunal que envolva recursos estaduais e municipais, assim como reclamacgoes, criticas ou
sugestdes acerca dos servigos prestados pela Corte de Contas.

Em 27 de fevereiro de 2014, objetivando formalizar as competéncias do setor de
Ouvidoria como um todo, ndo apenas do Ouvidor, foi elaborada a Resolucao n° 06, que
apresenta a ouvidoria como sendo um 6rgdo estratégico e instrumento para o aprimoramento

institucional, cabendo-lhe em especial:

a) Receber comunicacdes de irregularidades;

b) Formalizar, ex officio, dentincias de noticias de irregularidades que possuam
material probatorio;

c) Emitir notas de alertas aos setores de fiscalizagao;

d) Processar termo de encaminhamento de denuncia ao relator da prestagdo de
contas;

e) Requerer medida liminar, em demandas de urgéncia, dentre outras competéncias.
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A referida resolugdo trata entdo de regras de como o setor de Ouvidoria deve atuar,
quais procedimentos observar, para que o cidaddo obtenha acesso ao 6rgdo e utilize esse canal
de comunicagdo, sobretudo para fiscalizar e cooperar no controle da gestdo publica. Dessa
forma, através das legislagdes supramencionadas, constata-se que o TCE-PI entende o papel de
sua ouvidoria como um instrumento de auxilio ao controle externo, pois possibilita que a
sociedade entre em contato para fornecimento de informag¢des (comunicacdes de
irregularidades) que podem contribuir para o exercicio do controle social.

E importante esclarecer a diferenca existente entre as Comunicagdes de Irregularidade
recebidas via online pela ouvidoria através da Central do Cidadao e a Denuncia Formal. No que
se refere especificamente ao instituto da denuncia, instituto previsto constitucionalmente e
instrumento essencial para o desenvolvimento do controle social, a Lei Organica do TCE-PI
estabelece em seu art. 96° a 99°, sobre como se deve dar o procedimento interno da Corte de

Contas em relagdo as denuncias encaminhadas ao 6rgdo. Segue abaixo quadro resumido,

extraido do site do TCE-PI:

Quadro 3 - Distin¢io entre Dentincia/Representacio e Comunicacio de Irregularidade
(Ouvidoria)

Dentincia / Representacao Comunicac¢io de irregularidade (Ouvidoria)

I — Devera ser peticionado no protocolo do I — Devera ser apresentada a Ouvidoria por

TCE/PI, pessoalmente ou através de
correspondéncia enderegada ao relator ou ao
presidente. Nao € necessario intermédio de
advogado.

Il — Devera conter identificacdo suficiente da
parte autora, ainda que solicite o sigilo da
autoria.

IIT — D4 inicio a processo no TCE/PI, recebendo
numero de protocolo para acompanhamento, e
sendo distribuido a um conselheiro relator e a
um procurador de contas.

IV — Sera encaminhado ao conselheiro relator de
imediato, o qual podera solicitar providéncias

qualquer um de seus meios de contato, seja
virtual, telefonico, presencial, ou mesmo
correspondéncia direcionada a Ouvidoria.

I — A identificacdo do autor é desnecessaria,
podendo o autor se identificar com ou sem
sigilo, ou mesmo apresentar sua manifestagao
de forma andnima.

IIT — Somente recebera nimero de protocolo
quando a demanda exigir o encaminhamento a
outro setor do TCE/PI, ocasido em que sera
gerado um documento em nossos sistemas, e
ndo um processo. Este documento ¢ chamado
de Nota de Alerta.

IV — Ser4 encaminhada a divisdo de
fiscalizacao responsavel pela apuracao do fato



Denuncia / Representaciao

imediatas ou ndo, variando de acordo com o teor
da demanda. Podera também arquivar o
processo, caso este nao preencha os requisitos
minimos de admissibilidade.

V — Por se tratar de processo formal, se
estiverem preenchidos os requisitos de
admissibilidade, o TCE/PI obrigatoriamente
apreciara e apresentara resposta a dentincia, em
momento oportuno.

VI - Quando do julgamento e transito em
julgado do processo, ndo sera mais possivel
manter o carater sigiloso do mesmo, por forca de
decisdo do STF. (Mandado de Seguranca n.
24.405/DF, Relator o Ministro Carlos Velloso,
Plenario, DJ 23.4.2004)

Fonte: Site do TCE-PI
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Comunicac¢ao de irregularidade (Ouvidoria)

narrado, variando de acordo com o 6rgdo ou
entidade a que se refere, ou quanto ao teor da
comunicacao, salvo excecdes.

V — Por se tratar de documento informativo, e
ndo de processo formal, ndo vinculara a atuagao
do TCE/PI, de modo que as divisdes de
fiscalizacdo podem ou ndo levar em
consideracgdo o teor das informacdes
apresentadas quando da realizacdo de
fiscalizagdes.

VI — Nao gera a obrigagao de identificar o
manifestante, vez que ndo gera um processo de
fiscalizagdao autbnomo, mas apenas uma
informacao que podera, ou nao, ser considerada
pelo TCE/PL.

Conforme o quadro 3, no caso da dentncia, o setor de Ouvidoria ndo a recebe

diretamente. O canal de entrada da denuincia formal, no TCE-PI, € pelo setor de Protocolo Geral,
ligado a Diretoria Processual. Apds a dentincia ser protocolada e transformada em um processo,
ela ¢ encaminhada & Ouvidoria apenas para que a mesma verifique se houve o cumprimento
dos requisitos de admissibilidade previstos no Regimento Interno e encaminhe ao Conselheiro
Relator do Municipio ao qual a denuncia se refere.

A ouvidoria do TCE-PI pode ser acessada: através dos numeros de telefone disponiveis

no site; via Correios e através do endereco eletronico: ouvidoria@tce.pi.gov.br; e por fim, ha

ainda a possibilidade de atendimento pessoal na sede do Tribunal.

Uma vez realizada a descri¢ao de toda a estrutura interna do TCE-PI, bem como dos
principais procedimentos que sdo desenvolvidos por este 6rgao de controle externo, O capitulo
6, procura atingir os objetivos da pesquisa e analisa quantitativa e qualitativa dos dados
colhidos, referente a Participacdo Cidada através da Ouvidoria do Tribunal de Contas Estadual,

no periodo de 2013 a 2019.


mailto:ouvidoria@tce.pi.gov.br
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6 A PARTICIPACAO CIDADA ATRAVES DA OUVIDORIA DO TCE-PI

O objetivo da pesquisa ¢ a andlise das contribui¢des da Ouvidoria do Tribunal de
Contas do Estado do Piaui, para o desenvolvimento e aprimoramento da accountability e,
verificagdo do papel da ouvidoria, como instancia de comunicagdo entre Estado — Sociedade,
como instrumento que viabiliza, auxilia e aprimora os trabalhos de fiscalizacdo como canal para
participacdo e Controle Externo, por meio do recebimento de informagdes oriundas da
sociedade, acerca de possiveis irregularidades na gestdo publica piauiense.

O Tribunal de Contas do Estado do PI — TCE-PI ¢ o 6rgao estadual de controle externo
responsavel pela fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial dos
224 (duzentos e vinte e quatro municipios) piauienses, bem como de suas entidades quer
integrantes da administracdo direta, quer da administracdo indireta, com competéncias
constitucionais expressamente definidas na Carta Magna Estadual, em auxilio aos Poderes
Legislativos.

O TCE-PI vem desenvolvendo mecanismos com vistas a melhorar o seu papel de 6rgao
técnico responsavel por zelar pela correta utilizagdo dos recursos publicos. Nesse contexto, a
atuacdo de sua ouvidoria foi intensificada em 2014, com a inauguragdo do Centro de
Atendimento ao Cidadao - CAC, espago que integra os Sistemas de Informagdes ao Cidadao,
juntamente com o setor de Ouvidoria, objetivando estimular, viabilizar € promover mecanismos
de participacdo cidadd na convivéncia entre o Estado e a Sociedade de modo a permitir o
exercicio do controle social

Nesse sentido, o interesse do Estado do Piaui na disponibilizacdo e desenvolvimento
de mecanismos de participagdo, levou o desenvolvimento dessa pesquisa objetivando
principalmente analisar quais as contribui¢des da ouvidoria do TCE-PI, para a concretizacao do
controle social e para as atividades de controle externo, no periodo de 2013 a 2019, assim como
as possiveis limitagcdes e obstaculos porventura existentes.

A hipotese de trabalho € que a ouvidoria deve ser um instrumento de sistematizagao,
interagindo com o controle externo (estatal), de forma que este consiga utilizar as informagdes
recebidas para o aperfeicoamento dos trabalhos de fiscalizagdo da Corte, tornando por sua vez,
mais efetiva também a participagdo cidada. E, apresenta como objetivos especificos: Esclarecer
a diferenca entre a Denuncia Formal e as Comunicagdes de Irregularidade; Identificar quais sao
os elementos necessarios determinados pela Ouvidoria do TCE-PI, que devem estar presentes

nas informagdes recebidas para que sejam encaminhadas ao Conselheiro relator ou aos setores
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técnicos responsaveis pela fiscalizagdo; Identificar qual/quais sdo os principais temas de
irregularidades denunciados; e por fim, verificar, a partir da percep¢do de servidores
responsaveis por trabalhos de fiscalizacdo, a utilidade das informagdes recebidas através da
Ouvidoria.

Este capitulo apresenta o resultado da pesquisa de verificagao da atuagdo da Ouvidoria
do TCE-PI, em relagdo a participagdo cidada exercida através desse canal de comunicagao, no
periodo de 2013, ano da implantacdo de seu espago fisico, a 2019. A atuacdo pratica da
ouvidoria do TCE-PI foi examinada com o intuito de investiga-la como via de acesso da
sociedade piauiense ao Tribunal de Contas do Estado e de verificar a sua contribui¢do para o
exercicio do controle externo realizado pela Corte de Contas, para confirmar ou ndo a hipotese
desse trabalho.

Para tanto, foram analisados artefatos fisicos (formulario eletronico, presenca da
ouvidoria na pagina eletronica do TCE-PI), documentos institucionais - relatorios trimestrais
de atividades do orgdo enviados a ALEPI, registros em arquivos da ouvidoria (sistema interno
da Ouvidoria), além de respostas a entrevistas com os servidores que trabalham ou ja
trabalharam no setor e respostas a questionarios aplicados aos auditores e técnicos de controle
externo que apuram as informagdes sobre irregularidades, recepcionada pela Ouvidoria.

O capitulo inicia com a apresentagdo do Sistema “Central do Cidaddao”, em seguida
aborda as agoes realizadas pelo TCE-PI em prol do desenvolvimento do Controle Social. No
ponto seguinte, trata das comunicagdes de irregularidade e finaliza com a analise da percepgao
dos Auditores e Técnicos de Controle Externo quanto as Comunicagdes de Irregularidade

recebidas através da Ouvidoria do TCE-PL

6.1 Sistema Central do Cidadao

As manifestagdes recebidas pela ouvidoria do TCE-PI sdo divididas nas seguintes
categorias: Pedidos de Informagdo; Sugestdes; Comunicagdes de Irregularidades; Elogios e

Reclamagdes. Conforme consta no site eletronico do Tribunal, as categorias sdo assim descritas:

1.  Pedidos de Informagdo: Qualquer interessado podera requerer informagoes de
seu interesse ao TCE-PI, devendo o pedido conter a identificacdo do requerente e a
especificagdo da solicitacdo, conforme previsdo da Lei de Acesso a Informagdo (Lei n°

12.527/11).
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2. Elogios, Sugestdes e Reclamagdes: sio demandas em que qualquer usudrio
podera qualificar as agdes do TCE-PI ou de seus servidores, criticando ou elogiando conforme
0 caso, ou mesmo apresentando sugestdes de melhoria de atendimento e atuagao do Tribunal.
Nesse caso, nao ¢ necessaria a identificacdo, embora possa se identificar caso deseje.

3. Comunicagdes de Irregularidade: podem ser enviadas por qualquer interessado,
que podera informar ao TCE-PI, fatos onde, no seu entendimento, estejam presentes indicios
de irregularidades ou ilegalidades na atuagao de agentes ou entidades da Administragao Publica
do Estado do Piaui ou de qualquer um de seus municipios, a fim de que o TCE/PI tome ciéncia

da situagdo e possa agir com maior rapidez.

Todas essas comunicagdes € demandas sdo gerenciadas por um sistema interno
informatizado proprio, a “Central do Cidadao”. Implementado em 2013, esse sistema tem como
finalidade aperfeicoar o tratamento das manifestagdes ¢ operacionalizar o tramite interno no
Tribunal. O acesso a Central do Cidadao se da pelo site eletronico do Tribunal, no enderego

https://www.tce.pi.gov.br/transparencia/ouvidoria/central-do-cidadao/. A figura 3 apresenta a

tela com as informagdes a serem preenchidas quando se acessa o /ink publico da “Central do

Cidadao” no site do TCE-PI:


https://www.tce.pi.gov.br/transparencia/ouvidoria/central-do-cidadao/
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Figura 3 — Formulario de Acesso a Central do Cidadao

Central do Cidadao

EEEEZEN - . soioiagso

Efetuar:

Comunicacdo de lrregularidade ~

Nome:

E-mail:

Sigilo:

O Quero Manter meus dados em Sigilo

Enderego:

Piaui v

O'rgf"io ou Entidade a que se refere:

Assunto:

Qutros ~

Mensagem:

Fonte: Site do TCE-PI. Disponivel em: https://www.tce.pi.gov.br/

O acompanhamento pelo cidaddo de uma demanda por ele realizada via cadastro
online se efetiva mediante um numero de protocolo gerado pelo sistema e enviado ao seu e-
mail, caso este tenha sido informado pelo demandante. Nao hé obrigatoriedade de identificagdo
nos campos de informagdes pessoais, € caso o manifestante se identifique, pode ainda pedir
sigilo.

No intuito de verificar os resultados da atuagao da ouvidoria do TCE-PI em relagao ao
nivel de exercicio da participagdo cidada no controle externo piauiense, inicialmente foram
analisados dados referentes aos atendimentos realizados anualmente, através do Grafico 1 e em
seguida, apresentados os dados dos atendimentos conforme o tipo da informag¢do, conforme a
Tabela 4.

No periodo de 2013 a 2019, a ouvidoria do TCE-PI recebeu o total de 7.260 (sete mil
e duzentos e sessenta) mensagens online via “Central do Cidadao”. O Grafico 1 abaixo
demonstra a evolugdo anual da quantidade de todas as demandas recebidas eletronicamente

através do site, no referido periodo.
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Grifico 1 - Evolu¢iao Anual das Demandas Online
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Fonte: Site do Tribunal de Contas do Estado do Piaui

Uma analise mais detida permite constatar através do Grafico 1, que o nimero das
demandas foi diminuindo significativamente apds o primeiro ano da Central do Cidaddo. Em
2013, foram 1.061 (mil e sessenta e uma) demandas e a partir dai, hd uma queda que atingiu o
menor numero em 2016, com um total de apenas 375 (trezentos e setenta e cinco). Em 2017,
voltou a crescer e em 2018, chegou a 1.227 (mil, duzentos e vinte e sete) mensagens, superando
o periodo inicial. Por fim, em 2019, a ouvidoria atingiu o maior nimero de demandas, com um
total de 2.395 (duas mil, trezentos € noventa e cinco).

Uma justificativa para o nimero de demandas em 2013, em contraste a queda
verificada entre 2014 e 2016, talvez se deva ao fato de que a criagao da Ouvidoria em 2013,
sendo uma inovagdo, incentivou inicialmente uma significativa participagdo, dado que houve
um grande incentivo por parte do proprio Tribunal para que esse espaco fosse utilizado,
conforme defende Buenos Aires (2017). Esse processo de realizagdo anual de agdes de eventos
do TCE-PI em prol de divulgar a Ouvidoria, como espago democratico de Participacdo na
Fiscalizagao e Controle Externo sera abordado mais adiante.

O quantitativo das demandas recebidas por cada categoria encontra-se na tabela 4.
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Tabela 4 - Demandas Recebidas — Quantitativo por Categoria

Central do Cidadao
ANO Pedidos de Sugestoes Comunicagdoes | Elogios | Reclamagdo | TOTAL:
Informacao de
Irregularidade
2013 - - - - - 1061
2014 - - - - - 629
2015 406 09 137 01 36 589
2016 101 11 226 0 37 375
2017 293 29 553 03 106 984
2018 249 30 778 13 157 1227
2019 369 07 1.963 04 42 2.395
Total 3.108 86 3.657 21 378 7.260
Periodo
% 42,80% 1,18% 50,37% 1,66% 5,20% 100%
TOTAL

Fonte: Site do Tribunal de Contas do Estado do Piaui — Pesquisa Direta da Autora

A auséncia de dados especificos para os anos de 2013 e 2014, se justifica pelo fato de
que nesse periodo inicial de implantacdo do sistema ainda ndo havia a possibilidade de
categorizagdo das manifestacdes em tipos diferentes de classificacdo. O sistema apenas
considerava a quantidade total recebida anualmente, sem a distincdo entre pedidos de
informagao, sugestdes, comunicac¢do de irregularidade, elogios ou reclamacdes. Ademais, ndo
havia também por parte da Ouvidoria um controle sobre as demandas recebidas através de
outros meios (pessoalmente, telefone, via e-mail).

No entanto, de uma forma geral, os dados da tabela 4 revelam que o item comunicacao
de irregularidades, com um total de 3.657 demandas, representa a metade do total de todas as
ocorréncias presentes no periodo analisado (50,37%), seguido pelos pedidos de informagdo com
participacao equivalente a 42,80% do total. Os demais itens, quais sdo reclamacgodes, sugestoes
e elogios somam um total de 485 manifestacdes e representam apenas 6,68% das demandas

junto ao TCE-PI no periodo 2015-2019.
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6.2 Acoes do TCE-PI em prol do Desenvolvimento do Controle Social

O inicio do processo democratico de participagdo do cidaddao na comunicagdo de
irregularidades no que se refere ao exercicio do Controle Social pode estar relacionado a
estabilidade do periodo democratico no Pais, como também na sociedade piauiense, além dos
estimulos para sua participagdo e cobranca por uma adequada atuacdo do setor publico. Nesse
aspecto, ¢ importante ressaltar que embora criados em 1890, as competéncias e atividades dos
Tribunais de Contas sdo desconhecidas por boa parte da populacao Brasileira (FARIA, 2013;
WILLEMAN, 2020).

A Participagdo Cidada se desenvolve quando boa parte dos membros da sociedade sdo
informados acerca da existéncia, funcionalidade e aplicabilidade dos canais de participagao,
tendo em vista que o conhecimento dos instrumentos que possibilitam o controle social faz-se
importante para permitir que o cidaddo consiga ser visto e ouvido nas arenas do debate ptblico
(FIGUEIREDO; SANTOS, 2013). Nesse sentido, agoes realizadas pelo TCE-PI para divulgar
e promover o acesso da sociedade, incentivando sua participacdo no controle externo da
Administragdo Publica ¢ de grande importancia.

Dessa forma, as consultas dos relatorios trimestrais de atividades do TCE-PI e a
realizagdo de entrevistas com servidores da ouvidoria permitiram verificar a existéncia ou nao
de agdes voltadas a divulgagao dos servigos ofertados pela Ouvidoria do Tribunal de Contas, E
desse modo, ao incentivo ao exercicio do controle social pela sociedade piauiense. Inicialmente
constatou-se que nos relatorios, hd pouco detalhamento referente a atuacdo do setor de
Ouvidoria, o que prejudica o entendimento por parte de populagdo sobre suas agdes, resultados
e reais contribuigdes do setor, conforme afirmam Figueiredo e Santos: “Um instrumento de
participag@o no qual os administrados desconhecem o seu funcionamento, dificulta sua plena
utilizacdo” (FIGUEIREDO; SANTOS, 2013, p. 17).

Todavia, constam nos relatorios de atividades, as acdes que foram realizadas em prol
do desenvolvimento do controle social no Piaui. Em relagdo ao periodo de 2013 a 2019,
constatou-se que o TCE-PI realizou anualmente Seminarios de Formag¢ao de Controladores
Sociais e Ouvidoria Itinerante.

Esses semindrios sdo destinados a sociedade em geral, compreendendo os prefeitos,
vereadores, secretarios e conselheiros municipais, representantes de entidades da sociedade
civil e profissionais liberais. Nessa oportunidade, ocorrem palestras sobre praticas eleitorais,
nogdes de boa governanca e cidadania e controle social da administracdo publica, além de

minicursos sobre prestacdo de contas, licitagdes e execugdo de obras publicas.
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As informagdes dos servidores do setor de Ouvidoria revelam que os eventos
compreendem um conjunto de palestras e minicursos que tem como objetivo qualificar gestores
publicos e cidadaos piauienses para o exercicio do controle social e da cidadania, conforme

falas dos entrevistados:

“(...) infelizmente né, nos municipios distantes, nem sabem que tem esse canal de
comunicagdo, que eles podem manifestar, comunicar irregularidades, enfim. Entéo o
tribunal comegou a realizar através da ouvidoria esse trabalho né de ir até ao cidaddo
né para informar e ano passado infelizmente ndo foi feito nenhum trabalho nesse
sentido, certo? Para ndo dizer que ndo foi feito... a ouvidoria participou de um so, que
foi em Picos né. (...), mas nos anos anteriores, normalmente tinha em média de quatro
a cinco seminarios por ano, entdo sempre iam duas pessoas da ouvidoria para ficar a
disposicdo né das pessoas, para prestar esclarecimento... orientar como fazer uma
denuncia ...falar sobre o canal da Central do Cidadao, sistema Central do Cidadao...
pedido de informagdes... enfim, prestar as diversas informac¢des de interesse da
sociedade” (Entrevistado 1).

“A divulgag@o ¢ assim... minicursos que sdo voltados ao controle social... alguns casos
especificos de fiscalizagdo, sdo casos, sdo pontos especificos né, voltados a
administragdo, ao controle externo. E ai, a ouvidoria, ela trabalha 1a também com...
¢é... uma espécie de Stand para poder atender as demandas 14 no local, in loco”
(Entrevistado 2).

Até 2018, o Tribunal de contas costumava realizar mensalmente ou a cada bimestre
seminarios de formagdes de controladores sociais nos interiores do Piaui em varios
municipios, 8 ou 9 por ano. Nesses eventos, a ouvidoria sempre participava, tanto para
divulgar o seu papel, tanto para receber manifestagdo de quaisquer interessados, da
populagdo, muitas vezes vereadores de modo geral, sempre estavam presentes para
receber as manifestagdes. De 2019 para ca, houve uma reducdo desse nimero de
eventos, passamos a realizar muitos relacionados a area de educagdo e nesses eventos
a divulgagdo entra de forma simplificada, rapida sem a participagdo direta da
ouvidoria, ndo tenho ido em todos esses eventos, mas sempre ¢ mencionado que ela

existe, o que ela faz, os canais de comunicacdo que ela oferece (Entrevistado 3).

Uma imagem de um dos semindrios que ocorreu no municipio de Angical, nos dias 4

e 5 de maio de 2018 mostra uma boa participagdo do publico:
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Figura 4- XXXIX Seminario de Formacao de Controladores Sociais e Quvidoria
Itinerante, em Angical - PI.

Fonte: Site TCE-PI.

A abertura desse evento foi realizada pela Conselheira Lilian Martins, através de uma
palestra cujo tema era “Fortalecimento do Controle e da Cidadania” (TCE-2018). Ressalte-se
que, segundo os entrevistados e dados informados nos relatorios de atividades, a participagao
dos Conselheiros do TCE-PI nessas acdes ¢ constante, seja realizando palestras ou falando
diretamente com os participantes sobre assuntos relativos a administracdo publica e as
atividades do TCE-PI. Essa participa¢ao dos Conselheiros, ¢ vista como um aspecto positivo,
na medida em que promove a proximidade com a sociedade e possibilita o didlogo entre aqueles
que sdo responsaveis por julgar os gestores municipais, € a sociedade civil que pode/deve
denunciar as irregularidades percebidas (BUENOS AIRES, 2017).

Ademais, Em 18 de Outubro de 2013, uma parceria com a Ouvidoria Geral do Estado
do Piaui, o Tribunal de Justi¢a do Piaui (TJPI), o Ministério Publico do Estado do Piaui (MPE-
PI), o Tribunal Regional Eleitoral do Piaui (TRE-PI), o Tribunal Regional do Trabalho da 22°
Regido e a Ordem dos Advogados do Brasil (Sec¢do Piaui), viabilizou a criacdo de uma Rede

de Ouvidorias do Estado do Piaui — Rede OUVIR:

“Sdo dez orgios que compdem a REDE OUVIR né, que sdo redes de ouvidorias
publicas e o tribunal de contas participa ativamente desse orgdo. Inclusive, nos temos
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feito /ives neste periodo de pandemia. A gente se reunia mensalmente, as vezes
bimestralmente ou mensalmente e sempre em 6rgdos diferentes né, a gente fazia nossa
reunido exatamente para que a gente se fortaleca para que os 6rgdos estejam mais
integrados... troquem experiéncias. As vezes uma pessoa vai fazer uma solicitagdo
num 6rgdo, mas na verdade aquela demanda ali quem pode responder € o tribunal de
contas...ai aquele 6rgéo encaminha para o Tribunal de Contas...entdo a gente tem essa

comunicagdo bastante efetiva né” (Entrevistado 2).

O objetivo da rede integrada OUVIR ¢ a cooperacdo mutua e a articulagdo de esforgos
entre as institui¢des participes, visando fomentar a implantagdo e implementagao de ouvidorias
publicas estaduais e municipais ¢ o compartilhamento das manifestagoes registradas pelos
cidadaos, fortalecendo as ferramentas de transparéncia e controle social.

No ano de 2014, na sede do TCE-PI, ocorreu a inauguragdo do Centro de Atendimento
ao Cidadao - CAC, espaco que integra o Sistemas de Informagdes ao Cidadao, juntamente com
o setor de Ouvidoria, com o objetivo de facilitar o acesso a informagdes e recebimento de
comunicagdes de irregularidades. Esse Centro de Atendimento tornou-se referéncia para os
demais Tribunais, e possibilitou que o modelo de ouvidoria do TCE-PI fosse apresentado no IV
Encontro Nacional dos Tribunais de Contas do Brasil, como uma a¢ao a ser referéncia para os
demais Estados da Federacao.

Todavia, a analise dos dados de todas as demandas “recebidas”, “lidas” e
“respondidas”, contidas no site do TCE-PI (tabela 4), ainda ndo foi possivel perceber um
aumento significativo na quantidade geral de manifestagdes apos a criacdo da Rede OUVIR e
do CAC. Como ja verificado, houve uma diminui¢do das demandas nos anos de 2015 ¢ 2016 e
somente a partir de 2017, voltou a crescer novamente.

Nas entrevistas com os servidores, ao serem questionados se ha algum periodo no qual
¢ comum haver um aumento ou diminui¢do nas manifestagdes recebidas, estes nao souberam
apontar especificamente, afirmando somente notar alguma diminui¢do no periodo de recesso
do 6rgdo, que se d4 nos meses de dezembro e janeiro.

Em 2017, na cidade de Teresina, foi realizada a 26* A¢ao Global. A Acao Global trata-
se de um projeto da Rede Globo em parceria com Sesi (Servigo Social da Industria), realizado
anualmente com a finalidade de prestar servigos gratuitos de lazer, saide e cidadania, que ocorre
simultaneamente em 27 cidades brasileiras e no Distrito Federal. esse evento foi bastante
divulgado e ocorreu no Parque da cidadania, com oferta de servicos e informagdes. A Ouvidoria
participou da 26 edicao da Ac¢ao Global E na ocasido apresentou a populacao teresinense os
canais de acesso a Ouvidoria do Tribunal, com a distribui¢do de material informativo (TCE-

2017).
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Os assuntos trazidos a sociedade, através de todos esses eventos citados contribuem,
de certo modo, para divulga¢do do conhecimento acerca da missao do TCE-PI enquanto 6rgao
de fiscalizacao pertencente ao controle externo. Os servidores da ouvidoria do TCE-PI apontam
que esses eventos, especialmente os seminarios de formagao e a ouvidoria itinerante, como os
principais meios que ajudam na ampliac¢do de sua atuagdo, tendo em vista que além de alcangar
outros municipios do Estado, incentivam a participagdo do cidadido no processo de fiscalizagao
dos recursos publicos, na medida em que proporcionam também o recebimento de dentncias

sem que seja necessaria a ida até a Ouvidoria (TCE-2016).

6.3 Comunicacoes de Irregularidade

Conforme andlise da tabela 3, as demandas mais enviadas pela sociedade ao TCE-PI
através do setor de ouvidoria, sdo as comunicagdes de irregularidade com 50,37% do total de
comunicagdes ¢ demandas. As Comunicagdes de Irregularidade recebidas pela Ouvidoria sao
denuncias que possuem um aspecto mais informal e sdo encaminhadas predominantemente via
“Central do Cidaddao”. Este tipo de manifestacdo ndo ¢ equivalente ao processo formal de
dentncia E, para serem recebidas ndo necessitam atender a critérios de admissibilidade,
prescinde de elementos probatorios, ndo exige a identificacdo do usudrio e ndo necessitam ser
protocoladas para serem conhecidas.

A quantidade total especifica de comunicagdes de irregularidade recebidas pela
Ouvidoria, através da Central do Cidadao, independentemente do tipo de assunto, foi possivel

verificar que estas vém aumentando anualmente, conforme Grafico 2:
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Grafico 2 - Evolucao das Comunicagodes de Irregularidade
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Fonte: Pesquisa direta da Autora.

O aumento constante da procura especifica desse canal de comunicagdo pela sociedade

piauiense, especialmente para relatar irregularidades, ¢ percebida pelos dos servidores que

trabalham ou ja trabalharam no setor de ouvidoria da seguinte forma:

“E muito grande! muito grande, muito grande mesmo. Temos feito um trabalho de
divulgacdo bastante positivo e as pessoas procuram muito a ouvidoria. A sociedade
mesmo né. O cidaddo procura muito a ouvidoria para a comunica¢do de
irregularidades né... seja sobre atraso de salario, seja de nepotismo, seja de
irregularidades no municipio, seja de licitagdo” (EO1).

“Inicialmente, a demanda nao era tdo grande como ¢ hoje, por conta das divulgacgdes,
dos trabalhos de...é... ouvidoria itinerante, a gente trabalhou muito isso ao longo dos
anos e isso foi bastante significativo para aumentar a demanda né, porque a sociedade
agora ta com um controle social mais amplo (inaudivel) e € visando mais buscar essa
efetividade” (E2).

“A demanda aumenta muitos nos anos eleitorais. Essa foi a informacdo que tive.
Principalmente elei¢des municipais. Eu entrei no Tribunal no ano posterior as tltimas
eleicdes municipais € me disseram isso. Foram informagdes que meus colegas que
estavam na ouvidoria na época em que as manifestagdes foram elevadas, eu estive no
ano de 2017 e 2018. Temos aqui no site, de forma aberta, as estatisticas, e eu posso
dizer o seguinte, o que aumentou bastante as estatisticas ¢ método da ouvidoria nido
foi nem tanto a questdo eleitoral, o que aumentou foi uma alteragdo no sistema
“licitagdes e contratos web” em margo de 2019, quando eu ja havia saido da ouvidoria.
Em 2018 tivemos ao longo de todo ano 1.227 manifestagoes, em 2019 nds tivemos
2.395! praticamente o dobro da média que se observava antes” (E3).
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Ao longo dos anos, o sistema tem sido aperfeicoado no sentido de possibilitar a
classificagdo das comunicagdes de irregularidade de acordo com os seguintes assuntos: “Acesso
a Informacdo”; “Acumulacdo de Cargos”; “Atraso Salarial”; “Concursos e Admissdes”;

“Licitacao”; “Nepotismo”; “Previdéncia”; “Transparéncia”; “Outros”, como ilustrado na figura
5.

Figura 5 - Categorias de Assunto
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Fonte: Site do TCE-PI. Disponivel em: https://www.tce.pi.gov.br/

O grafico 3 demonstra as estatisticas por tipos de assuntos, referente aos anos de 2018
e 2019, elaborado a partir dos dados disponibilizados pelo sistema. Pode-se constatar que as
manifestagdes mais enviadas pelos manifestantes nesses dois anos, tratam de questdes ligadas

ao assunto: “licitacdao” (63%).

Gréfico 3 - Comunicacdes de Irregularidade por Tipos de Assunto (2018 e 2019)
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Concursos e Admissdes W Licitagdo B Nepotismo

B Outros M Previdéncia B Transparéncia

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados coletados do Sistema “Central do Cidadao”.
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Faz-se necessario esclarecer que o formuldrio eletronico passou a possibilitar ao
manifestante da comunicacdo de irregularidade selecionar o assunto de sua comunicagao,
apenas a partir de 2018. Somente a partir desse periodo foi possivel a analise, ficando de fora
os anos anteriores (2013 a 2017). No entanto, constatou-se através de informagdes provenientes
das entrevistas com os servidores que trabalham na ouvidoria, que o assunto “Licitagdes”
(63%), de fato, sempre foi o mais enviado em todos os anos, desde a criacdo da ouvidoria e

implantacao do Sistema em 2013:

“A nossa maior demanda na ouvidoria, na verdade 60% das demandas sdo sobre
licitacdes né. Mas a gente recebe os mais variados assuntos desde reclamacgdo de
atraso de pagamento como licitacdes com irregularidades... pedindo folhas de
pagamento, acimulo de cargo e também informagdes sobre o nio repasse da
Previdéncia Social” (E1).

“Ao longo desses trés, quatro anos, a gente conseguiu reduzir drasticamente as
irregularidades nas licitagdes, porque a grande demanda nossa, ¢ licitagdo (...)
Irregularidade no edital...exigéncia de algum item no ato da habilitagdo que ndo pode
ser (exigido)...sdo varios casos. De praxe mesmo, ¢ licitagdo.” (E2).

“Q cidadao entra em contato no site do tribunal, mais de 70% das demandas diziam a
respeito a problemas em licitagdes que estavam acontecendo, na maior parte nao
diziam a respeito a contratos viciados do passado, embora também existissem, mas a
maior parte era isso (licitag@o), seguida de pedidos de informacao, depois dos pedidos
de informac@o, eram demandas diversas. Eram principalmente esses dois (licitacdo e
pedidos de Informacdo), sendo a maioria esmagadora referente a licitagdes em
andamento”. (E3)

Em um contexto de cobranga no setor publico e na conduta de seus funcionarios, ¢
comum que muito se fale em desvio de recursos. Conforme os dados apresentados, ha um
predominante aumento na comunicacao de dentincias e irregularidades especificamente acerca
de procedimentos licitatorios. Bugarin; Vieira e Garcia (2003, p.105) afirmam, como
explicagdo para esse fato, que as pessoas as quais t€ém mais acesso aos Tribunais de Contas sao
normalmente e em grande parte os representantes e/ou advogados de empresas licitantes ou
preteridas de contratar com a Administracao.

O argumento citado pelos autores supramencionados parece se confirmar, com o
discurso dos servidores do setor de Ouvidoria do TCE-PI, ao responderem a pergunta da
pesquisa sobre “Qual(is) tipo de publico da Ouvidoria, que se manifesta(m) com maior

frequéncia?”:

“A  grande maioria s3o vereadores...donos de empresas prejudicadas em
licitagdo...poucas pessoas fisicas, mas, € mais...representantes de empresa. Porque 14,
o foco mesmo ¢ licita¢do (...) muito também os presidentes de Camara entram com
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representacdo contra o gestor né, mas a grande maioria 14 nossa ¢ licitagdo. Se vocé
entrar no nosso banco de dados 14...nd0 sei se vocé ja teve acesso né, mas no nosso
banco de dados 14, a grande maioria ¢ licitagdo.” (E2).

“O que se trazia com maior frequéncia a ouvidoria com base na comunicagdo de
irregularidade, a maior parte eram representantes de empresas interessadas em
participar de licitacdes. Elas se fiscalizam, digamos assim, entre si, até pelo proprio
interesse em conseguir participar com maiores vantagens em uma licitagdo. Entdo,
quando uma empresa, ela via que um edital tinha indicios de redirecionamento ou
estava com informagdes ocultas ou que ndo estavam querendo passar aquela empresa,
¢ muito comum ela entrar em contato com o Tribunal de Contas do Estado. Também
licitantes que ficaram insatisfeitos em determinadas condugdes de licitacdo, ¢ muito
comum. O principal cliente, digamos assim, da ouvidoria eram representantes de
empresas participantes de licitagdo. Posteriormente, eu posso dizer que ja com uma
certa distancia... proporcionalmente, se 70% dizem respeito a isso, um percentual
menor diz respeito a pesquisadores que tinham interesse nas informagdes do tribunal.
Porque o tribunal de contas do Estado do Piaui assim como os demais tribunais de
contas, eles sdo os principais repositorios de informagdo do poder publico. Entdo
muitos pesquisadores buscam informagdes junto ao tribunal, em relagdo as despesas
da receita publica. Entdo depois dos licitantes, pesquisadores viriam em segundo lugar
e basicamente na mesma propor¢do de pesquisadores, eu diria vereadores, porque
cabe ao poder legislativo fiscalizar a atuacdo do executivo, e muitos casos o vereador
trazia a demanda a ouvidoria. Entdo eu acho que esses sdo os principais clientes, por
assim dizer. Mas, existem também os representantes de classes, proprios cidadaos que
acompanham obras paralisadas, essas circunstancias eram geralmente comuns. Mas
eram nessa ordem: empresas, pesquisadores, vereadores e os demais”. (E3).

Assim, ¢ sumamente importante o engajamento dos Tribunais de Contas na realizagdo
de politicas, programas e atividades que possam disponibilizar informagdes, interagdo e contato
pessoal com o cidaddo, para estimular a sua participacdo. Se a populagdo em geral permanece
alheia a fungao fiscalizatdria, a qual os Tribunais de Contas detém, ndo participa e também nao
tem o acesso as informacgdes que deveriam ser publicas, € reduzida a possibilidade de o cidadao
ativar de forma efetiva quaisquer dos mecanismos de accountability, seja através de dentincias

ou mesmo através do voto (FARIA, 2013; FIGUEIREDO; SANTOS, 2013).

6.3.1 Tramite

No que diz respeito ao tramite das comunicagdes de irregularidade em geral,
constatou-se via informagdes coletadas em entrevistas, que quando a Comunicagdo de
Irregularidade possui contetido probatorio o suficiente para formalizar um processo de
denuncia, ¢ sugerido ao manifestante que seja elaborada uma peticao e formalizado o processo
através do protocolo. Ressalte-se que o setor de ouvidoria deve de fato funcionar nas fungdes
de consultoria, no sentido de auxiliar o usuario, orientando-o através do fornecimento de

informagdes, procedimento que ¢ observado na ouvidoria do TCE-PI, conforme fala de EO1:
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Agora a comunicagdo de irregularidade, ela pode ser transformada numa denuncia
formal (...). Via de regra, ela ndo ¢ transformada numa dentincia formal mas digamos
que a pessoa encaminhe elementos suficientes, que a gente verifique que seja algo
muito grave, entdo o que que a gente faz? a gente orienta ao manifestante que ele entre
com uma dentincia formal, certo? quando a gente recebe uma comunicacdo de
irregularidade que ¢ algo grave ai a gente diz: “olha, para que isso tenha um resultado
mais rapido para vocé, nds recomendamos que vocé faga uma denuncia formal” e ai
nés damos toda orientacdo sobre os procedimentos para entrar com uma denuncia
formal (...) (EO1).

Além disso, também podem ocorrer situagdes em que o “ouvidor atue como
“despachante”, por meio de procuracdo expressa ou tdcita do demandante, localizando,
acompanhando e se manifestando sobre processos de interesse do usuario que, pela distancia
geografica ou por outra razdo, esteja impedido de fazé-lo” (LYRA, 2012, p.21). Conforme

também afirma o e EO1:

(...) As vezes, nos tinhamos manifestantes de municipios distantes, Corrente por
exemplo, Bom Jesus... entdo para que aquela pessoa ndo tivesse que vir até o tribunal
de contas para protocolar aquela manifestagdo dele, nds sugeriamos que ele
encaminhasse a denuncia via e-mail da ouvidoria, ai a ouvidoria imprimia esse
documento e o setor mesmo levava ao protocolo e encaminhava para ele
(manifestante) o numero do protocolo (EO1).

Ap6s protocolado o processo formal de dentincia, este ¢ encaminhado a ouvidoria, que
por sua vez, elabora um documento chamado “Termo de Admissibilidade”, que € processado e
encaminhado ao Relator da Prestacao de Contas do respectivo Municipio, quem decidira se o
processo serd autuado ou apensado ao processo de prestagdao de contas do exercicio.

A verificagdo da quantidade e os resultados de processos formais de dentncia iniciados
a partir de uma comunicacdo de irregularidade e encaminhados pela Ouvidoria, através dos
Termos de Admissibilidade, contidos nos relatorios trimestrais enviados de atividades a ALEPI,
mostram que foram processados 84 (oitenta e quatro) termos de encaminhamento de dentincias
pela Ouvidoria aos conselheiros relatores, no periodo de 2016 a 2019. Cumpre ressaltar que nos
relatorios analisados ndo foram encontrados dados acerca dos resultados das dentncias ou o
numero dos processos, tampouco existem dados disponiveis referentes aos anos de 2013 a 2015.

No entanto, destaca-se que as comunicagoes de irregularidade, em sua grande maioria,
tratam-se de denlncias de teor vago, geralmente sem identificagdo, que versam acerca de
possiveis irregularidades tais como fraudes em licitacdo, atrasos em obras publicas, dentre
outros assuntos, e, portanto, ndo possuem informagdes suficientes para que seja formado um

processo formal de denuncia. Dessa forma, essas comunicagdes de irregularidades geralmente
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sdo encaminhadas, através de memorando, aos setores de fiscaliza¢do, como documentos
denominados “Notas de Alerta”.

O setor de ouvidoria ao tratar das irregularidades em procedimentos licitatérios e ao
notar que se tratava do assunto mais denunciado pelos manifestantes, comegou a alterar o
tramite e o modo de resolugdo dessas demandas em especifico, de modo a ndo sobrecarregar as
unidades de fiscaliza¢do. Dessa forma, em se tratando de irregularidades em licitagdes, a propria
ouvidoria verifica através do sistema “licitagdes web”, se aquela comunicagdo de irregularidade
procede, ou seja, se ha algum vicio no edital que possa prejudicar os licitantes. Caso seja
constatada a existéncia da irregularidade, a ouvidoria entra em contato com a respectiva
Comissdao Permanente de Licitagdo — CPL ou pregoeiro, sugerindo a regularizagdo do edital

viciado. Sobre o assunto, as falas dos servidores sao:

Quando a manifestagdo chega antes da data de abertura da licitacdo, depois que nos
confirmamos aquela irregularidade no edital, entdo n6és encaminhamos um e-mail para
o orgdo né, para a comissdo de licitagdo ou para o pregoeiro ¢ informamos que
recebemos uma manifestagdo em relagdo ao procedimento licitatorio numero tal e
confirmamos a irregularidade X e sugerimos né, porque a ouvidoria ela ndo tem o
poder de determinar, mas nos sugerimos a essa comissdo ou ao pregoeiro que eles
fagam a corre¢do daquela irregularidade, republique o edital, dando um novo prazo
conforme a modalidade de licitacdo certo? o prazo tem que se reiniciar, certo? Isso
quando nos recebemos essa comunicacao de irregularidade antes da data de abertura.
Entao nos fazemos esse trabalho. Normalmente os drgdos acatam a sugestdo, esse e-
mail que n6s encaminhamos, eles fazem a correcdo, e republicam né, no Diario Oficial
do Municipio, no “Licitagdes Web”, que é um sistema do Tribunal de Contas, e ddo
um novo prazo (EO1).

A gente conseguiu reduzir drasticamente as irregularidades através das dentncias
provocadas pelas empresas ou pela sociedade em geral no proprio site do tribunal e ai
a gente entrava em contato com o municipio ¢ ai muitos deles ja acatavam nossas
recomendacdes e suspendiam o procedimento (E02).

Passamos a entrar em contato direto com as comissdes permanentes de licitagdes e o
resultado, que eu poderia dizer até que para nossa surpresa, foi muito satisfatorio
porque a partir dessa iniciativa da propria ouvidoria, nés comegamos a sugerir a
alteragdo. (...) a partir do momento que dizemos, “olha, recebemos uma manifestagdo
tratando disso, ao analisar a manifestagdo verificamos que realmente estdo ausentes
determinados pré-requisitos ou aquela licitagdo ndo foi cadastrada, recomendamos
que seja corrigido, republicada licitagdo e concedido novo prazo a contar da
republicacdo (do edital de licitagdo)” A partir de entdo, verificamos que foi muito
eficaz nesse aspecto. Isso comegou ocorrer por volta de agosto de 2017 em diante,
comec¢amos a formar estatistica apenas em 2018 e verificamos entdo que durante esse
periodo de 2017 a 2018, que nés comegamos a adotar essa tatica, 60% das demandas
trazidas a ouvidoria eram resolvidas na propria ouvidoria, ndo havendo a necessidade
de levar a outro setor do tribunal para que ele entdo se manifestasse. Porque era uns
indicios de irregularidade simples, repetitivos ¢ que demandavam uma agao rapida
(E03).
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Somente quando a sugestdo da ouvidoria ndo ¢ acatada, a comunicagdo acerca de

J4

irregularidades em licitacdo ¢ entdo encaminhada aos setores de fiscalizagdo. Os setores
técnicos para os quais a Ouvidoria encaminhas a Notas de Alerta, de acordo com o teor da
informacao, sdo: A Divisao de Fiscalizagdo da Administragdo Municipal — DFAM; Divisao de
Fiscalizacao da Administracdo Estadual — DFAE; Divisdo de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal
— DFAP; Divisao de Fiscaliza¢do de Obras e Servigcos de Engenharia — DFENG; Divisdo de
Fiscalizagao Especial — DFESP.

A partir do encaminhamento pela ouvidoria das Notas de Alerta as unidades de
fiscalizagdo para que essas sejam apuradas, ndo existe por parte dos servidores do setor de
ouvidoria uma explicacao dos detalhes do que acontece com essa informag¢ao, muito embora
estas tenham o objetivo de contribuir com os trabalhos realizados pelas unidades. Nesse sentido,
sobre a questdo da contribuicdo das informacdes, foi perguntado aos entrevistados: “Vocé
considera que as informagdes recepcionadas pela Ouvidoria tém auxiliado os processos de
fiscalizagdo do TCE-PI, no sentido de aprimorar a missao de controle dos gastos publicos?”

O EO01, respondeu que:

Essas comunicagdes de irregularidades que sdo encaminhadas para as diversas
divisdes de fiscalizagdes do Tribunal de Contas, elas sdo contribuicdes muito
significativas tendo em vista que os auditores ndo tem como eles fazerem fiscalizagdes
in loco em todos os municipios, em todos os drgdos, entdo essas comunicagdes sdo de
pessoas do proprio municipio, da sociedade que veem de perto a realidade do
municipio, que muitas vezes essas realidades, elas sio mascaradas nos processos né,
a gente sabe disso. Nas presta¢des de contas, a gente sabe de muitas realidades, muitas
irregularidades que sdo mascaradas, documentos falsificados, enfim. Entdo essas
comunicagdes de irregularidades, elas servem de subsidios para aos auditores
confrontarem essas documentagdes que eles recebem nas prestacdes de contas com
essa informagdo paralela que a ouvidoria encaminha para eles (EO1).

De acordo com EO1, as Notas de Alerta encaminhadas pela ouvidoria subsidiam as
auditorias, inspecdes e demais instrumentos de fiscalizagdo realizados pelas unidades técnicas.

Por sua vez, EO3 afirmou nao saber se as informacodes, no geral, sdo sempre utilizadas:

Eu ndo posso dizer com ampla garantia que as comunicagdes de irregularidade sao
sempre levadas em consideracao pelas divisoes de fiscalizag@o. Existem, para dar um
exemplo, municipios em que determinadas pessoas utilizam com muita frequéncia a
ouvidoria, e trazem manifestagdo quase que didrias e manifestagdes semanais de
determinados assuntos. E que naturalmente, dada a complexidade de certas matérias
ndo ¢ possivel que se manifeste o tribunal sobre aquilo em tempo real, ou sobre tudo
que ¢ trazido. Até porque nosso trabalho ¢é realizado por amostra, € ndo verificamos
100% as despesas de 100% das entidades. Entdo, como geramos as comunicagdes de
irregularidade e enviamos a divisdo de fiscalizagdo, varia muito de auditor para
auditor se ele utiliza ou ndo aquela informagdo. Em alguns casos sim, aquilo ira
compor o processo de fiscalizagdo ou aquilo ird levar a uma auditoria ou uma
representacdo. Em outros casos, a informagao nao ¢ levada em considerag@o porque
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entende-se que o que ja estava sendo observado daquele municipio é mais relevante,
ou algo do tipo. Como ¢ apenas uma informac¢ao, nos casos em que ela ndo ¢é utilizada,
normalmente ndo ha uma manifesta¢do do auditor informando isso, entdo em resumo,
eu ndo poderia dizer com garantia que as comunicagdes de irregularidade serdo
levadas em consideragdo pelos auditores durantes as realizagdes dos processos de
contas ou dos processos de fiscalizagdo das auditorias. Em alguns casos sim, em
outros nao. Em alguns casos ja levou casos bem importantes, mas em outros ndo sao
considerados (E3).

Na verdade, conforme os dados apresentados, hA& um aumento constante no
recebimento de comunicacdes de irregularidades recebidas pela ouvidoria. Ainda conforme as
entrevistas com servidores da ouvidoria, essas informacdes tem o objetivo de auxiliar os
trabalhos de fiscalizagdo. Assim, também se faz importante aferir a real utilidade e contribui¢ao
dessas informagdes provenientes da participagdo cidada, e também como a percepgdo dos
auditores e técnicos fiscalizadores quanto a fungao de ouvidoria do Tribunal. Nesse sentido,
foram aplicados questionarios junto aos auditores e técnicos de controle externo que recebem
ou ja receberam informagdes oriundas do setor de Ouvidoria. Foram obtidas resposta de 44

servidores, o que corresponde a 31,57% da populagdo pesquisada.

6.4 Percepcdes dos Auditores e Técnicos de Controle Externo quanto as

Comunicacoes de Irregularidade recebidas através da Ouvidoria do TCE-PI

Os dados obtidos através dos questiondrios aplicados e, seguindo os passos do estudo
de PEREIRA (2003), permitiram constatar que a iniciativa do TCE-PI de receber informagdes,
através de sua ouvidoria, inclusive as andnimas, por meio de comunicac¢do informal e através
da Central do Cidaddo, que sao encaminhadas para servirem como contribui¢do aos trabalhos
e fiscalizacdo e auditoria foi considerada positiva por 81% dos respondentes.

No entanto, faz-se importante ressaltar que alguns respondentes, embora tenham
avaliado a iniciativa como positiva, fizeram ressalvas quanto a forma como essas informagdes
sao encaminhadas pela Ouvidoria para serem tratadas pelas unidades de fiscalizagao; “Positiva,
mas elas nao devem pautar ou substituir o planejamento do TCE” (R2); “A iniciativa € positiva,
mas a forma de encaminhamento das informagdes precisa ser alterada. Ao invés de encaminhar
documento ao setor, seria mais interessante a composicdo de banco de dados com as
informacdes repassadas pela sociedade” (R4);

Ademais, a necessidade de o setor de ouvidoria realizar triagens mais apuradas das

informagdes, antes de encaminhd-las as unidades de fiscaliza¢do, também foi apontada por
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alguns respondentes como: “Positiva, mas deveria haver uma melhor triagem das informagdes
que sdo encaminhadas as Unidades de Fiscalizacdo” (R1); “Ap0s triagem da informagao, vejo
positivamente que seja encaminhada a fiscalizagdo” (R6). “Muitos fatos tem apenas cunho
politico. Deveria haver uma triagem (ou analise) por parte da Ouvidoria” (R7).

Além disso, nas respostas dos questionarios, foram constatadas também sugestdes no
sentido de que, em alguns casos, o proprio setor de ouvidoria resolvesse aquela demanda ou
criasse um banco de dados com as informacgdes que nao possibilitassem apuragao, seja por falta
de dados, seja por falta de confiabilidade na informagdo, contribuindo assim tanto para que as
unidades de fiscalizacdo ndo ficassem sobrecarregadas, como para que houvesse um
direcionamento mais efetivo das fiscalizacdes no exercicio. Nesse sentido, ocorreram

afirmagoes:

“Positiva, entretanto, as dentincias deveriam ser mais filtradas para o recebimento,
muitas ndo tém os requisitos basicos para serem aceitas. Acrescenta-se o fato de que
muitos fatos podem ser esclarecidos pela Ouvidoria sem serem remetidos para a
fiscalizagdo. Isso pouparia tempo das unidades fiscalizatérias para realizar suas
atividades” (R3);

“Positiva, mas ha necessidade de melhor tratamento preliminar das informagdes antes
do encaminhamento as unidades de fiscalizacdo (encaminhar somente as
potencialmente geradoras de processos de fiscalizagdo, as demais entrariam em
modelos estatisticos que direcionariam agdes no plano anual de fiscalizagdo do
exercicio)” (R5).

Em seguida, no tocante as consequéncias da iniciativa, no questiondrio foram
propostas algumas frases afirmativas e solicitado aos respondentes que avaliassem se
discordavam ou se concordavam com a frase e em seguida, pensasse na intensidade ou grau de

discordancia ou de concordancia acerca da proposigao.

6.4.1 Percepciao quanto a relacio entre a Sociedade e 0 TCE-PI através da Ouvidoria:

A percepgdo quanto a relacdo entre a sociedade e o TCE-PI, foi um dos objetos de

pesquisa com os auditores e técnicos, a partir das seguintes afirmativas:

1.  “Esta iniciativa facilitou o acesso do cidadao aos servicos prestados pelo TCE-
PI”.

2. “Encorajou o cidaddo a relatar irregularidades na gestdo publica, sem temer
represalias”.

No que diz respeito a percepgao dos auditores e técnicos de controle externo, acerca

da melhoria da relacdo do TCE-PI com a sociedade no que se refere a facilitacdo do acesso e
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encorajamento do cidaddo, 97,61% concordam com a primeira afirmativa, sendo que 88,01%
concordam muito € 9,52% concordam pouco; € 97,61% concordam com a segunda afirmativa,

dentre 85,71% que concordam muito e 11,90% que concordam pouco, conforme tabela 5:

Tabela 5 - Percepciao quanto a relacio entre a Sociedade e o TCE-PI

Discordo Concordo
Afirmacao | Muito Pouco TOTAL | Muito Pouco TOTAL
1) 2,38% 0,0% 2,38% 88,01% | 9,52% 97,61%
2) 0,00% 2,38% 2,38% 85,71% | 11,90% | 97,61%

Fonte: Dados da pesquisa (2020).

Considerando o percentual elevado de respostas afirmativas, juntamente com os dados
que revelam uma volta do crescimento da demanda apos 2017, pode-se concluir que houve uma

melhora efetiva na relagdo Sociedade e TCE-PI, no periodo de 2013 a 2019.

6.4.2 Percepciao quanto a melhoria na imagem do TCE-PI

O ponto seguinte procurou aferir o grau de concordancia da seguinte afirmativa: “Essa

iniciativa melhorou a imagem institucional do Tribunal”

Tabela 6 - Percepc¢ao quanto a melhoria na imagem do TCE-PI

Discordo Concordo
Muito Pouco TOTAL Muito Pouco TOTAL
0,00% 7,14% 7,14% 61,90% 30,95% 92,85%

Fonte: Dados da Pesquisa (2020).

Ao analisar os dados obtidos, verifica-se que os auditores e técnicos de controle
externo, consideram que a iniciativa de receber informacdes da sociedade gerou melhoras tanto
na relagdo entre a sociedade e o TCE-PI, como também melhorou a imagem institucional desse
orgdo de controle externo.

No entanto, ¢ possivel verificar que embora 92,85% no total tenham concordado com

a afirmacao, tendo 61,90% concordado muito, encontrou-se uma maior concentra¢ao na opg¢ao
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“concordo pouco” (30,95%), em comparagdo aos resultados constantes da tabela 5, que tiveram

a maioria das respostas concentradas na op¢ao “concordo muito”.

6.4.3 Percepcao quanto as melhorias nos trabalhos de fiscaliza¢do do TCE-PI.

A pesquisa ainda procurou aferir a percepc¢ao em relagdo as seguintes hipoteses:

1. As informagdes recepcionadas pela Ouvidoria tém auxiliado os processos de

fiscalizacdo”.

2. O Tribunal tem tido condi¢des operacionais de utilizar estas informagdes nos

trabalhos de auditoria”.

O objetivo foi verificar se as medidas do TCE-PI levaram a melhorias nos trabalhos
de fiscalizagdo. Os dados da tabela 7 abaixo revelam que, muito embora tenha existido 69% de
concordancia, nos dois itens objetos de pesquisa, existe uma supremacia da op¢ao “concordo
pouco” (Na afirmacdo 1 em 45,23% e na afirmacdo 2 de 33,33%). Os entrevistados que

responderam que discordavam revelaram preferéncia no item “discordo muito” (a questao 1?

com 19,04% e na 2* em 30,95%):

Tabela 7 - Percepcao quanto as melhorias nos trabalhos de fiscalizacao do TCE-PI

Discordo Concordo
Afirmacgao | Muito Pouco TOTAL | Muito Pouco TOTAL
(1) 19,04% 11,90% 30,94% | 23,80% | 45,23% | 69,03%
(2) 30,95% 16,66% 47,61% | 19,04% | 33,33% | 52,37%

Fonte: Dados da Pesquisa (2020).
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Desse modo, os dados revelam que embora a percep¢do dos técnicos e auditores de
controle externo, seja a de que o recebimento das comunicagdes de irregularidade melhorou na
relagdo entre sociedade ¢ TCE-PI e provocou efeitos positivos na imagem institucional do
orgdo, nao houve melhoria significativa no que diz respeito aos trabalhos de fiscalizagdo

realizados.

6.44  Percepcao quanto a utilidade das informacgoes recepcionadas pela Ouvidoria do

TCE-PI.

A pesquisa também objetivou averiguar se os auditores e técnicos ja haviam utilizado
alguma informag¢do recepcionada pela ouvidoria nos trabalhos de fiscalizacdo. No caso de
resposta afirmativa, lhes foi perguntado quantas vezes esse fato ocorreu. Constatou-se que um
total de 77,03% dos que responderam a pesquisa ja utilizaram, pelo menos uma vez, as
informacdes recepcionadas pela ouvidoria, em trabalhos de auditoria e fiscaliza¢do. Desse total,
(14,07%) utilizaram uma ou duas vezes; (23,05%) trés ou quatro vezes; (14,07%) cinco ou seis
vezes; (8,8%) sete ou oito vezes e (38,2%) utilizaram mais de oito vezes, conforme respostas
dos questionarios.

Em seguida, através da pergunta “De uma forma geral, em que medida as informagdes
recepcionadas pela Ouvidoria do TCE-PI sdo tteis para os trabalhos de auditoria?”, obteve-se

as seguintes respostas:

Tabela 8 - Percep¢ao quanto a utilidade das informacdes recepcionadas pela Ouvidoria

Hipoteses Respostas

Nunca sdo uteis; 0,0%

Raramente sdo Uteis, aumentam o trabalho a ser realizado pelas divisdes de | 20,5%

fiscalizacdo sem resultar em aumento de eficiéncia das mesmas;

Sao uteis somente quando a informacdo faz referéncia a areas que sdo | 43,2%

obrigatoriamente auditadas pelo TCE;

Sao uteis somente quando a informacao faz referéncia a areas previstas nos | 18,2%

programas de auditoria;

Sempre sdo tuteis; 13,6%

Fonte: Dados da Pesquisa (2020).
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A percepgdo geral ¢ que as informagdes sdo uteis, tendo em vista que ndo houve
nenhuma sele¢do da op¢do “Nunca sdo uteis” nas respostas do questiondrio. No entanto, a
hipétese mais selecionada foi a de que as informagdes sdao uteis somente quando fazem
referéncia a areas que sdo obrigatoriamente auditadas pelo Tribunal (43,2%). Segundo Pereira
(2003), essa opcao significa que o processo restringe bastante as possibilidades de utilizagdo de
uma informacao, pois somente poderao ser utilizadas aquelas em que o Tribunal esteja obrigado

legalmente a emitir opinido/parecer ou decisao.

Na hipotese “Raramente sdo uteis” foi verificado que 20,5% das respostas sinaliza pela
nao percep¢ao de muita utilidade nas informagdes recebidas pela Ouvidoria para os trabalhos
de fiscalizacdo realizados. Ademais, foi incluido nesse ponto uma op¢ao de “Outros”, como
iniciativa para que os servidores respondessem de forma subjetiva a sua opinido, caso ndo a
identificassem nas hipdteses objetivas citadas acima a mais adequada para suas respostas.

Esse item deu margem, por exemplo, as seguintes respostas:

1.  “Auditorias ordinarias seguem planejamento anual que podem se embasar em
informagdes da ouvidoria. Seriam mais uteis caso houvesse sistema de filtragem e tratamento

estatistico e qualitativo para racionalizar os trabalhos dos setores de auditoria/fiscaliza¢ao”.

2. “Sdo uteis quando trazem informagdes objetivas e fundamentadas sobre as
ocorréncias. A grande maioria das vezes sdo mal formuladas, sem muitas informacdes,

dificultando a analise pelas divisdes técnicas”.

Assim, segundo a percep¢do dos auditores e técnicos, as informagdes recebidas tem
maior relevancia em relagdo a possibilidade de indicar onde seria possivel encontrar
irregularidades, de forma a racionalizar os trabalhos de auditoria. Foi possivel também perceber
que parte dos auditores/técnicos consideram a importancia de haver uma filtragem no
recebimento das informagdes pela ouvidoria, verificando inicialmente se ha potencialidade de
serem de fato utilizadas pelas unidades técnicas de fiscalizagdo, antes de serem encaminhadas

para apuracao.



91

6.4.5 Percepcao sobre os motivos da reducio da utilidade das informacoes.

A realizagdo da entrevista por questionario pretendeu também verificar quais motivos
poderiam contribuir para a reducdo da utilidade de uma informagdo nos trabalhos de
fiscalizagdo. Nesse ponto, foram apresentados 07 (sete) motivos e possibilitado aos

respondentes que selecionassem mais de uma opgao, caso desejado. Os itens foram:

1-  Nao ha confiabilidade na informagao;

2-  Nao ha tempo suficiente para apurar os fatos relatados, os procedimentos

obrigatorios ocupam todo o tempo disponivel;

3-  Asinformacgdes prestadas nao sao relevantes;

4- A Maioria das auditorias sdo a posteriori, impossibilitando a apuragdo oportuna
dos fatos relatados;

5-  Ainda ndo estamos realizando (ou realizamos poucas) auditorias de natureza

operacional, impossibilitando analisar as informagdes que tratam de falta de

economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade das a¢cdes governamentais;

6-  As informagdes prestadas sdo incompletas;

7-  As informacdes prestadas estdo fora da area de competéncia do TCE-PI;

O grafico 4 apresenta os motivos apontados pelos que responderam a pesquisa,

procurando demonstrar aqueles que receberam mais atencao:

Grafico 4 - Motivos para reduciao das utilidades
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Fonte: dados da pesquisa (2020).
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Os dados do grafico 4, mostram que os motivos que mais reduzem uma informacgao,
segundo a percepg¢ao dos técnicos e auditores de controle externo sdo o item 2° “Nao ha tempo
suficiente para apurar os fatos relatados, os procedimentos obrigatorios ocupam todo o tempo
disponivel; o ponto 3° “As informacgdes prestadas sao incompletas” e a questdao 4°: “A Maioria
das auditorias sdo a posteriori, impossibilitando a apura¢ao oportuna dos fatos relatados”. Nesse
aspecto, o que se observa ¢ que a reducdo da utilidade de uma informacao recepcionada pela
ouvidoria esta mais relacionada ao tempo disponivel e capacidade operacional das unidades de
fiscalizacao responsaveis pela apuracao.

Em resposta ao questionamento “Para quais tipos de auditoria, as informagdes
recepcionadas pela ouvidoria sdo mais uteis?”, o tipo de auditoria mais apontado pelos
respondentes foi “Auditoria de Denuncias Formais”. Ou seja, pode-se concluir que a utilidade
de uma informac¢do ndo ¢ a mesma para todos os tipos de auditoria. Os auditores e técnicos
de controle externo do TCE-PI percebem uma maior utilidade para as auditorias de dentncias
formais e auditorias especiais, cujos objetos de analise sdo mais especificos, em comparagao
com auditorias de presta¢ao de contas anuais ou concomitantes.

Tais aspectos ajudam a compreender de que forma uma informagao pode ter sua
utilidade reduzida e, portanto, quais tipos de comunicagdo tem mais chances de contribuir
para as atividades de fiscalizacdo, mas ndo esgotam as explicagdes, tendo em vista que podem

existir outras questdes ndo contempladas nas hipoteses apresentadas nos questionarios.
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7 CONCLUSOES

Este estudo iniciou tratando da Accountability na Gestao Publica, evidenciando que a
accountability, como sinonimo de responsabilizagdo, possui um enfoque multidimensional, ou
seja, existem diferentes formas de exercé-la. Nesse sentido, foram destacados os conceitos de
accountability vertical e horizontal, cujas limita¢cdes apontadas pela literatura, estimularam o
desenvolvimento de mais um tipo: a accountability social, que trata sobre a possibilidade de
fiscalizacdo e participacao cidada através de instrumentos de controle e representagao.

A Participacao Cidada, por sua vez, trata-se de um processo complexo de relagao entre
Estado e Sociedade, o qual se utiliza de mecanismos institucionais existentes e estimulo a
criacdo e desenvolvimento de outras formas, buscando aprimorar o sistema de representacao ao
exigir responsabilizagdo dos mandatérios, controle social, transparéncia das decisdes e
prestagdo de contas.

Nesse aspecto, destacou-se o papel das ouvidorias como elemento de ligagdo entre o
Governo ¢ a Sociedade, como instrumento do controle social e também como relevante canal
de comunica¢do que possibilita a concretizacdo da accountability horizontal. No Brasil,
especialmente ap6s a publicacdo da Lei de Acesso a Informacdo em 2012, a criacdo e
implantacao de ouvidorias em 6rgdos publicos, inclusive junto aos 6rgaos de controle interno e
externo, como instancias que possibilitam a participagdo cidada, vém aumentando de forma
constante.

Em seguida, foi demonstrada a importancia da fun¢do de ouvidoria dos Tribunais de
Contas do Brasil, 6rgdos de controle externo que exercem accountability horizontal, para o
aprimoramento e aperfeicoamento da sua funcdo de fiscalizacdo. A possibilidade de os TC’s
receberem informagdes da sociedade através de sua Ouvidoria foi aberta a partir da CF/1988.
Todavia, ressalte-se que a efetivagdo da funcdo de ouvidoria na pratica cabe aos Tribunais de
Contas, que devem incentivar a utilizagao desse canal, assim como seu desenvolvimento.

Tendo essa base, o desenvolvimento da pesquisa visou descrever e analisar a atuagao
da Ouvidoria do TCE-PI, no periodo de 2013 a 2019, no tocante a participacdo cidada exercida
através do setor de ouvidoria. Para isso, utilizou-se do método de analise documental dos
relatorios trimestrais de atividades do 6rgao e dados constantes do sistema interno da ouvidoria,
além disso foram realizadas entrevistas com os servidores que trabalham atualmente no setor e

também com servidores que trabalharam na ouvidoria em anos anteriores.
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Os resultados da pesquisa demonstraram que a Ouvidoria do TCE-PI, enquanto
instrumento de participacao cidada detém um papel relevante, tendo em vista que a quantidade
de manifestacdes recebidas tem aumentado consideravelmente pos 2017, especialmente em se
tratando de comunicagdes de supostas irregularidades apontadas pela sociedade a esse 6rgao de
controle. No entanto, constatou-se que, essas comunicagdes, em sua grande maioria, estao
relacionadas a irregularidades em procedimentos licitatérios, demonstrando que possivelmente
ainda prevalece o acesso de representantes de empresas e/ou advogados, em detrimento do
cidadao comum.

Nesse aspecto, foi possivel verificar que a participacdo do publico em geral, através
da ouvidoria, ainda ¢ limitada, necessitando de mais a¢des e tempo para que tenhamos uma
cultura participativa no Estado. No que se refere a programas de incentivo, por parte do TCE-
PI, constatou-se, através das respostas dos entrevistados, bem como da anélise dos relatorios
trimestrais de atividades, que ha politica de incentivo por parte do 6rgao para que cada vez mais
haja um aumento na participacdo cidada. O TCE-PI procura desenvolver e realizar agdes
anualmente, principalmente com eventos voltados a formagao de controladores sociais, além
de divulgacao de informagdes relacionadas ao controle social e fiscalizacdo das contas publicas.

A partir da criacdo pelo TCE-PI da “Central do Cidadao” em 2013, tornou-se possivel
o recebimento de comunicagdes informais, sem identificacdo, acerca de possiveis
irregularidades na gestao publica, o que contribuiu de forma significativa para a melhoria na
relacdo sociedade-Estado, e também na imagem institucional do Tribunal de Contas, tendo em
vista que o cidaddo poderia denunciar sem precisar obrigatoriamente seguir todas as
formalidades de um processo de dentincia.

Para atender ao objetivo de verificar a percepgao dos auditores e técnicos de controle
externo, especialmente quanto a utilidade dessas informagdes trazidas ao conhecimento do
Tribunal, pela sociedade, foi aplicado um questionario (PEREIRA, 2003) aos auditores e
técnicos de controle externo, que realizam trabalhos de fiscalizacdo e que, portanto, recebem as
informacdes recepcionadas pela ouvidoria. Ao analisar os dados obtidos através da aplicagdo
dos questionarios, foi possivel notar alguns entraves no tocante a qualidade da informagao
recebida e quanto a questdes relacionadas a capacidade operacional do TCE-PL

A percepgao geral dos auditores e técnicos de controle externo do TCE-PI ¢ a de que
as informagdes sdo tuteis aos trabalhos de fiscalizacdo. No entanto, existe uma parcela
significativa desses servidores que entende que essas informagdes sdo Uteis somente quando
tratam de assuntos que o TCE esté obrigado a auditar. Além disso verificou-se que os auditores

e técnicos consideram que a Ouvidoria deve realizar uma melhor triagem das informagdes
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recepcionadas, antes de encaminha-las para analise pelas unidades de fiscalizagdo, tendo em
vista que muitas comunicagdes estdo incompletas ou possuem apenas cunho politico, sem
clareza na informacao.

Esses achados de pesquisa podem contribuir para o avanco dos estudos acerca das
ouvidorias junto aos Tribunais de Contas no Brasil, uma vez que analisa a atuagdo desse canal
de comunicagdo, como instancia de participacdo cidada, mas levando em conta também a
capacidade do 6rgao técnico em utilizar as informagdes oriundas dessa participacao.

Conclui-se que o modelo de ouvidoria do TCE-PI apresenta-se como uma iniciativa
positiva, cuja possibilidade de recebimento de comunicagdes informais, provenientes da
sociedade, sobre supostas irregularidades na gestdo publica, mostrou-se como um avango no
desenvolvimento do controle social no Piaui. Contudo, também foi possivel visualizar limites
e obstaculos na sua efetivacdo. Ressalte-se que tais aspectos ndo sao por si so, capazes de
diminuir a importancia da atua¢do da ouvidoria no tocante a participagdo cidada, entretanto, ¢
relevante que a instituicao procure aperfeigoar as fungdes de ouvidoria e fiscaliza¢do, de modo
que ndo haja o descrédito do 6rgado de controle, perante a sociedade.

Assim, no que se refere a implicagdo pratica, os resultados obtidos por esta pesquisa
funcionam como um diagnéstico sobre a atua¢do da ouvidoria do TCE-PI, abarcando as
situagdes vivenciadas pelos servidores que trabalham no setor, bem como as necessidades de
suporte por parte dos setores que trabalham diretamente com a fiscalizagdo. Tal diagnodstico
pode ser utilizado pelos gestores publicos para que seja aprimorada, por exemplo, a
comunicagao entre o setor de ouvidoria e as unidades de fiscalizagao.

Um aspecto que limitou o ambito desta pesquisa diz respeito a situagdo de pandemia
enfrentada pelo pais durante o ano de 2020, tendo em vista que, em razao da propagacao do
virus da COVID-19, ndo foi possivel a realizacdo de observacao participante junto ao setor de
ouvidoria do TCE-PIL, cujo atendimento presencial programado teve que ser suspenso,
parcialmente devido a maioria das atividades administrativas estarem suspensas € 0 Servicos e
comunicagdes estavam sendo realizados em regime de home office.

Nesse contexto, vislumbra-se como sugestdo para futuras pesquisas, incluir a
compreensdo completa do fenomeno, abarcando, nesse sentido, a percep¢ao dos denunciantes,
com a realizagdo de entrevistas com manifestantes que realizem constantemente comunicacdes
de irregularidade presencialmente no 6rgao, com o proposito de identificar limites, bem como

possiveis dificuldades de acesso dos manifestantes ao 6rgao de controle.
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Titulo do projeto: A OUVIDORIA COMO INSTRUMENTO DA ACCOUNTABILITY: AS
CONTRIBUICOES DA PARTICIPACAO CIDADA NO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PIAUI.

Pesquisador responsavel: Nicole Fernanda Rocha Silva

Professor Orientador: Samuel Costa Filho

Instituicao/Departamento: Universidade Federal do Piaui / Programa de P6s-Graduagdo em
Gestao Publica

E-mail para contato: nicolefernandars@ufpi.edu.br

Telefone para contato: (86) 9 9930-6436

Vocé estda sendo convidado a participar como voluntario de uma pesquisa. Este
documento, chamado Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), visa assegurar
seus direitos como participante. Apos seu consentimento, este documento sera assinado em
duas vias, ficando uma com vocé participante da pesquisa ¢ outra com o pesquisador. Por favor,
leia com atengdo e calma, aproveitando para esclarecer suas duvidas. Se houver perguntas antes
ou mesmo depois de indicar sua concordancia, vocé podera esclarecé-las com o pesquisador.
Se preferir, pode levar este Termo para casa e consultar seus familiares ou outras pessoas antes
de decidir participar. Nao haverd nenhum tipo de penaliza¢do ou prejuizo se vocé ndo aceitar
participar ou retirar sua autorizacao em qualquer momento.

A presente pesquisa busca verificar e analisar quais as contribuigdes da Ouvidoria do
Tribunal de Contas do Estado do Piaui, da forma como vem sendo implementada, para o
exercicio e fortalecimento da Accountability em sua dimensdo social e também horizontal,
tendo em vista que, o intuito do desenvolvimento da participa¢do cidada, ndo se trata apenas
que as informacdes sejam recebidas, atendendo a legislacdo, mas que as mesmas contribuam
efetivamente para a melhoria das atividades de fiscalizagdo proprias da Corte de Contas, cuja
func¢do constitucional ¢ o controle da gestdo publica. Serd utilizada uma metodologia
predominantemente qualitativa, sendo um dos instrumentos principais de coleta de dados a
entrevista semiestruturada gravada em audio e aplica¢dao de questionarios.

Quanto aos possiveis riscos, pode-se citar o constrangimento ao ser indagado sobre o
assunto. No entanto, deixamos claro que, ao menor sinal de incomodo ou constrangimento, o(a)
Sr(a) terd total liberdade para interromper a entrevista por um momento ou até mesmo cancelar.

Ademais, a realizacdo das entrevistas devera ser feita de forma individual, em um local
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reservado, respeitando o seu tempo de resposta. Caso haja alguma pergunta que ndo se sinta a
vontade para responder, garantimos o seu direito de manifestar o desejo de ndo responder a
pergunta.

Outro risco elencado, faz referéncia ao tempo associado a participacao na pesquisa.
Para tanto, na obteng@o das respostas dos questionarios, também sera respeitado o seu tempo
de resposta. Com o intuito de minimizar o tempo consumido, a maioria das perguntas do
questionario sdo objetivas.

A sua participagdo podera trazer beneficios. A perspectiva ¢ de que o conhecimento
gerado possa contribuir para verificar os aspectos positivos e as contribui¢des que a Ouvidoria
do TCE-PI, como instrumento tanto do controle social como do controle externo, traz para o
aprimoramento da accountability, assim como também possibilitar a identificacdo de eventuais
obstaculos na comunicacao entre o setor de ouvidoria e os setores de fiscalizagao do TCE-PI,
caso existam, de forma a visualizar possibilidades de melhorias tanto na qualidade da
informagdo que ¢ encaminhada pela ouvidoria quanto na forma de organizagao operacional das
divisdes de fiscalizacao.

Ressalte-se que os resultados obtidos nesta pesquisa serdo utilizados para fins
académico-cientificos (divulgacdo em revistas e em eventos cientificos) e os pesquisadores se
comprometem em manter o sigilo e identidade an6nima, como estabelecem as Resolucdes do
Conselho Nacional de Satude n°. 466/2012 e 510/2016 e a Norma Operacional 01 de 2013 do
Conselho Nacional de Saude, que tratam de normas regulamentadoras de pesquisas que
envolvem seres humanos.

Vocé ndo terd nenhum custo com a pesquisa, € caso haja por qualquer motivo,
asseguramos que voce serd devidamente ressarcido. Nao havera nenhum tipo de pagamento por
sua participacdo, ela é voluntaria. No entanto, ha garantia de indenizacdo diante de eventuais
danos decorrentes da pesquisa.

No decorrer da pesquisa, o(a) senhor(a) tera, além dos direitos ja citados, os seguintes
direitos: garantia de esclarecimento e resposta a qualquer pergunta relacionada a pesquisa, a
liberdade de abandonar a pesquisa a qualquer momento sem prejuizo para si; a garantia de que
caso haja algum dano a sua pessoa os prejuizos serdo assumidos pela pesquisadora ou pela
institui¢ao responsavel, assim como acompanhamento médico e hospitalar (se for o caso); o
direito de acesso aos resultados a qualquer momento da pesquisa.

Para qualquer outra informagdo, vocé podera entrar em contato com o pesquisador
responsavel, ou podera entrar em contato com o Comité de Etica em Pesquisa — UFPL, que

acompanha e analisa as pesquisas cientificas que envolvem seres humanos, no Campus
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Universitario Ministro Petronio Portella, Bairro Ininga, Teresina —PI, telefone (86) 3237-2332,
e-mail: cep.ufpi@ufpi.br Horario de Atendimento ao Publico, segunda a sexta, manha: 08h00
as 12h00 e a tarde: 14h00 as 18h00. Em caso de persisténcia de davidas sobre a pesquisa, vocé
podera entrar em contato com a pesquisadora responsavel através do telefone: (86) 9 9930-
6436, e-mail: nicolefernandars@ufpi.edu.br.

Ap6s os devidos esclarecimentos e estando ciente e de acordo com o exposto acima,

Eu declaro que aceito

participar desta pesquisa, dando pleno consentimento para uso das informagdes por mim
prestadas, bem como autorizo a gravacao de minha fala e a captagdo de imagem por meio de
fotos. Para tanto, assino este consentimento em duas vias, rubrico todas as paginas e fico com

a posse de uma delas.

Local e data:

Assinatura e CPF do Participante

Pesquisador Responsavel
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APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA AOS
SERVIDORES DA OUVIDORIA

1)
2)

3)
4)

5)

6)

7)

8)

9)

Qual seu cargo e a quanto tempo vocé exerce a sua fungdo no TCE-PI?

Fale um pouco sobre a fun¢do da Ouvidoria junto ao Tribunal de Contas do Estado do
Piaui. Como tem sido a procura desse canal de comunicacao pela sociedade piauiense?
Existe algum tipo de divulgagdo dos servigos oferecidos pela Ouvidoria?

Quais sdo as caracteristicas gerais do publico que procura a Ouvidoria para denunciar
irregularidades?

Dentre o publico-alvo (cidadao, sindicato, partido politico ou associagdo), qual(is) tipo
de publico se manifesta(m) com maior frequéncia?

No site, na pagina da Ouvidoria, verifica-se que um dos tipos de demanda que pode ser
enviada a ouvidoria sdo as comunicagdes de irregularidade. Ha diferengas entre essas
comunicagdes enviadas através do site a denuncia propriamente dita? Se sim, quais.
Levando em consideragdo o teor das demandas: Qual o assunto que vocé acha mais
predominante nas comunicagdes de irregularidade enviadas pelo cidadao?

E em relagdo ao tramite, como se da o tramite dentro da Ouvidoria e do Tribunal de
Contas ap6s o recebimento das comunicagdes de irregularidade feitas via-online através
do site do TCE-PI e das denuncias feitas presencialmente?

Fale um pouco sobre o que sdo as “Notas de Alerta” que sdo encaminhadas as Unidades
de Fiscalizagdo pela Ouvidoria e qual a sua importdncia para as atividades de

fiscalizacdo da Corte?

10) Existe algum tipo de acompanhamento das comunicag¢des encaminhadas as unidades de

fiscalizacdo, no que diz respeito a apuracao das informacdes e resposta ao manifestante?

11) Vocé considera que as informagdes recepcionadas pela Ouvidoria tém auxiliado os

processos de fiscalizagdo do TCE-PI, no sentido de aprimorar a missao de controle dos

gastos publicos?

12) Como vocé avalia a relacdo entre a populacao denunciante e o TCE-PI? Voc¢ verifica

algum avango, limitagdao ou obstaculo nessa relagao?

13) Desde a criacao da Ouvidoria, até os dias atuais, considerando a sua experiéncia no

cargo, vocé considera que houve algum tipo de evolucao na atuacao do setor?
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APENDICE C - QUESTIONARIO AOS AUDITORES E TECNICOS DE CONTROLE
EXTERNO

Prezado colaborador,

Solicitamos a vossa gentileza de responder ao questionario de pesquisa que fundamenta uma
dissertacdo de mestrado em Gestdo Publica. Este instrumento visa aferir a percep¢do dos
auditores e técnicos de controle externo deste Tribunal de Contas quanto a utilidade das
informacdes recepcionadas pelo setor de ouvidoria aos trabalhos realizados pelas divisdes de
fiscalizacdo do Tribunal. Os questiondrios ndo serdo identificados, sinta-se a vontade para

respondé-los de forma sincera, e de acordo com sua percepgao.

DATA DE APLICACAO:  / /
DATA DE RECOLHIMENTO DOS QUESTIONARIOS RESPONDIDOS:  /  /

Divisao: Cargo: Idade:

Género: Fem. () Masc. ()

01 — Vocé ja utilizou alguma informagdo recepcionada pela Ouvidoria nos trabalhos de

auditoria?

o Sim (va para a questdo 02)
o Nao (va para a questdo 03)

02 — Quantas vezes?

1 ou 2 vezes
3 ou 4 vezes
5 ou 6 vezes
7 ou 8 vezes
Mais de 08

0O O O O O

03 — Quais destes tipos de trabalhos de auditoria vocé ja realizou?
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Auditoria de Presta¢dao de Contas
Auditoria Especial

Auditoria de Denuincias Formais
Auditoria Concomitante

Auditoria de Natureza Operacional
Auditoria de Atos de Pessoal

O O O O O O

04 — O que vocé acha da iniciativa tomada pelo TCE-PI, através de sua Ouvidoria, de
recepcionar informagdes, inclusive anonimas, por meio de comunicacdo informal (telefone,

cartas, e-mail, internet) e encaminha-las para serem tratadas pelas unidades de fiscalizagdo?

[ ] Negativa [ ] Positiva

05 - Analise as consequéncias desta iniciativa tomada pelo TCE-PI. Ao ler cada uma das frases
a seguir, vocé deve, inicialmente, pensar se discorda ou se concorda com a frase. Em seguida,
pense na intensidade ou grau de discordancia ou de concordancia acerca da proposi¢do: se

pouca, muita ou totalmente.

e Facilitou o acesso do cidadao aos servicos prestados pelo TCE-PI.

Discordo Concordo

o Muito o Pouco o Pouco o Muito

e Encorajou o cidadao a relatar irregularidades na gestdo publica, sem temer represalias.

Discordo Concordo

o Muito o Pouco o Pouco o Muito

e As informagdes recepcionadas pela Ouvidoria tém auxiliado os processos de

fiscalizagdo.

Discordo Concordo

o Muito o Pouco o Pouco o Muito
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Melhorou a imagem institucional do TCE.

Discordo Concordo

o Muito o Pouco o Pouco o Muito

O TCE-PI tem tido condi¢des operacionais de utilizar estas informagdes nos trabalhos

de auditoria.

Discordo Concordo

o Muito o Pouco o Pouco o Muito

06 — De uma forma geral, em que medida as informagdes recepcionadas pela Ouvidoria do

TCE-PI sdo uteis para os trabalhos de auditoria? Somente uma opg¢do deve ser selecionada.

(Conceito de utilidade: a informagao ¢ ttil quando ela auxilia de alguma forma, os trabalhos de

auditoria).

o Nunca sdo uteis;

o Raramente sdo uteis, aumentam o trabalho a ser realizado pelas divisdes de fiscalizagcdo
sem resultar em aumento de eficiéncia das mesmas.

o Sao uteis somente quando a informacao faz referéncia a areas que sdo obrigatoriamente
auditadas pelo TCE.

o Sao uteis somente quando a informagao faz referéncia a areas previstas nos programas
de auditoria.

o Sempre sdo tuteis.

07 — Quais os motivos que tém influenciado na reducdo da utilidade das informacdes

recepcionadas pela Ouvidoria? Mais de uma opg¢ao pode ser selecionada.

() Nao ha confiabilidade na informagao.

() Nao ha tempo suficiente para apurar os fatos relatados, os procedimentos obrigatorios

ocupam todo o tempo disponivel.
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( ) as informacdes prestadas nao sdo relevantes.

() A maioria das auditorias sdo a posteriori, impossibilitando a apuragao oportuna dos fatos

relatados;

( ) Ainda nao estamos realizando (ou realizamos poucas) auditorias de natureza operacional,

impossibilitando analisar as informagdes que tratam de falt de economicidade, eficiéncia,

eficacia e efetividade das a¢des governamentais;

( ) As informagdes prestadas sdo incompletas;

( ) As informagdes prestadas estdo fora da area de competéncia do TCE.

Outros Motivos:

08 — Para qual tipo de Auditorias, as informagdes recepcionadas pela Ouvidoria sdo mais Uteis?

Auditorias de Prestagdo de Contas
Auditorias Concomitantes (preventivas)
Auditorias Especiais

Auditorias de Dentincias Formais

09 — Quais motivos que tém influenciado na reducdo das utilidades das informagdes

recepcionadas pela Ouvidoria? (Varias alternativas podem ser selecionadas)

o

O

Nao ha confiabilidade na informacao.

Nao ha tempo suficiente para apurar os fatos relatados, os procedimentos obrigatorios
ocupam todo o tempo disponivel.

As informagdes prestadas ndo sdo relevantes;

A maioria das auditorias sdo a posteriori, impossibilitando a apuragao oportuna dos fatos
relatados.

Ainda ndo estamos realizando (ou realizamos poucas) auditorias de natureza
operacional, impossibilitando analisar as informagdes que tratam de falta de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes governamentais;

As informagdes prestadas sao incompletas.

As informagoes prestadas estdo fora da area de competéncia do TCE.
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Outros motivos:

10 - Qual a sua opinido quanto a apuragdo das informagdes recebidas pela Ouvidoria nos

trabalhos de auditoria. (selecione apenas uma alternativa)

o Nenhuma informagao deve ser apurada

o Primeiro deve-se executar os procedimentos obrigatorios, se restar tempo disponivel,
deve-se apurar as informagdes mais relevantes;

o As informacdes devem ser apuradas de acordo com os critérios da equipe de auditoria
e submetidos a autoriza¢do do chefe imediato;

o Todas as informagdes devem ser apuradas.

Outros:

Observacoes Complementares

Se vocé tiver alguma consideragdo ou duvida sobre a ética da pesquisa, entre em contato:
Comité de Etica em Pesquisa — UFPI — Campus Universitario Ministro Petronio Portella —

Bairro Ininga. Tel.: (86) 3215-5734 — e-mail: cep.ufpi@ufpi.br
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