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EN BUSCA DE LA INNOVACION EN EL SECTOR PUBLICO: DIALOGO INTERINSTITUCIONAL
ENTRE CONTROL Y GESTION

RESUMEN

Obijetivo: Analizar la relacién entre érganos de control y érganos de gestién y comprobar posibles tensiones entre
ellos, y cuales son las causas y consecuencias para la innovacion en el sector publico.

Marco Teorico: El marco teérico proporciona informacion relevante sobre la supervision de los Tribunales de
Cuentas en Brasil y su influencia en la toma de decisiones, la aversion al riesgo y el impacto de esta aversion en
las innovaciones en el Sector Publico brasilefio.

Meétodo: El andlisis de esta investigacion se basé en la metodologia de la Teoria Fundamentada y en la realizacion
de entrevistas a directores de dos municipios ubicados en el Estado de Rio de Janeiro y empleados supervisores
de dos Tribunales de Cuentas y dos Asuntos Internos ubicados en el Estado de Rio de Janeiro.

Resultados y Discusién: La existéncia de tension entre érganos de control y drganos de gestion contribuye a un
ambiente de inseguridad y miedo en la toma de decisiones en la gestion publica. Las posibles causas de esta tension
se deben a factores provenientes de ambas partes y de la propia relacion de inspeccidn del sector publico
Implicaciones de la Investigacion: Al examinar especificamente las causas que conducen a esta tension, esta
investigacion llena un vacio crucial en la literatura, ofreciendo informacion sobre los desafios y mejoras para tener
un entorno fértil para la innovacion en el sector publico.

Originalidad/Valor: Al comprender las causas que conducen a la aversion al riesgo en relacion con la innovacion,
las agencias pueden crear mecanismos que creen un ambiente de dialogo y cooperacion para la innovacion en el
sector publico.

Palabras clave: Oficina de Auditoria, Administracion Publica; Innovacion, Sector Plblico.

1 INTRODUCAO

A relacdo entre controle e gestdo no setor publico vem sendo palco de debate no meio
académico, juridico e entre os especialistas dos 6rgdos de fiscalizagdo. Segundo a literatura, a
existéncia de uma tenséo nessa relacdo intensifica uma cultura de averséo ao risco e dificulta o
desenvolvimento de inovagdes no ambito da Administracdo Publica (Alves & Homerin, 2016;
Borins, 2001; Braga, 2020).

A atuacdo dos oOrgédos de controle na fiscalizacdo de uma politica pablica, seja ela
inovadora ou ndo, quando ndo sincronizada com os 6érgdos de gestdo pode ser enquadrada,
segundo a classificacdo de Cinar et al. (2019), como uma barreira especifica de interacdo a
inovacdo. Alguns autores afirmam que a interacdo extraorganizacional pode favorecer o
sucesso da inovacao, como também ser um grande obstaculo (Torfing et al., 2019).

Borins (2001, p. 7) afirma que os rigorosos controles de diversos 6rgdos da
accountability horizontal (Tribunais de Contas-TCs, controle interno dos 6rgdos, Ministério
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Publico, etc.), que tentam minimizar os prejuizos dos riscos inerentes e garantir o devido
processo legal de uma inovagdo, acabam por restringi-la e inibem a vontade de mudanga dos
servidores publicos.

De acordo com uma pesquisa feita no Estado de S&o Paulo, através de entrevistas com
gestores, Alves e Homerin (2016) demonstraram que ha uma tensdo que produz efeitos
negativos para o relacionamento dos 6rgaos que exercem o controle da administracéo publica
e aqueles responsaveis pela prestacdo de servicos a populacdo e, consequentemente, isso
inviabiliza a mudanca da gestdo publica (Alves & Homerin, 2016). Somado a isso a
precariedade administrativa dos érgdos da Administracdo Publica do Poder Executivo (APE),
que compromete servigos essenciais de gestdo, e 0 aumento da atuacéo dos 6rgédos de controle
sob os atos dos gestores, criam, por consequéncia, um ambiente inseguro para as mudancas
necessarias e medo nas tomadas de decisdo, pois 0s gestores ndo querem assumir riscos e serem
responsabilizados por erros ou falha de uma politica publica ou uma inovagéo.

Outro fator que contribui para esse cenario é o sucateamento e a precarizacdo dos servicos
administrativos da APE, com a falta de pessoal capacitado e estrutura técnica, criando um ambiente
desfavoravel para uma gestdo publica eficiente, por consequéncia, o gestor, que necessita tomar
decisOes para entregar 0s servi¢os para a sociedade, se depara com a atuacdo do controle mais
robusta e atuante, criando inseguranga e medo da responsabiliza¢éo por esse controle.

Ademais, outro fendmeno que intensifica essa precariedade é a descontinuidade
administrativa que se d& com a transi¢cdo de poder e de gestdo da Administracdo Publica
Executiva. Ao trocar os mandatarios politicos, troca-se também todo o seu corpo funcional que,
em sua maioria, é composto por servidores ocupantes de cargo em comissao de livre nomeacao
e exoneracdo, colocando em risco a capacidade de resposta dos setores para os problemas
cotidianos da gestdo e 0s servigos essenciais para 0 combate aos desvios de corrupgao. Isso

acaba também por contribuir para uma tensdo entre 6rgdos de gestdo e controle.

2 OBJETIVOS

A presente pesquisa teve, portanto, o objetivo de analisar como a relacdo existente entre
6rgdos de controle e 6rgaos de gestdo podem impactar as tomadas de decisdes dos dirigentes
dos orgaos fiscalizados, a fim de apontar as possiveis causas e consequéncias e discutir a

possibilidade de a¢des convergentes para criar um ambiente favoravel a inovagéo.
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3 REFERENCIAL TEORICO

Nesta secdo, apresenta-se o referencial tedrico, visando analisar e discutir a relacdo dos
gestores na administracéo publica com os 6rgaos de fiscalizagdo no Brasil, bem como os fatores
que levam a uma cultura de aversdo a inovagdo no setor publico, a fim de fundamentar

teoricamente o objeto deste estudo.

3.1 0 FORTALECIMENTO DOS ORGAOS DE FISCALIZACAO NO BRASIL

Orgéos de controles assumiram um protagonismo importante no controle da maquina
publica e na atuacdo da gestdo. A Constituicdo de 1988 permitiu mudancas significativas tanto
nas dimensdes de controle e accountability em termos gerais no Estado brasileiro, como no
reforco das competéncias autbnomas dos Tribunais de Contas, firmando-os como atores
centrais do controle intraestatal brasileiro (Medeiros, 2021).

Assim, o controle da maquina publica por parte dessas instituicdes tem sido uma
ferramenta disponivel a sociedade para concretizar o seu objetivo (Ogata et al., 2021; Quintdo
& Carneiro, 2015), e 0 seu avanco, nos ultimos tempos, tem feito dos Tribunais de Contas e
dos drgdos de controle interno aliados para a efetivacao dos seus direitos.

Por outro lado, a assuncgdo de cargos estratégicos na Administracdo Publica se faz por
agentes politicos do governo que articulam politicas publicas e definem padrdes de servicos
publicos a serem ofertados para a populacdo. Com isso, cria-se a relacdo principal — agente,
em que o gestor publico, com o dever de fornecer servicos que atendam as necessidades
basicas da sociedade, atua no papel do agente e a populacdo no papel de principal, pois
escolhe um representante com base em suas afinidades e demais preferéncias pessoais (Cella
& Machado, 2020).

Assim, o gestor publico deve fazer aquilo que esta previsto em lei, devendo se submeter
aos principios constitucionais, como os descritos no art. 37: legalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia. Esses principios o limitam e criam mecanismos capazes de assegurar uma atuacéo
cada vez mais legitima, transparente e eficiente dos gastos publicos (Cella & Machado, 2020;
Quintdo & Carneiro, 2015).

A prestacdo de contas para a populacdo é um elo entre gestor publico e os Tribunais de
Contas (TCs). Essas instituicdes asseguram o controle dos gastos publicos com mecanismos de
monitoramento das politicas publicas implementadas, evitando e mitigando as acgdes de
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corrupcdo e de danos ao patriménio publico e promovendo a transparéncia e a alocacao
eficiente dos recursos publicos (Quintdo & Carneiro, 2015). Todo gestor deve prestar contas
aos TCs, aos quais deve justificar os gastos, respondendo por seus atos ou omissdes no contexto
social em que esté inserido (Ribeiro et al., 2020), o que pode acarretar a aplicacdo de sancoes,
previstas em lei, aos responsaveis por danos causados ao erario publico.

A competéncia dos TCs abrange a emissdo de parecer prévio favoravel ou desfavoravel
sobre as contas do chefe do Executivo, bem como julga as contas anuais dos demais
ordenadores de despesas; emitir recomendacOes e alertas aos jurisdicionados; aplica aos
responsaveis as san¢des previstas em lei, como multa proporcional ao dano causado ao erario
e assina prazo para que o 6rgdo ou a entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (Quintdo & Carneiro, 2015).

O julgamento dos gestores publicos pelos TCs tem consequéncias para aqueles que
descumprem obrigacgdes previstas em lei, como a imputacdo de multa, a devolucdo de valores,
a decretacdo de inabilidade para o exercicio de func¢Bes publicas e inidoneidade para celebrar
contratos com a Administracdo, entre outras (Ogata et al., 2021). Outra consequéncia é o
afastamento do processo eleitoral, por meio do instituto da inelegibilidade. Um dos mecanismos
que os TCs apresentam é a analise da prestacdo de contas dos responsaveis pelo gasto publico.
A Lei n° 135/2010 atribuiu a essas instituicdes a responsabilidade de identificar o rol dos
agentes que podem ser responsabilizados na esfera eleitoral, em razdo de atos contrarios ao

interesse publico, tornando-os inelegiveis (Cella & Machado, 2020).

3.2 A INSEGURANCA DOS GESTORES NA ADMINISTRACAO PUBLICA E A
RELACAO COM 0S ORGAOS DE FISCALIZACAO

Os o6rgdos de fiscalizacdo, como Tribunais de Contas, tém pela sua natureza uma
tendéncia a ser avesso ao risco e isso € refletido nas auditorias e inspe¢des que realizam, pois
por sua competéncia constitucional e o dever de fiscalizar as acdes dos gestores acabam
procurando diminuir riscos para garantir a aplicacdo dos recursos publicos de forma mais
econdmica e eficiente.

Alguns autores afirmam que esse sistema, exercido por érgdos fiscalizadores, chama
atencdo para as falhas e erros cometidos pelos tomadores de decisdo na implementacdo de

politicas publicas ou de uma inovag&o. Isso acaba por acentuar uma cultura de averséo ao risco
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no setor publico, 0 que traz inseguranca para o gestor que tem duvida ao decidir, por medo de
ser responsabilizado no futuro (Braga, 2020; Campana, 2017; Guimarées, 2016; Santos, 2021).

Segundo Borins, os rigorosos controles desses 6rgdos (Tribunais de Contas, controle
interno do préprio 6rgdo, Ministério Publico etc.) que tentam minimizar os prejuizos causados
pelos perigos da inovagédo e garantir o devido processo legal podem acentuar uma cultura de
aversdo ao risco e servem para restringir a inovago nos servigos publicos (Borins, 2001, p.7).

Diversos fatores podem levar uma instituicdo a ter alto nivel de aversdo ao risco e
interferir na decisdo de um agente puablico, como: culturas enraizadas e restricbes
orcamentarias, criando barreiras que impedem o sucesso da capacidade de inovacdo dos
gestores (Hartley et al., 2013), porém, fatores externos a organizacdo também contribuem,
como a atuacdo do controle por 6rgéos de fiscalizacao.

O primeiro argumento se baseia na assimetria de capacidades entre drgdos de
fiscalizacdo e Administracdo Publica controlada. Segundo Gaetani (2020), os érgdos de
fiscalizagdo no Brasil, como Tribunais de Contas e Ministério Publico, tiveram um avanco
consideravel no que diz respeito a infraestrutura, informatizacdo e capacitacdo do seu corpo
técnico nos ultimos anos, o que ndo foi acompanhado pela Administracdo Publica controlada.
Ele discorre que a aversdo ao risco em decorréncia da atuacdo desses 6rgaos de controle é
devido a sua expertise, principalmente dos TCs, que ao longo dos anos foram se
profissionalizando e renovando seu quadro de pessoal, que no caso do corpo técnico
responsavel pelas auditorias e fiscalizagdes, por preceitos constitucionais, deve ser composto
por servidores publicos concursados (Gaetani, 2020).

Gaetani (2020) acrescenta que a inércia da Administracdo Publica executiva e 0 medo
da gestdo em tomar decisdes arriscadas sdo frutos da propria deficiéncia da organizagéo estatal,
que ndo conseguiu acompanhar a especializa¢do desse controle, tanto pela falta de capacitagdo
de seus gestores, quanto pela estrutura de governanca oferecida pelo Estado.

O segundo argumento é a falta de seguranca juridica nas decisdes dos 6rgaos de
fiscalizacéo, principalmente Tribunais de Contas, que contribuem para um ambiente avesso ao
risco, pois imp&em entendimentos juridicos diversos e tidos como mais apropriados do que
aqueles tomados na origem, sem considerar a posi¢cdo do administrador publico frente as
situacdes faticas (Braga, 2020; Campana, 2017; Guimaraes, 2016; Santos, 2020).

A falta de seguranca juridica cria um ambiente de inseguranca, 0 que imp&e medo ao
gestor na hora de tomar decisdes que podem favorecer uma inovacao. Braga (2020) argumenta

que um elemento fundamental para um ambiente fértil a inovagdo é a seguranga juridica e
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ambientes onde o gestor se sente seguro para decidir. Ambientes onde a seguranca juridica
ampara o gestor também propicia a inovacao. Para o autor, a inovagdo no servi¢o publico tende
a ocorrer mais facilmente em ambientes juridicos previsiveis, simples e flexiveis (Braga, 2020;
Sundfeld, 2014).

O terceiro argumento é a sobreposicdo de controle exercida sobre a administracéo
publica, apesar de o presente estudo limitar a atuagdo do controle externo apenas aos Tribunais
de Contas, esse controle inclui ndo sé a atuacdo desses 6rgdos, mas também outros érgdos com
autonomia fiscalizatdria sobre o governo, como o proprio Poder Judiciario (incluida a Justica
Eleitoral) e 0 Ministério Publico, sendo todos esses exemplos de 6rgaos que exercem o controle
externo da administracdo publica, com capacidade de interferéncia nas decisdes administrativas
do érgdo controlador (Dionisio, 2019; Santos, 2020).

Em consequéncia, isso acaba por acentuar a resisténcia a mudanca e a melhoria de
politicas publicas, em que os gestores se tornam mais conservadores, por resguardo e protecéo,
agindo sempre da mesma forma. E por isso, o controle ndo deve ser apenas um instrumento
punitivo, mas também apoiador da gestdo, de modo que o gestor ndo seja desestimulado a
inovar por medo de punicbes (Alves & Homerin, 2016, p.116).

Como forma de evitar eventos indesejados, a imposi¢do de um controle extremamente
rigido e custoso, por parte de érgdos de fiscalizacdo, pode ndo se justificar nos casos em que 0
custo do controle supere os beneficios por ele gerados (Miranda, 2018).

Em relagdo aos custos do controle da administracdo e a busca por sua eficiéncia,
Dionisio (2019) enfatiza que o controle gera custos econdmicos elevados, gerando tanto gastos
diretos quanto indiretos. Entre os gastos diretos, pode-se mencionar aqueles com a manutencao
das grandes estruturas institucionais e com o pagamento de servidores bem qualificados e
capacitados para a fungdo de controle e fiscalizagdo. Ja os gastos indiretos sdo aqueles gerados
pela propria atividade de fiscalizacdo da Administragéo publica, como nas prestacdes de contas
e na adequacdo das acOes da Administracdo as determinacdes do agente fiscalizador.

Dionisio (2019) cita também que o custo econbmico do controle externo, o
desencorajamento a inovagdo e a reducéo da velocidade da maquina administrativa pelo excesso de
controle fazem com que o administrador ignore novas oportunidades por medo de decidir.

O quarto argumento é a inseguranca do gestor de ndo assumir riscos com medo da
responsabilizacdo em decorréncia da disfuncdo do controle. Esse fendbmeno retrata a inércia na
tomada de decisdo, por parte dos gestores publicos, pelo medo da responsabilizagdo sob seus
atos, pelos 6rgdos de fiscalizacdo (Santos, 2020) que, por sua vez, na atuacgao desse controle,
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no combate a corrupgdo e nas arbitrariedades dos gestores mal intencionados, acabam por gerar
outros efeitos contraproducentes na atividade estatal, criando como consequéncia uma maior
aversdo ao risco por parte dos tomadores de decisdo (Guimardes, 2016; Campana, 2017;
Oliveira & Halpern, 2020; Santos, 2020).

Santos (2020) acrescenta que na busca ao combate a corrupgdo e no afd moralizante de
solugdes, o controle externo excede limites constitucionais aceitaveis e que qualquer agente
publico que ordene despesa publica tem enorme probabilidade de receber punicdes como
multas, san¢des politicas e econémicas, indisponibilidade de bens, além de ter a honra e seu
nome expostos. Muitas decisdes desses 6rgdos sao feitas em cima da subjetividade do
controlador e ndo respaldadas por normas legais devido a grande inseguranga na interpretacéo
da norma juridica, de modo a intensificar a sua opinido (Santos, 2020).

Segundo Oliveira e Halpern (2020), a acentuacdo de uma cultura de aversao ao risco na
administracdo publica, causada pela atuacdo dos 6rgéos de fiscalizacdo pode ser causada pela

externalidade negativa do controle externo.

3.3 OS RISCOS NO SETOR PUBLICO E A INSEGURANCA PARA INOVACAO

A implementacdo de uma inovacéo no servigo publico envolve um processo complexo em
que novas ideias sdo definidas, prototipadas e testadas e, por vezes, revisadas, levando a novos
servigos ou produtos para o cidaddo, que segundo Ritchie (2014) nem sempre podem ter o fim
almejado como, por exemplo: ndo atender aos anseios visados ou ndo ter o desempenho satisfatorio
de um servigo. Por consequéncia, a inovacao nem sempre resulta em melhores beneficios e envolve
riscos, sendo um elemento inerente a ela (Hartley et al., 2013; Osborne et al., 2019).

Os riscos de uma inovacdo podem ser agravados por varios fatores e apoiam uma cultura
de aversdo ao risco na organizacdo como, por exemplo, a presenca de partidos opositores ao
governo e a atencdo da midia nas possiveis falhas de uma inovacéo, sendo estas publicamente
visiveis e passiveis de criticas. Mesmo que a inovacdo seja algo ja implementado em algum
lugar anteriormente, em um novo contexto pode ndo entregar resultados satisfatorios para um
determinado grupo alvo, o que a torna passivel de rejeicdo por parte dos usuarios.

Em um estudo feito por Ritchie (2014), ele relata que existe uma inércia do governo no
sentido de evitar tomadas de decisdes que produzam resultados mais eficientes para a maquina
publica, e uma cultura avessa ao risco cria barreiras e impede a inovagdo no servico publico
(Ritchie, 2014; Sophie et al., 2016).
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Segundo Meijer e Thaens (2020), a limitagdo do controle publico no processo de
inovacdo faz parte da sua propria natureza. A criacdo de um clima de inovagdo no servico
publico se caracteriza pela maior liberdade, vista com um grau de independéncia e
discricionariedade para decidir, porém, ao se afastar dos sistemas de controles democraticos
(participacdo cidadd, 6rgaos de controle), pode produzir processos de inovagdo descontrolados
(Meijer & Thaens, 2020).

Logo, é necessario criar uma trilha de aprendizagem com as falhas do setor publico e a
relacdo entre o risco e inovagdo tem que ter envolvimento em todo o processo e em todos 0s niveis
organizacionais, entendendo como o risco se relaciona com a incerteza e como existem diferentes
tipos de riscos, em lugares diferentes e com implicagdes diferentes (Sophie et al., 2016).

Inovacdes que ndo funcionam podem ser denunciadas como um desperdicio de dinheiro
publico (Brown & Osborne, 2013). E natural o tomador de decis&o optar por escolhas mais
seguras. Mulgan acrescenta que € por isso que a inovacao geralmente € mais bem organizada
em pequena escala e rapida, de modo que os custos do fracasso sejam minimizados (Mulgan,
2014, p. 17).

Em um estudo feito por Torugsa e Arundel (2017) em instituicdes publicas para explorar
o efeito da aversdo ao risco organizacional sobre os beneficios das inovagdes em servigos, foi
descoberto que um alto nivel de aversdo ao risco organizacional ndo impede que gestores
obtenham grandes beneficios com as inovagfes de servico publico, desde que a cultura de
aversao ao risco dessas instituicdes ndo seja interpretada como um obstaculo ao sucesso da
inovacdo e que possa implementar estratégias que lhes permitam gerenciar e se envolver com
0 risco de maneira eficaz.

Sendo a inovacdo um processo desejavel e que traz beneficios para a sociedade como
um todo, ambientes férteis para ela sdo onde a motivagéo fornece maior valor para as partes
interessadas (Stewart-Weeks & Kastelle, 2015), aceita o risco/falha/erro como sendo parte do
processo, cria uma cultura para a mudanca (Acevedo & Dassen, 2016; Ritchie, 2014; World
Economic Forum, 2021).

As instituicdes publicas precisam ser desenvolvidas para aceitar que o fracasso pode ser um
resultado da inovag&o e criar uma governanca de risco transparente (Osborne et al., 2019), a fim de
equilibrar esses riscos a favor dos beneficios potenciais e envolver todas as partes interessadas,
como politicos, gestores do servico publico, cidaddos e comunidades locais. Todos necessitam
reconhecer o risco como parte da inovagao e criar uma cultura que inclua esse risco na prestacao

dos servicos publicos e que o aceite como inerente & propria inovagdo (Osborne et al., 2019).
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Além disso, ter a possibilidade de incentivar uma cultura de consciéncia de risco, onde
a gestdo de risco é vista como uma parte integral e positiva da tomada de decisdo (ao invés de
uma medida corretiva) nas atividades de inovacdo de uma instituicdo €, portanto, uma
ferramenta para superar as barreiras rumo ao sucesso (Torugsa & Arundel, 2017).

Ansell et al. (2021) argumentam que a criagéo de solucdes inovadoras na administracao
publica precisa criar mecanismos que introduzam novos designs organizacionais, uma nova
mentalidade e um novo conjunto de rotinas, permitindo que gerentes e funcionarios mudem da

producéo de servigos padronizada para a criacdo de solugdes inovadoras e escalaveis.

4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para se chegar ao objetivo pretendido, a metodologia utilizada foi a Teoria
Fundamentada em Dados para a construcdo de uma teoria a partir da coleta de dados por meio
de entrevistas intensivas feitas com servidores publicos que atuam nos 6rgaos de controle de
dois entes subnacionais (Tribunais de Contas e Corregedorias) e nos 6rgaos de gestdo do Poder
Executivo, responsaveis por tomar decisfes nas organizagdes publicas controladas por eles, e
que estdo localizados no Estado do Rio de Janeiro.

Trata-se de um estudo baseado na perspectiva interpretativista por reconhecer a
relevancia e pertinéncia dos saberes empiricos dos participantes para a construcdo da teoria,
baseada em dados produzidos por servidores que estdo familiarizados com o tema, ja que estao

inseridos nas institui¢des estudadas.

5 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

As entrevistas com os servidores publicos foram realizadas de forma presencial e por
meio da plataforma de videochamadas Zoom. Todas foram gravadas por dispositivo eletrénico
de &udio e transcritas na integra, permitindo a compilagdo de um material denso para a pesquisa.
Em relacéo as caracteristicas dos entrevistados, todos tinham mais de dez anos de experiéncia
no setor publico, alguns gestores ja haviam ocupado outros cargos de gestdo em outras
instituicOes previamente ao cargo ocupado no momento da entrevista. Ao todo foram 19
participantes, sendo 11 servidores dos 6rgaos de controle (Conselheiros de Contas e Auditores
dos Tribunais de Contas do Municipio e do Estado do RJ e Controladores Municipais dos
Municipios do Rio de janeiro, Prefeitura de Itaborai e Prefeitura de Niteroi) e 8 gestores dos
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6rgdos da Adminitracdo Direta Municipal e Estadual (Municipio e Estado do Rio de Janeiro e
Municipio de Itaborai/ RJ).

Apbs a avaliacdo das falas dos participantes e de todo contexto que envolve o problema
de pesquisa foi possivel tecer algumas consideragcdes importantes a respeito dos resultados. Os
dados puderam afirmar o que a literatura ja vem demonstrando: a existéncia de uma tenséo
entre 0s Orgdos de controle e 6rgdos de gestdo tem como consequéncia a formagdo de um
ambiente de inseguranca e medo e inapropriado para inovagdo para o gestor da Administracéo
Publica do Poder Executivo.

As possiveis causas dessa tensdo se dao devido a fatores que tem origem dos dois lados
e da propria relacdo de fiscalizacdo do setor publico, o que chancela as palavras de Rosilho
(2019), que afirma que entre esses dois polos sempre vai haver uma zona de tensdo permanente,
consequéncia da prépria atividade entre fiscalizador e fiscalizado.

De acordo com os dados coletados, uma caracteristica apontada e repetida pela maioria
dos participantes foi a presenca do medo e inseguranca do gestor ao tomar decisdes e,
posteriormente, sofrer responsabilizacdo pelos 6rgdos de fiscalizacdo, diante de alguma
irregularidade ou entendimento divergente que possa ocorrer pelos Tribunais de Contas. Esse
fendmeno demonstra um sentimento de inseguranca desses servidores perante a atividade de
controle dos diversos 6rgaos de fiscalizacdo, que gera medo e se torna contraproducente para a
atividade da Administracéo Publica.

As afirmagdes demonstram que esse medo esta enraizado nas atividades cotidianas de
ordenadores de despesas, fiscais de contratos e outros gestores que, de alguma forma, tenham
que responder pela administracdo publica.

Apesar da percepcao ser maior no grupo de entrevistados gestores, essa cultura de medo
foi mencionada pelos dois grupos entrevistados: gestores e controladores, que reconhecem que
h& uma tensdo existente nessa relacdo, acarretando a desmotivacdo dos servidores gestores,
comprometendo a fluidez dos processos e, até mesmo, afastando bons gestores de assumir
cargos publicos estratégicos na Administracao Publica Executiva

Diversos motivos foram apontados pelos entrevistados como causadores dessa
cultura, e suas origens podem ser vistas tanto do lado do controle como do lado da gestéo.
Contudo, a precariedade e descontinuidade administrativa, as fragilidades dos 6rgdos de
controle interno da APE, a desvalorizacao dos cargos publicos por parte da APE bem como

a assimetria de capacidades entre 0s 0rgdos, a falta de compreensdo dos 6rgdos de controle
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e a morosidade das decisdes do Tribunais de Contas foram as mais citadas como causadoras
da inseguranca e medo do gestor publico.

A precariedade administrativa foi um dos assuntos citados pelos controladores
participantes, como um fator que contribui para a presenca de uma tensdo entre os orgaos de
controle e gestdo, e consequentemente, cria subsidios para a inseguranga e medo do gestor.

Eles relataram que a falta de investimento em capacitacdo na atividade meio e de
infraestrutura e tecnologia da informacdo nos oOrgdos do Poder Executivo dos entes
subnacionais levam ao caos nos servigos operacionais do setor publico, principalmente em areas
estratégicas como: a geréncia do orcamento, contratacfes de pessoal, realizacdo de licitagdes e
compras, e o controle interno do préprio 6rgéo.

Outra evidéncia identificada nos dados foi a auséncia de expertise dos servidores da
APE em areas essenciais, principalmente nas atividades operacionais do setor, criando
obstaculos na relagdo com os 6rgdos de controle. Eles relataram que muitos servidores se
encontram com recursos limitados e em ambientes precéarios de trabalho, ndo tendo orientacéo
e aprendizado para o aprimoramento da gestao publica. Quando se deparam com uma auditoria
e, por conseguinte, um relatério que demanda questionamentos, ndo ha capacidade técnica nem
pessoal suficiente para respondé-los, criando medo por parte dos gestores e seus assessores, que
ficam vulneraveis a responsabilizacdo pelos 6rgdos de controle.

Outro agravante é a falta de investimento em capacitacdo de recursos humanos e a
precarizacao dos servigos administrativos nos 6rgdos do setor publico, fatores que contribuem
para a pratica de ilicitos. Consequentemente, isso acarreta uma maior atuagdo dos 6rgdos de
controle e a producdo de mais diligéncias para a gestdo no combate a préaticas de corrupcéo.
Nesse sentido, isso é confirmado quando Braga (2021) define o combate & corrupgédo ndo sé
como um sentido moral, mas enraizado nas fragilidades das estruturas dos entes subnacionais,
gue deixam de atuar exclusivamente nos agentes publicos, para também focar nos sistemas
administrativos e politicos.

Diante da falta de apoio juridico e administrativo da maquina publica, o gestor se sente
inseguro, gerando uma cultura de aversdo ao risco e medo do que possa ocorrer no futuro, caso
venha a tomar uma decisao que pode ser entendida como uma falha ou um erro pelos 6rgéos de
controle. Como bem resume um dos entrevistados ao dizer que: “O gestor se sente solitario,
porque ndo tem quem ajude a resolver as situacfes. O gestor ndo quer correr risco de ser

responsabilizado”.
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A descontinuidade administrativa € outro fator que contribui para a precarizagdo da
maquina publica. Caracterizada pela pratica de mudanca de politica ou administrativa no setor
publico, no qual a troca de lideres do Poder Executivo ou Legislativo &€ uma constancia e um
movimento natural em decorréncia da democracia representativa (Spink, 1997).

Foi mencionada como sendo um fator que influencia o aprendizado institucional e traz
uma ruptura administrativa por consequéncia da saida de servidores importantes em setores
estratégicos.

A troca de poder acarreta também a troca de gestores, ja que a lideranca quer mostrar
uma nova proposta de gestdo, assim traz consigo a sua propria equipe, que ira preencher os
diversos cargos em comissdo de livre nomeacao e exoneragao.

Consequentemente, essa mudanca substitui também servidores mais experientes, que
conhecem os problemas do setor, por novos ocupantes que ainda precisardo se familiarizar com
0s processos e trabalhos administrativos necessarios, colocando em risco a qualidade da
prestacdo de servicos e levando 0s servicos operacionais essenciais ao declinio.

Apesar de ser um movimento normal e necessario em um Estado Democrético, a
descontinuidade administrativa pode trazer sérios danos ao desempenho da maquina publica,
como a interrupcao e a falta de maturacdo de servicos essenciais a administracao

Esse caos administrativo é refletido na relacdo entre 6rgdos de controle e gestdo. Os
orgdos de controle necessitam que a gestdo publica preste esclarecimentos sobre seus atos, na
implementacdo de uma politica publica, bem como seus gastos e seus objetivos. Quando hd um
processo de fiscalizacdo por parte do Tribunal de Contas, Ministério Publico ou 6rgao de
controle interno, o resultado desse processo gera diligéncias que solicitam esclarecimentos ao
gestor responsavel pelo setor envolvido. Por conta da descontinuidade administrativa e, por
conseguinte, pela troca de servidores importantes dentro do setor, esses questionamentos ficam
comprometidos, seja pela falta de capacidade técnica capaz de respondé-los, seja por
insuficiéncia de pessoal.

Um dos achados dessa pesquisa foi a fragilidade encontrada nos 6rgaos de controle
interno dos municipios estudados. Dos controladores entrevistados, quatro representavam as
Controladorias Gerais de seus municipios. Pelo menos trés desses relataram a fragilidade e
dificuldade para exercer a atividade principal do 6rgdo, devido ao sucateamento e a falta de
recursos humanos para dar suporte a demanda do ente federativo.

Os dados demonstraram que a diferenca de capacidades técnicas entre 0s Orgaos de
controle e de gestdo pode agucar ainda mais a tensao entre eles. Os participantes relataram que
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a expertise dos auditores dos Tribunais de Contas & bem mais acentuada do que em alguns
setores dos 6rgdos da APE, e isso se da pela forma de ingressos das carreiras dos cargos de
auditoria, principalmente dos Tribunais de Contas, onde a atuacdo do controle externo s6 pode
ser exercida por servidores efetivos, previamente habilitados em concursos publicos, criando
um ambiente técnico e capacitado para controlar a APE com uma continuidade administrativa,
que por vezes ndo ocorre nos 6rgaos de gestdo da APE

Essa especializacdo e o alto investimento dos 6rgdos de controle em comparacdo aos
Orgdos de gestdo, principalmente da Administracdo Publica Executiva, € um processo que tem
as suas origens desde o advento da Constituicdo de 1988 e foi fortalecido com 0s movimentos
anticorrupcdo desencadeados a partir de 2014. Como bem relatamos nos topicos anteriores, o
enfraguecimento e o sucateamento de areas essenciais na APE ddo margens para 0 nao
cumprimento de formalidades necessarias na execucdo de politicas publicas, requerendo ainda
mais a atuacdo do controle, principalmente dos Tribunais de Contas, por conseguinte,
contribuindo para uma tensdo entre esses 6rgaos.

Os resultados sugerem que a formacdo de uma politica transversal interinstitucional
de forma a criar um dialogo entre esses 6rgaos seria a melhor solucdo para minimizar os
ruidos de comunicagao existentes. Para que isso ocorra, serdo necessarias atitudes de ambos
os lados. Por parte dos 6rgaos de controle o entendimento da realidade na qual o gestor esta
inserido ao tomar uma decisdo é de suma importancia para a fiscalizacdo dos atos que
demandam recursos publicos.

Portanto, visando alcancar uma organizacdo onde o gestor tenha seguranca para
implementar as politicas publicas necessarias e inovar, sem medo de ser responsabilizado, e
diminuir a assimetria de capacidades entre 0s 0rgaos, o presente estudo propde diretrizes para
intensificar agdes com o objetivo de minimizar os ruidos de comunicagdo entre os 6rgdos e a
troca de conhecimento. Nesse sentido, sdo propostas as seguintes diretrizes baseadas nas
evidéncias coletadas neste trabalho:

a) estimular a aprendizagem continua na Administracdo Publica do Poder Executivo,
incentivando a troca de experiéncias com membros dos 6rgdos de controle. Uma
sugestao coletada nos dados foi a criacdo de grupos tematicos ou foruns de debates sobre
assuntos pertinentes ao controle dos recursos publicos. Essa iniciativa poderia vir dos
dois 6rgdos estudados, favorecendo, assim, a transferéncia de conhecimento técnico;
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b) acentuar as auditorias operacionais por parte dos 6rgdos de controle externo, que tém
um carater mais pedagogico, de forma a garantir a exceléncia dos servigos oferecidos a
populacdo e a efetividade na aplicacdo dos recursos publicos;

c) incentivar as melhores praticas na Administracdo Pablica do Poder Executivo. 1sso
constitui uma ferramenta importante para a percepcao da utilizacdo correta dos recursos
publicos pelos servidores;

d) investir em recursos humanos e infraestrutura na atividade administrativa, com a
tecnologia da informacdo e condicGes de trabalho na Administracdo Publica do Poder
Executivo;

e) realizar concurso publico para cargos estratégicos de governo, como exemplo: procuradores
dos municipios, ou exigir um minimo de ocupacdo através de concurso publico e para
cargos da area administrativa, principalmente, area juridica, financeira e orcamentéaria. 1sso
poderia evitar a descontinuidade administrativa evidenciada nos dados.

f) criar um canal mais flexivel e direto entre gestores e 6rgdos de controle, para que possam
dirimir eventuais davidas e esclarecimentos. Assim, os 6rgdos de controle podem ser
parceiros dos gestores de forma a unir forgas para a entrega de servigos eficientes para

a populacao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Os dados apontam que as causas de uma tensdo tém origem nos dois lados dos 6rgéos
estudados e que suas raizes vao além das caracteristicas intrinsecas e relacionais desses 6rgaos.

Portanto, uma politica transversal de cooperagdo entre essas instituicdes é o caminho
para criar ambientes onde o didlogo interinstitucional é construido com coordenacdo e
articulacdes, de forma a criar diretrizes para intensificar agdes que estimulem a troca de
conhecimento e aprendizado entre 0s 6rgaos.

Assim, conciliar a atuacdo do controle da Administracdo Publica, que tem o seu valor
no combate as mazelas da corrup¢do, com um ambiente onde o gestor tenha seguranca para
implementar as politicas publicas necessérias e inovar com eficiéncia € um grande desafio.
Todavia, tanto os 6rgdos de fiscalizacdo quanto a Administracdo Publica precisam construir
uma linha ténue para que se possa garantir a seguranca juridica dos gestores, a tolerancia aos
riscos para inovar, a preservagdo dos recursos publicos e o oferecimento de servigos publicos

de qualidade para a populacao.
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