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Resumo

Resumo: Este trabalho tem por objetivo investigar as variaveis associadas ao controle
interno dos municipios catarinenses (controladorias municipais) que explicam arejeicdo das
contas de prefeito municipal (contas de governo) pelo Tribunal de Contas de Santa Catarina
(TCESC). Foram analisadas informagdes constantes do 2° diagndstico das controladorias
municipais de Santa Catarina, realizado pelo Ministério Publico Estadual de Santa Catarina,
em 2019, por meio do programa Unindo Forcgas, cujos dados sdo compostos por 141
guestdes e a adesdo foi de 100% dos 295 municipios catarinenses. Foram adicionados a
andlise dados extraidos do portal do TCESC com informacfes sobre o resultado das
prestacoes de contas de prefeito dos anos de 2013 a 2018, resultando em 1770 prestagdes de
contas e, ainda, dados demograficos extraidos do site do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). A pesqguisa utiliza-se da regressdo logistica como ferramenta para anélise
dos dados. Como resultado da pesquisa, concluiu-se que contribuem para aumentar a
probabilidade de rejeicdo de contas pelo TCESC as variaveis “alteracdo de prefeito”,
“nimero de denlncias recebidas por outros Orgdos publicos’, “controle interno sem
autonomia’ e “atuagdo restrita (ndo ampla) do controle interno”. Palavras-chave: Controle
Interno. Controle externo. Prestac8o de contas. Regressdo logistica.
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Prestacdo de contas de governos municipais: fatores atribuidos as controladorias
municipais que explicam a rejei¢do pelo Tribunal de Contas

Resumo: Este trabalho tem por objetivo investigar as varidveis associadas ao controle
interno dos municipios catarinenses (controladorias municipais) que explicam a rejeicao
das contas de prefeito municipal (contas de governo) pelo Tribunal de Contas de Santa
Catarina (TCESC). Foram analisadas informacdes constantes do 2° diagnostico das
controladorias municipais de Santa Catarina, realizado pelo Ministério Pablico Estadual
de Santa Catarina, em 2019, por meio do programa Unindo Forcas, cujos dados séo
compostos por 141 questBes e a adesdo foi de 100% dos 295 municipios catarinenses.
Foram adicionados a analise dados extraidos do portal do TCESC com informacdes sobre
o resultado das prestacGes de contas de prefeito dos anos de 2013 a 2018, resultando em
1770 prestacOes de contas e, ainda, dados demograficos extraidos do site do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A pesquisa utiliza-se da regressdo logistica
como ferramenta para analise dos dados. Como resultado da pesquisa, concluiu-se que
contribuem para aumentar a probabilidade de rejeicdo de contas pelo TCESC as variaveis
“alterac@o de prefeito”, “nimero de dentncias recebidas por outros 6rgaos publicos”,
“controle interno sem autonomia” e “atuagdo restrita (ndo ampla) do controle interno”.
Palavras-chave: Controle Interno. Controle externo. Prestacdo de contas. Regressdo
logistica.

Abstract: This work aims to investigate the variables associated with the internal control
of Santa Catarina's municipalities (municipal controllerships) that explain the rejection
of municipal mayor accounts (government accounts) by the Court of Accounts of Santa
Catarina (TC/ESC). Information from the 2nd diagnosis of municipal controllerships in
Santa Catarina carried out by the State Public Ministry of Santa Catarina, carried out in
2019, through the program Unindo For¢as (MPSC, 2016), whose data comprises 141
questions and adherence was analyzed. 100% of the 295 municipalities in Santa
Catarina. Data extracted from the TCE/SC portal were added to the analysis, with
information on the result of the mayor's rendering of accounts for the years 2013 to 2018,
resulting in 1770 rendering of accounts and also demographic data extracted from the
website of the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE). The research uses
logistic regression as a tool for data analysis. As a result of the research, it was concluded
that the variables "change of mayor"”, "number of complaints received by other public
bodies”, "internal control without autonomy” and “restricted action” contribute to
increase the probability of rejection of accounts by the SC (not broad) of internal
control”.

Keywords: Internal Control. External control. Accountability. Logistic regression.

1. Introducéo

O tema do controle da administragdo publica, sob a perspectiva do Estado
Democratico de Direito, tem se destacado, dada a agregacdo de poderes e atribuicfes
deferidas pelo constitucionalismo contemporaneo ao Estado para dar conta de demandas
complexas (Leal, 2018).

Para atender a demandas sociais em areas como saude, educacdo e seguranca, 0
Estado necessita de capacidades e recursos publicos que, por sua vez, sdo geridos pelos
agentes publicos, em nome da populagdo. As a¢Bes dos agentes publicos devem estar
alinhadas as expectativas dos cidadaos e aos principios constitucionais para atingimento
da finalidade publica.
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O exercicio do poder pode ser afetado por incapacidades ou por abusos dos
agentes publicos. Torna-se, pois indispensavel o estabelecimento de controles que néo
apenas verifiguem o cumprimento das leis, também auxiliem os gestores publicos a
otimizar as acOes e servi¢os publicos entregues ao cidaddo, buscando atender a suas
expectativas.

Dada a relevancia do processo or¢camentario como expressao das prioridades da
administracdo publica e da cidadania, ha necessidade de controle sobre a elaboracédo e a
execucao do orgcamento, tanto em seus aspectos legais como politicos.

Um dos mecanismos pelos quais se exerce esse controle é a analise das contas dos
chefes do executivo, que € feita, no caso dos municipios, por meio de fungdes
estabelecidas para o controle interno municipal e para o controle externo desempenhado
pelos Tribunais de Contas (TCs). Os TCs elaboram um parecer prévio sobre as contas dos
prefeitos e recomendam aos Legislativos municipais a sua aprovacao ou rejeicdo (Rocha,
2013).

Focalizando a relacédo entre o controle interno desempenhado pelas controladorias
municipais e o controle externo realizado pelos TCs, indaga-se quais fatores atribuidos as
controladorias municipais explicam a recomendacdo da rejeicdo das contas de prefeito
pelo Tribunal de Contas?

O objetivo deste trabalho € investigar quais os fatores associados aos controles
internos municipais que explicam a rejeicdo das prestagdes de contas dos prefeitos
municipais pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCESC).

A pesquisa fundamenta-se em dados do 2° diagnostico das controladorias
municipais catarinenses, realizado pelo Ministério Publico Estadual de Santa Catarina,
em 2019, por meio do programa Unindo Forgas (MPSC, 2016), bem como em dados
extraidos do portal do TCESC com informacdes sobre o resultado das prestacdes de
contas de prefeito dos anos de 2013 a 2018. Utiliza-se, ainda, dados demograficos
extraidos do site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

E apresentada na Secéo 2 o referencial tedrico utilizado no desenvolvimento do
trabalho. Na secédo 3 é apresentada a metodologia utilizada. Na secdo 4 sdo apesentados
os resultados da analise quantitativa dos dados, realizada por meio regressdo logistica. Na
secdo 5 apresentam-se as consideracdes finais.

2. Referencial Teorico
2.1 Controle na Administracdo Publica

A palavra controle encontra as mais variadas defini¢es a depender do contexto
em que ¢ empregada. Barros (2017, p. 5) afirma que “o controle ¢ a fun¢do administrativa
que monitora e avalia as atividades e resultados alcancados para assegurar que 0
planejamento, a organizagédo e a dire¢do sejam bem-sucedidos”. Algo que se aplica de
certo modo até hoje, tanto em organizacdes privadas como publicas.

Na visdo de Cavalheiro e Flores (2007), historicamente, a palavra controle causou
polémicas e incompreensdes. No ambito da administracdo publica, ainda hoje o ato de
controlar pode ser visto pelos gestores publicos como uma situacéo de interferéncia em
sua atuacédo. Por outro lado, o controle pode ser entendido como fendmeno associado ao
bom desempenho do servico publico, na sua missao constitucional de verificar falhas e
irregularidades e corrigi-las em sua administracdo (Cavalheiro & Flores, 2007).
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A crescente demanda da sociedade por bens e servigos ante a diminuicao de oferta
de recursos suficientes para cumprir as exigéncias sociais reivindica responsabilidade dos
administradores publicos, de modo que sejam necessarios controles dos atos praticados a
fim de evitar abusos praticados por quem detém o poder da gestdo publica (Calixto &
Velasquez, 2005). Nesse ponto, o controle demonstra-se como componente indispensavel
a atuacdo estatal, assegurando que a “administracdo atue de acordo com os principios que
lhe sdao impostos pelo ordenamento juridico” (Mileski, 2003, p. 138).

Para além de uma abordagem de conformidade legal, o controle €é relevante do
ponto de vista politico. Uma situacdo em que os cidaddos deleguem a outrem a conducéo
dos interesses coletivos demanda a funcdo controle como mecanismo para que se assegure
a efetividade relativa ao poder que é delegado (F. B. Santos & Braga, 2019).

Conforme Alves e Janior (2016, p. 5), “o controle ndo se limita apenas a
considerar registros financeiros ou patrimoniais, mas abrange também questdes
gerenciais de eficiéncia e economicidade; questes vinculadas a programas e planos
desenvolvidos pelo governo; bem como a conformidade com as normas juridicas”.

O controle na administracdo publica pode ser classificado quanto ao érgdo que o
exerce, que pode ser administrativo, legislativo ou judicial, quanto a0 momento em que
se realiza, se prévio, concomitante ou posterior, e quanto a atividade, que pode ser de
legalidade ou de mérito (Di Pietro, 2019).

O controle pode ser classificado, também, em controle interno, controle externo
e controle social (Mello, 2016). O controle interno é aquele realizado pela propria
administracdo, quando o 6rgdo ou setor realiza controle sobre seus proprios. Ja o controle
externo é quando determinado 6rgdo ou setor exerce controle sobre os atos de outros, a
exemplo dos Poderes Legislativo e Judiciario e, também, pelo Tribunal de Contas. O
controle social é exercido pelos cidaddos e sociedade civil organizada sobre os atos da
administracdo publica, por meio de mecanismos de participacdo popular na gestdo
publica, como meio de controle politico, da legalidade e de resultados (Mileski, 2011).

Outra possivel classificacdo distingue mecanismos de controle institucional da
administracdo publica - exercido por meio de 6rgdos e mecanismos formais e regulares,
mecanismos de controle social — exercido tanto por mecanismos formais como conselhos,
ouvidorias e audiéncias publicas, como por acdo autbnoma de cidaddos e organizac6es da
sociedade civil. Pode-se falar, ainda, em coproducdo do controle, quando agentes
publicos e cidaddos engajam-se mutuamente e de modo continuo na realizacdo do
controle (Schommer et al., 2015).

Controle pode ser considerado, ainda, como um principio de gestdo e como uma
dimensdo de accountability, junto a transparéncia, responsabilidade, imputabilidade e
responsividade (Koppell, 2005). Accountability pode ser definida como conjunto de
mecanismos de controle sobre o exercicio do poder, tais como transparéncia, prestacao
de contas e responsabilizacdo, que integram um sistema de respostas a expectativas da
sociedade (Duarte & Zouain, 2019). Entre os componentes desse sistema, estdo 0s
chamados controle interno e controle externo.

2.2 Controle Interno

O debate sobre controle interno no Brasil teve como um de seus marcos a Lei
Federal n. 4.320/64, que criou a expressao “controle interno” € o designou como exercicio
da verificacdo da legalidade dos atos de execucdo orcamentaria. A Constituicdo Federal
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de 1967 consolidou a exigéncia do controle interno na administracdo publica, contudo
limitada ao Poder Executivo. Em &mbito federal, o Decreto-Lei n°® 200/1967 disciplinou
as bases de atuacdo do controle ao ampliar o exercicio do controle em todos os niveis e
orgéos (Roncalio, 2009).

A obrigatoriedade da existéncia do controle interno foi reafirmada e ampliada na
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), ao criar a expressdo Sistema de Controle Interno,
mantido de forma integrada por cada Poder da Federacdo (TCE MG, 2012). Essa
exigéncia foi repisada na Constituicdo do Estado de Santa Catarina de 1989 e disciplinada
na Lei Complementar n® 202/2000 (Lei Organica do TCESC). Nessa linha, a Lei
Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) reforgou as atribui¢des dos
responsaveis pelo controle interno ao conferir a responsabilidade pela fiscalizacdo e
cumprimento das normas desta lei complementar (Estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias, 2000; T. de C.
de S. C. TCE SC, 2020).

O controle interno pode ser entendido como um amplo processo que organiza
“todos os métodos e medidas adotados pela Administragdo Governamental para
salvaguardar os seus ativos, desenvolver a eficiéncia nas operacdes, estimular o
cumprimento das politicas administrativas prescritas e verificar a exatiddo e a fidelidade
dos dados contabeis ¢ o cumprimento da lei” (CGU, 2013, p. 9).

O Glossério de Termos do Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) (TCU, 2017, p. 35) define Sistema de Controle Interno como “sindénimo de
controle interno aplicado a uma entidade”. O TCU informa ainda que “no Brasil, a
expressdao também designa o conjunto de atividades avaliativas, unidades e Orgaos
instituidos para dar cumprimento as finalidades previstas no Art. 74, da Constituicdo
Federal” (TCU, 2017, p. 35).

Deste modo, o Sistema de Controle Interno é conduzido pela estrutura de
governancga e executado por todos os niveis e 6rgdos da entidade, com a finalidade de
mitigar 0s riscos, atingir os objetivos e metas institucionais, em observancia aos
principios constitucionais da administracdo publica e aos principios gerais de controle:
eficiéncia, eficacia e efetividade operacional; integridade e confiabilidade da informacéo
produzida; conformidade com leis e regulamentos aplicaveis; adequada salvaguarda e
protecdo de bens (Diretrizes para o aprimoramento dos Tribunais de Contas do Brasil -
Resolucdes da ATRICON, 2015).

A interag&o entre os mecanismos de controle interno, externo e social possibilitam
evitar a ocorréncia de fraudes e desperdicios de recursos publicos e contribuem para a
efetividade, produtividade e economicidade na prestacdo do servigo publico. O acesso a
informacdes a sociedade e a sua participacao direta por meio do controle social favorece
aos gestores o cumprimento das leis e normas vigentes no ordenamento juridico, assim
como os guiam na conducdo da gestdo estatal (Souza & Damascena, 2011).

Para Franca (2016), a atividade de um sistema de controle interno funciona por
intermédio de uma sinérgica acdo de ouvidoria, auditoria e corregedoria administrativa.
A ouvidoria ouve e processa as reclamacdes (representagdes e dendncias) dos cidaddos e
da prépria administracdo, a auditoria verifica constantemente a legalidade, eficiéncia,
eficacia, efetividade da administragdo e a corregedoria identifica, processa e encaminha
a correcao de falhas do exercicio administrativo.

Nesse sentido, o modelo de 6rgéao central do Sistema de Controle Interno que tem
sido adotado por diversos entes federativos tem base na estrutura da CGU, que divide
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suas atividades em quatro macro fungdes de controle: auditoria, corregedoria, ouvidoria
e controladoria (prevencao), nesta incluidas acGes de prevencdo a corrupgdo, fomento a
transparéncia, implementacdo de controles internos e de programas de integridade (Bona
et al., 2020).

Santos e Braga (2019) descrevem um ciclo de sinergia entre as macrofuncées do
controle, ao dizer que a ouvidoria interage com a sociedade e percebe suas demandas;
esse conhecimento alimenta a auditoria com informacg6es relevantes, auxiliando no
processo de avaliacdo da gestdo, diagnostico e recomendacgdo de melhorias, assim como
na identificacdo de irregularidades, o que, por sua vez, da suporte a correicdo, agilizando
0 processo de punicgéo, reduzindo a sensacdo de impunidade e contribuindo, assim, para
incremento da prevencédo, que se vale de todas as outras funces para promover maior
transparéncia, fortalecer a interacdo com a sociedade e robustecer as a¢des de controle.

O controle interno serve nao apenas a fiscalizacdo das acGes governamentais, mas
pode constituir-se em acdo apoiadora da atividade do administrador publico, auxiliando
0 gestor a lidar com as diversas situacdes que envolvem a administracdo publica. Entre
0s propositos do controle estd o de impedir e corrigir situagdes que possam gerar
desperdicio ou desvio do dinheiro publico, sendo considerado instrumento no combate a
corrupgéo (Cavalheiro & Flores, 2007).

O TCE SC, em seu prejulgado n° 1900, elenca as atividades a serem desenvolvidas
pelo Controle Interno das Camaras municipais, que também se aplica ao Poder Executivo
municipal:

[-]

9. Séo atividades préprias do Controle Interno, entre outras, o
acompanhamento e o controle, cabendo-lhe, analisar e avaliar, quanto a
legalidade, eficiéncia, eficicia e economicidade, os registros contabeis, 0s atos
de gestdo, entre eles: 0s processos licitatorios, a execucdo de contratos,
convénios e similares, o controle e guarda de bens patrimoniais da Camara, o
almoxarifado, os atos de pessoal, incluidos os procedimentos de controle de
freqliéncia, concessdo e pagamento de diarias e vantagens, elaboragdo das
folhas de pagamento dos Vereadores, servidores ativos e inativos (se for o
caso), controle de uso, abastecimento e manutencéo do(s) veiculo(s) oficial(is);
uso de telefone fixo e mével (celular); execucdo da despesa publica em todas
suas fases (empenhamento, liquidacdo e pagamento); a observancia dos limites
constitucionais no pagamento dos Vereadores e dos servidores da Camara; a
assinatura do Relatdrio de Gestdo Fiscal, junto com o Presidente da Camara
(art. 54 da LRF), assim como, a fiscalizag8o prevista no art. 59 da LRF; alertar
a autoridade administrativa sobre imprecisdes e erros de procedimentos, assim
como sobre a necessidade de medidas corretivas, a instauracdo de tomada de
contas especial e/ou de processo administrativo; executar as tomadas de contas
especiais determinadas pelo Tribunal de Contas do Estado; comunicar ao
Tribunal de Contas do Estado irregularidades ou ilegalidades de que tenha
conhecimento, acerca das quais ndo foram adotadas quaisquer providéncias
pela Autoridade Administrativa, sob pena de responsabilidade solidaria (art.
74, 8 1° CF, art. 113 da CE e arts. 60 a 64 da Lei Complementar (estadual) n.
202/2000), observado o art. 5° da Decisdo Normativa n. TC-02/2006; fazer a
remessa ao Poder Executivo das informagfes necessarias a consolidagao das
contas, na forma, prazo e condic¢des estabelecidas pela legislacdo vigente.

[-]
Dado o carater revisional, fiscalizatério e de apoio a gestdo realizado pelo
Controle Interno, Botelho (2006) define que as fungdes desempenhadas pelos servidores

do CI devem ser segregadas das demais funcOes realizadas pelos demais servidores, de
modo que a pessoa responsavel pela realizacdo de atos e registros publicos ndo seja a
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mesma que revise 0s proprios atos. Ademais, é recomendavel que as funcdes do controle
sejam conduzidas por profissionais com capacidade, formac&o e experiéncia compativeis
com a funcéo requerida pela area de controle (Botelho, 2006).

Como requisito para implantagcdo do Controle Interno, é necessario que o ente
municipal observe o principio da legalidade estampado no artigo 37 da Constituicao
Federal. Nesse sentido, a implantacdo do Sistema de Controle Interno se dara por forca
de lei e a sua regulamentacdo por meio de decreto do Poder Executivo Municipal
(Botelho, 2006).

Quanto a posicdo na estrutura organizacional do ente municipal, Botelho (2006)
recomenda que o Sistema de Controle Interno seja inserido na estrutura organizacional
com status de secretaria, estando diretamente ligado ao gabinete do Prefeito. 1sso ndo
significa que esta totalmente subordinado ao prefeito, visto que é 6rgao que desempenha
funcGes de natureza técnica constitucionalmente definidas, a bem da guarda e controle do
patriménio publico.

E nesse sentido que o préprio Supremo Tribunal Federal (STF) declarou, em
decisdo monocratica, ser inconstitucional nomeacéo para o cargo de Diretor de Controle
Interno e de Controlador Interno por meio de cargo em comissdo ou funcéo gratificada,
pois o “Controlador Interno desempenha fungdes de natureza técnica, para cuja realizagao
ndo se faz necessaria prévia relacdo de confianca entre a autoridade hierarquicamente
superior e o servidor nomeado” (RE 1264676, 2020, p. 18).

N&o obstante, a existéncia de um controle interno atuante no &mbito da esfera
municipal como ferramenta de apoio a gestdo “¢ imprescindivel para assegurar a
integridade de uma institui¢do e prevenir a ocorréncia de fatos ilicitos” (CGU, 2013, p.
10). Um controle interno efetivo propicia a sociedade “que os recursos publicos estdo
sendo aplicados de forma eficiente e nos termos previstos nas leis e regulamentos, além
de aprimorar a parceria com o Tribunal de Contas no exercicio de sua missao
institucional” (TCE PR, 2017, p. 5).

2.3 Controle externo

O artigo 2° da CF/88 divide a organizacdo politico-administrativa da Republica
entre os trés poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, todos independentes e
harmonicos entre si (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988).

O controle externo, de acordo com Guerra (2005), ¢ “o controle exercido por um
Poder ou 6rgdo distinto, apartado da estrutura do 6rgio controlado”. E o controle de um
Poder sobre o outro, bem como aquele cumprido pela Administragcdo direta sobre as
entidades da Administracdo indireta. O controle externo também pode ser entendido
como aquele que é exercido pelo Poder Legislativo (controle politico) e pelo Tribunal de
Contas (controle técnico financeiro) sobre a Administracdo direta e indireta dos Poderes
ou, ainda, quando exercido sob o aspecto da legalidade pelo Poder Judiciario (controle
judicial) (Mileski, 2011).

Segundo Botelho (2006), o controle externo envolve agdes da gestéo
governamental, que abrange a fiscaliza¢ao contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial. Deste modo, “a fiscaliza¢do da administracdo publica, por 6rgéo externo
a sua estrutura, visa a atuagdo em consonancia com o0s principios impostos pelo
ordenamento juridico e preserva os interesses sociais” (Guerra, 2005, p. 101).

Quanto ao controle técnico financeiro, existem no mundo dois modelos de
sistemas de controle externo, o primeiro incluindo os Tribunais de Contas ou Conselho
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de Contas e o segundo priorizando Controladorias ou Auditorias Gerais. Os Tribunais de
Contas sdo 6rgdos colegiados, enquanto as Controladorias-Gerais sdo 6rgaos de atuacao
unipessoal (Silva, 2014).

No Brasil, 0 modelo de sistema de controle externo técnico financeiro adotado
pela CF/88 foi o de Tribunal de Contas. Hoje, o pais conta com diferentes TCs. No &mbito
da Unido, ha o Tribunal de Contas da Unido; em &mbito estadual e no Distrito Federal, o
Tribunal de Contas dos Estados e do Distrito Federal, responsaveis também pelo controle
externo em ambito municipal, quando ndo houver Tribunal de Contas Municipal
(existentes apenas nos municipios de S&o Paulo e Rio de Janeiro) ou Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado (Silva, 2014).

Em ambito municipal, o art. 31 da CF/88 estabelece que “a fiscalizacdo sera
exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas
de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei” (Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988, p. 19). O paragrafo 1° desse mesmo artigo
estabelece que “o controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de
Contas dos Municipios, onde houver” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, 1988, p. 19). Esse auxilio prestado pelos TCs consubstancia-se por meio de
parecer prévio emitido sobre as contas que o Prefeito deve anualmente prestar.

Em Santa Catarina, a Constituicdo Estadual de 1935 ja previa a criacdo de um
orgdo responsavel pelo controle da aplicacdo dos recursos publicos no Estado e nos
municipios catarinenses. Porém, somente na vigéncia da Constituicdo de Estadual de
1947, em 4 de novembro de 1955, houve a criacdo do TCE SC, pela Lei Estadual n. 1.366,
sancionada pelo governador a época, que nomeou 0s sete primeiros integrantes do
TCESC, denominados a época “juizes” (T. D. C. D. S. C. TCE SC, 2003).

2.3.1 Atribuicdes do Tribunal de Contas

As atribuicOes afetas ao TCESC estdo dispostas nos artigos 59, 60 e 113 8§ 5° da
Constituicao Estadual de 1989, bem como os sujeitos a sua jurisdicdo estdo elencados no
artigo 6° da Lei Complementar n°® 202/2000 (Lei Organica TCESC). Destaca-se assim que
a atuacdo do TCESC se da em ambito estadual e municipal.

Nesse passo, a Lei Complementar n® 202, de 15 de dezembro de 2000 (Lei
Organica do TCESC) estabelece que, em seu artigo 1°, que ao TCESC, 6rgdo de controle
externo, compete, nos termos da Constituicdo do Estado, entre outras competéncias,
apreciar as contas prestadas anualmente pelo Prefeito Municipal (Institui a Lei Organica
do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina e adota outras providéncias, 2000, p.
1).

O TCE, no exercicio de sua competéncia definida no art. 59, | c/c art. 85°, da
CE/89, aprecia as contas prestadas anualmente pelo prefeito, as quais serdo anexadas as
contas do Poder Legislativo, mediante parecer prévio emitido até o ultimo dia do
exercicio em que foram prestadas.

Oart. 51, da Lei Orgéanica do TCESC, define que a prestacdo de contas de prefeito
sera encaminhada ao TC até o dia 28 de fevereiro do exercicio seguinte, e consistira no
Balango Geral do Municipio e no relatorio do 6rgdo central do sistema de controle interno
do Poder Executivo sobre a execuc¢do dos orcamentos de que trata o art. 120, § 4°, da
Constituicdo Estadual (Institui a Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Santa
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Catarina e adota outras providéncias, 2000).

Nesse ponto, fica destacada a fungdo do 6rgdo central do sistema de controle
interno municipal quanto a prestacdo de contas de prefeito encaminhada ao TCE. Tal
0rgdo tem a incumbéncia da coordenagdo, do planejamento, da normatizagdo e do
controle das atividades do sistema de controle interno, certificando a realizacdo da
avaliacdo das contas e da gestdo no exercicio, registrando os resultados e indicando as
falhas e irregularidades verificadas, bem como as medidas adotadas pelos gestores para a
sua correcédo. A atuacédo do controle interno serve, portanto, ao grau de confiabilidade da
acao fiscalizadora do TC (Estabelece critérios para organizacdo e apresentacdo da
prestacdo de contas anual, normas relativas & remessa de dados, informagdes e
demonstrativos por meio eletrénico e da outras providéncias, 2015).

2.4 O Controle Interno em Santa Catarina e o Programa Unindo Forcas

A exigéncia de um Sistema de Controle Interno (SCI) efetivo pela administracéo
publica municipal tem sido pauta de recentes acdes dos 6rgéaos de fiscalizacdo externa,
tais como Tribunais de Contas e Ministério Publico (MPSC, 2016; T. de C. de S. C. TCE
SC, 2020). Por exigéncia constitucional e legal, os SCIs estdo instituidos em todos os
municipios catarinenses.

Para promover o fortalecimento das unidades de controle interno em Santa
Catarina, o Ministério Pablico estadual langou, no final de 2015, o Programa Unindo
Forcas, que consiste em um conjunto de a¢des e iniciativas que tem por objetivo contribuir
para a organizagao e o aprimoramento da atuagdo das unidades de controle interno dos
municipios catarinenses na consecucdo de elementos estruturais minimos que
possibilitem a prevencao e repressdo ao ilicito por parte desses 6rgdos municipais (MPSC,
2016).

Antes da implantacdo do Programa Unindo Forgas, em 2015, no 2° semestre de
2014, o 1° diagnostico realizado pela Rede de Controle da Gestdo Publica do Estado,
através da CGU, detectou uma atuacdo fraca ou inexistente das controladorias municipais,
além de falta de estrutura e execucdo de atividades incompativeis com a natureza do 6rgédo
(MPSC, 2016). Os principais pontos desse primeiro diagnostico estdo destacados no
quadro 1, a seqguir:

Quadro 1 — Dados 1° diagnéstico do MPSC
- 80% das Prefeituras tem apenas um agente na UCI (caréncia de servidores nas UCIs);
- 35 % das UCT’s integradas por servidor ndo efetivo nomeado na condig8o de ocupante de cargo de
provimento em comissdo (Responsavel UCI comissionado);
- 65% dos Municipios ndo possuem cargo de auditor interno e de cargos especificos para o desempenho
das atividades de controle em seus quadros funcionais (auséncia cargo de auditor);
- 31 % das UCI’sb sdo vinculadas a Secretarias Municipais, sem autoridade sobre demais 6rgao (falta
de autonomia);
- 148 Municipios nao realizaram qualquer auditoria em 2015 (deficiéncia atividades de auditoria)
- 251 cidades ndo fizeram tomada de contas especial no mesmo periodo (deficiéncia nas atividades de
fiscalizacdo);
- 98% dos municipios tiveram entre 0 e 5 Tomadas de Contas Especiais apuradas (deficiéncia funcdo de
fiscalizacdo);
- 34% dos controladores internos desempenharam atividades em desvio e sem segregacgéo de fungdes
(inobservancia a segregacéo de funcdes);
- 95% dos Municipios tiveram, entre 2013-2014, apenas de 0 a 5 denlncias apuradas e 195 (66%)
municipios informaram nao ter apurado qualquer dendncia e somente de 11 a 14 prefeituras apuraram
mais de 5 denincias (deficiéncia funcéo de ouvidoria);
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- 77% das Prefeituras Catarinenses ndo possuem area de Corregedoria (deficiéncia funcdo de correicdo)
- Pouco mais de 18% dos Municipios catarinenses ndo possuem ainda a estrutura do controle interno
regulamentada por intermédio de lei (regulamentacdo legal do controle interno);

Fonte: (MPSC, 2016).

Considerando os resultados expressos nesse primeiro diagnéstico, questiona-se o
que causa um Sistema de Controle Interno municipal ineficaz? Segundo Botelho (2006),
as causas podem incluir a falta de iniciativa do administrador, falta de autonomia de
trabalho do controlador interno, auséncia de apuragao de denuncias, falta de planejamento
adequado, estrutura organizacional inadequada, auséncia de controle nas unidades
administrativas, escassez de recursos humanos, auséncia de segregacdo de funcdes,
remuneracdo ndo condizente com as responsabilidades, auséncia de procedimentos e
rotinas e resisténcia as mudancas por parte dos servidores.

Responder a esse questionamento motiva a realizacao desta pesquisa, de modo a
identificar, por meio de metodologia estatistica de regressao logistica, quais os fatores
atribuidos ao controle interno que explicam o parecer pela rejeicdo das contas de prefeito
nos anos de 2013 a 2018.

A partir dos resultados observados no primeiro diagnostico das controladorias
municipais, 0 MPSC, dando prosseguimento ao programa Unindo Forcas, elaborou, em
2019, um segundo diagndstico das controladorias municipais de SC, o qual compds 0s
dados analisados nesta pesquisa.

Assim, considerando os aspectos abordados relativos ao controle interno, a
pesquisa procura abordar a problematica da atuacdo dos Sistemas Controles Internos
municipais de Santa Catarina, os facilitadores, as deficiéncias e as barreiras que
dificultam uma atuacdo adequada ao aprimoramento da gestdo municipal, sob a 6tica das
contas de governo municipal apreciadas pelo TCESC, utilizando o 2° diagndstico
realizado pelo MPSC.

3. Procedimentos Metodoldgicos

O presente estudo utiliza, preponderantemente, a técnica de analise de dados com
vistas a abordagem quantitativa, de modo que se busca analisar e compreender quais
fatores atribuidos ao controle interno municipal explicam a rejeicdo das contas anuais de
prefeito pelo TCE SC, com base em variaveis selecionadas a partir da analise dos dados
coletados no 2° diagndstico realizado pelo MPSC, a luz do referencial tedrico e das
questdes constantes do mencionado levantamento.

Utiliza-se ainda a regressao logistica como técnica de analise de dados, sendo
codificadas as respostas das variaveis dependentes e independentes para a utilizacdo do
programa estatistico (Statistical Package for Social Scienses — SPSS).

O modelo estatistico-matematico de regresséo relaciona uma variavel y, também
chamada de variavel dependente ou resposta, com uma variavel x, chamada de variavel
explicativa ou independente (Barbetta, 1999).

A variavel dependente (y) neste estudo sera definida de acordo com o objeto de
analise: recomendacdo pela rejeicdo das contas de prefeito apresentadas ao TCE SC nos
exercicios de 2013 a 2018. Foi considerado apenas o primeiro parecer prévio emitido pelo
TCESC, isto &, desconsiderou-se as reanalises nas etapas de primeira e segunda
reapreciacdo (em sede de recurso).

Justifica-se a escolha da analise a partir do exercicio de 2013, haja vista que a
atual configuracdo de nimero de municipios em Santa Catarina manteve-se 0 mesmo
desde 2013, ano no qual foram instalados os municipios de Pescaria Brava e Balneario
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Rincédo (IBGE, 2020).

As varidveis independentes (x) foram definidas com base nos dados coletados no
2° diagnostico das controladorias municipais realizado pelo MPSC, a luz do referencial
tedrico e das questdes constantes do mencionado levantamento.

3.1 Base de dados

A base de dados utilizada nesta pesquisa foi obtida com base no 2° diagnostico
das controladorias municipais realizado pelo MPSC. Os dados foram tratados para
possibilitar a realizacao da analise estatistica, porém sem que fosse alterado o sentido das
respostas.

A etapa seguinte consistiu na formacdo da segunda base de dados extraida do
portal do TCESC. Foram extraidos dados dos municipios como populacao, associacao de
municipios a que pertence cada cidade catarinense, macrorregido de localizacéo de cada
municipio e o resultado do parecer prévio emitido pelo TCESC em primeira analise
(desconsiderou-se 2 (duas) possiveis reapreciacdes) relativo aos exercicios de 2013 a
2018. Ao todo, formaram a base de dados 1.770 prestaces de contas municipais (6
prestacOes de contas para cada um dos 295 municipios durante 6 anos), as quais serviram
de base para a formac&o da variavel dependente.

A variavel dependente foi definida como: houve recomendacéo pela rejeicdo das
contas de prefeito apresentadas ao Tribunal de Contas de Santa Catarina nos exercicios
de 2013 a 2018 (SIM/NAO). Foram considerados com resposta SIM 0s municipios que
obtiveram pelo menos 1 parecer prévio com recomendacgdo pela rejeicdo nos ultimos 6
anos (2013 a 2018) e NAO a situacio inversa.

A pesquisa teve como universo 295 unidades de controle interno municipais de
Santa Catarina, isto é, a aplicacdo do questionario obteve 100% de adesdo. De um total
de 141 questdes aplicadas ao questionario no 2° diagndstico das controladorias municipais
realizado pelo MPSC, foram selecionadas 29 questfes, as quais tem relacdo com as
categorias de andlise baseadas no referencial teérico.

Como proxima etapa da pesquisa, partiu-se para a analise estatistica de dados das
principais questdes presentes no levantamento. Por fim, utilizou-se da ferramenta
estatistica regressdo logistica como instrumento para verificacdo da chance de um
determinado municipio obter parecer prévio pela rejeicdo das contas de prefeito baseado
em variaveis e seus respectivos coeficientes.

3.2 ldentificacdo das categorias de analise

Como resultado da exploracdo do material coletado no diagndstico e no
referencial teorico, identificou-se as categorias de analise, isto &, representacOes
significativas oriundas das respostas as questdes presentes do 2° diagndstico realizado
pelo MPSC, de forma que representassem aspectos significativos sobre o resultado da
apreciagéo das contas anuais de prefeito pelo TCESC.

Realizou-se revisdo sistematica de literatura por meio de buscas em publicagdes
disponibilizadas na internet, nas bases de dados EBSCO host, SCIELO (Web of Science),
SCOPUS, Google Académico e sites de revistas especializadas no tema como Revista
dos Tribunais de Contas, Revista de Controle, e Revista da CGU, com o descritores em
portugués e inglés ("Controllership” OR "Central Internal Control Unit" OR "Internal
Control System" OR "Internal Control” OR "External Control™) configurados para
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pesquisar em todos 0s campos. Os textos considerados fundamentaram a definicdo das
categorias de andlise, em articulacdo com os elementos presentes no diagnéstico do
MPSC.

Além disso, partiu-se para a etapa de relacionamento das categorias de analise
com os fatores obtidos na revisdo sistematica da literatura com relagéo as atividades a
serem desenvolvidas pelo controle interno, conforme demonstrado na tabela seguir:

Tabela 1 - Categorias de analise

Cod.

Categoria de analise

Base teérica e técnica

Co0

Dados demograficos

(IBGE, 2020)

Co1

Aspecto politico (eleigBes e alternancia de
poder)

(CGU, 2013; TCE PR, 2017; Estabelece
critérios para organizacao e apresentacdo da
prestacéo de contas anual, normas relativas a
remessa de dados, informacdes e
demonstrativos por meio eletronico e da outras
providéncias, 2015)

Co2

Cargo do responsavel pelo ClI

(Botelho, 2006)

C03

Area de formacéo do responséavel pelo CI

(Botelho, 2006)

Co4

Funcéo de ouvidoria

(Bona et al., 2020; Franca, 2016; F. B. Santos
& Braga, 2019)

C05

Regulamentacéo legal do controle interno

(Botelho, 2006)

Co6

Autonomia do CI

(Botelho, 2006)

co7

Ndmero de servidores nas UClIs

(Botelho, 2006)

C08

Abrangéncia da atuacéo do Cl

(Cavalheiro & Flores, 2007)

Co09

Funcéo de correicdo

(Bona et al., 2020; Franca, 2016; F. B. Santos
& Braga, 2019)

C10

Incentivo & transparéncia publica

(Bona et al., 2020; Franca, 2016; F. B. Santos
& Braga, 2019)

Cl1

Controle Social (Atuagdo de Observatdrios,
conselhos, imprensa, organizacdes da
sociedade civil)

(Mileski, 2011; Souza & Damascena, 2011)

C12

Funcéo auxilio da gestéo

(CGU, 2013; TCE PR, 2017)

C13

Funcéo de fiscalizacéo

(Bona et al., 2020; Franca, 2016; F. B. Santos
& Braga, 2019)

C14

Normas e expedientes elaborados pelo controle
interno

(Estabelece critérios para organizagdo e
apresentacdo da prestacdo de contas anual,
normas relativas a remessa de dados,
informagdes e demonstrativos por meio
eletronico e da outras providéncias, 2015) - IN
20/2015

C15

Interacdo com o controle externo

(Estabelece critérios para organizagdo e
apresentacdo da prestacdo de contas anual,
normas relativas a remessa de dados,
informagdes e demonstrativos por meio
eletronico e da outras providéncias, 2015) - IN
20/2015

C16

Funcdo auditoria

(Bona et al., 2020; Franca, 2016; F. B. Santos
& Braga, 2019)

C17

Inobservancia a segregacdo de funcdes

(Botelho, 2006)

Fonte: Dados da pesquisa (2021)

3.3 Identificagdo das variaveis da pesquisa

Com base nas informagdes disponibilizadas pelo 2° diagndstico realizado pelo
MPSC, partiu-se para a defini¢do das variaveis para analise estatistica.
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Variavel dependente (y): houve recomendacéo pela rejei¢éo das contas de prefeito
apresentadas ao Tribunal de Contas de Santa Catarina nos exercicios de 2013 a 2018

(SIM/NAO).

As varidveis independentes (x), relacionadas com as categorias de analise e com
0 numero da questdo do questionario aplicado no 2° diagnostico das controladorias
municipais e nos dados dos municipios (TCE), estdo dispostas na tabela 2, a seguir:

Tabela 2 — Variaveis da pesquisa

Céd_Questao

MPSC/Dados | Cod_Cat. | Cod_Variavel | Varivavel_Indep. Tipo_Variavel
TCE/IBGE
Dados x o .
TCE/IBGE Coo V01 Populagédo Quantitativa/discreta
Dados TCE C00 V02 Associacao de municipios | Categoérica/nominal
Dados TCE C00 V03 Macrorregido Categérica/nominal
Houve alteracdo de - . L
8 Cco1 V04 orefeito de 2013 a 2018 Categorica/nominal/dicotdmica
10 C02 V05 Res_ponsavel pelo Cl Categdrica/nominal/dicotdbmica
efetivo
Area de formagéo
15; 16 Co3 V06 compativel com CI (adm, | Categérica/nominal/dicotbmica
cont., econ., dir.)
44 Co4 V07 H4 setor de ouvidoria Categdrica/nominal/dicotdmica
Quantidade dendncias
95 Co4 V08 apresentadas por cidaddos | Quantitativa/discreta
em 2017 e 2018
Quantidade dentncias
apresentadas por érgdos
99 Co4 V09 publicos em 2017 e 2018 | Quantitativa/discreta
e apuradas/em apuragéo
pelo CI
126 Co4 V10 Numgro de dentincias Quantitativa/discreta
recebidas de 2015 a 2018
30 cos  |vil Ha regulamentagdo legal | .o ricamominal
do controle interno
33 C06 V12 Cl vinculado gsecretarla Categérica/nominal/dicotdmica
(sem autonomia)
34 Cco7 V13 Mais d_e 1 servidor Quantitativa/discreta
exclusivo para o Cl
H& um dnico
6rgéo/unidade/pessoa,
40 Cco7 V14 responsavel por todas as | Categérica/nominal/dicotdbmica
atividades de controle
interno
39 Co08 V15 Atua em todos os Poderes Categorica/nominal/dicotdmica

e 0rgdos

12
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Céd_Questao

MPSC/Dados | C6d_Cat. | Céd_Variavel | Varivavel_Indep. Tipo_Variavel
TCE/IBGE
43 C09 V16 Possui Corregedoria Categorica/nominal/dicotdmica
51 C10 V17 Possui setor rAesp_onsaveI Categdrica/nominal/dicotdmica
pela transparéncia
57 Cl1 V18 Ha controle social ativo | Categdrica/nominal/dicotdmica
Periodicidade avaliagéo
85 C12 V19 metas do PPA e LDO no | Categérica/ordinal
ano
86 C12 V20 Periodicidade avaliagao Categorica/ordinal
programas de gov. no ano
101 c13  |va21 Quantidade de tomadas de | - titativa/discreta
contas especial
Quantidade normas I .
102 C14 V22 orientativas Quantitativa/discreta
Quantidade Recom., . .
104 Ci14 V23 Notif. e alertas expedidos Quantitativa/discreta
66 C14 V24 CI possui a_trlbuu;ao legal Categdrica/nominal/dicotdbmica
para expedir normas
Quantidade de
114 C15 V25 expedientes Quantitativa/discreta
encaminhados ao CE
Quantidade de
116 C15 V26 expedientes recebidos do | Quantitativa/discreta
CE
70 C16 V27 Reallzou Audit, fisc. e Categdrica/nominal/dicotébmica
inspeg. 2018
Realizou Audit., fisc. e - . o
71 C16 V28 inspeg. 2017 Categérica/nominal/dicotdbmica
35 C16 V29 Ha cargo de auditor Categdrica/nominal/dicotémica
106 C17 V30 Ha segregacao de fungdes | Categdrica/nominal/dicotdmica

Fonte: Dados da pesquisa (2021)

As variaveis independentes foram selecionadas com base nas categorias de analise
previamente definidas na base teorica e técnica revisadas na se¢do do referencial teorico.

Para as variaveis em que foram atribuidas mais de uma questéo (\V06), porém com
dados do tipo categéricos, nominal e dicotdmicos (SIM/NAO), foi considerado como
resposta SIM quando todas as respostas das questdes retornaram SIM. Foi considerado
como resposta NAO quando pelo menos uma das duas respostas retornou o valor NAO.

13
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4. Resultados

Como resultado da pesquisa aplicada pelo MPSC no 2° diagnostico das
controladorias municipais, procedeu-se a analise estatistica dos dados, com objetivo de
responder quais fatores atribuidos as controladorias municipais explicam a rejei¢ao pelo
Tribunal de Contas.

Um dos pré-requisitos da regressdo logistica € a inexisténcia de
multicolinearidade, ou seja, as variaveis independentes ndo podem apresentar uma alta
correlagéo entre si. Para que ndo exista multicolinearidade, os valores de tolerancia devem
ser maiores do que 0,1 e os valores de VIF devem ser menores que 10. Verificou-se que
nenhuma varidvel independente apresentou valor de tolerancia menor do que 0,1 e valor
de VIF maior do que 10, o que representa que as variaveis independentes selecionadas
(V01 a V30) ndo apresentam multicolinearidade.

A continuidade do trabalho requereu a aplicacdo de testes sobre a adequacdo do
uso da regressdo logistica ao problema de pesquisa. Além do teste Chi-square, foram
“rodados” no SPSS os testes de Likelihood Value, Cox & Snell R?, Nagelkerke R?, Teste
de Hosmer e Lemeshow e o Teste Wald.

Dos 295 municipios que participaram do diagndstico realizado pelo MPSC, 274
foram incluidos na analise, considerando que o restante (21) ndo respondeu a pelo menos
uma das variaveis, sendo classificados como casos omissos (missing cases). Registra-se
que ndo foram identificadas as causas para a auséncia de respostas destes 21 municipios.

Considerando que 274 casos foram incluidos na analise, caso o modelo inicial
apresentasse apenas a variavel dependente (y), isto é, considerando que todos os
municipios estdo dentro da categoria de maior frequéncia (categoria N&o para Rejeicao
das contas), 0 modelo acertaria em 79,9% dos casos.

Foi estabelecido como referéncia a resposta NAO para a variavel dependente (Ha
alguma rejeicdo nos ultimo 6 anos). Isto significa que o modelo analisou a chance (razao
de chance — odds ratio) de as varidveis independentes ensejarem a categoria SIM para a
rejeicdo das contas.

No total, foram classificados de forma adequada 85% dos casos, que é maior que
0 modelo sem nenhum previsor (varidvel independente) que havia resultado em 79,9%.

Por fim, demonstra-se o resultado final do teste de regressao logistica na tabela 3

a sequir:
Tabela 3 - Variaveis da equacao

95% C.I. para
Varidveis na equacdo B S.E. Wald | df | Sig. | Exp(B) EXP(B)

Inferior | Superior
V01 Populacio 0 0/0,462| 10,497 1 1 1
V02 _Macrorregido -0,059 0,09/0,424| 1]0,515 0,943 0,79 1,125
V03 _Associagdo_muni -0,033 0,034| 0,94 1]0,332 0,967 | 0,904 1,035
V04 _Alterou_prefeito 1,807 0,759 5,659 | 1|0,017 6,089| 1375| 26,973
V05 Servidor efetivo -0,323 0,422 10,587 | 10,444 0,724| 0,317 1,654
V06 Area form compat 0,489 0,64910,567| 1]0,452 1,63| 0,457 5,817
V07 _Ouvidoria 0,201 0,388/0,268| 1]0,605 1,223| 0,571 2,617
V08 Nro. denlncia_cid 2017 2018 -0,005 0,015/0,096| 1]0,756 0,995| 0,966 1,026
V09 Nro. denlncia_6rg 2017 2018 0,085 0,043|3,827| 1| 0,05 1,088 1 1,185
V10 Dendnc receb 2015 2018 -0,009 0,011/0571| 1| 0,45 0,991 0,97 1,014
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V11 Ato _norm -0,136 0,225]0,364| 1|0,546 0,873| 0,562 1,357
V12 Sem_autonomia 1,119 0,4815435| 1| 0,02 3,062 1,195 7,844
V13 Total_serv_Cl 0,026 0,423]0,004| 1]0,951 1,026 | 0,448 2,352
V14 Orgdo_Central 19,52 | 26937,614 0] 1]0,999300297932,1 0].

V15 Atuacdo_ampla -0,911 0,422 4,658 | 1|0,031 0,402| 0,176 0,92
V16 Funcdo Corregedoria 0,31 0,544 10,324| 10,569 1,363| 0,469 3,963
V17 Funcdo transparéncia 0,302 0,441)| 0,47 1]0,493 1,353 0,57 3,212
V18 Controle_Social 0,002 0,738 0] 10,998 1,002| 0,236 4,253
V19 Nro. Avaliacdo PPA em 1 ano 0,006 0,096 |0,003| 1[0,954 1,006| 0,833 1,215
V20 Nro. Avaliacdo program em 1 ano| 0,09 0,0910,998| 1]0,318 1,094| 0,917 1,305
V21 Nro. TCE 0,007 0,091|0,006| 1|0,937 1,007| 0,842 1,205
V22 Nro. normas 0,018 0,012,984 | 1/0,084 1,018| 0,998 1,039
V23 Nro. rec_ale not 0 0,001|0,054| 1|0,816 1| 0,998 1,001
V24 Pode expe normas -0,424 0,47310,803| 1| 0,37 0,655| 0,259 1,654
V25 Nro._expe_enca_CE 0,032 0,084|0,143| 1|0,705 1,032| 0,875 1,218
V26 Nro._expe_rec CE 0,004 0,003| 1,49| 1|0,222 1,004| 0,997 1,011
V27_Auditorias_2018 -0,872 0,475|3,364| 1|0,067 0,418| 0,165 1,062
V28 Auditorias 2017 0,149 0,45810,106| 1|0,745 1,161| 0,473 2,847
V29 Cargo Auditor 0,422 0,394(1,143| 10,285 1,525| 0,704 3,304
V30 Segregacdo_funcbes -0,189 0,397]0,227| 10,634 0,828 0,38 1,802
Constante 21,943 | 26937,614 0] 1/0,999 0

Fonte: Elaborado pelos autores (2021)

Considerando que as variaveis significativas sdo aquelas em que a significancia
(P) € menor do que 0,05, temos que somente foram consideradas como significativas para
0 modelo as varidveis V04, V09, V12, V15.

A interpretacdo da razdo de chances (odds ratio) Exp(B) pode ser assim
interpretada:

Para a variavel V04, conclui-se que a mudanca de prefeito aumenta em 6,08 vezes
a chance de o municipio ter suas contas apreciadas com recomendacdo pela rejeicéo.

Essa variavel indica que a mudanca de comando na gestdo municipal pode trazer
consequéncias sob o ponto de vista da saude das contas apresentadas ao TCESC. Este
dado pode estar associado as caracteristicas da nova gestdo, tais como mudancas de
politicas de governo, mudancas na equipe técnica e politica nos quadros da prefeitura,
entre outros. Pode ainda estar associado a gestdo anterior, tal como o descumprimento de
normas relativas a responsabilidade fiscal quanto a suficiente disponibilidade de caixa
frente aos compromissos assumidos e em andamento.

Nesse ponto, observa-se importancia de se manter uma estrutura sélida da atuagédo
do controle interno municipal, de modo que auxilie na manutencao das financas pablicas,
ainda que ocorram mudangas na gestdo municipal, atuando de maneira a minimizar os
riscos advindos da mudanca de prefeito. Embora a alternancia de poder possa contribuir
para aumentar transparéncia, reduzir corrupcao e inovar em mecanismos de controle, se
ndo estiver associada a uma boa estrutura de controle, aliada a capacidades dos novos
gestores, esse fator pode ser negativo para as contas publicas.

Em contraponto, Batista (2013) aponta que elei¢cbes competitivas, que induzem a
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alternancia de poder, podem aumentar a capacidade de controle horizontal entre os atores
politicos e assim diminuir a possibilidade de atos corruptos e de mé gestdo. A
possibilidade de os eleitores avaliarem o comportamento de seus representantes e
decidirem por os manterem ou ndo em seus cargos induz ao mecanismo de controle
vertical e pode ser benéfico para a gestdo publica.

Para a varidvel V09, conclui-se que o nimero de denuncias apresentadas por
Orgdos publicos em 2017 e 2018 e apuradas ou em apuracao pelo Cl aumenta em 1,08
vezes a chance de o municipio ter suas contas apreciadas com recomendacdo pela
rejeicao.

O questionario do MPSC abordou os anos de 2017 e 2018 e a variavel dependente
leva em consideracdo os anos de 2013 a 2018. Assim, pode-se entender que as denuncias
apresentadas em 2017 e 2018 s&o de fatos ocorridos em anos anteriores, podendo,
inclusive, abranger os anos selecionados para a variavel dependente (2013 a 2018).

Nesse sentido, o municipio que recebe reiteradas denuncias de possiveis
irregularidades na gestdo municipal tem mais chances de apresentar resultado negativo
na apreciacdo das contas pelo TCESC. Por outro lado, esse dado pode ser entendido como
positivo, se considerar que o controle interno municipal mantém um canal aberto para o
recebimento de denuncias e reclamacdes tantos de érgdos publicos quanto dos cidad&os,
fortalecendo o exercicio da transparéncia e accountability.

E nesse sentido que Ceneviva (2006) entende que a responsabilizacio compreende
ndo somente as relaces formais e institucionalizadas, mas também as rela¢6es informais
de fiscalizacdo e controle, considerando assim, como agentes de accountability, a
imprensa e organizacdes da sociedade civil que comumente se incumbem de monitorar e
denunciar abusos e condutas improprias de agentes publicos no exercicio do poder.

Desta forma, a accountability exercida como meio de construcdo e manutencao
de um regime democrético tende a ser efetiva com a participacdo ativa do cidaddo
(organizados ou ndo) e com informac6es confiaveis e tempestivas que subsidiem o
controle social e a responsabilizacdo dos agentes publicos (Doin et al., 2012).

Para a variavel V12, conclui-se que o fato de o Controle Interno ndo ter autonomia
aumenta em 3,62 vezes a chance de o municipio ter suas contas apreciadas com
recomendacdo pela rejeicao.

A interpretacdo deste dado reforca a importancia da autonomia do controle interno
municipal. Ndo apenas como mera estrutura burocratica, mas sim como 6rgéao que auxilia
0 gestor publico na pratica de atos de gestdo, de avaliacdo e mitigacdo de riscos, de
avaliacdo das politicas de governo, como 6rgdo que atua transversalmente em toda a
estrutura municipal e possa reunir informac@es importantes para a tomada de decisdo do
prefeito municipal.

Nesse sentido, é possivel dizer que um controle interno autdnomo fornece um
ambiente com um conjunto de regras solidificadas que primam pelo bom resultado e pela
gestdo de risco associados ao patriménio publico, estabelecendo equilibrio entre os
interesses do gestor e o interesse publico (M. S. D. Santos, 2014).

Para a variavel V15, conclui-se que se o controle interno ndo tem ampla atuacéo,
aumenta em 1,59 vezes a chance de o municipio ter suas contas apreciadas com
recomendacéo pela rejeicéo.

O desempenho de atividades do Cl apenas em determinados setores contribui para
um desempenho ruim das contas apresentadas ao TCESC. O controle interno municipal
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pode ter atuacdo ampla, isto é, atuar em todos os setores do governo municipal, em
consonancia com os principios constitucionais e éticos. A ampla atuacéo do CI contribui
para a avaliacdo dos riscos inerentes as diversas areas que o governo municipal atua,
sendo aliado para um bom acompanhamento da gestdo municipal.

Ressalta-se que ndo foi verificada a existéncia de endogeneidade entre as variaveis
numa primeira avaliacdo. Sabe-se, porém, que a troca de prefeito pode gerar instabilidade
administrativa e impactar outras variaveis da equaco. E possivel que a mudanca de
prefeito (\V04) posso diminuir a autonomia do Sistema de Controle Interno (V12) ou ainda
reduzir a area de atuacdo (V15), o que pode indicar uma certa endogeneidade. Entretanto
esta € uma analise exploratdria inicial da questdo dos determinantes sobre fatores
atribuidos as controladorias municipais que explicam a rejeicdo pelo Tribunal de Contas.
A partir dos resultados desta pesquisa a questdo de endogeneidade pode ser avaliada em
trabalhos futuros.

5. Considerac0es finais

A analise e 0 modelo estatistico desta pesquisa utilizaram dados constantes do 2°
diagnostico realizado pelo MPSC (Programa Unindo Forcas), bem como com dados sobre
a prestacdo e contas de prefeito municipal do TCESC. Foram selecionadas 30 variaveis
independentes distribuidas em 17 categorias de anélise.

O objetivo geral da pesquisa foi alcangado, uma vez que foi possivel identificar
quatro variaveis que, de acordo com o0 modelo de regresséo logistica aplicado, contribuem
de forma significativa para explicar os fatores associados ao controle interno municipal
que pode contribuir para a rejeicdo das contas de prefeito.

O estudo relaciona a teoria com a préatica ao analisar os dados coletados pelos
municipios participantes do diagnostico do MPSC com o disposto no referencial teorico.
Isso posto, chama a atencéo para pontos, isto €, a relagdo entre o Cl e 0s aspectos politicos
da gestdo municipal; a importancia da funcdo de ouvidoria municipal na manutencéo
aberta de um canal de comunica¢do com drgdos publicos e com a populagdo, bem como
a apuracdo eficiente das dendncias e reclamacdes recebidas; a autonomia e abrangéncia
de atuacdo do ClI, atuando também como 6rgdo de apoio a gestdo municipal.

Dentre as variaveis que resultaram como ndo significativas sob o aspecto
quantitativo deste estudo, ndo se pode descartar a investigacdo de diversos fatores
importantes para o entendimento de um diagndstico da atuacdo dos controles interno
municipais, tais como aspectos sobre a estrutura do Cl (nimero de servidores, vinculo
dos servidores, area de formacdo, regulamentacdo legal, segregacdo de funcGes);
desempenho das funcdes de corregedoria, transparéncia e sua relacdo com o controle
social; avaliacdo das politicas publicas e dos programas de governo; diagndstico da
atuacdo fiscalizadora dos Cls.

Recomenda-se para estudos futuros a exploracdo das variaveis selecionadas pelo
modelo estatistico, bem como aquelas que sdo importantes sob o aspecto qualitativo, de
forma a ampliar o conhecimento sobre a atuagdo dos controles internos municipais,
inclusive quanto aos 0s municipios que ndo se comportam de acordo com o modelo, de
modo a explicar a recomendacéo de rejeicdo em parecer previo pelo Tribunal de Contas,
além dos fatores apresentados neste estudo, quais as dificuldades e os avangos enfrentados
pelo Cls em sua atuacdo institucional e como o controle externo pode contribuir para o
fortalecimento do controle interno municipal.
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Ainda, sugere-se para estudos futuros um estudo comparativo dos resultados do
modelo desenvolvido nessa pesquisa em municipios de Santa Catarina e em outros
municipios de outros estados.
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