Analise do estagio de institucionalizacao do SIGA - Sistema Integrado
de Gestao e Auditoria do TCM/BA - Tribunal de Contas dos Municipios
da Bahia.

NEUDENIR DE SENA SILVA
Universidade Salvador
neudenir@hotmail.com

CLAUDIO FIGUEIREDO ROCHA
Universidade Salvador - UNIFACS
crbox@jig.com.br

FARLEI DA SILVA MEDINA
Universidade Salvador
farleimedina@hotmail.com



ANALISE DO ESTAGIO DE INSTITUCIONALIZACAO DO SIGA - SISTEMA
INTEGRADO DE GESTAO E AUDITORIA, DO TRIBUNAL DE CONTAS DOS
MUNICIPIOS - TCM/BA.

INTRODUCAO

O Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia - TCM BA foi instituido pela
Constituicdo Estadual em 1970, com a atribuicdo de atuar como controle externo e auxiliar do
Poder Legislativo municipal, atuando também nos processos de analise, auditoria e
julgamento contas puablicas municipais, incluindo cémeras, prefeituras e 6Orgdos da
administracdo indireta, como também julgar as contas dos administradores na utilizacdo de
recursos publicos e apurar denuncias contra a gestdo dos bens publicos.

Para anteder a demanda gerada pelos 417 municipios da Bahia, em 2005 o0 TCM BA
comegou a pensar em uma estrutura que pudesse melhorar o processo de anélise e auditoria
das contas publicas, surge entdo o SIGA — Sistema Integrado de Gestéo e Auditoria, com o0
objetivo de uniformizar procedimentos e integrar os setores e as informagdes relacionadas a
gestéo dos recursos publicos demandados pelos entes municipais.

O processo de construcdo foi iniciado com base nos sistema e estruturas j& existentes
nos estados do Parand, Rio de Janeiro e Santa Catarina. A estruturacéo e adaptacéo do sistema
para a realidade regional ocorreu em parceria com o Governo Federal através do PROMOEX
- Programa de Modernizagdo do Sistema de Controle Externo dos Estados e Municipios
Brasileiros e que identificou inicialmente a necessidade de estruturagdo das Controladorias
Internas Municipais, 6rgaos que seriam o elo mais proximo de comunicagéo entre 0 TCM BA
e 0s gestores publicos municipais. As mudangas passaram a ocorrer de forma gradativa, mas
de caréter radical, sendo um processo sem volta e de melhoria continua nos processos internos
do TCM BA e no trato com os recursos publicos por parte dos gestores municipais.

O processo de implantacéo e utilizacdo deste sistema teve inicio no ano de 2007 e é o
alvo desta pesquisa, assim como a receptividade dos usuérios, definicdo de objetivos e
avaliagdo dos resultados alcangados amparados na Teoria Institucional, em seus processos de
institucionalizagdo, partindo da etapa de Habitualizagéo das ag¢Oes e procedimentos, passando
pela etapa de Objetificacdo, que esta relacionada com a difuséo da estrutura e por fim a etapa
de Sedimentacéo, onde estara caracterizada a total institucionalizacdo das estruturas.

Buscou-se através de coleta de informacdes oficiais e respostas concedidas dos atores
internos do TCM BA, analisar as etapas do processo de institucionalizagcdo do SIGA, assim
como seu estagio de institucionalizagdo. Apds a cessdo inicial, que estabelece a problematica
da pesquisa, que é o estagio de institucionalizagdo do SIGA, sob a visdo de Tolbert e Zucker
(1983), segue-se uma revisdo bibliografica que esclarece a evolucdo da Teoria Institucional e
sua utilizagdo para explicar as possibilidades de institucionalizagdo das organizagGes e novas
estruturas.

Na se¢do seguinte, com os devidos conceitos tedricos relatados e selecionados para a
avaliagdo da implantacdo da nova estrutura proposta pelo TCM BA, com definicdo da
metodologia utilizada, assim como a forma de coleta de dados utilizados para embasar a
analise dos dados de forma detalhada e relacionada com os processos de institucionalizagéo e
ferramentas do SIGA, que até sua plena implantagdo passou varios testes durante os 2 anos de
adaptacdo até a utilizagdo pratica. Finalizando com as consideragdes finais que esclarecem em
que nivel de institucionalizagdo o SIGA se encontra e demostrando os reflexos gerados na
relagdo entre os gestores publicos e 0 TCM BA.



PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVO

A proposta de pesquisa do pressente trabalho é analisar e identificar se o SIGA -
Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria do TCM BA - Tribunal de Contas dos Municipios da
Bahia, € uma estrutura institucionalizada e caso positivo em que nivel de institucionalizagdo
se encontra, tendo como base a Teoria Institucional, fundamentada na visdo de Tolbert e
Zucker (1983).

REVISAO BIBLIOGRAFICA

Embora o mercado capitalista e as organizacbes busquem os melhores resultados
financeiros, a padronizagdo dos comportamentos e a disseminacéo da identidade corporativa
para os funcionérios, ainda existem divergéncias a respeito desse pensamento racionalista. A
teoria institucional apresenta-se como contraponto ao modelo convencional, buscando atender
a perspectiva social (SELZNICK, 1996), ainda que se considere que este modelo proporciona
importantes contribuicdes para a gestdo das organizagdes, uma vez que 0S processos resultam
ndo apenas da acdo humana, mas igualmente das interacdes no contexto cultural e politico
(FACHIN; MENDONCGCA, 2003).

As bases do modelo institucionalista no estudo das organizagdes foram langadas por
Selznick em 1948 com a obra Foundations of the Theory of Organization, ao contrapor aos
pensamentos racionalistas e visualizar as instituicbes como variaveis independentes
(SUDDABY, 2010). O mesmo autor ja entendia as organizagdes como expressdo de valores
sociais, relacionando os atores deste contexto ao ambiente. A evolugéo do Institucionalismo
constitui-se em desafio ao estruturalismo-funcionalismo, escolas que direcionavam 0s temas
como poder e interesse dentro da politica e que eram predominantes nos anos 1960 e 1970
(SUDDABY, 2010; POWELL e COLYVAS, 2007).

De acordo com Scott (2007), a partir dos anos 60, a teoria institucional dissemina as
transformacgOes vivenciadas pelas organizagbes, dando énfase em seu trabalho de
multiplicacdo, a importancia sobre a relacdo entre organizacdo e o ambiente e o carater
limitativo que atribui a abordagem racional e instrumental. Scott e Meyer (1991, p.111),
através de uma analise comparativa explicitam as principais diferengas com relacdo aos
modelos tedricos tradicionais, no periodo de 1960 a 1970: Segundo eles, as diferencas seriam

as seguintes:
A atencdo é voltada ndo apenas para as ligacdes entre as organizagdes especificas,
mas também para a maior estrutura de relacionamentos na qual estas organizacoes
funcionam; As relagdes entre organizages similares e ndo similares sdo de igual
interesse; As relacdes horizontal e vertical sdo incluidas; As conexdes locais e ndo
locais sdo examinadas; e, Os aspectos técnico e institucional das organizagdes e do
ambiente sédo vistos como salientes (SCOTT E MEYER, 1991, p.111).

Selznick (1996) afirma que a estrutura organizacional ndo pode ser compreendida
como um sistema racionalista, com processos padronizados e controlados, apenas voltados
para a andlise de custos. Selznick e Broom (1995) definem o aparecimento da integracdo dos
padrdes sociais estaveis, a partir de atividades desorganizadas, estritamente especializada e
instdvel. Os padrbes sdo aceitos pela sociedade através da concepcdo dos valores que
representam de forma a substituir os valores técnicos das atividades organizacionais
(CARVALHO, VIEIRA E LOPES, 1999).

A teoria institucional possui participagéo efetiva nos estudos organizacionais de forma
a esclarecer os fendbmenos nas empresas, as suas praticas, a concepgdo das estruturas
organizacionais, e de que maneira sdo legitimadas, de forma a contribuir com os objetivos
organizacionais. Todo este processo envolve a padronizacédo e unificagéo das relagGes entre os



agentes sociais inseridos nas empresas, de forma a constituir a percepgdo sobre a identidade
corporativa, estabelecendo uma estabilidade no ambiente de trabalho (CLEGG e HARDY,
2006).

O fator principal que desfavorece a aplicabilidade da teoria institucional se refere a
ndo institucionalizacdo da teoria institucional (TOLBERT; ZUCKER, 1999), ainda em
processo de amadurecimento. Desta forma, € de interesse dos pesquisadores buscar o
entendimento sobre a trajetéria a ser perseguida pela teoria institucional, no &mbito das
perspectivas tedricas e empiricas, de maneira a compreender como sdo aplicadas nas
organizagoes.

O Quadro 1 apresenta os trés aspectos que medem o0s niveis ascendentes para um
processo de institucionalizagdo. Os atores organizacionais, & medida que avangam 0s niveis,
tendem a firmar relagdes sociais mais fortes. As regras e normas da organizagdo passam a ser
entendidas de forma mais clara e a identidade organizacional € internalizada e difundida entre
os funcionérios com mais fluidez.

Quadro 1: Estagios de institucionalizacdo e dimensdes comparativas

Dimensso Estégio_ _ Estégio _ Es’Fégip de '_I'otal
Pré-Institucional Semi-Institucional Institucionalizacdo

Processos Habitualizacdo Objetivacdo Sedimentagéo
Caracteristicas dos Adotantes | Homogéneos Heterogéneos Heterogéneos
Iimpeto para Difus&o Imitacdo Imitativo / Normativo | Normativa
Atividade de Teorizagdo Nenhuma Alta Baixa

Variancia na Implementacao Alta Moderada Baixa

Taxa de Fracasso Estrutural Alta Moderada Baixa

Fonte: (CLEGG E; HARDY, 2006, P. 209).

Para Zucker (1991), a institucionalizacéo € definida como um processo extremamente
movido pela diversidade, onde o ambiente social torna-o um fator relevante, movido pela
participacdo e incorporacdo das préaticas pelos agentes deste contexto, mesmo que de forma
subjetiva, mesmo reconhecendo que ndo existe a possibilidade de identificar a importancia
deste padrdo em um sistema social, pois somente apds a incorporagdo que a mesma é
identificada como institucionalizada. Mesmo assim, ainda que sejam compreendidas como
regras culturais, que envolvem uma leitura de significados coletivos de forma mais abrangente
a uma atividade especifica (MACHADO DA SILVA, 2003).

Devido a concepgdo coletiva das praticas sociais, as atividades organizacionais
institucionalizadas sdo entendidas como “relativamente estaveis, duradouras, reproduziveis e
sustentaveis por um longo periodo sem continuas justificativas” (ZUCKER, 1987, apud
OLIVER, 1992, p.581). As organizagdes podem exercer fungdes que ndo possuam retornos
financeiros légicos e individualizados, ao adotarem praticas institucionalizadas na sociedade
(OLIVER, 1991).

Meyer e Rowan (1977) esclarecem que sociedades modernas, que possuem uma inter-
relagdo entre os seus agentes de forma mais complexa, definem de forma mais significativa
uma estrutura racional institucional, bem como o niimero de dominios, existindo uma maior
possibilidade de surgirem novas organizagdes formais, com estruturas mais definidas. A
analise dos autores chegou a hipdtese que as organizagdes encontram-se inseridas em um
contexto mais complexo, desenvolvem também estruturas também mais complexas,
transformando o seu processo de trabalho. Sendo assim, as sociedades modernas séo
definidas como burocratas e racionais devido ao ambiente que se desenvolvem estas redes de
relacionamentos e a necessidade de mitos institucionais, como meio racional para atingir os
objetivos.




Por sua vez, DiMaggio e Powell (1991) analisam a burocracia e a sua causa nas
organizagOes, esclarecendo que a teoria institucional a identifica como fator preponderante
para a competitividade, e sim, como aspecto que legitima as préticas institucionalizas que
mantém a sobrevivéncia e tornam mais homogénea a estrutura, a cultura e os produtos das
empresas. Oliveira (2003) esclarece que ha diversas implicagdes na estrutura, eficiéncia e
capacidade de respostas e responsabilidade das organizagGes neste processo de mudanga.

Algumas caracteristicas e elementos estardo exemplificados no processo de
legitimidade, sobrevivéncia e recursos e na criagdo do isomorfismo. Ainda de acordo com
DiMaggio e Powell (1988), as organizagBes sdo retribuidas por legitimidade, sobrevivéncia e
recursos, onde a aceitagdo das pressdes coercitiva, normativa e mimética das instituicdes as
fundamentam. O resultado ira repercutir na transposicdo contextual de valores, simbolos,
estratégias e estruturas e, portanto, na criacdo do isomorfismo (DIMAGGIO e POWELL,
1991; MEYER e ROWAN, 1991). Isomorfismo €, portanto, o resultado de trés tipos de
pressdo externa: a coercitiva, mimética e normativa (WILLIAMS ET Al. 2009).

A pressdo coercitiva é resultante da persuasdo proporcionada pelo poder e da
influéncia dos membros da organizagéo para que formem grupos e aliados. Esta forga pode
estar disseminada através das leis governamentais ou pode vir emanada por clientes e
fornecedores (WILLIAMS et al. 2009). A pressdo normativa é originada pelos aspectos
culturais, estabelecidos pelos costumes do ambiente operacional, de forma a nortear a tomada
de decisdo nas organizagbes (WILLIAMS et al. 2009). Finalmente, as pressdes miméticas
vém com o proposito de tomar como referéncia outras organizacfes, pelo resultado de
satisfacdo e legitimidade alcangado pelo ambiente, pela “mimetizacdo” de suas agOes de
rotina, estruturas e resultados (DIMAGGIO; WILLIAMS et al. 2009).

Powell (1991) confirma tais premissas, reforgando a ideia que a institucionalizacdo é
um processo compulsério, de maneira a influenciar determinada populacéo a reproduzirem as
praticas de outras unidades que perpassam pelos mesmos desafios, confirmando o
aparecimento do emergente conceito de isomorfismo institucional.

METODOLOGIA

Sustentado sobre as bases da Teoria Institucional e seu processo de institucionalizagéo
Tolbert e Zucker, (1983), este trabalho procurou analisar o nivel de institucionalizagdo do
SIGA - Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria do Tribunal de Contas dos Municipios da
Bahia — TCM BA, que é a ferramenta institucional que integra todas as informacdes e
demandas para que o TCM BA cumpra com suas fungGes conforme determina a Constitui¢éo
Estadual da Bahia de 05 de outubro de 1989, em seu Capitulo I, Sec¢do VIII, do Art. 91ao Art.
98.

O trabalho consistiu do levantamento de dados referente ao processo de analise,
auditoria e julgamento das contas publicas municipais realizadas pelo TCM BA e entrevista
com servidores da Coordenacdo de Controle Externo do TCM BA no intuito de entender a
evolugdo dos processos, identificagdo de problemas organizacionais, formatacdo e
formalizagdo das solucbes nas relagcbes e conflitos internos e a condicdo atual de
funcionamento do SIGA no TCM BA, classificando-se também como anélise documental e
de cardter qualitativo. Para isso, foram coletadas e analisadas informagdes dos Relatorios
Institucionais do TCM BA, Pareceres Anuais das Prestacbes de Conta dos Municipios da
Bahia e entrevistas presenciais estruturadas com base no referencial tedrico utilizado na
fundamentacéo deste trabalho.

Inicialmente as informagdes foram direcionadas para a busca de evidéncias sobre a
forma dos processos de analise, auditoria e julgamento das contas municipais feitas pelo TCM
BA. Em seguida, os problemas historicamente vivenciados pelo corpo técnico em virtude da



forma operacional existente até entdo no TCM BA, depois o que levou o TCM BA a pensar
no SIGA como ferramenta de solugdo e os fatores e varidveis internos que mais se
caracterizaram como apoio e resisténcia ao SIGA e por fim as evidéncias de sucesso ou
fracasso no processo de implantacdo do SIGA e a avaliacdo do nivel operacional em que o
sistema se encontra atualmente. Com isto, o intuito foi de identificar a relacdo do processo de
evolucdo nas formas de anélise de auditoria e julgamento das contas municipais pelo TCM
BA com os processos de institucionalizagéo segundo a visdo de Zucker, 1977.

Observando as atribuicdes constitucionais do TCM BA, outra analise foi realizada
para identificar se houve algum tipo avango institucional do TCM BA na relagdo com as
prefeituras e cAmaras municipais e como o exercicio fiscalizatorio tem evoluido a ponto de
que o SIGA tenha sido uma solucéo de sucesso ou fracasso institucional, sendo que o objetivo
é entender em que nivel o processo de institucionalizagdo do SIGA no TCM BA se encontra.
As informac6es foram coletadas de material disponivel pelo Governo do Estado da Bahia e
material proprio produzido pelo TCM BA, do ano de 1990 até o ano de 2013, sendo
organizados e analisados de acordo com a proposta de Tolbert e Zucker (1983) e Zucker
(1988). Na relacdo que homogeneizasse a teoria e prética na compreensdo e estruturagdo da
informacdo direcionada a explanacgdo dos fenémenos.

ANALISE DOS RESULTADOS

No Estado da Bahia existem atualmente 417 municipios e 20 IRCE’s — Inspetoria
Regional de Controle Externo, que sdo responsaveis em analisar e auditar as contas de todas
as Prefeituras e Camaras Municipais além dos 6rgdos da Administragdo Indireta, o que em
2012 correspondeu a um volume de recursos financeiros na ordem de R$ 44,1 bilhdes. O
processo de andlise e auditoria era feito de forma manual de analise documental pelo corpo
funcional do TCM BA, caracterizando-se como uma atividade com alto risco de falha, mesmo
que operacionalizado por profissionais competentes, em virtude do alto volume de processos e
todas as formas de controle decorrer apenas da percep¢éo e acdo humana. A partir do ano de
2007, com a implantagdo do SIGA, o TCM BA pode implantar um processo de Auditoria
prévia, onde antes mesmo de receber os processos formais das prefeituras e cémaras
municipais, acdes de analise e controle j& podem ser desenvolvidas, antecipando e garantindo
0 devido cumprimento da aplicacdo dos recursos publicos ou na aplicagdo de sangdes aos
gestores que decorreram em ato inadequado na gestdo dos 6rgdos que demandam recursos
publicos.

A Resolucédo 1.255/07 do TCM/BA estabeleceu em seu Art. 1° que Fica instituido o
Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria, SIGA, o qual se destina a recepcionar, por
meio da INTERNET, dados e informacOes referentes a gestdo municipal, necessarios
ao exercicio da atividade fiscalizatoria e auditorial de competéncia constitucional
deste Tribunal. (CCE TCM BA, 2007).

Na verificagdo da realidade operacional referente aos procedimentos de anélise,
auditoria e julgamento das contas municipais realizadas pelo TCM BA, foi destacado como as
acOes operacionais internas evoluiram e como esse processo de evolucao estaria relacionado
com os processos de institucionalizagdo norteados pelo referencial tedrico utilizado. A anélise
de dados estard diretamente relacionada com cada processo de institucionalizag&o, observando
as etapas de forma sistemdtica, quais sejam Habitualizacdo, objetivacéo e sedimentacéo.

O TCM BA analisava, auditava e julgava as contas apenas através de verificagdo
documental, realizada pelos servidores do 6rgdo, o que demandava muito tempo e
possuia um alto grau de vulnerabilidade em relacdo a observagdo de todos os itens
necessarios para o devido parecer técnico e consequente opinido favoravel ou nao



sobre a aprovagdo das contas dos gestores publicos municipais (CCE/TCM BA,
2007).

Compreendendo a necessidade de atualizagdo e melhoramento das condigdes de
trabalho e das limitagOes de recursos financeiros do Estado, para a contratacéo de pessoal em
nuamero suficiente que pudesse suprir a demanda funcional do 6rgdo, tornou-se inevitavel
entender que uma nova solucdo deveria ser construida, a fim de equacionar problemas
organizacionais internos com o nivel de atualizagdo tecnoldgica e acompanhamento da
realidade econdmica e social dos municipios da Bahia.

No ano de 2007, foi editada a Resolucdo n° 1.255/07 do TCM/BA que estabeleceu o
Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria - SIGA, esse processo iniciou com base na
observacéo do funcionamento de outros Tribunais de Contas dos Municipios, especificamente
0s existentes nos Estados do Parana, Rio de janeiro e Santa Catarina, que possuiam um
sistema de captacdo de informagBes, com receptividade de dados através de disco flexivel. O
TCM BA analisou os sistemas e resolveu adaptar para a realidade e demandas dos municipios
do Estado da Bahia analisando suas questdes culturais e organizacionais, a proposta da
plataforma adotada pelo TCM BA caracterizou-se pelo pioneirismo no Brasil na implantagéo
de um sistema de controle que funcionasse todo via Internet.

Para 0 SIGA ser implantado e colocado em funcionamento, foram necessarios dois
anos de pesquisa, desenvolvimento, adaptacdes e testes, de forma que o objetivo central era
promover mudanca radical na forma do TCM BA operacionalizar as atividades de analise e
auditoria nas contas publicas municipais. Esta etapa caracteriza-se, dentro do processo de
institucionalizacdo segundo Tolbert e Zucker, (1983) como a fase que antecede o processo de
Habitualizacdo, baseado no modelo de analise de em que o processo de inovagdo ocorre em
virtude de mudancas tecnoldgicas, legislacdo e também dos fatores que influéncias com a
realidade do mercado.

“Uma vez que os decisores organizacionais podem compartilhar uma base comum de
conhecimento e ideias que tornem a inovagdo factivel e atraente, a adogdo de uma
dada inovacdo pode ocorrer, e frequentemente ocorre, em estreita associacdo com a
adocdo de processos em outras organizacOes (isto €, invencdo simultanea).
Organizagdes que estdo passando por um problema podem, como parte inerente de sua
procura por solugbes, também levar em consideracdo as solugdes desenvolvidas por
outros”. (DIMAGGIO E POWELL, 1983).

O desenvolvimento da proposta foi inserido no Programa de Modernizagdo do Sistema
de Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros — PROMOEX, que através do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo propds aos Tribunais de Contas o
fortalecimento institucional do sistema de controle externo para apoiar a implementagdo da
LRF e, assim, exercerem suas competéncias de forma mais eficaz e que demandou recursos
na ordem de R$ 2.825.906,55, que foram direcionados para todas as agBes relacionadas a
estruturacdo e desenvolvimento das estruturas de controle interno e externo dos municipios da
Bahia.

O foco inicial do SIGA estava orientado para atender as demandas de natureza
contabil, operacional de analise e auditoria e melhoramento nos processos de comunicagdo
interna. Dessa forma a etapa de Habitualizagdo, do processo de institucionalizacdo é
alcancada, onde segundo Tolbert e Zucker (1983), caracteriza-se como a etapa de Preé-
institucionalizagdo, quando a proposta visava 0 desenvolvimento de comportamentos
padronizados para a solugdo de problemas de andlise e auditoria das contas publicas
municipais; a consequente geracdo de novos arranjos estruturais em resposta as novas
demandas econdmicas e sociais dos municipios baianos e que o TCM BA precisava resolver
aos problemas organizacionais especificos que resultava na auditoria e julgamento dos



volumes de recursos financeiros aplicados pelos poderes municipais. A proposta do SIGA
obrigou a formalizacdo dos novos arranjos em politicas e procedimentos organizacionais
observando situagdes pontuais e limitadas a realidade da organizacéo.

As acbes do TCM BA direcionadas a operacionalizagdo e aplicacdo dos recursos em
parceria com o PROMOEX, alcangou os percentuais de 90% e 92% das camaras e prefeituras
municipais respectivamente, na etapa de implantacdo das Controlaria Internas Municipais,
decorrente dos Atos n° 233/07 e n°. 315/07 da Presidéncia do TCM BA, que criou grupo de
trabalho para planejar, acompanhar e implementar as atividades para tais fins. As atividades
possibilitaram a aproximagéo do objetivo principal do TCM BA aos agentes externos, sendo
estes as instituicdes legislativas e executivas municipais. Relacionado com a Teoria
Institucional, esse foi o processo de Monitoramento Interorganizacional e onde se criou
também o ambiente propicio para a Teorizagdo dos elementos estruturais da proposta e
consequente integracdo de grupos favoraveis a adogdo da solucdo apresentada nas acbes de
analise, auditoria e julgamento das contas publicas municipais. O Quadro 2 apresenta o total
de municipios inicialmente adotantes da proposta de estruturacdo do Controle Interno
Municipal.

Quadro 2: Municipios em relacdo ao controle interno

N . Informou Pendentes

Orgao/Entidade Total Otd, % Otd %
Camara 417 375 90 42 10
Prefeitura 417 384 92 33 8
Total 834 759 91 75 9

Fonte: Coordenadoria de Assisténcia aos Municipios - CAM/TCM BA

Na consequente evolugdo da estrutura proposta como solu¢do do TCM BA e a pés a
identificacdo de grande grupo de adotantes da proposta de modernizacdo do sistema de analise
e auditoria das contas municipais, a proposta estabeleceu alguns pardmetros e impactos a
serem alcancados e uniformizando alguns entendimentos em areas relevantes, conforme
Relatério Anual 2007/TCM BA, iniciado com os atos do Parecer n°. 13/07 do TCM BA, que
Constitui ato de improbidade administrativa, que causa lesdo ao erério, qualquer acdo ou
OMISSAO, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagéo,
malbaratamento ou dilapidac&o dos bens ou haveres das entidades mencionadas no art. 1° da
Lein° 8.429, de 02 de junho de 1992.

Atendendo as demandas e relatos internos a proposta de implantagdo do SIGA
objetivada proporcionar, (1) mudanga de cultura organizacional, alterando comportamento
que ndo atendiam mais as demandas econdmicas e sociais com relacdo a realidade dos
municipios baianos; (2) Descentralizacdo das agGes operacionais e integracdo de informacoes
e areas correlatas; (3) Promover eficiéncia nos processos de comunicagdo e habilitar o
Tribunal a gerar respostas mais rapidas das demandas recebidas e (4) Melhorar os processos
de andlise, auditoria e julgamento das contas publicas municipais com maior eficiéncia e
avaliacdo na aplicacdo dos recursos publicos de responsabilidade dos gestores publicos
(CCE/TCM BA, 2007).

No processo de Institucionalizagdo o TCM BA, com a proposta do SIGA entra no
estdgio Semi-Institucional, caracterizado pelo desenvolvimento de significados gerais
socialmente compartilhados e ligados a mudanga de comportamentos internos, promovendo
alteracdes significativas nas relagGes internas e externas da organizacdo. Na concepgdo dos
integrantes do CCE/TCM BA o SIGA tornou-se uma estrutura viva, que precisa ser analisada
e melhorada a cada momento de forma evolutiva e na medida em que as demandas dos
municipios baianos exijam, foi um passo dado que ndo tem mais volta, a realidade é que todos
devem se adaptar a essa nova realidade.




O Estagio Semi-Institucional segundo Tolbert e Zucker, (1983) é a etapa de
Objetivacdo, aponta para um movimento em direcdo a um status mais permanente e
disseminado que acompanha a difusio da estrutura; E Desenvolvimento de certo grau de
consenso social entre decisores da organizagdo a respeito do valor da estrutura e sua adogao
crescente; Estabelecer e ofertar evidéncias de que a mudanca é realmente bem sucedida e
examinada; A objetivacdo caracteriza-se como estagio se Semi-Institucionalizacdo, é tipico
que os adotantes sejam heterogéneos e poder preditivo relativamente limitado; A difuséo
passa a ser normativa e ndo mais simples imitacdo, refletindo a teorizacdo implicita ou
explicita da estrutura.

Na caracterizagdo tedrica da etapa de Objetivacdo e das agBes praticas com processo
de implantagdo do SIGA, além de ficarem estabelecidos quais impactos organizacionais a
nova estrutura deveria causar, forma identificados alguns grupos de resisténcia. Sendo que o
modelo geral de processos se estabeleceu com caracteristicas normativas através de
Resoluges do TCM BA, o que fez com que os grupos de resisténcia ndo atuassem de forma
consistente nem que contrariasse a predominancia de interesses organizacionais.

Mesmo sem aprofundamento de andlise especifica da relacdo entre Ator Racional e
Modelo Institucional neste trabalho, ressalta-se uma caracteristica da Teoria Institucional em
que cabem as referéncias de Coleman, (1990), sobre Ator Racional: “Os individuos estdo
constantemente envolvidos em célculos dos custos e beneficios das diferentes alternativas de
acdo e que o comportamento segue critérios de maximizacdo de utilidade” e de Wrong,
(1961), sobre Modelo Institucional: “Individuos “sobre-socializados” aceitam e seguem
normas sociais, sem qualquer reflexdo ou resisténcia comportamental, sem questiona-las,
unicamente baseado em seus interesses particulares”.

Desde a formulagdo da proposta e analise de solugdo do problema, na formatacéo
adequada do SIGA, o TCM BA encontrou muito mais adotantes da ideia, que vao desde os
programas do Governo Federal, especificamente 0 PROMOEX, passando por integrantes das
diversas areas que forma o TCM BA, até o envolvimento de agentes externos no ambito
legislativo e executivo municipal, especificados conforme Quadro 3, que apresenta 0S
Recursos do POA — Plano Operativo Anual de 2007 por categoria de Investimento.

Quadro 3: Recursos do POA de 2007 por categoria de investimento

o . . Materiais o
Componente Capacitagdo | Consultoria | Equipamentos Aplicados Total %
Fortalecimento e 97.680,00 50.467,00 0,00 90,00 | 14814700 | 5.2%
Integracdo TCS
Desenvolvimento de
Vinculos -~~~ 30.240,00 20.187,00 0,00 0,00 50.247,00 |  1,7%
Interinstitucionais
entre TCS
Redefinicdo
Procedimentos 28.800,00 15.140,00 0,00 0.00 43.940,00 | 1,5%
Controle Externo -
LRF
Desenvolvimento de
Politicas e Gestdo de 38.640,00 15.140,00 0,00 0,00 53.780,00 |  1,9%
Solucdes
Compartilhadas
¥gger”'zaga° dos | 697.07455| 950.609,00 982.868,00 | 26.080,00 | 2.656.639,55 | 94.0%
Integragao dos TCS | 555 gas 90 0,00 0,00 0,00 | 25586620 9.0%
Ciclo Gestdo
Redesenho dos 35.016,35 | 371.929.00 356.200.00 | 4.068,00 | 767.213.35 | 27.0%




métodos e
procedimentos  do
Controle Externo
Planejamento
Estratégico ¢ 63.000,00 |  189.104,00 0,00 0,00 | 252.104,00| 9,0%
aprlmoramento
gerencial
Desenvolvimento da
politica e da Gestio 35.200,00 |  165.000,00 626.668,00 0,00 | 826.868,00 | 29,0%
de Tl
Adequacdo da
politica e gestio de |  307.992,00 | 224.576,00 22.020,00  554.588,00 | 20,0%
pessoal
Administracio 21.120,00 0,00 0,00 0,00 21.120,00 | 0,7%
Adminisiragio  do 17.280,00 0,00 0,00 0,00 17.280,00 |  0,6%
projeto
Monitoramento e 3.840,00 0,00 0,00 0,00 3.840,00 | 0,1%
avaliacdo

Subtotal 815.874,55 | 1.001.076,00 982.868,00 | 26.088,00 | 2.825.906,55 | 100,0%
% de execucao 28,9% 35,4% 34,8% 0,9% 100,0% -

Fonte: Unidade de Execucdo Local - UEL/TCM BA

Atualmente se existem indicios de resisténcia em qualquer &mbito no TCM BA sobre
a importéncia e utilidade do SIGA, caracterizam-se como irrelevantes ou ocultos, pelo que foi
constatado em andlise nos setores da 12 Inspetoria Regional de Controle Externo de Salvador.

De acordo com relato dos servidores lotados na Coordenacgéo de Controle Externo —
CCE do TCM BA, os resultados propostos com a implantacdo do SIGA foram alcancados, de
forma que a mudanca de cultura organizacional proporcionou ao TCM BA a caracterizagdo de
um 6rgdo ndo apenas fiscalizador, mas também agregou a fungdo educativa e de orientacdo
aos gestores publicos municipais, uma vez que 0S municipios através das cdmaras e
prefeituras utilizam os proprios canais de comunicagdo do SIGA e minimizam a
operacionalizagdo indevida da aplicagdo dos recursos publicos; As decisdes s&o
compartilhadas e as informaces integradas e analisadas nos médulos de auditoria que pode
ser feita de forma prévia sem a necessidade de protocolo das evidéncias formais, promovendo
a antecipagdo das acGes do TCM BA na autuacdo de infragdes e medidas orientadas a
regularizacdo de eventuais distorgdes na aplicagdo dos recursos financeiros pelos gestores
publicos.

Segundo Tolbert e Zucker (1983), “estruturas que se objetificaram e foram
amplamente disseminadas podem ser descritas como estando no estagio de Semi-
Institucionalizagdo”. A base normativa passa a predominar e a Teorizag&o é refletida de forma
implicita ou explicita. Dessa forma o TCM BA editou algumas resolucdes, relacionadas a
questdes de obrigatoriedade, observagOes e operacionalizagdo do SIGA no contexto da
insercdo de informagdes de responsabilidades das camaras e prefeituras municipais:

e Em 19 de junho de 2008 publicou a Resolugéo n°. 1267/08, que ampliou a etapa de
implantagéo gradativa do Sistema Integrado de Gestao e Auditoria SIGA, de que trata
a Resolucdo TCM BA n° 1.255/07, com a inclusdo dos municipios que indica, e da
outras providéncias.

e Em 17 de dezembro de 2008 publicou a Resolucéo n°. 1272/08, que Altera dispositivos
das Resolu¢des TCM n° 1060, 1061 e 1062/05, e da outras providéncias.

e Em 17 de dezembro de 2008 publicou a Resolugéo n°. 1273/08, que dispde sobre a
obrigatoriedade de os jurisdicionados ja incorporados ao Sistema Integrado de



Gestéo e Auditoria — SIGA a encaminharem, acompanhando a documentagdo mensal,
as pecas contabeis e gerenciais que indica, geradas pelo mencionado Sistema, e d&
outras providéncias.

e Em 22 de dezembro de 2009 publicou a Resolugéo n°. 1282/09, que dispde sobre a
obrigatoriedade de os 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta
municipal remeterem ao Tribunal, pelo Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria -
SIGA, os dados e informacbes da gestdo publica municipal, na forma e prazos
especificados por esta Resolucéo, e da outras providéncias.

e Em 25 de fevereiro de 2010 publicou a Resolugdo n°. 1285/10, que altera o prazo de
remessa pelo Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria, SIGA, dos demonstrativos
mensais de despesa e receita dos jurisdicionados relativos tdo somente ao més de
janeiro de 2012, estabelecido pela Resolucdo n°. 1282/09, e d& outras providéncias.

e Em 16 de dezembro de 2010 publicou a Resolugéo n°. 1293/10, que altera dispositivos
da Resolugéo n°. 1282/09, que dispde sobre a obrigatoriedade de os jurisdicionados
remeterem ao Tribunal informagdes da gestéo pablica municipal pelo Sistema SIGA,
inserindo anexos, e da outras providéncias.

e Em 28 de dezembro de 2011 publicou a Resolugéo n°. 1306/11, que altera dispositivos
da Resolucdo n° 1282/09, alterada pela Resolucdo n° 1293/2010, e d& outras
providéncias.

e Em 28 de dezembro de 2011 publicou a Resolugéo n°. 1307/11, que Altera dispositivos
das Resolug¢des n°. 1060/05, 1061/05, 1062/05 e 1282/09, e da outras providéncias.

e Em 09 de outubro de 2012 publicou a Resolugédo n°. 1315/12, que insere novo inciso
no art. 7°, paragrafo tnico da Resolugdo TCM n° 1282/09, e d& outras providéncias.

A Ultima etapa que a Teoria Institucional estabelece é a Sedimentacéo, que se refere ao
estagio de Total Institucionalizag&o.

Assim, a total institucionalizagdo da estrutura depende, provavelmente, dos efeitos
conjuntos de: uma relativa baixa resisténcia de grupos de oposi¢ao; promogao e apoio
cultural continuado por grupos de defensores; correlagdo positiva com resultados
desejados. (ZUCKER, 1988).

Na caracterizagdo evolutiva e das formas aplicadas para que o SIGA pudesse ser
desenvolvido, estruturado e implantado, até aqui as etapas do contexto tedrico do processo de
institucionalizacdo foram relacionadas com as agdes praticas do TCM BA, na formatagéo da
solucdo do problema de andlise, auditoria e julgamento das contas pablicas municipais. Com a
distingdo da fase de Objetivagdo superada, a fase de Sedimentacdo, pdde ser comprovada
quando foi observado o grau em que as tipificagdes vivenciadas, em sua propria realidade,
interferiram na realidade dos individuos e de fatores externos, que se desenvolveram em sua
maior parte baseado em comportamentos coercitivos, onde 0s grupos de resisténcia, nao
superaram o modelo institucional estabelecido.

O SIGA é uma estrutura relativamente nova, com sete anos desde a concepcao e cinco
de efetivo funcionamento, na visdo do TCM BA a estrutura ainda estd em fase de maturacéo e
caminha de forma a promover néo s6 a qualificagdo do volume de informagdes e de recursos
financeiros, mas também para a qualidade analitica dos programas publicos, evidenciando
assim a qualificacdo do gasto publico. No ano de 2013 algumas medidas na estrutura do SIGA
j& foram implantadas e estdo relacionadas com a melhoria da classificagdo das informagdes
extra-orcamentarias e suas formas de envio e anélise com gastos de pessoal, atraves das
Resolugbes TCM BA n°. 1268/08; n°. 1293/10 e n°. 1316/10.

As medidas atuais adotadas pelo TCM BA e a relacdo interna com a estrutura
organizacional apontam para aspectos da teoria institucional que alinham a continuidade da



estrutura e evolucdo compartilhada pelos membros da organizacéo; Propagagéo, virtualmente
completa, de suas estruturas por todo o grupo de atores teorizados como adotantes adequados
e que tendem a operacionalizagdo em longo prazo; Resultados projetados e percebidos ndo
apenas no contexto operacional, mas também de abrangéncia nas relacdes externas.

Cita-se os resultados positivos como, a aproximagédo dos atores externos com o TCM
BA e melhoria no processo de comunicagdo e orientagdo para adequada aplicagdo dos
recursos publicos; Exaltagdo da figura do Controlador Interno Municipal e da importancia na
relagdo com a estrutura de Controle Externo e o atendimento com antecipacdo das
notificacOes e da auditoria de procura, como ferramenta do SIGA, antevendo os fatos mesmo
sem o protocolo das evidéncias formais encaminhadas pelas cdmaras e prefeituras municipais.

Considerando as variaveis analisadas e a forma como o TCM BA, conseguiu
estabelecer o SIGA em seu contexto interno e na relagdo com os agentes externos, pode-se
afirmar que o SIGA TCM BA ¢ institucionalizado, atendendo aos requisitos tedricos e
evidenciado com os elementos préticos, culturais e organizacionais operacionalizados e
disseminados pelo TCM BA.

CONCLUSAO

O TCM BA ¢é um 0rgdo de extrema importancia para atuagdo no processo de
fiscalizacdo, acompanhamento e controle dos gastos publicos municipais. O SIGA como
estrutura, possibilitou a melhoria continua das atividades constitucionais do TCM BA, tornou-
se ferramenta fundamental para que a andlise, auditoria e julgamento das contas publicas
municipais pudessem evoluir e alcangar patamares de eficiéncia e eficcia no contexto
quantitativo do volume de recursos analisados.

O processo de institucionalizacdo proporcionou a condicdo de padronizagdo e
antecipacdo das andlises necessarias que promoveu aproximacao dos 6rgdos legislativos e
executivos municipais, podendo assim melhorar continuamente 0s processos que orientem
para a melhor aplicacdo dos recursos publicos ou garantia de que os cofres publicos serdo
ressarcidos no caso de algum ato que esteja em desacordo com 0 que as normas vigentes
determinam. A qualificacdo dos gestores publicos e questdes culturais, ainda interferem e
comprometem o avango para que analise da aplicacdo dos recursos publicos ndo se estabeleca
apenas no ambito quantitativo e sem paradmetros de qualificacéo e resultado que a aplicacdo
dos gastos deva gerar e quais beneficios a sociedade perceberdo em curto, médio e longo
prazo. A legislacdo atual determina aspectos de aplicagéo apenas no contexto quantitativo, o
que ndo garante que os recursos publicos estdo sendo gastos em &reas prioritarias e essenciais
e nem que estdo sendo gastos da melhor forma, pois ndo ha evidéncias do que um
determinado volume de recursos gerou e sobre a continuidade das a¢des do poder executivo.

Como estrutura de controle e auditoria continua o SIGA podera evoluir de forma que
as acbes do TCM BA também estejam orientadas as estabelecerem pardmetros qualitativos
que reflitam a realidade social do Estado da Bahia, que normatize o Orcamento Publico para
também ser um instrumento de aplicacdo obrigatoria. Dessa forma entendemos que 0s
recursos publicos ao serem gastos, estardo precedidos de planeamento, organizagéo,
estabelecimento de objetivos e metas relacionados a realidade social e as formas de controle
poderdo evoluir. O SIGA poderd também ser uma ferramenta de acompanhamento social na
medida em que as informagBes possam ser estruturadas e dadas a devida publicidade em
periodos menores, relacionadas com as audiéncias publicas quadrimestrais que 0os Municipios
estdo obrigados a cumprir. O maior desafio neste sentido é o de extrapolar os limites de
institucionalizagcdo do SIGA para a sociedade, sendo esse 0 agente externo mais interessado
no acompanhamento do gasto dos recursos publicos.
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