EM 94
pn UTn indice de governanca e integridade como ferramenta de gestao

O IiNDICE DE GOVERNANCA E INTEGRIDADE
COMO FERRAMENTA DE GESTAO NA PREFEITURA
MUNICIPAL DE SAO PAULO

Luis Felipe Nogueira Giacomello’

Na atual conjuntura, a luta contra a corrupg¢éo nos d&mbitos federal, es-
tadual e municipal emerge como tema central nos debates publicos e poli-
ticos no Brasil. A urgéncia de adotar medidas que inibam praticas corruptas
entre servidores e empresas que interagem com o setor publico é cada vez
mais premente. Além disso, a necessidade de reduzir o indice de percepcao
da corrupcao no pais torna-se crucial para a restauracao da confianca na
integridade do sistema.

Segundo elenca Bergamini (2021, p.15):

Na Administracdo Publica contemporanea é imprescindivel
que o Direito Administrativo incorpore instrumentos mo-
dernos de gestdo publica, que permitam o desenvolvimen-
to de um ambiente propicio a formacgdo de uma nova cultura
administrativa.

A reforma da Administracao Publica se tornou tema central no mundo
nos anos 90, os paises europeus ocidentais e os Estados Unidos realizaram
uma reforma do servigo publico e, em seguida, implementaram uma refor-
ma gerencial porém, no inicio desta década, o Brasil se encontrava no auge
de uma crise econdmica. Apenas no ano 1995 a reforma administrativa se
tornou tema central no cendrio nacional, com a elei¢do e posse de Fernan-
do Henrique Cardoso.

A preocupacdo com a eficiéncia da Administracao Publica, resultou
em medidas como a promulgacdo da Emenda Constitucional 19/1998, que
inseriu o principio da eficiéncia no corpo da Constituicdo Federal, no caput
do artigo 37, de modo a refletir o anseio popular pela maximizag¢do do apro-
veitamento dos recursos publicos e pela qualidade dos servicos ofertados.

Os dados divulgados pela Transparéncia Internacional em janeiro de
2025, por meio do Indice de Percepcio da Corrupcgéo (IPC)? revelam uma
nota alarmante para o Brasil, atingindo apenas 34 pontos em uma escala
de 100. Nos ultimos dez anos, o pais perdeu significativas 38 posi¢des no
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ranking global, passando da 692 para a 1072 colocacio entre 180 nacoes avalia-
das, obtendo a pior nota e a pioir colocacao do pais na série histérica do indice?.
Este panorama sombrio atesta que, embora tenhamos celebrado uma década da
promulgacdo da Lei de Anticorrupcao (Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013), ha
ainda muito a ser conquistado e poucos motivos para comemoracao.

Atendendo ao chamado para repensar sua gestdo de modo a reavaliar seus
processos e resultados, o processo de transformacio do Estado brasileiro ob-
servado nas ultimas décadas é caracterizado pela professora Regina Silvia Pa-
checo, em seu artigo “A Agenda da Nova Gestdo Publica” (2010), por seus tracos
comuns, como a eficiéncia, a transparéncia e o foco no usuario.

A Administracdo Publica tem se tornado mais eficiente, mais trans-
parente e voltada para o usuario”. (...) mudancas nas formas de con-
trole, substituindo o controle ex ante pelo controle ex post e desen-
volvendo novas formas de controle interno (PACHECO, 2010, p. 187).

A nova gestdo publica tem se pautado na busca por resultados, por meio da
elevagcdo de mecanismos de atuacdo com maior énfase na analise de desempe-
nhos, eficiéncia no emprego dos recursos publicos e incremento na accountabi-
lity governamental (PACHECO, ABRUCIO, LOUEIRO, 2010).

Importa para os fundamentos do presente artigo o conceito de integrida-
de publica, definido pela OCDE como “o alinhamento consistente e a adesao a
normas, valores, principios éticos compartilhados para defender e priorizar o
interesse publico sobre os interesses privados no setor publico” (OCDE, 2021,
p.10). A percepcdo da ideia de integridade, conforme destaca a OCDE, é condi-
cionante do funcionamento efetivo do Estado, uma vez que tem o potencial de
gerar aumento da confiang¢a nos governos e propiciar a sustentabilidade social
e o desenvolvimento econémico.

Como decorréncia das tendéncias da chamada “nova gestao publica” (PA-
CHECO, 2010), surgem mecanismos como o Indice de Governanca e de Integri-
dade, ferramenta de avaliacao de aspectos da organizacao e da atuacio adminis-
trativa que busca fortalecer a integridade na Administracdo Publica Municipal,
por meio de indicadores relacionados a aspectos gerenciais que avaliam a trans-
paréncia publica, conformidade na gestdo e controle interno. Em consonéancia
com a ideia de privilegiar o controle de desempenhos frente a controles proce-
dimentais, a concepcéo e implementacio do Indice de Governanca e Integrida-
de (IGI) ganhou vida na Controladoria Geral do Municipio de Sdo Paulo (CGM),
orgao central do sistema de controle interno da Prefeitura de Sdo Paulo (PMSP).

Com o objetivo geral de analisar o papel do IGI como mecanismo de go-
vernanca publica municipal, as proximas se¢des deste artigo serdo dedicadas
a oferecer um diagnodstico preliminar dos seus resultados de implementacéo, a
fim de elaborar uma proposta de intervencao que vise divulgar e aprofundar as
habilidades e competéncias relativas ao Indice perante os municipes e 6rgios

da prefeitura.
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1.,CONSIDERA(;(~)ES GERAIS SOBRE GOVERNANCA
PUBLICA E CONTROLE INTERNO DA ADMINISTRACAO

PUBLICA

Nesta secdo, aborda-se um arcaboucgo tedrico, composto pela discussao so-
bre a governancga publica no estabelecimento de controles para a administra-
cao, sua base legal, as formas de controle interno e a implantacéo do sistema de
controle interno.

1.1. GOVERNANCA PUBLICA NO BRASIL

No Brasil, ha um progressivo interesse pela governanca tanto no setor pri-
vado quanto no publico, com iniciativas de melhoria que se relacionam e se
complementam. Em termos de legislacdo, existem leis e decretos que foram pu-
blicados de maneira a institucionalizar direta ou indiretamente as estruturas de
governanca, dentre elas cabe citar: 1) a Constituicdo Federal; 2) a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000). E importante
salientar, dentre as leis, a existéncia dos instrumentos de transparéncia, como,
por exemplo, a Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527, de 18 de novembro de
2011), que garante o direito fundamental de acesso a informacéo e facilita o mo-
nitoramento e o controle de atos administrativos e conduta de agentes publicos.

O desenvolvimento da governanca publica nos Municipios, nos Estados
e na Unido é um dos grandes desafios do Brasil, pressuposto para que sejam
superados os desafios histdricos colocados no artigo 3° de nossa Constituigcédo
Federal, quais sejam: “construir uma sociedade livre, justa e solidéria; erradicar
a pobreza e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de
todos, sem quaisquer formas de discriminac¢ao”.

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido em seu manual “10 passos
para a boa governancga”, a governanca envolve as atividades de avaliar o am-
biente, os cendrios, as alternativas, e os resultados atuais e os almejados, a fim
de direcionar a preparacao e a coordenacgéo de politicas e de planos, alinhando
as func¢des organizacionais as necessidades das partes interessadas; e monito-
rar os resultados, o desempenho e o cumprimento de politicas e planos, con-
frontando-os com as metas estabelecidas. (BRASIL, 2021, p.12)

A obra do Tribunal de Contas da Unido (TCU), denominada “Referencial
basico de governanca organizacional” (2020), apresenta também um sélido con-
ceito para governanca no setor publico, tomando-a como “mecanismos de li-
deranca, estratégia e controle postos em pratica para AVALIAR, DIRECIONAR E
MONITORAR a atuagdo da gestao, com vistas a conducéo de politicas publicas e
a prestacdo de servicos de interesse da sociedade” (2020, p. 36).
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O conceito compreende também a estrutura (administrativa, politica, eco-
ndmica, social, ambiental, legal e outras) posta em pratica para garantir que
os resultados pretendidos pelas partes interessadas sejam definidos e alcanca-
dos. O termo “governanca” é utilizado ainda por diferentes atores para tratar de
diferentes problemas e acdes. De acordo com o Banco Mundial (BM), a gover-
nanca é definida como o modo pelo qual o poder é exercido na administragédo
dos recursos econdmicos e sociais, tendo em vista o desenvolvimento (WORLD
BANK, 1994). Na literatura especializada sobre gestio publica, o conceito pode
ser entendido também como o sistema que determina o equilibrio de poder en-
tre os envolvidos — cidadaos, representantes eleitos (governantes), alta admi-
nistracdo, gestores e colaboradores — com vistas a permitir que o bem comum
prevaleca sobre os interesses de pessoas ou grupos (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Ja o Decreto n° 9.203/2017, que dispde sobre a Politica de Governancga da
Administracdo Publica Federal, em seu artigo 2°, inciso I, define governanca
publica como “conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e controle pos-
tos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condu-
cao de politicas publicas e a prestacao de servicos de interesse da sociedade”.
O artigo 3° desse dispositivo, aduz os principios da governancga publica como
sendo: “I - capacidade de resposta, II - integridade, III - confiabilidade; IV - me-
lhoria regulatéria; V - prestacdo de contas e responsabilidade; e VI - transpa-
réncia”. Tais principios se relacionam com as diretrizes estabelecidas no artigo
4° e o eixo central desta pesquisa, como se pode comprovar a partir da citacio
dos objetivos dispostos abaixo:

[...]II - promover a simplificacdo administrativa, a modernizacio da
gestdo publica e a integracdo dos servigcos publicos, especialmente
aqueles prestados por meio eletrénico;

III - monitorar o desempenho e avaliar a concepcéo, a implementa-
cdo e os resultados das politicas e das agdes prioritarias para assegu-
rar que as diretrizes estratégicas sejam observadas;

[...] V - fazer incorporar padrdes elevados de conduta pela alta ad-
ministracdo para orientar o comportamento dos agentes publicos,
em consondncia com as fungdes e as atribuicdes de seus érgéos e de
suas entidades;

VI - implementar controles internos fundamentados na gestdo de
risco, que privilegiara acdes estratégicas de prevencéo antes de pro-
cessos sancionadores;

[...] XI - promover a comunicagdo aberta, voluntaria e transparente
das atividades e dos resultados da organizacdo, de maneira a fortale-
cer o acesso publico a informacéo (BRASIL, 2017).

Sendo assim, para fins de fundamentacdo tedrico-conceitual e empiri-
co-documental, tomo o conceito de governanca publica como o conjunto de
mecanismos de avaliacdo e monitoramento das interacdes entre estruturas,
processos e tradi¢cOes que orientam a relagcdo dos cidadaos com outras partes
interessadas do poder publico. Para tanto, destaco a qualidade da acdo da par-
ticipacgdo social como componente fundamental para a legitimidade e a efetivi-
dade dos processos de tomada de deciso, fiscalizacao e responsabilizacio por
parte dos agentes, direta e indiretamente, envolvidos na pratica da governanca
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no ambito publico. Atualmente, a governanca publica pode ser vista como uma
oportunidade de realizagcdo de processos de inovacgao e progresso de servigos,
descobrindo fundamento na investigacdo participativa e na incorporacdo de
atores usualmente ndo considerados durante os processos decisoérios.

1.2. CONTROLE INTERNO

O controle interno da Administracao Publica consiste no “conjunto de re-
cursos, métodos e processos adotados pela propria geréncia do setor publico,
com a finalidade de comprovar fatos, impedir erros, fraudes e a ineficiéncia”
(CAVALHEIRO. 2003, p.41). Essa funcao pode ser sintetizada pela definicdo de
Irene Nohara, ao declarar que este “pode ser feito de oficio pelo poder de auto-
tutela administrativa, que se relaciona com a fiscalizacdo e a revisdo dos pro-
prios atos, ou de forma provocada, por meio de peti¢gdes ou recursos dos ad-
ministrados em geral, sendo, via de regra, no ambito da hierarquia” (NOHARA,
2019, online).

O controle interno desponta na legislacdo brasileira por meio da edi¢do da
Lei no 4.320, de 17 de marcgo de 1964, a qual em pleno periodo de regime militar
previu disposi¢des sobre o controle da execugdo orcamentaria. Com a publica-
cao do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, foi “apresentada a neces-
sidade da realizagcdo do controle, dando-lhe destaque como um dos principios
fundamentais da Administragdo Publica, junto com o planejamento, a coorde-
nacfo, a descentralizacéo e a delegacio de competéncia” (COMISSAO DE ESTU-
DOS DE CONTABILIDADE APLICADA AO SETOR PUBLICO, 2014, p. 9).

Com a redemocratizacao e a promulgacido da Constituicdo Federal de 1988,
o tema controle interno foi fortalecido novamente, uma vez que diversos arti-
gos da Carta versavam sobre o controle e a importancia de sua atuacio junto
aos municipios do pais, dentre eles esta disposto:

em seu artigo 31 que a fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo
Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sis-
temas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma
da lei”. Da mesma forma, foram destacadas a fiscalizacdo contébil, a
financeira e a orgamentaria, no artigo 70, e a finalidade do sistema de
controle interno (artigos 74 e 75) (COMISSAO DE ESTUDOS DE CON-
TABILIDADE APLICADA AO SETOR PUBLICO, 2014, p. 10).

Atualmente, a Administracio Publica age de modo a garantir que a utiliza-
cao dos recursos publicos atinja os seus objetivos institucionais pautando-se
para além da lei, avancando para a utilizagdo de boas praticas de gestdo que
possam gerar eficiéncia, eficcia, efetividade e economia. Com base nisso, dis-
positivos como a Lei da Transparéncia (n°® 131/2009), a Lei de Acesso a Informa-
cao de Acesso (LAI - n® 12.527/2011,) e a Lei da Anticorrupg¢ado (n° 12.846/2013)
interligam a importancia do controle interno a transparéncia, participagédo po-
pular e ao combate a corrupcao no Brasil.
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Instituicdo importante nas discussdes de Controle Interno no Brasil, o Con-
selho Nacional de Controle Interno (CONACI) exerce um papel mobilizador fun-
damental ao criar e promover sistemas de controle para a construcéo de gestdes
publicas mais eficientes e assertivas. O primeiro marco da criacdo do Conaci é
datado em 2004, com a realizaco do 1° Férum Nacional de Orgéos de Controle
Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal. Em 2007 ocorreu a criacao
formal do Conselho e, em 2010, foram aprovadas as diretrizes de Controle Inter-
no pelo Conaci.

O controle sobre os atos publicos pode ser prévio, concomitante e
posterior. Ocorre o controle prévio quando a acdo de avaliacdo ante-
cede a formalizagdo do ato administrativo, enquanto a concomitante
ocorre durante a execucgdo do ato, de modo que este ndo seja desvia-
do em sua natureza, e o controle posterior é realizado no julgamento
das contas do ordenador da despesa, para avaliar se os recursos pu-
blicos foram utilizados corretamente (CONACI, 2014, p. 27).

Tal definicdo encontra respaldo também nos documentos sobre controle
interno do Comité das Organiza¢des Patrocinadoras, da Comissio Nacional so-
bre Fraudes em Relatérios Financeiros (COSO - Committee of Sponsoring Orga-
nizations), conforme explicitado abaixo:

Um processo conduzido pela estrutura de governancga, administra-
cdo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido para propor-
cionar seguranca razoavel com respeito a realizagdo dos objetivos
relacionados a operagdes, divulgagao e conformidade (COSO, 2013).

Ja para o Comité de Procedimentos de Auditoria do Instituto Americano de
Contadores Publicos Certificados — AICPA:

[...] o controle interno compreende o plano de organizacgdo e conjun-
to coordenado dos métodos e medidas, adotados pela empresa, para
proteger seu patrimdnio, verificar a exatiddo e a fidedignidade de
seus dados contabeis, promover a eficiéncia operacional e encorajar
a adesdo a politica tracada pela administragdo (AICPA apud ATTIE,
2007, p. 197).

1.3. CONTROLE INTERNO MUNICIPAL EM SAO PAULO

O arcabouco tedrico, documental e legislativo sobre controle interno re-
sulta, no nivel local, no sistema de controle interno da Prefeitura Municipal de
Sao Paulo, que se pode sumarizar nos seguintes diplomas: i) Lei Organica do
Municipio de Sdo Paulo, que dispde sobre o Sistema de Controle Interno nos
arts. 47 e 53; ii) Lei n° 15.764, de 27 de maio de 2013 (cria a Controladoria Geral
do Municipio, quatro Secretarias e a Subprefeitura de Sapopemba como parte
da reestruturacio da gestdo municipal); iii) Lei n° 16.193, de 05 de maio de 2015
(dispOe sobre a criacdo das carreiras de Auditor Municipal de Controle Interno
- AMCI); iv) Lei n° 17.273, de 14 de janeiro de 2020 (organiza a Politica Munici-
pal de Prevencio da Corrupcao, cria o Conselho Municipal de Transparéncia e
Controle Social, cria o Fundo Municipal de Prevencgdo e Combate a Corrupcao,
altera as Leis n° 8.989, de 29 de Outubro de 1979, n° 15.764, de 27 de maio de 2013,
e da outras providéncias; v) Decreto n° 57.921, de 10 de outubro de 2017 (revoga-
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do) e vi) Decreto n° 59.496, de 08 de junho de 2020, atual normativo que organiza
0 SCI e a estrutura da Controladoria Geral do Municipio e também a Lei Federal
n° 13.709/2018, a Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD).

Exerce importante funcao de organizar o sistema o Decreto Municipal n°
59.496, de 8 de junho de 2020, que dispde sobre a organizacio e do funcionamen-
to da Controladoria Geral do Municipio e da ado¢do de medidas administrativas
para transparéncia e controle, como o Programa de Integridade e Boas Praticas
para a prevencao da corrupc¢do. Logo em seu artigo 1°, o Decreto Municipal n°
59.496/2020 estabelece que:

Art. 1° O sistema de controle interno do Poder Executivo Municipal,
coordenado pela Controladoria Geral do Municipio e integrado tam-
bém pelas unidades setoriais de controle interno de cada 6rgéo e en-
tidade da Administracéo Direta e Indireta do Municipio, incluindo as
ouvidorias, auditorias, corregedorias e outras unidades com ativida-
des de controle interno, tem a finalidade de:

I - avaliar o adequado cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos orgamentos
do Municipio;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia
e a eficiéncia da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial dos
orgdos e entidades da administragdo direta e indireta, bem como de
aplicagédo de recursos publicos por entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres do Municipio;

IV - apoiar o controle externo, no exercicio de suamisséo institucional;

V - organizar e executar programacao trimestral de auditorias conta-
bil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial;

VI - desempenhar as atividades de auditoria, correi¢éo, ouvidoria e
controladoria;

VII - zelar pelo cumprimento dos principios constitucionais regen-
tes da administragéo e promover a integridade e a transparéncia pu-
blica, de modo a contribuir para os resultados da gestdo (SAO PAULO
(SP), 2020).

Por fim, cabe dizer que o decreto supracitado trouxe a necessidade de de-
signacdo de responsaveis pelo controle interno por parte dos 6rgdos e entida-
des da Administracao Publica Municipal. Dessa forma, os responsaveis de cada
orgdo e entidade da Administracao Publica Municipal passaram a integrar tam-
bém o conjunto de designagdes do Sistema de Controle Interno Municipal no
interior da sua estrutura normativa.

1.4. A CONTROLADORIA GERAL DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Inicialmente, acerca da origem e evolucao das controladorias, Boesso (2017)
defende que a histéria da controladoria teve sua génese nos idos do século XIX,
com a Escola Administrativa, que objetivava a busca de conexao entre os co-
nhecimentos da Contabilidade, da Administracdo e da Economia. Porém, ana-
lisando as abordagens de autores conceituados na area de Controladoria, per-
cebemos que ha um grupo que defende que a origem da Controladoria é muito

revista controle em pauta - vol. 2 - n°2 - dez



EM 10
pn UTn indice de governanca e integridade como ferramenta de gestao

mais antiga. Segundo, De Rocchi (2007), os primeiros registros das praticas de
controle teriam surgido no Egito em 2.000 a.C.

Autores como Lunkes et al. (2009) apontam que ndo ha como definir uma
data exata para o nascimento da controladoria. Segundo eles, a sua origem pode
variar de pais para pais. Hd quem defenda que, nos EUA, a controladoria surgiu
no século XIX; e que, na Alemanha, o inicio data dos ultimos anos da década de
1950. Ao se referirem sobre o surgimento da controladoria no Brasil, pesquisa-
dores e estudiosos relatam que as afirmagdes nao sdo precisas, pois nao se sabe
ao certo quando ela teria comecado no pais. Acredita-se que ha uma ligagéo
entre o surgimento da controladoria e o advento das grandes corporagdes in-
ternacionais no Brasil.

Sobre o papel da Controladoria aponta-se:

A Controladoria é um tema fundamental quando se pretende mo-
dernizar e melhorar a eficiéncia da gestdo de empresas, colaborando
para o aumento da produtividade, da rentabilidade e na correcéo e
mitigando os erros das analises e interpretagdes dos resultados. No
entanto, é fundamental compreender suas teorias, fungdes e aplica-
bilidade para que se possa utilizar essa ferramenta eficazmente (OLI-
VEIRA e OLIVEIRA, 2018, p. 3).

A controladoria pode ser inserida na estrutura organizacional como érgéo
administrativo, segundo Beuren (2002), com o objetivo de melhorar a tomada de
decisdes, bem como de propor o aperfeicoamento dos instrumentos de planeja-
mento e de controle gerencial, por meio da construcdo de modelos, aplicagdes
da pesquisa operacional, uso da estatistica, entre outros recursos que possam
tornar o sistema de informac¢des mais eficaz. No ambito da Administragdo Pu-
blica, as controladorias também tém assumido papel de grande relevancia na
gestao das organizacgdes, ao envolver e integrar os diversos niveis ndo apenas
como orgaos de suporte informacional, mas como agentes fundamentais para a
sua continuidade.

Em Sdo Paulo, a Controladoria Geral do Municipio (CGM), criada pela Lei
Municipal n° 15.764/13, tem assumido um papel de grande relevancia na ges-
tdo da PMSP, prevista como 6rgao municipal nos termos da lei n°® 16.974/2018
e atualmente regulamentada pelo Decreto Municipal 59.496/2020. Hoje, a CGM
é constituida por areas estratégicas para a estrutura de controle interno, sen-
do elas: auditoria, ouvidoria, corregedoria, promocao da integridade, coorde-
nadoria de defesa do usudrio do servico publico e coordenadoria de adminis-
tracdo e financas. Essas atividades sdo coordenadas e apoiadas por assessorias
técnico-juridicas que subsidiam o processo decisério do Controlador Geral do
Municipio.

Sobre a CGM, o Decreto Municipal 9.496/2020 define que:

Art. 2° A Controladoria Geral do Municipio - CGM tem por finalidade
promover o controle interno dos érgdos municipais e das entidades
da Administragdo Publica Municipal Indireta, atuar como o érgéo
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central do Sistema de Controle Interno, do Sistema de Corregedorias
e do Sistema de Ouvidorias, dar suporte ao Prefeito no combate a
corrupgdo, na promocdo da moralidade, da ética e da transparéncia
no setor publico, no incentivo ao controle social da gestdo municipal
e nas atividades de auditoria, correicdo e ouvidoria, bem como atuar
na defesa do usuario do servico publico municipal e executar ativi-
dades compativeis e correlatas com a sua drea de atuagédo (DECRETO
MUNICIPAL N° 9.496/2020, ART. 2°).

Logo, como principal érgdo de controle interno da administracdo do mu-
nicipio de Séo Paulo, cabe a CGM: 1) prevenir e combater a corrupg¢éo na gestéo
municipal; 2) garantir a defesa do patriménio publico; 3) promover a transpa-
réncia e a participacgéo social; e 4) contribuir para a melhoria da qualidade dos
servicos publicos.

2. O INDICE DE GOVERNANCA E DE INTEGRIDADE (IGI)
DA PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO

A CGM, reformulou o antigo Indice de Integridade (II), resultando no indi-
ce de Governanca e de Integridade (IGI) em 2025. O IGI tem como objetivo mo-
nitorar e avaliar o desempenho dos 6rgdos da Administracdo Direta Municipal
em pilares como transparéncia, atendimento ao cidaddo, conformidade e boas
praticas de gestéo.

Além disto é utilizado como subsidio para a tomada de decisdes que visem
a correcao e a melhoria de processos com base em diagndsticos direcionados
a cada Secretaria, bem como para o exercicio do controle social sobre as ati-
vidades realizadas pela Administragdo Publica Municipal. A apuragdo do IGI é
publicada semestralmente pela Controladoria Geral do Municipio (CGM), em
atendimento ao §3°, do artigo 69 da Lei Organica do Municipio de Sao Paulo.

2.1. COMPOSICAO DO IGI E OS NOVE INDICADORES

O IGI é um instrumento de diagndstico robusto, composto por nove indica-
dores construidos com base em critérios objetivos. Os indicadores sdo: Trans-
paréncia Ativa (ITA); Transparéncia Passiva (ITP); Reclamacdes Atendidas (IR);
Dados Abertos (IDA); Maturidade do Programa de Integridade e Boas Praticas
(IM-PIBP); Contratos Emergenciais (ICE); Tratamento de Denuncias (ID); A¢Oes
Preliminares em Privacidade e Protecdo de Dados Pessoais (IPD-AP); Conclu-
sdo de Recomendag¢des de Auditoria (ICRA). Os indicadores tém a funcédo de
demonstrar o grau de integridade publica em que se encontra a Prefeitura de
Sao Paulo, a partir de elementos como: presenca de Programa de Integridade,
o atendimento as reclamacdes protocoladas na Ouvidoria, o nivel de transpa-
réncia ativa e passiva, a proporcdo de cargos comissionados puros por cargos
totais, a proporcdo de contratos emergenciais por contratos totais, a existén-
cia de responsaveis pelo controle interno nas pastas, a proporgcédo de pregdes
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presenciais por pregdes totais, e por fim, o atendimento as recomendac¢des de
auditorias realizadas.

A pontuacdo é determinada pela média de oito indicadores principais so-
mada com a nota do Indicador de Conclusdo das Recomendagdes de Auditoria
(ICRA) como uma nota bonus, conforme detalhado a seguir.

Imagem 1: Férmula de Calculo IGI.

Soma dos Indicadores
IGI = 5 + ICRA

Fonte: Manual IGI 2025, pg.04

2.2. HISTORICO DO INDICE

O Indice de Integridade foi uma ferramenta criada formalmente pela CGM
em 2017 para mensurar o desempenho da funcio organizacional de controle in-
terno da gestao publica municipal, quanto a aspectos que a sujeitem a maior ou
menor vulnerabilidade institucional. Com base no resultado da avaliacdo dos
elementos, praticas e procedimentos, eram atribuidas pontuagdes, conforme a
metodologia de cada um dos nove indicadores, o que resultava no indice de In-
tegridade da PMSP, bem como no resultado individual de cada érgdo (Secretaria
ou Subprefeitura).

A primeira mensuracao foi elaborada em fevereiro de 2017 e teve como base
os resultados de todas as pastas da Administracdo Direta da Prefeitura. Con-
siderando a média dos nove indicadores em cada pasta, o Indice apresentou
meédia final de 5,29, numa escala de 0 a 10. Dos nove indicadores mensurados,
apresentaram como valor base as seguintes médias:

Tabela 1: Primeira medi¢do de indicadores

iNDICE DE
INTEGRIDADE

529 | 7,60 | 485 | 0,14 4,58 0,29 7,22 8,29 9,31 529

Fonte: Elaboragdo prépria com informagdes da CGM-SP

ITA ‘ ITP ‘ IR ‘IPIBP‘ RECOMENDAGOES | ICI | COMISSIONADOS EMERGENCIAIS‘ PREGﬁES‘

Contemplado, a época, na meta 34 do Programa de Metas (PdM - 2017-2020)
da Prefeitura de Sio Paulo, o Indice apresentou a necessidade de aumentar em
50% a sua pontuacao geral, conforme estabelecido pela gestdo a época. Essa
meta foi repactuada em 2019, passando a constar na versdo final do PdM (2017-
2020) 0 objetivo estratégico de aumentar de 5,29 para 6,25 a média final do Indi-
ce de Integridade da Prefeitura de Sao Paulo. Ao final da gestao, a PMSP atingiu
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ameta tracada, elevando ao final de 2020 o Indice de Integridade para 6,91. Den-
tre as agoes relacionadas a performance do Indice, a Controladoria executou as
seguintes medidas conforme o Relatério Final do PAM 2017-2020:

O Programa de Integridade e Boas Praticas tornou-se uma agao pe-
rene e obrigatéria para todos os érgdos da Administragdo Direta e
Indireta do Municipio, apds a regulamentacdo do Decreto Municipal
n° 59.496, de 8 de junho de 2020.

Foram realizadas a¢des de capacitagio no tema Transparéncia.

Houve o aprimoramento da metodologia aplicada ao monitoramento
de recomendacoes expedidas.

Foi publicado o decreto 59.496/2020, que além de tratar sobre a or-
ganizacdo da Controladoria Geral do Municipio, tornou obrigatéria
a designacéo dos responsaveis pelo controle interno e a implemen-
tacdo do Programa de Integridade e Boas Praticas (SAO PAULO (SP),
Relatorio Final PAM 2017-2019, p. 109).

O Programa de Metas da Prefeitura de Sdo Paulo (2021-2024) estabelecia
como parametro o cumprimento da meta 75 que previa alcancar 7,37 pontos
no Indice de Integridade da Administracfio Direta da PMSP, com o objetivo de
prevenir a corrupgao, fortalecer a integridade publica e aperfeicoar os meca-
nismos de transparéncia, controle social e de governang¢a municipal. Em junho
de 2022, a Prefeitura ja havia batido o recorde e superado a meta 75 do PAM atual
(cuja estimativa era de média 7,37) com um crescimento de mais de meio ponto
em apenas seis meses e meédia 7,43. O bom resultado deve-se especialmente as
atividades de sensibilizacdo executadas pela CGM junto a Alta Administragéo
e aos agentes publicos encarregados de lidar com as atividades de controle in-
terno em suas organizacdes. Na ultima mensuracio do Indice de Integridade,
realizada no 2° semestre de 2024, a Prefeitura de Sao Paulo obteve a média 9,44.

Grafico 1: Resultado do Indice de Integridade do 2° Semestre de 2024

Fonte: Site CGM-SP
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3. INDICADORES DO iNDICE DE GOVERNANCA E INTEGRIDADE

Como exposto nas se¢des anteriores, a média geral do Indice de Gover-
nanca e Integridade é mensurada semestralmente pela Controladoria Geral do
Municipio, por meio da Assessoria Técnica de seu Gabinete. No entanto, a men-
suracdo individualizada de cada um dos nove indicadores fica sob a respon-
sabilidade das unidades da CGM, que ndo sé monitoram os indicadores, como
também realizam capacitacdes, estudos e investem no dialogo direto com os
demais o6rgados da PMSP, sendo elas: a Ouvidoria Geral do Municipio (OGM), a
Coordenadoria de Auditoria Geral (AUDI), Coordenadoria de Protecio de Dados
Pessoais (CPD) e a Coordenadoria de Promocao da Integridade (COPI).

A Ouvidoria Geral do Municipio “se ocupa da interlocugédo com a socieda-
de civil, colhendo junto aos municipes as demandas mais urgentes, avaliagdes
sobre a performance administrativa e criticas em geral” (AMANDO DE BAR-
ROS, p. 497, 2019). Por essa razdo, ¢ a unidade responsavel pelos indicadores
de Transparéncia Passiva (ITP), Tratamento de Denuncias (ID) e Reclamagdes
(IR). Ja a Coordenadoria de Auditoria Geral (AUDI), realiza “o acompanhamento
dos contratos administrativos lato sensu, dos procedimentos, expedientes, or-
ganogramas e fluxos” (AMANDO DE BARROS, p. 497, 2019). Nessa unidade, sdo
mensurados os indicadores de Recomendacodes de Auditoria (ICRA) e Contra-
tos Emergenciais (ICE). A Coordenadoria de Protecdo de Dados Pessoais (CPD),
criada pelo Decreto Municipal n° 62.809, de 3 de outubro de 2023 é a responsavel
pela mensuracao do indicador de A¢des Preliminares em Privacidade e Protecéo
de Dados Pessoais (IPD-AP). Por fim, a cargo da Coordenadoria de Promocao da
Integridade (COPI), estdo a “promocao da transparéncia ativa, da ética, da aber-
tura de dados e pelo fomento a participacdo democratica e ao controle social no
ambito do municipio” (AMANDO DE BARROS, p. 497, 2019). Logo, essa unidade
fica responsavel pelos indicadores do Programa de Integridade e Boas Praticas
(IM-PIBP), Transparéncia Ativa (ITA) e Dados Abertos (IDA).

Neste momento, partiremos, entéo, para a descricio individual dos indica-
dores com base no Manual do Indice de Governanca e de Integridade de julho
de 2025:

Transparéncia Ativa: O Indicador de Transparéncia Ativa (ITA) avalia a
disponibilizacdo de dados, informacgdes e documentos nos portais institucio-
nais dos 6rgaos municipais.

Por meio dessa avaliacio, espera-se verificar em que medida os parametros
previstos em legislacdes especificas, bem como em recomendacdes internas da
Controladoria Geral do Municipio e da Secretaria Especial de Comunicacao -
SECOM, estdo sendo observados, além do grau de integracdo das informagdes
disponibilizadas de maneira ativa e se ha promoc¢ao de boas praticas de gestéo
da informacao e acessibilidade.
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Transparéncia Passiva: O Indicador de Transparéncia Passiva (ITP) avalia
o desempenho dos 6rgaos municipais no atendimento dos pedidos de acesso a
informacédo registrados, conforme estabelecido na Lei de Acesso a Informagéo
(LAI) — Lei Federal n° 12.527/2011, e no Decreto Municipal n°® 53.623/2012. O ITP
utiliza critérios objetivos para medir a qualidade das respostas aos pedidos de
acesso a informacédo registrados na ferramenta e-SIC, assegurando que sejam
prestadas de forma eficiente, clara e dentro dos prazos e diretrizes da LAI, pro-
movendo maior transparéncia e controle social.

Reclamacodes Atendidas: O Indicador de Reclamacgdes (IR) avalia o de-
sempenho dos érgdos municipais quanto ao atendimento das demandas (recla-
macoes, solicitagdes, elogios e sugestdes) protocoladas pelos cidaddos junto a
Ouvidoria Geral do Municipio (OGM). Ao avaliar a capacidade de resposta e a
qualidade do atendimento prestado, o IR busca promover maior eficiéncia na
gestdo publica, incentivar a melhoria continua dos servicos oferecidos e forta-
lecer a transparéncia e a participagéo social na Administracao Publica.

Dados Abertos: O Indicador de Dados Abertos (IDA) avalia o compro-
metimento dos orgdos em relacdo a execucgdo da Politica Municipal de Dados
Abertos e Transparéncia Ativa — PMDATA (Lei Municipal n°® 17.901/2023) e sua
implementacéo (Decreto Municipal n° 63.463/2024). A PMDATA tem como ob-
jetivo garantir o acesso publico a dados governamentais em formato aberto,
promovendo a transparéncia, a eficiéncia na gestao publica e a participacao da
sociedade. Ela visa organizar e compartilhar informacdes entre érgdos publicos
e com a populacdo, respeitando a legislacdo sobre privacidade e protecdo de
dados. A politica também incentiva a inovacao, o controle social, a digitalizacdo
de documentos, a interoperabilidade entre sistemas e a capacitacdo de agentes
publicos, fortalecendo a cultura de transparéncia e a participacéo social.

Maturidade do Programa de Integridade e Boas Praticas: O Indicador
de Maturidade do Programa de Integridade e Boas Praticas (IM-PIBP) avalia o
grau de maturidade do Programa de Integridade e Boas Praticas - PIBP de cada
orgao, conforme parametros preestabelecidos, a fim de aferir o grau de compro-
metimento dos 6rgédos a esse importante instrumento de gestdo. O Programa de
Integridade e Boas Praticas - PIBP foi instituido por meio do Decreto Municipal
n° 59.496/2020 e consiste em um conjunto de mecanismos e procedimentos in-
ternos, e medidas de controle, destinados a detectar e prevenir fraudes, atos de
corrupc¢ao, irregularidades e desvios de conduta, bem como a avaliar processos
objetivando melhoria da gestao de recursos, para garantir a transparéncia, a li-
sura e a eficiéncia, nos moldes da Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupc¢ao).

Contratos Emergenciais: O Indicador de Contratos Emergenciais (ICE)
avalia a proporcdo de contratagdes emergenciais (realizadas por meio das hi-
poteses de dispensa de licitagdo), sobre o total de contratacdes (independen-
temente da modalidade utilizada) firmadas pelos érgdos municipais. Por meio
dessa avaliacao, espera-se controlar a realizacio de contratos emergenciais pe-
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los 6rgdos, tendo em vista que a realizacdo de contratacdes diretas apresenta
fragilidades na medida em que expde a administracdo a riscos relacionados a
falta de planejamento e de transparéncia na escolha do fornecedor, o que pode
causar danos ao erario.

Tratamento de Dentincias: O Indicador de Denuncias (ID) avalia o desem-
penho dos 6rgdos municipais no que se refere a andlise e retorno das tratati-
vas das denuncias encaminhadas pela Ouvidoria Geral do Municipio (OGM).
Por meio do ID, é possivel identificar eventuais morosidades e a qualidade da
resposta apresentada (especificamente quanto a observancia dos principios de
confidencialidade e protecdo de dados pessoais).

Acoes Preliminares em Privacidade e Protecido de Dados Pessoais: O In-
dicador de Ac¢des Preliminares em Privacidade e Protecdo de Dados Pessoais
(IPD-AP) avalia o nivel de esforco, proatividade e comprometimento dos érgéos
municipais com sua adequacdo a Lei Federal n° 13.709/2018 (LGPD). A protecéo
de dados pessoais na Administragdo Publica é crucial para resguardar a priva-
cidade dos cidadaos e garantir o uso responsavel das informacdes coletadas.
Cumprir a LGPD ndo apenas evita riscos legais, mas também reforca a trans-
paréncia e a confianca da populagdo nos servigcos publicos, promovendo uma
gestdo mais segura e respeitosa com os direitos individuais.

Conclusio de Recomendacoes de Auditoria: O Indicador de Conclusao
de Recomendacdes de Auditoria (ICRA) avalia o grau de implementaco de re-
comendacgdes de auditoria emitidas aos 6rgdos pela Auditoria Geral do Munici-
pio (AUDI). As auditorias internas sdo fundamentais para o fortalecimento da
gestdo publica, contribuindo para a legalidade, eficiéncia e transparéncia dos
processos. Por meio da avaliagdo independente de controles e praticas adminis-
trativas, é possivel identificar riscos e propor melhorias, apoiando a tomada de
decisdes e promovendo o uso responsavel dos recursos publico.

3.1. PRIMEIROS RESULTADOS

Em continuidade a abordagem adotada pela municipalidade nos Progra-
mas de Metas 2017-2020 e 2021-2024, que incorporaram o Indice de Integridade
como referéncia, o Programa de Metas 2025 - 2028 passou a contemplar os indi-
cadores do IGI com objetivos tracados para a nota de cada indice ao longo das
metas relacionadas a CGM no programa.

Ja no primeiro semestre de 2025 a Controladoria Geral do Municipio divul-
gou o resultado da primeira medicao realizada apds a reformulagdo do indice e
é possivel verificar o atingimento de parte das a¢des estratégicas definidas no
plano de metas para o atingimento das metas 118 a 120 sob a responsabilidade
da Controladoria Geral do Municipio:
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Tabela 2: Resultado do Indice de Governanca e de Integridade do 1° Semestre de 2025

Fonte: Site CGM-SP
4. CONCLUSAO

A pesquisa que originou esse estudo buscou oferecer uma andlise sobre o
Indice de Governanca e de Integridade enquanto instrumento de governanca,
num contexto de demanda pela expansido de mecanismos de aperfeicoamen-
to da performance da gestdo publica no que tange a eficiéncia e a entrega de
resultados para a populacdo. Pauta-se nos desafios vivenciados pelos gestores
publicos ao atender aos crescentes interesses da sociedade sobre a necessidade
de melhores mecanismos e a¢cdes de controle de natureza contdbil, operacional,
financeira e patrimonial no &mbito da Administracdo Publica. Nesse contexto,
ganha destaque a reflexdo acerca do papel da Controladoria Geral do Municipio
de S#o Paulo e a adoc#o do Indice de Governanca e de Integridade como meca-
nismo de governanca para a melhoria do servigo publico, de modo a responder
as exigéncias legais e a pressao popular, fundamental para o fortalecimento dos
mecanismos de governanca publica.

Ao final deste preliminar diagndstico, verificou-se que o Indice de Inte-
gridade vinha alcancando a mensuracgdo de resultados satisfatérios para melho-
rar a qualidade da acdo governamental. Um exemplo expressivo foi o alcance
precoce da meta 75 estabelecida pelo Programa de Metas (2020-2024): a deter-
minacéo de chegar aos 7,37 pontos no Indice de Integridade da Administracio
Direta da PMSP até 2024 foi superada pela CGM com dois anos de antecedéncia,
chegando a 7,94 pontos no final de 2022. Procurou-se estabelecer as bases dou-
trinarias e legais que fundamentam o instituto, e apresentar de modo sucinto o
desempenho que vem apresentando desde sua implementacio e agora 0s novos
resultados dos indicadores reformulados através do Indice de Governanca e de
Integridade (IGI).

Foi possivel verificar também que ja na primeira medicdo do novo indice
as acOes estratégicas do plano de metas 2025-2028 relacionadas as metas 119 e
120 da CGM que dizem respeito ao atingimento de notas minimas nos indicado-
res de Reclamacoes, Denuncias, Contratos Emergenciais e A¢cdes Preliminares
em Privacidade e Protecdo de Dados Pessoais foram atingidos. Cabe salientar
que como a apuracio da média do Indice de Governanca e Integridade é rea-
lizada semestralmente, ha a possibilidade das metas supracitadas, ao final da
gestdo, ndo atingirem a média prevista no PdM, caso as pastas deixem de se
comprometer com as metodologias dos indicadores avaliados.
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Contribuiram para o alcance desses resultados os esforcos para estrutu-
racdo das bases do Sistema de Controle Interno por meio do estabelecimento
de atividades de controle interno a serem executadas pelas pastas municipais,
bem como de servidores designados, para exercer a funcdo de Responsavel pelo
Controle Interno (RCI), obrigacio prevista no Decreto n° 59.496,/2020.

Além disso, a constante realizacdo de capacitagdes e reunides técnicas
com alta administracdo e o corpo de servidores tem avancado no sentido de
estimular e aperfeicoar praticas da governanca publica que contribuem para
consolidar e fortalecer a cultura de integridade na Administragcdo Publica
municipal.

Ha ganhos efetivos também no desenrolar rotineiro das agdes de moni-
toramento e avaliacio perpetradas pela CGM, como, por exemplo, a constante
busca das pastas por atender as reclamacdes dos municipes e o cumprimento
ativo da Lei de Acesso a Informagédo (LAI).

O acompanhamento regular da realizagcdo de contratacOes emergenciais e
de pregdes eletronicos, refletem-se nos resultados atingidos pelos indicadores
respectivos, que apresentam resiliéncia a cada semestre mensurado.

Apesar dos avancos, entretanto, cabe reconhecer e atender demandas
populares por reducdo no distanciamento entre o Estado e a sociedade, quali-
ficando os dispositivos de participagdo social na governancga publica e inves-
tindo em mecanismos mais transparentes e efetivos de fiscalizacdo, dentncia e
responsabilizacdo por eventuais condutas irregulares. Além disso, a ferramenta
necessita de aprimoramentos normativos a fim de se adequar cada vez mais a
realidade da PMSP. O Indice de Governanca e de Integridade carece, por exem-
plo, de regulamentacao por meio de Lei Municipal, a fim de equipara-lo a uma
politica publica de Estado, a ser consolidada para além do Programa de Metas e
disposta as gestdes futuras.

Cabe salientar que, a despeito das suas limitacdes, como por exemplo o
fato desta ferramenta ndo mensurar o resultado das pastas da administragao in-
direta, o Indice de Governanca e de Integridade do Municipio de S&o Paulo esta
estruturado sobre bases tedricas sélidas e empiricas, e, considerando a consis-
téncia e regularidade dos resultados alcancados pelas pastas, pode tornar-se
um mecanismo de governancga publica de referéncia e passivel de replicagcdo em
qualquer esfera da federacao.

Por fim, como medida mais efetiva e eficaz para intervencdo na politica
de governanca publica e controle interno do Municipio de Sdo Paulo, sugere-
se a criacdo de um mecanismo nos parametros do indice de Governanca e de
Integridade, voltado a mensuracdo do desempenho da Administracao Indireta,
o qual deveria ser estruturado com base em outros elementos e referenciais de

performance.
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