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APRESENTACAO

A Revista Cientifica do Congresso Internacional dos Tribunais de Contas — RCITC é uma
iniciativa pioneira da Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon),
que tem como propdsito impulsionar a producao e a divulgacao de conhecimento no ambito
do controle externo, estabelecendo um ambiente de dialogo e intercambio de ideias entre
servidores e membros dos Tribunais de Contas do pais.

Esta edigao inaugural aborda o tema central do IV Congresso Internacional: “Tribunais
de Contas: Republica, Democracia, Governanca e Sustentabilidade”. O evento foi estrutura-
do considerando os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030
da ONU, distribuidos em quatro eixos tematicos:

Eixo 1: “Direitos Humanos e Redugao das Desigualdades” (ODS 1 — Erradicacao da
pobreza; ODS 2 — Fome zero e agricultura sustentavel; ODS 3 — Salde e bem-
estar; ODS 4 — Educagao de qualidade; ODS 5 — Igualdade de género e ODS
10 - Reducgao das desigualdades);

Eixo 2: “IndUstria e Desenvolvimento Econdmico Sustentavel” (ODS 8 — Trabalho decente
e crescimento econdmico; ODS 9 — IndUstria, inovagao e infraestrutura; ODS
11 - Cidades e comunidades sustentaveis e ODS 12 — Consumo e produgao
responsaveis);

Eixo 3: “Meio Ambiente e Desafio Climatico” (ODS 6 — Agua potével e saneamento;
ODS 7 - Energia limpa e acessivel; ODS 13 — Agao contra a mudanca global do
clima; ODS 14 - Vida na dgua e ODS 15 - Vida terrestre) e;

Eixo 4: “Governanca, Justica e Cooperacao” (ODS 16 - Paz, justica e instituicoes
eficazes e ODS 17 — Parcerias € meios de implementacao).

A RCITC esta dividida em duas secgoes: a Secao | é dedicada aos artigos cientificos,
enquanto a Secao Il é reservada aos posteres, que trazem valiosas contribuigcoes de traba-
Ihos auditoriais, estudos de caso, relatos de experiéncias, metodologias inovadoras e boas
praticas implementadas nos Tribunais de Contas. Ambas as seg¢des sdo organizadas em
trés linhas tematicas:

Parte | - Politicas PUblicas e Direitos Fundamentais;
Parte Il - Desenvolvimento Sustentavel, Economia e Inovagao;
Parte Ill - Governanca, Justica e Cooperacao Institucional.



Esta edigao conta com o apoio institucional de relevantes entidades, como o Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-SC), o Instituto Rui Barbosa (IRB), o Conse-
Iho Nacional de Presidentes dos Tribunais de Contas (CNPTC), a Associagao Brasileira dos
Tribunais de Contas dos Municipios (Abracom) e a Associagao Nacional dos Ministros e Con-
selheiros Substitutos dos Tribunais de Contas (Audicon). O langamento ocorrera durante o IV
Congresso Internacional dos Tribunais de Contas, que sera realizado de 2 a 5 de dezembro
de 2025, em Florianopolis (CentroSul).

Esta obra esta disponivel em versdes impressa e digital, com acesso gratuito pelo site
da Atricon e, para os assinantes, pela Plataforma Férum Conhecimento Juridico®.

O volume expressivo e a elevada qualidade dos trabalhos submetidos ao primeiro edi-
tal de chamada de artigos e posteres evidenciam, de forma inequivoca, o comprometimento
dos autores.

Esta publicacao, motivo de orgulho para seus organizadores e colaboradores, resulta
do empenho coletivo em prol do aprimoramento constante da Administracao Plblica.

Expressamos nossa sincera gratidao a todos os leitores, autores e colaboradores que,
juntos, tornaram esta obra uma realidade. Desejamos uma 6tima leitura a todos!

Edilson de Sousa Silva
Presidente da Atricon.
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Resumo: O estudo explora a relacao entre os resultados do IEGM e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), em particular o ODS 4, educagao de qualidade, visando identificar oportunidades para melhorar a gestéao e
contribuir para o alcance dos ODS nos municipios. Trata-se de pesquisa documental com abordagem qualitativa e
quantitativa. Entre os resultados, constatou-se que 0s municipios apresentam baixo nivel de adequagao acerca da
efetividade da gestao educacional, o que representa comprometimento quanto ao atingimento dos ODS e aponta
para a necessidade de inser¢ao dos diagnosticos resultantes da avaliagdo do IEGM como um instrumento no
planejamento e aprimoramento da gestao municipal.

Palavras-chave: indice de efetividade de gestdo municipal. Educagdo. Estado do Amapa. Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel.

Sumario: 1 Introducédo — 2 O contexto educacional local e a sua relagdo com os ODS e com o IEGM — 3 O IEGM
como ferramenta de avaliacao e melhoria da gestao educacional e de afericdo do alcance dos ODS — 4 Metodologia
aplicada — 5 Resultados — 6 Analise e discussao dos resultados — 7 Consideragdes finais — Referéncias

Introducao

Conforme destacam Fernandes e Paduleto (2010), a educacao é um direito fundamen-
tal que desempenha um papel crucial no pleno desenvolvimento da pessoa humana. Além
disso, &€ um direito que serve como porta de acesso para o exercicio de diversos outros direi-
tos na esfera social. Embora esteja garantido constitucionalmente (BRASIL, 1988), o direito
a educagao enfrenta desafios significativos em termos de alcance e efetividade, especial-
mente quando se consideram as condigoes precarias existentes na rede pulblica de ensino.
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A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), Lei n® 9.394/1996, incorpo-
rou entre seus principios a igualdade de condicoes para acesso e permanéncia na escola, a
gratuidade do ensino plblico em estabelecimentos oficiais, a garantia do direito a educagao
e a aprendizagem ao longo da vida e a garantia de padroes de qualidade.

De acordo com o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento, PNUD 2025,
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) sao um conjunto de 17 objetivos glo-
bais, divididos em 169 metas, estabelecidos pela ONU para erradicar a pobreza, proteger o
planeta e garantir que todas as pessoas possam desfrutar de paz e prosperidade. Os ODS
sdo um apelo global a acdo para alcangar um futuro mais sustentavel, que seja ambiental-
mente equilibrado e socialmente justo.

O direito a educacado e o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 4 da ONU estdo in-
trinsecamente ligados, pois o ODS 4 visa garantir uma educacao inclusiva, equitativa e de
qualidade, promovendo oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos, o que
é fundamental para a realizagdo do direito a educagdo. A educagdo, em si, € um direito hu-
mano fundamental, e 0 ODS 4 busca operacionalizar esse direito, tornando-o uma realidade
para todos.

A Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), da Organizagao das Nagoes Uni-
das (ONU) 1948, estabelece em seu art. 26.1 que todo ser humano tem direito a instrucao.
O ODS 4 busca concretizar esse direito, garantindo acesso universal a educagao basica e
promovendo oportunidades de aprendizagem ao longo da vida.

O ODS 4 enfatiza a importancia de uma educacao inclusiva e equitativa, em que todos
os alunos, independentemente de sua origem, tenham as mesmas oportunidades de apren-
der e se desenvolver. Isso implica combater a discriminagao, garantir 0 acesso a recursos
e apoiar alunos com necessidades especiais. O ODS 4 nao se limita apenas ao acesso a
educacao, mas também a qualidade da educacao oferecida. Uma educagao de qualidade
deve ser relevante para as necessidades dos alunos, eficaz em promover o aprendizado e
promover habilidades relevantes para o século XXI.

0O indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM), por sua vez, é um indice que ava-
lia a efetividade da gestao municipal em areas como salde, educac¢ao, planejamento, meio
ambiente, fiscal, tecnologia e seguranga. Ele fornece uma visao abrangente do desempenho
dos municipios brasileiros, permitindo que os gestores identifiguem areas de melhoria e de-
senvolvam estratégias para promover o desenvolvimento sustentavel e o0 melhor atendimento
dos interesses sociais dos municipes.

Nesse sentido, o objetivo geral da presente pesquisa é analisar de que maneira o
IEGM, na dimensao educacao (i-Educ), pode ser utilizado como um mecanismo de aferi-
¢ao e aprimoramento da educagdo publica municipal no ambito do Estado do Amap3a, de
modo a contribuir com o alcance do padrao de qualidade de ensino ambicionado pela Lei n2
9.394/1996 e com a educacao inclusiva e equitativa prevista no ODS 4.

Para tanto, utilizou como método de coleta de dados a pesquisa documental realizada
no Painel do IEGM (2025), investigando o intervalo compreendido entre os anos de 2017 e
2023. Para a analise de dados, foi empregada a técnica da analise de conteGdo (BARDIN,
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2011; FRANCO, 2005). Trata-se de uma pesquisa com abordagem qualitativa e quantitativa,
uma vez que, além de expressar a classificacao dos municipios de acordo com a metodolo-
gia do indice, pretende verificar as implicagdes do evidenciado para a qualidade da educagao
plblica promovida no ambito dos municipios amapaenses.

2 0 contexto educacional local e a sua relacao com os ODS e com
o IEGM

Nao € o intuito do presente trabalho abordar exaustivamente as dificuldades enfrenta-
das para a plena realizagdo do direito a educagao pelos municipios amapaenses, entretanto,
importa trazer alguns fatores que interferem direta ou indiretamente na gestao educacional
e na promogao da uma educacao de qualidade e com equidade.

O ODS 4, que trata da educacao de qualidade, inclui, em suas estratégias, a necessi-
dade de “construir e melhorar instalagoes fisicas de educagcao que sejam apropriadas para
criangas, sensiveis as deficiéncias e ao género, e que proporcionem ambientes de aprendiza-
gem seguros, nao violentos, inclusivos e eficazes para todos” (ODS 4, 4.a). Nesse sentido,
é evidente que a infraestrutura adequada para acomodar os educandos &€ um dos fatores
fundamentais para promover o direito a educagao.

Dados do Censo Escolar (2024) consolidados pela plataforma QEdu (2025) revelam
que no Estado do Amapa, na abrangéncia municipal de ensino, apenas 35% das escolas
possuem padroes de acessibilidade, apenas 28% possuem acesso a agua tratada e somen-
te 7% dispoem de esgoto, conforme figura a seguir.

Figura 1 — Infraestrutura da rede pUblica municipal de ensino — Estado do Amapa

0,
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Escolas com g o 5
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Fonte: QEdu (2025).
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No que se refere a infraestrutura, é valido destacar que a Organizagao das Nagoes Uni-
das para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO, 2019) realizou um levantamento no
qual revelou que os melhores resultados do Indice de Desenvolvimento da Educacao Basi-
ca (IDEB) vém de escolas com indicadores de infraestrutura mais elevados, por certo uma
infraestrutura insuficiente pode influenciar negativamente, nao sé nos resultados educacio-
nais, mas na qualidade da propria prestacao dos servicos educacionais, que vao além da
oferta de matricula.

Na dimensao educacao (l-educ), o IEGM avalia as condicoes de infraestrutura que
0Ss municipios disponibilizam para os estabelecimentos educacionais nos diversos niveis
(creche, pré-escola, ensino fundamental | e 1l). Seu questionario investiga, por exemplo, a
existéncia de auto de vistoria do Corpo de Bombeiros nas unidades escolares, e o levanta-
mento dos estabelecimentos que necessitavam de reparos (conserto de janelas, rachaduras,
infiltracdes, fiagao elétrica, substituicao de azulejos danificados) no ano da avaliagao.

Outro ponto interessante de se analisar é a valorizagao docente por meio de remunera-
¢do justa e plano de carreiras estruturado. O Poder Plblico, ao garantir que os professores
sejam remunerados adequadamente, contribui para melhorar a qualidade da educagao, pois
os profissionais estarao mais motivados e capacitados para desempenhar seu trabalho. O
Painel de Monitoramento do PNE (2025) analisa a média salarial dos profissionais da edu-
cacgao. As figuras a seguir revelam o quadro local.

Figura 2 — Rendimento bruto médio mensal dos profissionais do magistério e
demais profissionais assalariados com nivel superior — Estado do Amapa

Rendimento bruto médio mensal* dos profissionais do magistério das redes publicas de educacio bésica e dos demais
profissionais com nivel superior completo e Indicador 17A - Brasil - 2012-2019/2022-2023

2012 2013 2014 2015 2016 201 2018 2019 2022 2023

@ Profissionais do magistério ® Demais profissionais

Fonte: Painel de Monitoramento do PNE (2025).

Figura 3 — Evolucao anual do indicador 17A — Estado do Amapa 2012-2023

Rendimento bruto médio mensal* dos profissionais do magistéric das redes publicas de educacdo basica e dos demais
profissionais com nivel de instrucdo superior completo e Indicador 17A — Unidade da federagdo — 2012-2019/2022-2023
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Fonte: Painel de Monitoramento do PNE (2025).
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A média salarial local dos profissionais da educagdo amapaense revela-se variavel, com
periodos de crescimento e reducao. No ano de 2012, inicio do acompanhamento, a média
era de R$5.665,00. A maior remuneragao observada foi no ano de 2014, com R$7.296,00.
Nos anos de 2012 até 2022, a média salarial era maior do que a presente em 2023. Os
dados revelam descontinuidades de politicas plblicas de valorizagao docente no ambito do
Amapa. O IEGM também consulta informagoes relativas ao pagamento do piso nacional do-
cente aos profissionais da educacgao.

A qualificagao dos professores também consta entre as estratégias internacionais para
o desenvolvimento. O ODS 4, na meta 4.C, propoe, até 2030, aumentar substancialmente
o contingente de professores qualificados, inclusive por meio da cooperagao internacional
para a formacao de professores, nos paises em desenvolvimento, especialmente os paises
menos desenvolvidos e pequenos Estados insulares em desenvolvimento.

Nacionalmente a qualificagao docente encontra amparo na Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao Nacional (LDB), no Plano Nacional da Educacao e na Lei do Piso Nacional dos
Profissionais do Magistério PUblico da Educagao. O IEGM (l-educ) também consulta o nivel
de formacgao dos profissionais docentes dos diversos niveis educacionais praticados pelos
municipios. A analise se mostra alinhada aos normativos nacionais e ao ODS 4.

O Painel de Monitoramento do PNE (2025) mostra que, no ano de 2024, 67,4% dos
docentes da educacao infantil do Estado do Amapa possuiam formagao superior adequada
a area de conhecimento de atuagdo; em contraponto, fica evidenciado que pouco mais de
32% dos docentes da educacao infantil nao possuiam a formagao adequada. Vejamos.

Figura 4 — Percentual de docentes da educagao infantil com formacao
superior adequada a area de conhecimento em que atuam

2015|2015‘zo17‘2om|2019‘2020|2021|
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Fonte: Painel de Monitoramento do PNE (2025).

Registre-se, ainda, as dificuldades de acesso a determinados destinos e o transporte
escolar, uma vez que existem muitas escolas em areas remotas ou rurais, especialmente
em um estado como 0 Amapa, que tem uma grande area territorial. Dados do Censo Escolar
(2024) revelam que, das 779 escolas publicas pertencentes ao Estado do Amapa (adminis-
tracao estadual e municipal), 329 estao situadas em areas rurais.

Tal dificuldade €&, atualmente, objeto de debates na Comissao de Educacao da Cama-
ra dos Deputados, que chegou a promover audiéncia pUblica sobre os impactos do “fator
amazonico” em politicas plblicas educacionais. O fator amazonico se refere aos custos adi-
cionais de logjstica e transporte que empresas e governos precisam arcar para realizar agcoes
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na regiao amazonica. O transporte escolar também é objeto de analise do IEGM e interfere
diretamente na realizagao do ODS 4 educacao de qualidade.

Por certo existem inlmeras outras unidades de contexto local que se revelam direta-
mente relacionadas com a realizacdo do direito a educacao com qualidade e equidade, uma
delas € o financiamento pablico insuficiente, ja que 0s municipios amapaenses possuem bai-
xa arrecadacao tributaria, o que gera limitagdes orcamentarias e dificulta a implementagao
de politicas educacionais mais eficazes. Longe de esgotar o debate, a presente secao obje-
tivou apresentar alguns fatores sensiveis identificados no Estado do Amapa e que possuem
ligagao com a efetividade da gestao municipal educacional e com o alcance dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel. A secao seguinte apresenta a importancia do IEGM (l-educ)
como ferramenta de melhoria da gestao e afericao dos ODS.

0 IEGM como ferramenta de avaliacao e melhoria da gestao
educacional e de afericao do alcance dos ODS

No ordenamento juridico brasileiro, a educacao se refere a um direito social, nos ter-
mos do art. 62 da CF/1988, e esse direito & aplicavel a todos, sendo dever do Estado e da
familia a sua realizagao. Ainda, de acordo com o texto constitucional, em seu art. 205, a
educacao deve ser promovida e incentivada com a colaboracao da sociedade, com vistas
ao pleno desenvolvimento do individuo, o seu preparo para o exercicio da cidadania e a sua
qualificagao para o trabalho.

Ranieri (2000) explica que, em sua extensdo democratica, a previsdo da educagao
como um dever do Estado assegura a natureza e o interesse publico que qualificam a edu-
cacgao. A natureza pulblica do ensino pode ser verificada, por exemplo, por meio do alcance
indiscriminado da oferta obrigatéria e gratuita do ensino pUblico fundamental, conforme in-
dica o art. 208, |, da CF/1988. A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, por seu
turno, explicita que a educacgao, “inspirada nos principios de liberdade e nos ideais de soli-
dariedade humana, tem por finalidade o pleno desenvolvimento do educando, seu preparo
para o exercicio da cidadania e sua qualificagao para o trabalho” (BRASIL, 1996, art. 29).

A educacao brasileira possui em seu trajeto marcas de descontinuidade de politicas
pUblicas voltadas para a sua realizacao. Até o presente momento, por exemplo, o pais nao
conseguiu instituir o seu Sistema Nacional de Educagao, o qual seria, nos termos do art. 13
do Plano Nacional de Educacgao, responsavel por articular os sistemas de ensino, definir os
regimes de colaboragao e efetivar as diretrizes, metas e estratégias contidas no PNE. Esse
trajeto descontinuo influi negativamente no desempenho do pais e na promog¢ao de uma
educacao publica de qualidade.

Ranieri (2019) explica, a respeito do direito a educacao, que a Constituicao da
Replblica de 1988 atribuiu competéncias comuns a todas as pessoas plblicas de di-
reito interno (Unido, estados, Distrito Federal e municipios), na forma do art. 208.
Com relacao a reparticdo de competéncias adotadas pelo modelo constitucional vigente, a
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autora menciona que a norma faz a discriminagao das competéncias materiais, por esfera
de governo, em que para 0s municipios é destacada a agao prioritaria de atendimento ao
ensino fundamental e educacgao infantil.

Importa mencionar que a historia da Administracao PUblica brasileira, especialmente a
municipal, contém muitos exemplos de ma gestao de recursos oriundos do orgamento publi-
co. Dias (2018) alerta para a falta de responsabilidade e de compromisso social de alguns
gestores. Para a autora, isso colaborou para que houvesse elevados indices de corrupcao e
também de endividamento dos entes federativos, principalmente devido a auséncia de uma
regulacao mais efetiva do controle dentro da gestao plblica municipal brasileira.

Além disso, conforme mencionado anteriormente, o Brasil fez a op¢do por um modelo
de desenvolvimento capitalista que considerou a educagao como um elemento secundario
(GADOTTI, 1988). Dessa maneira, 0s orcamentos para a educagao se mostram escassos
e insuficientes para a plena promocao do direito a educacado. E nesse contexto que importa
destacar a necessidade do aprimoramento dos gastos pablicos pelas administracoes dos
entes federados.

A busca por servicos publicos de qualidade, eficientes, eficazes e efetivos tem sido
um desafio constante para as instituicdes publicas em todos os niveis de governo: federal,
estadual e municipal. De acordo com Bahia (2021), os indicadores sao ferramentas essen-
ciais de gestao que permitem monitorar e avaliar o desempenho das organizacoes, bem
como de seus projetos, programas e politicas. Isso possibilita acompanhar o alcance das
metas, identificar avancos, melhorar a qualidade, corrigir problemas e detectar necessida-
des de mudanca.

Nesse sentido, o uso de indicadores e de indices educacionais na esfera municipal
de administracao convém ao controle social, na medida em que apresentam os dados rela-
cionados a qualidade da educacao fornecida pela Administragao PUblica, além de servir de
apoio aos gestores e de ferramenta na inducdo de melhorias visando a promogao de uma
educacao de qualidade e com equidade.

O relatorio do 3¢ ciclo de monitoramento do Plano Nacional de Educacao (PNE) evi-
dencia que algumas desigualdades sociais, historicas no Brasil, se veem projetadas no
desempenho verificado pelas regides no cumprimento das metas estabelecidas pelo PNE.
Em diversas das metas analisadas, a Regiao Norte figura como uma das regioes que apre-
sentam o menor desempenho. O Estado do Amapa era destacado no Relatorio — INEP (2020)
como um dos estados com a menor performance verificada nos itens avaliados.

A titulo exemplificativo, menciona-se a Meta 1, segundo a qual a educac¢ao infantil, na
pré-escola, deveria ser universalizada até o ano de 2016, e 50% das criangas de até trés
anos devendo ser atendidas por creches até o ano de 2024 (final da vigéncia do plano). O
Estado do Amap4, relativo ao atendimento na educacao infantil, mostrou o pior desempe-
nho do pais, com uma cobertura de apenas 67,8%, quando se esperava 100% ja no ano de
2016. Quanto ao atendimento em creches, o estado também figurou como aquele com pior
atuacao, mostrando uma cobertura de somente 10,8%, quando o esperado até 2024 era
de 50% (INEP, 2020).
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O INEP (2020) destacou as desigualdades regionais, que se encontram enraizadas na
historia do Brasil, por meio das quais algumas regides, como Norte e Nordeste, prosseguem
em descompasso com outras regioes brasileiras na promogao do direito a educacao. Nesse
contexto, e considerando a necessidade do alcance de uma educacgao publica de qualidade,
conforme pensado pela Lei n¢ 9.394/1996, é necessario que se utilizem mecanismos de
aprimoramento da gestao educacional no ambito dos municipios amapaenses.

Bahia (2020) anota que os indicadores sao instrumentos de gestao essenciais nas
atividades de monitoramento e avaliagao do desempenho das organizagoes. O produto da
avaliagao por indicadores também auxilia a realizagao do controle social, uma vez que pos-
sibilita que se verifique o alcance do que fora projetado em termos de politicas publicas
instituidas.

De acordo com o Instituto Rui Barbosa (2021), o indice de Efetividade da Gestdo Mu-
nicipal (IEGM) é um indicador de processo que mensura o grau de aderéncia da gestao
municipal a determinados processos e controles em sete areas: educagao, salde, gestao
fiscal, planejamento, meio ambiente, defesa civil e governanga em tecnologia da informagao.
0 grau de aderéncia é mensurado a partir da pontuagao atribuida as questoes, pelo Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo, e 0s processos e controles sao inquiridos a partir de
questionarios respondidos pelos diversos municipios brasileiros.

A Constituicdo do Estado do Amapa (AMAPA, 1991) atribuiu ao Tribunal de Contas do
Estado do Amapa (TCE/AP) o papel do controle externo na fiscalizagao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da Administracao direta e
indireta, por meio de auditorias nas estruturas do Poder Legislativo, Executivo e Judiciario,
conforme art. 112, inc. VII.

No ano de 2016, o TCE/AP, visando aprimorar seus procedimentos de fiscalizagao,
celebrou com o Instituto Rui Barbosa o Termo de Cooperagao Técnica e Operacional n2
001,/20186, que culminou com a implantacao e utilizacado do indice de Efetividade da Gestao
Municipal como metodologia de controle junto aos municipios situados no Estado do Amapa.

O IEGM é um indicador adotado como referéncia, nos diversos Tribunais de Contas
brasileiros, como instrumento habil para verificar a efetividade das acdes desenvolvidas em
nivel municipal. A cada ano é realizado um novo ciclo de avaliagdoes que envolve as seguintes
dimensoes: 1) educacao, 2) salde, 3) planejamento, 4) fiscal, 5) ambiental, 6) cidades e 7)
governanga em tecnologia da informagao. Considerando a brevidade e o enfoque do presente
estudo, sera dada énfase apenas a dimensao educacional contida no indice l-educ do IEGM.

O IEGM e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel sao ferramentas que podem
ser usadas em conjunto para promover o desenvolvimento sustentavel em nivel municipal.
O IEGM avalia a efetividade da gestao municipal em diversas areas, enquanto os ODS sao
um conjunto de metas globais para um futuro mais sustentavel. Ao integrar os dados do
IEGM com os ODS, é possivel identificar areas em que a gestao municipal pode melhorar e
direcionar esforgos para alcangar as metas de desenvolvimento sustentavel.

A relacao entre o IEGM e os ODS reside na capacidade de usar o IEGM como uma fer-
ramenta para monitorar e avaliar o progresso em direcao aos ODS em nivel municipal. Os

24 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 17-32, 2025



ANALISE DA EFETIVIDADE DA GESTAO EDUCACIONAL NOS MUNICIPIOS AMAPAENSES

dados do IEGM podem fornecer informagoes valiosas sobre o desempenho da cidade em
areas cruciais para o alcance dos ODS, como salde, educacdo, saneamento, entre outros.

Metodologia aplicada

0 IEGM classifica os municipios, quanto a sua gestao em faixas de efetividade, sendo:
(A) altamente efetiva, (B+) muito efetiva, (B) efetiva, (C+) em fase de adequacao e (C) baixo
nivel de adequacgao. A dimensao da educacgao investiga uma série de quesitos especificos
de gestdo municipal com relagdo a educacao infantil, creches e pré-escolas e ensino funda-
mental. Para tanto, utiliza 22 (vinte e duas) questoes estruturais, algumas com subquestoes.
A seguir sao apresentadas as faixas de classificagao.

Figura 5 — Faixas de classificagao do IEGM

IEGM com pelo menos 90% da nota maxima e
ao menos 5 indices componentes com nota A

Altamente efetiva

IEGM entre 75% e 89,99% da nota maxima

Muito efetiva

IEGM entre 60% e 74,99% da nota maxima

Efetiva

IEGM entre 50% e 59,99% da nota maxima

IEGM menor ou igual a 49,99%

Baixo nivel de adequagao

O-O-O-®-C

Fonte: TCE/AL (2025).
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Conforme relatado, cada municipio responde a um questionario cujas respostas sao
posteriormente validadas pela equipe técnica do Tribunal de Contas. Apds o processo de va
lidagao, é atribuida nota aos municipios em cada uma das sete dimensoes avaliadas, caso
0 municipio nao envie as faixas de classificacao do IEGM de acordo com a nota obtida pelos
municipios apds a validacao.

Para o alcance dos objetivos de pesquisa estabelecidos, foi realizada uma pesquisa ex-
ploratoria que, para Gil (2002), possui o proposito de proporcionar maior familiaridade com
o problema, com vistas a torna-lo mais explicito. Consoante o referido autor, estes estudos
visam ao aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuicdes, o que ocorre, na maioria
dos casos, nas pesquisas que envolvem o levantamento bibliografico.

Foi empregada a abordagem qualitativa, fundamentada nos estudos de Laville e Dione
(2008) e de Minayo (2001), além da abordagem quantitativa, de Gerhardt e Silveira (2009),
uma vez que, além de apresentar os dados coletados referentes a classificagao dos munici-
pios amapaenses nas faixas de avaliacao de gestao, definidas pelo IEGM, o estudo busca
o aprofundamento na compreensao dos fatores que influenciam o quadro de gestao edu-
cacional evidenciado e suas possiveis implicagoes para a almejada qualidade da educacao
pablica amapaense.

A técnica empregada para a coleta de dados foi a de pesquisa documental, tendo em
vista que a anélise dos relatorios e questionarios, referentes ao IEGM, fornece as informa-
¢coes necessarias a composicao do estudo. A técnica de andlise de dados é a analise de
conteldo, conforme os estudos de Bardin (2011) e Franco (2005). Para Gomes (2001), uma
das principais fungoes da anélise de conteldo € a descoberta do que esta por tras dos con-
teldos manifestos, indo além das aparéncias do que estad sendo comunicado.

Resultados

Os dados obtidos a partir da metodologia IEGM, na dimensao educagao, revelam um
guadro delicado, em que grande parte dos municipios amapaenses se encontra em um bai-
x0 nivel de adequacao. O quadro a seguir apresenta os dados para o intervalo de 2017 até
2023.
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Quadro 1 — Resultados IEGM l-educ 2017 até 2023

Municipio 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Amapa 0.5 0,54 0,44 ok 0,37 0,22 0,29
Calgoene 0.37 0,34 0,35 ** 0,19 0,04 *
Cutias 0.38 0,41 0,29 *x 0,25 0,24 0,05
Ferreira Gomes 0.47 0,59 0,62 ** 0,48 0,11 0,03
Itaubal 0.34 0,48 0,58 ** 0,42 0,14 0,26
Laranjal do Jari 0.61 0,59 0,5 *x 0,44 0,28 0,38
Macapa 0.68 0,77 0,66 ** 0,64 0,19 0,25
Mazagao * * 0,42 ok * 0,16 *
Oiapoque 0.41 0,41 0,27 ok * 0,12 *
Pedra Branca do Amapari | 0.72 0,41 0,5 ** 0,57 0,25 0,2008
Porto grande * * * *x * 0,2 0,25
Pracuiba 0.36 0,27 0,24 ** * 0,14 *
Santana 0.52 0,45 0,57 *x * 0,04 0,27
Serra do Navio 0.37 0,44 0,56 ok 0,46 0,17 0,24
Tartarugalzinho 0.37 0,37 0,35 ** 0,5 0,23 0,21
Vitéria do Jari 0.43 0,39 0,43 ** 0,35 0,28 0,24
Legenda:

B+ C+ Baixo nivel de adequacao

| A | Altamente efetiva Muito efetiva | B | Efetiva Em fase de adequacao | C

* sem dados validados no exercicio
** ano de medidas contra a Covid sem atividades presenciais
Fonte: IEGM Brasil (2025).

Mesmo que alguns dos dados relativos a classificagdao dos municipios, pela meto-
dologia do IEGM, estejam disponiveis nos portais institucionais dos Tribunais de Contas,
como demonstra a Tabela 1, nao se identificaram estudos que avaliem, com maior grau de
profundidade, as unidades de contexto que contribuem para o nivel de gestao educacional
identificado para os municipios do Estado do Amapa.

O Estado do Amapa possui dezesseis municipios, dos quais doze responderam ao
levantamento do IEGM e tiveram seus dados validados e publicados para a avaliagao de
2023, o que corresponde a 75% do total de municipios amapaenses. E possivel observar
que, na Ultima avaliagao publicada, os doze municipios estdo com baixo nivel de adequagao
(C). A leitura longitudinal dos dados revela uma tendéncia de queda acentuada apds 2020,
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coincidindo com o periodo da pandemia, e uma lenta recuperagao em 2023, sem retorno aos
niveis anteriores. Nenhum municipio atingiu as faixas B ou A (efetiva ou altamente efetiva).

Existem inimeros fatores que possuem ligagao direta com a melhor promogao do di-
reito fundamental a educacgao, muitos dos quais nao foram sequer abordados neste breve
estudo, mas que nao podem ser desconsiderados, como as desigualdades sociais apresen-
tadas pelos municipios situados na Regiao Norte, a alternancia politica e descontinuidade de
acoes e programas voltados para a educacao, a auséncia de transparéncia e o baixo controle
social das acgoes realizadas pelos gestores, entre tantos outros. Por certo a analise propor-
cionada pelo IEGM serve de referencial para que os gestores, a partir do diagndstico, tracem
estratégias mais eficazes na busca pela educacao de qualidade e com equidade prevista no
ordenamento juridico nacional e destacada internacionalmente pelo ODS 4.

Analise e discussao dos resultados

A analise de conteldo dos relatorios de validagao do IEGM e das respostas encaminha-
das pelos municipios permitiu identificar trés dimensoes criticas da gestao educacional no
Estado do Amapa, quais sejam: planejamento e monitoramento deficitarios, infraestrutura
precéria e desigualdade territorial, e valorizagao docente insuficiente.

A primeira dimensao diz respeito ao planejamento e monitoramento deficitarios. Veri-
ficou-se que grande parte dos municipios nao realiza 0 acompanhamento sistematico das
metas estabelecidas em seus Planos Municipais de Educacao (PME). Em nove dos doze
municipios analisados, nao ha registros de relatérios anuais de monitoramento, o que
compromete a integracao entre o diagnostico produzido pelo IEGM e o planejamento orca-
mentario. Essa desarticulacdo evidencia o distanciamento entre o ciclo de gestao e o ciclo
de formulagao e execugao das politicas publicas, reduzindo a efetividade das acoes educa-
cionais locais.

A segunda dimensao refere-se a infraestrutura precaria e a desigualdade territorial.
Os dados do QEdu (2025) apontam que menos de um terco das escolas municipais dis-
poe de laboratorios de informatica e bibliotecas em funcionamento. Além disso, a caréncia
de saneamento basico e de acesso a internet é recorrente nos relatorios técnicos, sendo
apontada como uma das principais causas do baixo desempenho no indicador I-educ. Tais
deficiéncias reforgam as desigualdades estruturais entre escolas urbanas e rurais, que se
agravam em funcao das barreiras logisticas impostas pelo fator amazonico, especialmente
em areas de dificil acesso.

A terceira dimensdo diz respeito a valorizagdao docente e a formagao continuada.
Segundo o Painel PNE (2025), 41% dos docentes municipais do Amapa ainda possuem
apenas o nivel médio, e a remuneracao média permanece inferior ao piso nacional em
mais da metade dos municipios. Essas evidéncias confirmam que a dimensao humana da
gestao € determinante para a efetividade das politicas educacionais. Conforme destacam
Schleicher (2018) e Moura (2020), a valorizagao e a formacao permanente dos professores
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sao fatores essenciais para o alcance de uma educagao de qualidade e para o fortalecimento
da governanga educacional.

Com vistas ao aprimoramento das agoes e programas municipais, bem como ao alinha-
mento entre 0s planos municipais e o Plano Nacional de Educacao (PNE), espera-se que, nas
proximas avaliagdes, 0s municipios amapaenses apresentem melhor desempenho no IEGM,
especialmente na dimensao educacional. O fortalecimento dos processos de planejamento
e de gestao é condigdo essencial para garantir que os servigos pablicos de educagdo sejam
prestados de forma eficaz, eficiente e efetiva a populagao.

E importante ressaltar que o propésito central do IEGM ndo é ranquear municipios, mas
induzir o aprimoramento da gestao publica, oferecendo subsidios técnicos para o planeja-
mento e o controle social. Assim, o indice consolida-se como uma ferramenta estratégica
para o desenvolvimento educacional sustentavel nos municipios amapaenses e para o alcan-
ce do ODS 4, que trata da promogao de uma educagao inclusiva e de qualidade.

Por fim, observa-se um retrocesso preocupante em alguns municipios, que anteriormen-
te apresentavam desempenho mais satisfatorio. Pedra Branca do Amapari e Tartarugalzinho,
por exemplo, figuravam, em 2022, na faixa C+ (em fase de adequacao) e, na avaliagao
seguinte, retrocederam para a faixa C (baixo nivel de adequacao). De modo semelhante,
Macapa, capital do estado, passou de muito efetiva (B+) em 2018 para baixo nivel de ade-
quacgao (C) nas avaliagcoes subsequentes. Esses resultados reforcam a necessidade de
investigagdes complementares que identifiquem as causas desses retrocessos e orientem
a formulacao de estratégias de recuperagao e de melhoria continua da gestao educacional
no Estado do Amapa.

Consideracoes finais

Os resultados do indice educacional (l-educ) que compoe o IEGM revelam que 0s
municipios do Estado do Amapa enfrentam desafios significativos em termos de gestao edu-
cacional municipal, com a maioria deles classificados na faixa C de adequacao. Isso indica
a necessidade de melhorias substanciais para alcancar niveis mais elevados de eficiéncia
e eficacia na gestdo educacional, garantindo assim que os servigos pablicos de educagao
sejam prestados de forma eficaz e eficiente a populagcdo amapaense.

Diante disso, é fundamental que os 6rgaos de controle, apds a apuragao anual e publi-
cacao do IEGM Brasil, recomendem aos gestores municipais que utilizem esse indice como
ferramenta técnica para subsidiar as tomadas de decisao prioritarias, especialmente nos
orgaos municipais da educacao. Além disso, é essencial que 0s gestores municipais sejam
incentivados a implementar agoes estratégicas para melhorar a gestao educacional, com
base nos resultados do l-educ, promovendo assim uma cultura de melhoria continua e ino-
vacao na gestao publica.

As informagdes produzidas pelo l-educ sao fundamentais, pois permitem identificar
areas especificas em que a gestao municipal precisa melhorar para alcangar as metas dos
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ODS, em particular o ODS 4, que trata da educagao de qualidade. Ao integrar os dados do
IEGM com os ODS, os municipios podem desenvolver planos de acao mais eficazes para
alcancar as metas de desenvolvimento sustentavel, garantindo que os esforgos sejam dire-
cionados para as areas mais criticas e necessitadas de melhoria.

O presente estudo buscou demonstrar que o IEGM pode ser usado para monitorar
0 progresso em dire¢ao aos ODS e avaliar a eficacia das agdes implementadas, ja que a
combinacao de IEGM e ODS fornece informacgoes valiosas para a tomada de decisoes estra-
tégicas em nivel municipal.

Importa destacar que a divulgagao dos dados do IEGM e do progresso em relagao aos
ODS pode promover a transparéncia e o engajamento da sociedade civil na cobranga pela
realizacao de gestoes mais efetivas e eficazes. Isso pode criar um ciclo virtuoso de melho-
ria continua, em que a sociedade civil cobra melhorias, 0s gestores municipais respondem
com agoes estratégicas e o IEGM fornece os dados necessarios para monitorar o progres-
so e avaliar a eficacia dessas acoes. Ao integrar o IEGM e os ODS, os municipios podem
otimizar seus esforgos para alcangar um desenvolvimento sustentavel mais abrangente e
eficaz, contribuindo para a construgdo de um futuro mais justo e sustentavel para as gera-
coes presentes e futuras.

Analysis of the Effectiveness of Educational Management in the Municipalities of Amapa: An Approach between
the Municipal Management Effectiveness Index and the Sustainable Development Objectives

Abstract: This study explores the relationship between IEGM results and the Sustainable Development Goals (SDGs),
particularly SDG 4, quality education, aiming to identify opportunities to improve management and contribute to the
achievement of the SDGs in municipalities. This is a documentary study with a qualitative and quantitative approach.
The results found that municipalities have a low level of adequacy regarding the effectiveness of educational
management, which represents a commitment to achieving the SDGs and highlights the need to incorporate the
diagnoses resulting from the IEGM assessment as a tool in planning and improving municipal management.

Keywords: Municipal management effectiveness index. I-Educ. state of Amapé. Sustainable Development Goals.
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Resumo: Este artigo analisa os desafios da implementagao da BNCC em creches pulblicas, com base na dissertacao
“BNCC para qué(m)? Uma analise da implementagao da Base Nacional Comum Curricular em creches publicas”. A
pesquisa qualitativa foi realizada em trés creches do Recife (PE), com base em entrevistas, observacao e analise
documental. Os resultados apontam uma implementacao incipiente, marcada pelo distanciamento entre a politica
e os profissionais da ponta. Ao evidenciar os fatores institucionais e relacionais que influenciam a atuagdo desses
agentes, o estudo contribui para a construgao de abordagens mais realistas na formulagao, controle e avaliacao
de politicas puablicas.
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Introducao

A expansao de matriculas em instituicoes educacionais voltadas as criangas de zero a
trés anos de idade tem se consolidado como uma tendéncia mundial (BECKER; PICCININI,
2019; CAMPOS, 2013; LORDELO et al., 2007). No Brasil, a taxa de frequéncia escolar bruta
para esta etapa passou de 9,4% em 2000 para 33,9% em 2022 (IBGE, 2022). Ainda assim,
0 pais nao conseguiu bater a meta do Plano Nacional de Educacao (PNE) de ampliar a oferta
de vagas em creches de forma a atender, no minimo, a 50% das criangas nessa faixa etaria
(BRASIL, 2014). O grafico a seguir apresenta a média de cobertura de creche nos 26 esta-
dos brasileiros e no Distrito Federal para 2024 em relagao a Meta 1 do PNE.
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Gréfico 1 — Média de cobertura de creche por UF
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir dos dados do INEP/Censo Escolar 2024.

Apenas Santa Catarina e Sao Paulo atingiram a meta, ficando a maioria dos estados
aquém do patamar almejado. Além disso, paralelamente a dificuldade de suprir a demanda
de acesso, outro grande desafio se revela quando o assunto é educagao infantil: garantir que
as creches sejam de boa qualidade, pois esse € um fator comumente apontado na literatura
como sendo determinante para a geracao de impactos positivos no desenvolvimento inte-
gral da crianca. Nesse cenario, a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) surge como uma
proposta de politica plblica para balizar a qualidade na educacao e assegurar os direitos
de aprendizagem dos alunos que acessam creches e pré-escolas no pais (BRASIL, 2018).

Contudo, para cumprir 0 seu papel, a Base precisa se tornar realidade na ponta, ou
seja, estar presente no dia a dia das salas de aula. Tendo isso em vista, a presente pesqui-
sa foi realizada com o objetivo de analisar em que medida a BNCC esta sendo implementada
nas creches publicas e quais sao os fatores que mais influenciam o comportamento dos
agentes implementadores. Com uma abordagem multimétodo para a coleta e a anélise dos
dados, ela foi conduzida em trés creches pUblicas da Rede Municipal de Ensino da Cidade
do Recife, capital de Pernambuco, durante os meses de novembro e dezembro de 2023.

Os achados da pesquisa fornecem subsidios relevantes nao apenas para a construgao
de estratégias de implementacao da BNCC e de qualificagao da oferta na educacao infantil,
mas também para o aprimoramento de acoes avaliativas e de controle. Ao evidenciar fatores
que influenciam o comportamento dos agentes implementadores, este artigo propde uma
reflexdo sobre como os Tribunais de Contas podem incorporar analises mais contextuais,
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relacionais e responsivas, ampliando sua contribuicao para o aperfeicoamento das politicas
pUblicas, inclusive as educacionais voltadas a primeira infancia.

Fundamentacao teorica

Compreender os desafios da implementagao da BNCC nas creches plblicas exige re-
conhecer, antes de tudo, a centralidade da primeira infancia no desenvolvimento humano e
a qualidade da creche como fator determinante para a geragao de impactos positivos, além
da articulacao dessas dimensoes a luz dos referenciais da analise de implementagdo de
politicas pablicas.

Onde tudo comeca: a centralidade da primeira infancia

Conforme delineia Marcondes (1980 apud TANCREDI et al. 2022), o desenvolvimento
pode ser compreendido como o aumento da capacidade do individuo na realizagao das fun-
coes complexas. Nesse sentido, Felipe (2001) ressalta que as teorias sociointeracionistas
de Piaget, Vygotsky e Wallon convergem para demonstrar que a capacidade de conhecer e
aprender se constrdi a partir das trocas estabelecidas entre o sujeito e o meio, concebendo
o desenvolvimento infantil como um processo dinamico, no qual as criangas vao construindo
capacidades a partir do contato com seu proprio corpo, com as coisas do seu ambiente e
por meio das interagoes que possuem com outras criangas e com os adultos.

Pesquisas nas areas da neurociéncia, da psicologia do desenvolvimento, da economia
e da educacgao tém consolidado evidéncias de que o periodo compreendido entre a gestacao
e 0s seis anos de idade (conhecido como primeira infancia) é o mais decisivo para o desen-
volvimento integral do ser humano, constituindo-se como verdadeira janela de oportunidades.
Embora o processo de aprendizagem possa perdurar por toda a vida, é nessa fase inicial
que o cérebro apresenta elevada plasticidade e sensibilidade aos estimulos que recebe, 0
que torna as experiéncias precoces determinantes para a formacao dos circuitos neurais
responsaveis por fungdes cognitivas complexas, como atengao, meméoria, planejamento, ra-
ciocinio e juizo critico (KNUDSEN, 2004; NELSON et al., 2010 apud NCPI, 2014). Evidéncias
acumuladas indicam, ainda, que os investimentos realizados nesse periodo tém retornos
sociais e econdmicos superiores aos de qualquer outra etapa da vida, dada a influéncia
das experiéncias iniciais sobre o desempenho escolar, a produtividade e o bem-estar futu-
ro (FMCSV, 2022; HECKMAN, 2006 apud NCPI, 2014; KANDEL, 2012 apud CRESPI, 2020;
THE SCIENCE OF EARLY CHILDHOOD DEVELOPMENT, 2007; WORLD HEALTH ORGANIZATION
et al., 2018).

Por essa razao, politicas e praticas voltadas a primeira infancia devem assegurar a
qualidade das interagoes e dos contextos de aprendizagem, devendo-se conferir especial
atencao as experiéncias vividas pelas criangas nos anos iniciais, a fim de aumentar suas
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chances de obter resultados positivos no futuro (FMCSV, 2022; KANDEL, 2012 apud CRESPI,
2020; THE SCIENCE OF EARLY CHILDHOOD DEVELOPMENT, 2007; WORLD HEALTH ORGA-
NIZATION et al., 2018).

A importancia da qualidade da creche

Abarcando a quase totalidade do periodo da primeira infancia, a educacgao infantil exer-
ce um papel estratégico na garantia dos direitos da crianga em nosso pais. Sendo ofertada
por meio de creches para 0s pequeninos de até trés anos de idade e por pré-escolas para
0s que estao na faixa de quatro a cinco, esta etapa educacional tem por finalidade o desen-
volvimento integral da crianga em seus aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social, em
complementariedade a agao da familia (BRASIL, 1996). De acordo com o que tem sido apon-
tado nos estudos mundiais a partir da década de 1990, a qualidade da creche representa
um fator condicionante dos seus impactos sobre o0 desenvolvimento das criancas (BARROS
et al., 2011; CAMPOS, 1997; LORDELO et al., 2007).

Outro importante aspecto sobre os impactos da creche advém da convergéncia de
estudos como os realizados por Osborn e Milbank nos Estados Unidos, e por Buger sobre
paises europeus e asiaticos, constatando que, apesar de todas as criancas se beneficiarem
da experiéncia na educacgao infantil, aquelas mais pobres se beneficiam proporcionalmente
mais. Ou seja, a qualidade dos servigos prestados nesta etapa educacional pode oferecer
um comego mais favoravel as criancas provenientes de contextos de baixa renda e baixa
escolaridade (CAMPOS, 1997; BECKER; PICCININI, 2019).

A BNCC como politica publica orientadora da qualidade
educacional

Os fundamentos legais para a definigao de uma base nacional comum para a elabora-
¢ao dos curriculos escolares ja estavam presentes na Constituicdo Federal de 1988, na Lei
de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB) de 1996 e, posteriormente, no Plano Na-
cional de Educagcao — PNE 2014-2024. Contudo, a Base Nacional Comum Curricular (BNCC)
foi publicada pelo Ministério da Educagao (MEC) apenas em 2018. De carater obrigatorio, a
Base deve ser observada em todas as instituicoes de educacao do pais, sejam pdblicas ou
privadas, e sua aprovacao pode ser entendida como uma resposta estratégica a demanda
por qualidade e equidade, uma tentativa de diminuir as enormes diferencas de oportunidades
que as criancas brasileiras enfrentam em seu processo educativo (MARQUES; PEGORARO;
SILVA, 2019; OLIVEIRA et al., 2019).

0 ndcleo basico da BNCC consiste na definicao de um conjunto organico e progressivo
de aprendizagens essenciais que todos os alunos devem desenvolver ao longo das eta-
pas e modalidades da educacao basica (BRASIL, 2018). Para a educacao infantil, a Base
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organiza esse conjunto em objetivos, estabelecidos de acordo com a faixa etaria da crianga,
bem como define seis direitos de aprendizagem que devem ser assegurados a todos que
se encontram nesta etapa: conviver; brincar; participar; explorar; expressar; e conhecer-se
(BRASIL, 2018). Segundo Oliveira et al. (2019), o fato de esses direitos serem definidos por
verbos ressalta a agao humana, especialmente a atividade da crianca na sua interagao com
as outras criangas e adultos, por meio da qual decorrem suas aprendizagens e processos
de desenvolvimento.

Ainda de acordo com as premissas da BNCC, os curriculos para a educagao infantil
devem ser organizados por meio da articulagao da jornada educativa em campos de expe-
riéncias, termo advindo da pedagogia italiana que indica os diversos ambitos do fazer e do
agir da crianga (FINCO; BARBOSA; GOULART, 2015). Nesse sentido, sao propostos pela Base
a adocao de cinco campos de experiéncias: O eu, o outro e o nds; Corpo, gestos e movi-
mentos; Tragos, sons, cores e formas; Escuta, fala, pensamento e imaginagao; e Espagos,
tempos, quantidades, relagoes e transformagoes.

Essa organizacao por campos de experiéncias enfatiza um planejamento curricular
centrado na crianga, orientando praticas pedagogicas na direcdo dos processos naturais
de aprendizagem e desenvolvimento, baseadas nas interacoes e brincadeiras como eixos
estruturantes do curriculo (BRASIL, 2018; FERRAZ, 2020; 2021; FOCHI; HEMING, 2023;
MARQUES; PEGORARO; SILVA, 2019; OLIVEIRA et al., 2019). Conforme destacam Fochi e
Heming (2023, p. 53), essa proposta implica “uma inversao légica de uma organizagao cen-
trada no contelido para uma organizagao centrada na experiéncia das criangas”, reafirmando
a concepcao de curriculo como um processo vivo e relacional, construido nas interacoes e
nas experiéncias cotidianas que possibilitam o desenvolvimento integral na primeira infancia.

Implementacao: conhecendo a politica piblica
como ela é

No contexto das politicas plblicas, a implementagao é compreendida como uma das
fases do seu ciclo de vida (LOTTA, 2019; SECCHI; COELHO; PIRES, 2022). De acordo com
O’Toole Jr. (2003 apud SECCHI; COELHO; PIRES, 2022, p. 70-71), “a fase de implementa-
¢ao é aquela em que regras, rotinas e processos sociais sao convertidos de intengoes em
acoes”. Por sua vez, Ferreira e Medeiros (2016) sintetizam o entendimento da literatura
sobre essa fase como o processo que transforma aquilo que foi planejado em uma politica
plblica em servigos entregues de fato aos usuarios ou cidadaos.

Os estudos de implementacao de politicas ganharam forca a partir de meados da década
de 1970 nos Estados Unidos e na Europa, na medida em que crescia o reconhecimento
de que o processo de implementagdo poderia estar por tras do baixo impacto das politicas
plblicas (FARIA, 2012). Segundo Ferreira e Medeiros (2016), a maior preocupagao nos
estudos de implementagao tem sido compreender o porqué das diferencas entre a politica
formulada e a politica realizada e encontrar os fatores que influenciam esse processo,
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inclusive os implementadores. Lotta e Santiago (2017), por sua vez, ressaltam que a
atuacao dos burocratas de nivel de rua (implementadores) tem sido apontada na literatura
de referéncia como elemento determinante para compreender os resultados das politicas
plblicas.

Dessa forma, analisar a implementacao de uma politica plblica pressupoe a analise
da atuacao dos agentes implementadores, das suas agoes e dos fatores que influenciam
seus processos decisorios (FERREIRA; MEDEIROS, 2016; LOTTA, 2019). Essa perspectiva
investigativa demanda um olhar abrangente, indo além do formal e do normativo para obter
um nivel de compreensao mais elevado sobre os mdltiplos elementos que se entrelagam
para moldar o exercicio diario da discricionariedade dos operadores de linha de frente e seus
resultados; ou seja, para conhecer a politica como ela é (LOTTA, 2019).

O papel dos Tribunais de Contas na avaliacao de politicas
publicas

Com o advento da Emenda a Constituicao n® 109 de 2021, o dever da administragao
de avaliar as politicas pUblicas passou a constar de forma expressa no texto da Lei Maior
(BRASIL, 1988). No entanto, como a lei prevista para balizar o novo dispositivo ainda nao
foi aprovada pelo Congresso Nacional, muitas dlvidas ainda circundam a matéria. Nao
obstante, em relacao a atuagdo dos Tribunais de Contas, a literatura tem consolidado o
entendimento de que as competéncias para analise e avaliagao de politicas plblicas ja es-
tariam presentes na Constituicao Federal, em especial nos seus arts. 70 a 75 (BERGUE,
2022; LIMA; DINIZ, 2018; LIMA, 2020, 2023).

Ao definir, por exemplo, que a fiscalizagao exercida pelo controle externo alcancara a
dimensao operacional da atuagcdo governamental ndo apenas quanto a legalidade, mas tam-
bém quanto aos aspectos de legitimidade e economicidade (art. 70), a Constituicdo confere
aos Tribunais de Contas a competéncia para o exercicio da analise e da avaliagdo de politi-
cas publicas (BERGUE, 2022; LIMA, 2020; 2023; LOPES et al., 2023). Nessa perspectiva,
ao ressaltar a observancia ao principio constitucional da eficiéncia como um dos fundamen-
tos regentes de toda a Administragdo Plblica, Lima (2020) assevera que nao ha como falar
em eficiéncia sem avaliad-la, sem mensurar os impactos de intervengao, de forma que essa
dimensao “s6 pode ser concretizada com um amplo sistema de avaliagcao de politicas publi-
cas” (LIMA, 2020, p. 313).

Outrossim, para além do cenario nacional, Lopes et al. (2023) destacam que a par-
ticipacao das Cortes de Contas no ciclo de politicas plblicas € um movimento que vem
crescendo nas democracias ocidentais, corroborando a tendéncia ja assinalada na Declara-
cao de Moscou (INTOSAI, 2019) de uma crescente cobranga social sobre as entidades de
controle para que fiscalizem os resultados das politicas puablicas.

Em consonancia com esse movimento, a NBASP 9020, editada pelo Instituto Rui
Barbosa, reconhece as Entidades Fiscalizadoras Superiores como atores naturais da
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avaliagao de politicas plblicas, em razao de sua independéncia institucional, de sua
capacidade técnica para desenvolver e aplicar métodos de avaliagao, e do conhecimento
acumulado sobre politicas pUblicas a partir de outros trabalhos realizados. Tais atributos
conferem aos Tribunais de Contas legitimidade e imparcialidade para analisar e avaliar
politicas e programas governamentais sob a perspectiva da efetividade e dos resultados.

Dessa forma, entendemos que a avaliagao de politicas pablicas pelos Tribunais de Con-
tas representa uma evolucao natural de seus processos de trabalho, consolidando-se como
expressao legitima e necessaria do exercicio regular de suas competéncias constitucionais.
Entretanto, como bem reporta Lima (2020), falta no pais uma cultura de avaliagao de politi-
cas publicas, seja por parte das gestdes governamentais, seja pelos érgaos de controle, de
forma que, no ambito dos Tribunais de Contas, Viegas et al. (2024, p. 252) chamam aten-
cao para a necessidade de “fortalecer as avaliagoes de politicas plblicas como importante
instrumento de controle”, contribuindo assim para transformar a relagdo com a gestao pu-
blica, aumentar as chances de efetividade e estimular um planejamento mais adequado das
politicas e de sua implementacao.

Meétodo de pesquisa

A pesquisa tem natureza predominantemente qualitativa, com carater exploratério e
descritivo, € adota uma abordagem multimétodo, combinando observagao direta, entrevistas
semiestruturadas e analise documental. O estudo foi desenvolvido em trés creches plblicas
da Rede Municipal do Recife, selecionadas por conveniéncia, de forma a representar dife-
rentes territorios e contextos sociais da cidade. As unidades foram identificadas por nomes
ficticios (“Pedra”, “Papel” e “Tesoura”), com o objetivo de preservar a identidade das insti-
tuicoes e dos participantes.

A coleta de dados envolveu trés etapas complementares. A primeira consistiu na ob-
servacgao direta em seis salas de aula, com registros das rotinas, das praticas pedagogicas
e das interagoes entre criangas e profissionais em um diario de campo. A segunda envolveu
entrevistas semiestruturadas com 22 participantes, sendo 18 profissionais da educacao
(gestoras, coordenadoras, professoras e auxiliares) e 4 maes de alunos. O roteiro das en-
trevistas foi construido com base em eixos tematicos sobre compreensao da BNCC, praticas
de planejamento, formacao continuada e relagao com as familias. Por fim, realizou-se a ana-
lise documental dos Projetos Politico-Pedagogicos (PPPs) das unidades e de 33 registros de
avaliagao formativa, buscando identificar de que modo os principios da BNCC se expressam
nas praticas institucionais.

O tratamento dos dados foi conduzido por meio da Analise de ContelGdo Tematica,
conforme Bardin (2021) e Rodrigues (2019), adotando a légica de codificacao baseada
nos dados, segundo Gibbs (2009). As informacoes coletadas foram organizadas em eixos
tematicos definidos a luz do referencial tedrico da pesquisa, com destaque para os Parametros
Nacionais de Qualidade da Educacgao Infantil (BRASIL, 2019), que, conforme explica Ferraz
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(2021), incorporam os preceitos da BNCC para esta etapa educacional e da literatura
sobre implementacao de politicas pUblicas. A partir desses eixos, realizou-se 0 processo
de categorizacao, que resultou em duas categorias analiticas centrais: (1) Comportamento
dos Agentes Implementadores e (2) Fatores que Influenciam o Comportamento dos Agentes
Implementadores.

O processo de interpretagao dos resultados foi realizado a partir do movimento dial6-
gico dos dados com o referencial tedrico da pesquisa e da analise conjunta dos achados
obtidos via triangulagao dos instrumentos (observagao, entrevistas e analise documental),
buscando-se ampliar a consisténcia e a validade dos achados, a identificagao de convergén-
cias e tensoes entre os diferentes pontos de vista.

Reconhece-se, por fim, que o estudo apresenta limitagdoes quanto a abrangéncia do
campo empirico, restrito a trés unidades da rede municipal, o que impede generalizacoes es-
tatisticas. Ainda assim, a profundidade das analises e o uso de mdltiplas fontes de evidéncia
contribuem para conferir consisténcia interpretativa e oferecer subsidios relevantes a com-
preensao dos desafios e potencialidades da implementacao da BNCC na educacao infantil.

Resultados e discussao

Para os objetivos deste artigo, destacamos cinco achados que ajudam a explicar 0s
desafios enfrentados na implementagcao da BNCC nas creches, bem como apresentamos
um topico especifico sobre as principais oportunidades identificadas para o fortalecimento
da atuagao avaliativa dos Tribunais de Contas.

Implementacao incipiente da BNCC em creches publicas

A pesquisa constatou que a implementagao da BNCC nas creches analisadas se en-
contra em estagio incipiente. A organizagao curricular que se expressa no cotidiano das
unidades reflete um arranjo heterogéneo, ainda bastante marcado por uma visao assis-
tencialista do papel da educagao infantil, ao qual vao se incorporando alguns aspectos da
BNCC. Nao ha, dessa forma, uma jornada educativa estruturada por campos de experiéncias
ou um planejamento centrado na aprendizagem da crianga, mas sim uma implementagao
parcial da proposta, materializada pontualmente em algumas praticas desenvolvidas pelos
professores.

Além disso, a auséncia de registros que reflitam uma intencionalidade pedagogica ali-
nhada a BNCC reforga o carater embrionario da implementacdo. Em nenhuma das unidades
visitadas, o processo de atualizagcao do Projeto Politico-Pedagogico havia sido iniciado, em
gue pesem 0s mais de cinco anos de vigéncia da Base a época da analise. Em relagao aos
documentos de avaliagao formativa dos alunos, constatamos que nao estavam estruturados
de forma a permitir uma alusao clara aos objetivos de aprendizagem e de desenvolvimento
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definidos pela BNCC. Essas lacunas impactam diretamente a qualidade da oferta, tornando
difusa a articulagao entre o que se planeja, o que se faz e 0 que se aprende.

O controle do espaco para a discricionariedade como fator
facilitador da implementacao

Para a implementacao da BNCC nas creches, o controle do espaco para a discricionarie-
dade (LOTTA; SANTIAGO, 2017) mostrou-se como um dos fatores-chave de influéncia sobre
0 comportamento dos agentes, mas nao da mesma forma para professores e auxiliares de
desenvolvimento infantil (ADI). Ainda objeto de resisténcia, a face da BNCC que se manifes-
ta nas unidades advém, em grande medida, da obrigatoriedade que os professores tém de:
(i) observar a politica curricular da rede municipal, (ii) utilizar um sistema informatizado para
a realizacao do planejamento das aulas e (iii) submeterem-se a supervisdo da coordenagao
pedagbgica.

Em relacao aos ADI, especificamente, observamos que o controle da discricionariedade
pode produzir um efeito inverso, no sentido de restringir a iniciativa desses agentes na ado-
¢ao de préticas de carater pedagbgico (sejam elas alinhadas ou ndo a BNCC), em fungao da
forma como o seu papel na creche é concebido: fortemente associado ao aspecto do cuidar.
Ou seja, apesar do reconhecimento tedrico da indissociabilidade entre o cuidar e o educar
pelos profissionais, na pratica ainda se observa uma dissociagdo entre esses aspectos, 0
que atrapalha sobremaneira a implementagao da BNCC.

Esses achados revelam a necessidade de estabelecer um equilibrio entre autonomia
profissional e controle institucional. A supervisao das coordenacoes pedagogicas, sobretudo
guando pautada por principios dialégicos e de acompanhamento continuo, mostrou-se re-
levante para a consolidacao de rotinas pedagogicas coerentes com a BNCC. Por sua vez, o
uso de ferramentas padronizadas de planejamento e avaliagao contribui para ampliar a coe-
réncia entre o proposto e o realizado, sem necessariamente engessar as praticas docentes.
O controle do espaco para discricionariedade, portanto, nao suprime a autonomia, mas cria
condicoes para que ela se manifeste dentro de parametros qualitativos mais consistentes
com 0s objetivos da politica publica.

A relacao com as familias como principal desafio
a implementacao da BNCC

A elaboragao da Base Nacional Comum Curricular brasileira sofreu influéncia de diver-
sos fatores, entre os quais a experiéncia exitosa do modelo educacional de Reggio Emilia, na
Italia. Um dos elementos centrais apontado pela literatura para o sucesso da experiéncia ita-
liana é a proficua parceria construida entre as creches e as familias dos alunos (EDWARDS;
GANDINI; FORMAN, 2016). No caso desta pesquisa, contudo, a analise dos dados revelou
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que a interacao entre as unidades e as familias se constitui no maior desafio a implemen-
tacao da BNCC. Observamos que a relagao entre esses atores é reconhecidamente dificil e
por vezes conflituosa, distante ainda de uma parceria que 0s envolvam em processos deciso-
rios sobre o planejamento curricular e a adequacado da BNCC a realidade local, por exemplo.

Tanto a auséncia de uma parceria mais proveitosa quanto as expectativas das familias
em relacao aos servicos que sao prestados nas creches exercem uma profunda influéncia
sobre o comportamento dos agentes implementadores. A percepcao dos profissionais sobre
0s impactos nos alunos do seu contexto familiar, comunitario e socioecondémico somada as
demandas predominantemente ligadas a aspectos de cuidado, como alimentagao, salde e
higiene provenientes das familias moldam a visao que os agentes formam sobre o seu pa-
pel, o papel da educacao infantil e, portanto, sobre como o trabalho deve ser desenvolvido
nas creches. Em decorréncia disso, os esforcos acabam sendo muito voltados para sanar,
mitigar ou compensar os efeitos negativos de contextos de vulnerabilidade sobre os alunos,
configurando para as unidades de educacao infantil um carater fortemente assistencialista
e compensatorio.

Essas constatagoes da pesquisa reforgam a necessidade da adogao de estratégias de
engajamento familiar como parte integrante da politica educacional, devendo, portanto, cons-
tituir objeto de atencao tanto de seus formuladores e implementadores quanto daqueles que
a avaliam. Do ponto de vista do controle externo, por exemplo, os Tribunais de Contas podem
induzir esse movimento ao incorporar o eixo relacional em suas auditorias, como dimensao
da qualidade da implementacao da politica, ampliando o olhar para além de aspectos como
oferta e estrutura, tradicionalmente abordados em suas fiscalizacoes.

Fragilidades na formacao continuada e no apoio aos agentes
implementadores

A pesquisa também identificou lacunas significativas na formacao inicial e continuada
dos professores e auxiliares de desenvolvimento infantil que atuam nas creches. A maio-
ria dos profissionais entrevistados afirmou nao possuir familiaridade com a BNCC, em que
pese alguns terem tido contato com seu texto ou o terem utilizado como material de consul-
ta. Além disso, observou-se que a oferta de formagoes alcanca apenas os professores, nao
sendo disponibilizadas igualmente para os auxiliares.

Esses achados mostraram-se relevantes na analise dos fatores que influenciam o com-
portamento dos agentes no processo de implementagao da politica, tendo sido observado,
inclusive, que o conhecimento em relagao ao conteldo da BNCC exerce mais influéncia
para sua implementacao do que as crengas que 0s profissionais alimentam sobre o docu-
mento, sejam elas de cunho profissional, seja politico. Por isso, essa limitagao evidencia a
necessidade de uma politica consistente de formagao em servigo, articulada com praticas
de supervisao formativa e com a valorizagao do protagonismo de todos os profissionais que
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atuam na linha de frente nas creches, pois a implementagao de qualquer diretriz curricular
demanda profissionais bem formados, capazes de dialogar criticamente com 0s marcos le-
gais e com as realidades concretas das criancgas e dos territorios.

A invisibilidade dos auxiliares de desenvolvimento infantil

Um dltimo aspecto que merece ser mencionado € o que aponta para uma invisibiliza-
¢ao da atuacao dos auxiliares de desenvolvimento infantil, apesar da importancia desses
agentes para a efetivagao cotidiana da proposta curricular trazida pela BNCC. Na maioria
das unidades, esses profissionais sao responsaveis por cuidados, rotinas e apoio direto as
criancas, mas carecem de oferta de formagoes continuadas e de acompanhamento peda
gogico sistematico. Sao esses profissionais que, muitas vezes, passam a maior parte do
tempo com as criangas em sala de aula, nao raro conduzindo as atividades em turnos nos
quais nao ha a presenca de um professor. Dessa forma, sua inclusao nos processos de for-
macao e planejamento pode representar uma oportunidade estratégica para a ampliagao da
qualidade da implementacao da BNCC, especialmente em contextos vulneraveis.

Oportunidades estratégicas para o controle externo

Os resultados obtidos permitem identificar um conjunto de oportunidades para apri-
morar a atuacao dos Tribunais de Contas sobre politicas plblicas que vao além do campo
educacional. Naturalmente, ao considerar os desafios enfrentados na implementacao da
BNCC nas creches puUblicas e os fatores que condicionam a atuag¢ao dos agentes imple-
mentadores, a pesquisa favorece a proposicao de caminhos possiveis para que drgaos de
controle avancem em abordagens avaliativas mais aderentes a realidade da politica de edu-
cacao infantil, de modo a promover sua efetividade e a ado¢cao de medidas indutoras de
qualidade, em consonancia direta com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, em
especial o ODS 4.

No entanto, de forma geral, as evidéncias ressaltam a importancia de analisar dimen-
soes institucionais, formativas e relacionais para uma maior compreensao sobre como as
politicas pUblicas sao efetivamente implementadas na ponta. Por essa razdo, esses as-
pectos devem ser objeto de atencao pelos Tribunais de Contas, que buscam ampliar sua
capacidade indutora de qualidade e ajustar seus instrumentos de auditoria e avaliacao a rea-
lidade das politicas publicas. Dessa forma, o controle externo assume um papel nao apenas
fiscalizador, mas transformador, funcionando como um vetor de aprendizagem institucional
e de aperfeicoamento da gestao pulblica.
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Adocao de abordagens avaliativas centradas na
implementacao

De acordo com Barros et al. (2011), nos paises em desenvolvimento, a maioria das
avaliagcdoes mede o impacto de servicos mal concebidos e de baixa qualidade em relagao as
creches, nao sendo surpreendente que apenas impactos muito pequenos sejam encontra-
dos. Nesse sentido, Jannuzzi (2019) assinala que a implementacao deve estar no centro
da avaliacao de politica pUblica no pais, a fim de que possam ser dadas contribuicoes mais
efetivas em termos de tempestividade, aprimoramento das acoes e processos decisorios
dos gestores publicos.

Sem sombra de dlvidas, o desenvolvimento de capacidades institucionais e técnicas
no ambito dos Tribunais de Contas para a realizagao de avaliagdes com abordagens volta-
das a verificagao de resultados e impactos das agdoes governamentais € uma tendéncia e
uma medida necesséaria. Contudo, & preciso também ter em perspectiva os apontamentos
da NBASP 9020 (2021) quando assinala que a avaliacao de politicas pdblicas deve conside-
rar ndo apenas resultados, mas também processos e fatores contextuais que influenciam
a implementacao.

Essa diretriz reforga a pertinéncia de abordagens como as discutidas nesta pesquisa,
em que se evidencia a centralidade da fase de implementagao como dimensao critica para
compreender a efetividade das politicas pUblicas na pratica e para orientar auditorias de de-
sempenho conduzidas pelos Tribunais de Contas. O modo como diretrizes nacionais como
a BNCC sao apropriadas, reinterpretadas e operacionalizadas pelos agentes locais revela
dindmicas que muitas vezes nao sdo captadas por analises centradas apenas em resulta-
dos quantitativos.

Dessa forma, o controle externo pode contribuir mais efetivamente para o aprimora-
mento das politicas pUblicas ao incorporar, em seus processos de avaliacdo, a analise dos
fatores que facilitam ou dificultam sua implementagao, como o0s arranjos institucionais, as
praticas profissionais e as interagdes no cotidiano dos servigos.

Ampliacao do escopo metodologico das auditorias

A constatagdo de que a implementagdo da BNCC nas creches é fortemente influencia-
da por fatores relacionais e contextuais, como a interacao com as familias e o espaco para
a agao discricionaria, aponta para a necessidade de ampliar os instrumentos utilizados nas
auditorias, buscando-se a adogao de metodologias qualitativas que permitam captar ele-
mentos do cotidiano das politicas que escapam aos instrumentos tradicionais de avaliacao.
Fatores como a percepcao dos profissionais sobre o papel da creche, a qualidade das inte-
racoes com as familias e as condigoes institucionais de trabalho se revelaram centrais para
compreender a implementagao da BNCC.

Nesse sentido, os Tribunais de Contas podem ampliar o escopo de suas auditorias
operacionais, incorporando metodologias mistas que combinem dados quantitativos
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com técnicas qualitativas, como entrevistas, observacoes e investigagdes qualitativas
nos territorios. Essa abordagem torna o controle mais sensivel as realidades locais e as
dinamicas que influenciam a entrega das politicas pUblicas, além de ampliar a profundidade
das conclusdes e o potencial de recomendagoes eficazes.

Analise do papel das instancias intermediarias

Conforme observado na pesquisa, mecanismos institucionais como as diretrizes curri-
culares da rede municipal de ensino, um sistema informatizado de planejamento e a atuagao
das coordenacdes pedagogicas funcionam como dispositivos de controle da discricionarieda-
de dos profissionais, influenciando a conformidade com a BNCC. Esses achados destacam
o papel relevante das instancias intermediarias da gestao na mediagao entre o que foi pla-
nejado e sua efetivacao nas creches. Para os Tribunais de Contas, isso representa uma
oportunidade de qualificar suas analises sobre a capacidade de implementacao da politica,
avaliando a existéncia e a efetividade dessas estruturas intermediarias como parte da go-
vernanga educacional local.

Promocao de auditorias que considerem a relacao entre
implementadores e usuarios da politica

Os dados empiricos revelaram que a relagao entre os agentes implementadores (pro-
fessoras e auxiliares) e os usuarios (familias) constitui um dos fatores de maior influéncia
para a efetiva implementagao da BNCC nas creches analisadas. A auséncia de uma parceria
mais estruturada com as familias, aliada a forma como os profissionais percebem o contexto
familiar, impacta diretamente o modo pelo qual as atividades sao realizadas nas creches.
Dessa forma, as auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas, principalmente as opera-
cionais, podem incorporar esse eixo relacional como dimensao de anélise, investigando, por
exemplo, a interacdo entre implementadores e usuéarios, levando em consideracao suas ex-
pectativas, percepgoes e experiéncias como dados legitimos para avaliar a efetividade das
politicas publicas.

Fortalecimento do papel pedagogico e orientador dos Tribunais
de Contas

Por fim, destacamos a constatacao de que o aprimoramento da implementagao da
BNCC demanda nao apenas fiscalizagao, mas também orientacao qualificada, tanto por
parte das gestoes governamentais quanto por meio dos Tribunais de Contas, ressaltando a
importancia de um controle externo com funcao pedagbgica. Esse papel pode ser exercido
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por meio da emissao de recomendacoes propositivas, da produgao de materiais técnicos
acessiveis aos gestores e educadores, por meio das Escolas de Contas, por exemplo, e da
construcao de canais de didlogo institucional. Trata-se de fortalecer uma atuagao orientadora
gue, sem renunciar ao rigor técnico, esteja voltada a melhoria da politica pablica.

Consideracoes finais

A presente pesquisa buscou compreender em que medida a BNCC esta sendo imple-
mentada nas creches publicas, identificando fatores que influenciam a atuacao dos agentes
responsaveis pela sua materializagdo. Os achados revelam uma implementacao incipiente,
ainda marcada por uma concepg¢ao assistencialista da creche, que incorpora parcialmente
os principios da BNCC no cotidiano pedagbgico. Nesse contexto, o controle do espago da
discricionariedade dos profissionais, operado por meio de diretrizes institucionais, sistemas
informatizados e supervisao pedagogica, mostrou-se fator central para a implementacao da
BNCC. Em contrapartida, a interacao com os usuarios da politica (familias) apresentou-se
como o principal desafio a sua efetivacao, evidenciando a dimenséo relacional como elemen-
to-chave para o sucesso da politica educacional na primeira infancia.

Para além do campo educacional, esses achados oferecem contribuigoes relevantes a
avaliagao de politicas plblicas, ao demonstrar que o controle da implementacao exige aten-
¢ao as dimensoes humanas, relacionais e institucionais que moldam a acao do Estado, e
nao apenas aos seus aspectos normativos e financeiros. Tal perspectiva traz implicagoes
diretas para a atuacao dos Tribunais de Contas, que, no exercicio de suas competéncias
constitucionais, sdo desafiados a ampliar sua capacidade de analise sobre os resultados e
0s processos de implementagao das politicas pdblicas, incorporando abordagens avaliativas
que articulem dados quantitativos e qualitativos.

Com este artigo, buscamos contribuir para o amadurecimento das analises sobre a
implementacao da BNCC nas creches publicas, evidenciando que sua efetividade depende
tanto das condigoes institucionais quanto da complexa rede de interagdes entre gestores,
profissionais e familias. Da mesma forma, ao iluminar esses aspectos, pretendemos fo-
mentar modelos avaliativos mais aderentes a realidade, capazes de orientar a atuacao dos
Tribunais de Contas na construgao de um controle externo mais estratégico, indutor e com-
prometido com a melhoria das politicas plblicas e com a garantia dos direitos sociais.

Implementing the BNCC in public daycare centers: practical challenges and opportunities for external audit

Abstract: This article analyzes the challenges of implementing the BNCC (Brazil’s National Common Curricular Base)
in public daycare centers, based on the dissertation “BNCC for What/Whom? An analysis of the implementation of
the National Common Curricular Base in public daycare centers.” The qualitative research was conducted in three
daycare centers in Recife (PE), using interviews, direct observation, and document analysis. The results indicate an
incipient implementation, marked by a disconnect between the policy and frontline professionals. By highlighting
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the institutional and relational factors that shape the actions of implementing agents, the study contributes to the
development of more realistic approaches to policy formulation, oversight and evaluation.

Keywords: BNCC. Public daycare centers. Public policy implementation. Early childhood education. External audit.
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Introducao

As mortalidades materna e infantil sdo indicadores sensiveis de uma populagao, pois
podem refletir as condigoes de vida, o nivel de desenvolvimento socioecondmico e 0 acesso
efetivo aos servicos de salde. Taxas elevadas ou em estagnagao podem sinalizar desa-
fios em salde publica, evidenciando fragilidades estruturais e deficiéncias na qualidade da
atencao prestada, desde o planejamento reprodutivo até os cuidados no pos-parto e na as-
sisténcia a crianga (GAIVA; FUJIMORI; SATO, 2016; RIBEIRO, 2017).
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Nos ambitos nacional e internacional, gestores e formuladores de politicas publicas
tém atribuido prioridade a qualificacdo da atencado a salide materno-infantil e a organizagao
de servigcos eficazes voltados a esses grupos populacionais. Alinhada a essa prioridade, a
Organizacao das Nagoes Unidas (ONU), por meio dos Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tavel (ODS), estabeleceu a meta de “assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar
para todas e todos, em todas as idades” — Objetivo 3 (UN, 2016), o que inclui, até 2030,
a reducao significativa da razao de mortalidade materna (RMM) e a eliminagao das mortes
evitaveis de recém-nascidos e criangas menores de cinco anos.

Diante desse cenario, identifica-se a necessidade de estudos acerca dos indicadores
e politicas relacionadas a tematica materno-infantil, considerando que os resultados podem
dar visibilidade a este problema publico e oferecer subsidios aos gestores na tomada de de-
cisao. Tais evidéncias podem contribuir para o planejamento e aplicagao de recursos, bem
como para a implementacao, reavaliagao ou redirecionamento de programas e politicas com
vistas a reducdo da mortalidade materna e infantil (BERNARDINO et al., 2022).

Nesse contexto, a avaliagdo de politicas plblicas se destaca como um relevante instru-
mento de apoio a formulagdo, monitoramento e reformulacao de politicas pUblicas. Cada vez
mais, governos e instituicoes vém utilizando avaliacdes como estratégia, a fim de aprimorar
decisoes, monitorar resultados, assegurar transparéncia e melhorar a alocagao de recursos
pUblicos (FIRME et al., 2009).

A funcao de controle, exercida pelos Tribunais de Contas, por sua vez, possui relagao
intrinseca com os principios da boa governanga, ao pressupor a cooperagao entre os entes
e instituicoes, favorecendo o dialogo, a transparéncia e a boa gestao dos insumos publicos.
Trata-se, ainda, de uma condicao indispensavel nao apenas para verificar o cumprimento
dos principios da administragcao piblica, como legalidade, impessoalidade, moralidade, pu-
blicidade e eficiéncia, mas também para aferir a efetividade dos direitos fundamentais por
meio da oferta de servigos pablicos de qualidade a populagdo (MACHADO; HERMANY, 2022).

Dessa forma, o objetivo da avaliacao foi fornecer subsidios baseados em evidéncias
para a tomada de decisoes em relagdo a atuacao do Governo do Estado de Goias sobre a
Politica de Atencao a Salde Materno-Infantil, contribuindo para a melhoria de sua gestao,
implementacao e desenvolvimento.

A escolha do objeto de estudo baseou-se na gravidade dos indicadores de salde re-
gistrados no territorio goiano. Conforme o Observatorio de Politicas Plblicas do TCE-GO, em
2021, a razao de mortalidade materna (RMM) alcancou o valor de 153,9 mortes por 100
mil nascidos vivos, patamar muito acima do limite preconizado pela Organizacao Mundial da
Salde (OMS), de 70 mortes por 100 mil. Paralelamente, a taxa de mortalidade infantil (TMI)
foi de 12,1 mortes por mil nascidos vivos, no mesmo periodo, superando inclusive a média
nacional (11,9 mortes por mil nascidos vivos). Portanto, esses dados evidenciam a importan-
cia da atuacao do controle externo para contribuir com o aperfeicoamento da gestao piblica.
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Fundamentacao teorica

Politica de Saiude Materno-Infantil: agenda global,
compromissos nacionais e estratégia estadual

A reducao dos indicadores relacionados a tematica materno-infantil € um desafio para
o sistema de salde em nivel global, devido a sua relagao direta com as condigoes sociais
e econdmicas e a qualidade de vida de uma populacao. Por isso, a mortalidade materno-
infantil & prioridade na agenda de problemas publicos e nos compromissos firmados em
ambito nacional e internacional (MOTTA; MOREIRA, 2021).

Grande parte dessas mortes é evitavel e nao se distribuem aleatoriamente, revelando
a iniquidade das sociedades onde ocorrem, afetando principalmente mulheres negras, de
menor renda e menor escolaridade. Dessa forma, configuram violagoes aos direitos huma-
nos de mulheres e criancas, evidenciando falhas estruturais nos sistemas de protecao e
assisténcia (FREITAS-JUNIOR, 2020).

De acordo com a Organizagao Mundial da Satde (OMS), considera-se morte materna o
obito de mulheres no periodo gestacional ou até 42 dias apds o seu término, causada por
qualquer fator relacionado a gravidez, ou agravado por ela ou seu manejo, excluindo causas
acidentais ou incidentais (OMS, 1995). Ja a razdo de mortalidade materna (RMM) é o indi-
cador de salde que mensura e revela o risco de morte associado a gestacao, ao parto e ao
puerpério, representado estatisticamente pela razdo entre o nimero de mortes maternas e
o nimero de nascidos vivos (NVs), expresso por 100 mil NVs (WHO, 2015).

Por sua vez, o termo “mortalidade infantil” refere-se ao 6bito de criangas no primeiro
ano de vida, compreendendo os componentes neonatal (O a 27 dias de vida) e pds-neonatal
(28 dias de vida em diante).

A taxa de mortalidade infantil (TMI) &€ o nimero de 6bitos de menores de um ano de
idade por mil nascidos vivos em determinada area geogréfica e periodo (BRASIL, 2009).

Outrossim, o Ministério da Salde estratifica a mortalidade neonatal em precoce (0 a 6
dias de vida completos) e tardia (7 a 27 dias de vida completos) (BRASIL, 2023). A taxa de
mortalidade neonatal precoce e tardia € igualmente expressa pelo nimero de 6bitos por mil
nascidos vivos (BRASIL, 2023).

A relevancia desses indicadores levou a OMS (UN, 2015) a inclui-los nos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Especificamente, o terceiro Objetivo apresenta a meta
de reduzir a mortalidade materna global para menos de 70 mortes por 100 mil nascidos
vivos até 2030. Com o intuito de tornar os ODS mais pertinentes aos desafios locais, 0
Governo Federal, em parceria com o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), rede-
finiu a meta para 30 mortes maternas por 100 mil nascidos vivos até 2030 (BRASIL; IPEA,
2018c).

Ademais, a respeito da mortalidade na infancia, a OMS definiu como meta, até 2030,
que todos os paises reduzam a mortalidade neonatal para no maximo 12 6bitos por 1.000
nascidos vivos e a mortalidade de criancas menores de 5 anos para pelo menos 25 por
1.000 nascidos vivos (UN, 2015).
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Nesse aspecto, devido a sua importancia, a salde materno-infantil, no Brasil, passou
por importantes marcos historicos nas Gltimas décadas, principalmente a partir da década
de 2010, com a implementac¢ao de politicas plblicas voltadas a integralidade do cuidado e
a reducao da mortalidade materna e infantil. Goias tem acompanhado os avancos nacionais
na atencao a sadde materno-infantil, por meio da adesao a estratégias como a Rede Cego-
nha, recentemente reestruturada pela Rede Alyne. Esta inciativa foi lancada em 2024, com
foco na equidade racial e na reducao da mortalidade materna, especialmente entre mulheres
negras (BRASIL, 2024), estabelecendo a meta de redugao em 50% até 2027.

Em consonancia, em 2023, o Estado de Goias instituiu a Politica Estadual de Atengdo
a Salde Materno-Infantil, por meio da Lei Estadual n® 22.304/2023. Adicionalmente, em
2024, foi instituida a Rede Nascer em Goias, conforme Resolugao CIB n¢ 259/2024, com
0 objetivo de reorganizar a linha de cuidado materno-infantil no estado (GOIAS, 2024). Essa
politica visa fortalecer a assisténcia a salde de gestantes e maes de recém-nascidos, com
0 objetivo de prevenir a mortalidade e a morbidade materna e infantil. Entre suas diretrizes
estao a garantia de acesso a casas de apoio para gestantes em situagao de risco, a am-
pliagdo do acesso as unidades de terapia intensiva para recém-nascidos e a promogao da
vigilancia do 6bito materno e infantil (GOIAS, 2023).

Diante dessa conjuntura, a efetiva reducao da mortalidade materno-infantil, de acordo
com Mendes (2011), demanda sinergia intersetorial permanente e estratégias integradas
que ultrapassem o ambito estritamente sanitario. As redes de atencao a salde, dada sua
relevancia e complexidade, exigem mecanismos de regulagao eficientes para assegurar a
organizacao do acesso e a coordenacgao do cuidado entre os diferentes niveis de atengao
(priméaria, secundaria e terciaria). No entanto, para que esses mecanismos sejam eficazes,
é imprescindivel a existéncia de uma estrutura coordenada de recursos, servicos e fluxos
de informagoes, condicao fundamental para garantir atendimento qualificado, oportuno e re-
solutivo a cada gestante e crianca, conforme preceitos do Sistema Unico de Satde (SUS) e
metas dos ODS 2030.

Avaliacao ex ante como recurso para o aprimoramento do
desenho institucional das politicas

A expressao “politicas pablicas” possui miltiplas definicdes na literatura, sendo uma
das abordagens mais recorrentes aquela que associa tais politicas a resolugao de proble-
mas publicos. Para Secchi (2016), politica pUblica & “uma diretriz elaborada para enfrentar
um problema puablico”. Alinhada a essa concepgao, a Resolugao Normativa n2 02/2024, do
Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO), define politica plblica como o “conjunto
de acoes, intervengoes, diretrizes ordenadas ou programas, emanadas de atores governa-
mentais, que visam tratar problemas publicos e que requerem, utilizam ou afetam recursos,
bens e valores plblicos”.
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O problema plblico, por sua vez, pode ser compreendido como diferenca entre a
situagao existente e a situagao desejada. Para que uma situacao seja reconhecida como
problema publico, & necessario que esteja claramente identificada e delimitada, que seja
percebida pela sociedade como relevante e que possa ser objeto de intervencao estatal
(BRASIL, 2020). Isto posto, a Resolugao Normativa n2 02/2024 do TCE-GO conceitua
problema publico como “situagcao considerada relevante para a coletividade, e assim
reconhecida como tal por atores politicos e governamentais, a qual é identificada como
inadequada, quando comparada com outra considerada ideal”.

Nesse cenario, a avaliagdo de politicas pUblicas, quando realizada de forma siste-
matica, integrada e institucionalizada, configura-se como um instrumento essencial para
promover a eficiéncia na utilizacdo dos recursos pulblicos. Além disso, permite identificar
oportunidades de aprimoramento da atuagao governamental, com vistas a melhoria continua
dos processos, dos resultados e da gestao plblica. Ressalta-se, ainda, que as metodolo-
gias e ferramentas analiticas utilizadas no processo avaliativo oferecem subsidios técnicos
robustos para a tomada de decisao pelos gestores, contribuindo significativamente para o
aperfeicoamento das politicas em execucao (BRASIL; IPEA, 2018a).

De acordo com a Norma Brasileira de Auditoria do Setor Publico 9020, a avaliacao rea-
lizada antes do inicio da implementacao de uma politica plblica &€ denominada avaliagao
ex ante (BRASIL, 2021). Seu objetivo principal € verificar se a proposta responde a um pro-
blema bem definido e relevante. Nesse contexto, também se avalia se ha um proposito claro
para a atuagdo estatal e se o desenho da politica é viavel e apto a alcancar os resultados
pretendidos (BRASIL; IPEA, 2018b).

Sob a perspectiva do desenho de politicas, ainda, Lima, Aguiar e Lui (2022) compreen-
dem que a coeréncia, consisténcia e congruéncia dos elementos que compoem o desenho
sao fatores determinantes para conferir robustez e efetividade a politica, além de favorecer
sua sustentabilidade e legitimidade institucional.

Desse modo, o conceito de desenho de politica plblica refere-se a organizagao de um
conjunto logico, estruturado e intencional de elementos, orientados por uma finalidade clara-
mente definida. A efetividade assume, portanto, o papel de objetivo central desse desenho,
sendo compreendida como a capacidade da politica de produzir os resultados pretendidos
e alcangar seus objetivos (HOWLETT; MUKHERJEE, 2018).

Por conseguinte, a aplicacao da avaliagao ex ante também é recomendada em si-
tuacoes que envolvem a reformulacdo de politicas ja existentes, sobretudo quando ha
necessidade de redirecionar seu desenho no ambito da programagao governamental em
curso, com ou sem impacto orcamentario. Da mesma forma, pode ser empregada a partir
dos achados de uma avaliagao ex post que identifique desempenho insatisfatorio da politica,
indicando a necessidade de ajustes em seus elementos constitutivos, como foco, estraté-
gias de acao ou publico-alvo (BRASIL; IPEA, 2018b).

Diante dessa realidade, emerge o papel estratégico dos Tribunais de Contas como
instituicao indutora da melhoria da politica pdblica. A fungao indutora se concretiza, por-
tanto, quando a atuagdo do controle externo promove incentivos a produgao de evidéncias
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qualificadas para o aprimoramento do processo de escolha piblica (fornece elementos para
a tomada de decisao) e da eficiéncia das entregas (politicas pablicas). Ela se manifesta
também no aprimoramento e na difusdo de boas praticas, como na implantagéo e no desen-
volvimento da transparéncia, da governanga, do planejamento, da integridade e da gestao
de riscos (MOTTA; GODINHO, 2022).

Controle externo e avaliacao de politicas piblicas: a expansao
do papel das Cortes de Contas

O processo de modernizagao do controle externo tem exigido dos Tribunais de Contas
a busca por novas formas de desenvolver suas competéncias com o foco em uma nova ad-
ministracdo pUblica e em seu dever de priorizar o cidadao. Esse novo perfil de atuagao se
materializa em novas fungoes (educadora, indutora e articuladora) que possuem, em comum,
o reconhecimento das politicas pdblicas como instrumentos essenciais da acao estatal
(MOTTA; GODINHO, 2025).

A literatura especializada ja reconhece essa mudanca paradigmatica. locken (2014)
propde uma nova abordagem da atuagao dos tribunais a partir dos estagios das politicas pU-
blicas, classificando sua funcao em trés dimensoes: provocadora (ocorre nas fases iniciais
das politicas pUblicas relativas ao mapeamento dos problemas publicos, bem como exame
e planejamento das vias de atuacao); de comprometimento (abrange o acompanhamento
e monitoramento de modo a identificar eventuais irregularidades e desvios na execugao) e
sancionadora (quando da apuragao de irregularidades e responsabilizacao dos gestores).

A fungao de provocacgao, por sua vez, busca dar visibilidade a problemas publicos ne-
gligenciados, qualificando-os como objetos legitimos de agao governamental e induzindo a
atuacao administrativa, sem adentrar na discricionariedade dos 6rgaos governativos. Logo,
0 posicionamento da Instituicdes Superiores de Controle (ISC) desloca-se do eixo sancio-
nador e passa a se pautar mais pelo papel orientador e colaborativo, induzindo os agentes
pablicos omissos (IOCKEN, 2014).

Para Coutinho (2023), a decisao administrativa passa a ocorrer de maneira pluri-institu-
cional e compartilhada conforme avanga a juridicidade dos direitos fundamentais e 0s novos
marcos dialdgicos das politicas plblicas. As entidades fiscalizadoras, portanto, ampliaram
as dimensoes do controle nao apenas por vislumbrar novas perspectivas de fiscalizagao dos
assuntos de interesse pablico, mas também por torna-las mais perenes (MORAES, 2024).

Essa perspectiva se consolidou em documentos institucionais como a Carta de Cuiaba
(BRASIL, 2016) e a Carta de Foz de Iguacu (BRASIL, 2019), que destacaram 0 compromisso
dos Tribunais de Contas com: |) a avaliagao dos resultados de programas governamentais
e politicas puUblicas, com base em metas e indicadores, para aferir a eficiéncia e a eficacia
da gestao; Il) o fortalecimento de uma atuagao indutora e preventiva; lll) uma atuagao de
impacto na sociedade; e IV) um alinhamento as boas praticas internacionais.
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Adicionalmente, em 2020, foi incorporada a estrutura das Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP) a GUID 9020 — Evaluation of Public Policies, cuja traducao
resultou na NBASP 9020 - Avaliacao de Politicas Pablicas, que fornece diretrizes para a
conducgao de avaliagoes no ambito das entidades fiscalizadoras superiores.

Alinhado a esse movimento, o Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO) insti-
tuiu, por meio da Resolugao Normativa n2 02/2024, diretrizes e procedimentos especificos
para a Avaliagao de Politicas Piblicas. Além disso, o Plano de Fiscalizagcao do TCE-GO (2023-
2024) orientou que as fiscalizagdes fossem realizadas a luz das politicas plblicas estaduais,
direcionando a atuagao do controle externo para o aperfeicoamento dessas politicas.

Meétodo de pesquisa

Com o objetivo de analisar a avaliagdo da Politica Estadual de Atencao a Salde Mater-
no-Infantil realizada pelo Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO) junto a Secretaria
de Estado da Salde de Goias (SES-GO), entre outubro de 2024 e junho de 2025, este estu-
do adota uma abordagem qualitativa e descritiva.

A primeira etapa da pesquisa consistiu em uma revisao da literatura especializada
sobre avaliagdo de politicas pablicas, controle externo e salde materno-infantil. Para isso,
foram utilizadas as plataformas Google Scholar, Scielo e Periddicos Capes, restringindo-se
aos estudos publicados entre 2020 e 2025. Os descritores utilizados para a pesquisa foram:
“avaliagcao de politicas pablicas”; “politica de salde materno-infantil”; “Brasil”, “Goias”;
“mortalidade materna”; “mortalidade infantil”; “ODS”, aplicando-se 0s operadores booleanos
“AND” e “OR”.

A segunda etapa compreendeu uma pesquisa documental para coleta e analise de
normativos e documentos técnicos relacionados a avaliacao da politica em questdo. Foram
consultados os portais institucionais do Tribunal de Contas do Estado de Goias, da Secreta-
ria de Estado da Salde de Goias e do Ministério da Salde. A pesquisa documental recorre
a fontes de informagdes como documentos oficiais, relatorios, tabelas estatisticas, jornais,
fotos etc. (FONSECA, 2002, p. 32) e favorece a observagao do processo de maturagao ou de
evolugao de individuos, grupos, conceitos, conhecimentos, comportamentos, mentalidades,
praticas, entre outros (CELLARD, 2012).

A analise dos documentos e relatorios foi realizada por meio da técnica analise de
contelido, o que permitiu sistematizar e interpretar as informagdes sobre como o TCE-GO
desempenhou a funcao de avaliador de politicas pUblicas no caso da salde materno-infantil.
Essa abordagem possibilitou estabelecer um didlogo entre a préatica institucional observada
e os referenciais teodricos da literatura, contribuindo para identificar avangos, desafios e po-
tencialidades na atuacao do controle externo orientado a avaliagao.
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Resultados da pesquisa

Em 2023, o Tribunal de Contas do Estado de Goias instituiu o Servico de Inovagao
e Avaliacao de Politicas Plblicas por meio da Resolugdao Administrativa n2 19/2022, de
11.10.2022. No contexto dessa iniciativa, a Portaria n2 687 /2024, publicada em 30.9.2024,
designou a equipe responsavel por conduzir a avaliagdo da Politica Estadual de Atencao a
Salde Materno-Infantil, junto a Secretaria de Estado da Salde. O objetivo da avaliagao foi
subsidiar a tomada de decisoes governamentais com base em evidéncias, contribuindo para
o aperfeicoamento da formulacdo, implementacdo e gestao da politica (GOIAS, 2024).

Nesse sentido, como produto da avaliagao foram elaborados um relatorio de avaliagao
e um diagnostico situacional, que sintetizam as analises, os achados e as recomendagoes
formuladas pelo TCE-GO com vistas ao aperfeicoamento da politica avaliada.

Diagnostico situacional

A Corte de Contas vislumbrou a oportunidade de realizar um diagnostico situacional da
referida politica para estabelecer um parametro para futuras avaliagdes na mesma politica,
a fim de verificar se a implementacao das atividades previstas conseguiu produzir os efeitos
esperados.

Pela analise do diagndstico situacional, extrai-se que sua elaboragao, inicialmente, en-
volveu uma abordagem quantitativa a partir de dados puablicos disponiveis no Observatério de
Politicas Pablicas, Portal da Primeira Infancia, Sistema de Informagoes sobre Nascidos Vivos
(SINASC), Sistema de Informacoes sobre Mortalidade (SIM) e dados da Secretaria de Estado
da Salde. Esse levantamento abrangeu os anos de 2014 a 2023, permitindo tragar uma
linha historica da evolugao dos indicadores de salde materno-infantil em Goias. Também
foram considerados os dados preliminares de 2024 disponiveis até o momento da analise.

De modo complementar, foram realizadas pesquisas de campo com visitas a policlini-
cas e hospitais das macrorregioes de salde do estado, selecionados com base em critérios
geograficos, culturais, econdmicos e sociais, a fim de garantir uma visdo abrangente da
realidade local. A pesquisa teve como propdsito identificar os principais desafios e poten-
cialidades da rede de atencao materno-infantil, considerando tanto a infraestrutura e os
servigos prestados, quanto a percepgao dos profissionais de salde sobre o funcionamento
da rede. Foram mapeadas as dificuldades enfrentadas na ponta da assisténcia, os gargalos
operacionais e as oportunidades de melhoria.

Entre os principais problemas apontados pelos profissionais de salde e gestores en-
trevistados destacam-se:

e falta de especialistas e sobrecarga de pacientes fora do perfil assistencial nas uni-

dades hospitalares e policlinicas;

¢ dificuldades de integracao com a Atencao Primaria a Salde (APS), principalmente na

contrarreferéncia de pacientes;
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e problemas nos fluxos de regulacao de leitos, incluindo a necessidade de leitos de
Unidades de Terapia Intensiva (UTIs) obstétricas e neonatais;

¢ infraestrutura fisica inadequada em 56% das unidades avaliadas;

¢ deficiéncias em transporte sanitario e suporte tecnologico;

¢ fragilidades na comunicacao entre servicos e auséncia de protocolos assistenciais

unificados (GOIAS, 2025).

As equipes de salde também apontaram como oportunidades de melhoria a necessi-
dade de ampliagao dos protocolos assistenciais especificos para a Rede Nascer, além da
oferta continua de capacitagoes e treinamentos voltados ao atendimento materno-infantil.
Observou-se uma correlagao positiva entre as unidades que recebem mais capacitagoes e a
melhor avaliacao do atendimento prestado, especialmente nos servicos de urgéncia e emer-
géncia (GOIAS, 2025).

Por outro lado, as unidades que enfrentam dificuldades relacionadas a regulagao sao
justamente as que relataram maior sobrecarga, o que evidencia a necessidade de aprimorar
os sistemas de regulagao e de tecnologia da informacao. Tal situagao tem provocado a cha-
mada “peregrinagdo dos pacientes”, com deslocamentos desnecessarios e riscos adicionais
a salide materna e neonatal (GOIAS, 2025).

Analise orcamentaria e financeira

O Diagnostico Situacional também incorporou a analise da situacdo orcamentaria e
financeira da salde materno-infantil no Estado de Goias para o exercicio de 2024. Foram
examinadas as programacoes orcamentarias vinculadas, direta ou indiretamente, ao atendi-
mento de gestantes e criancas. Os principais achados da anélise orgamentaria foram:

¢ Os instrumentos de planejamento orgamentario, Plano Plurianual (PPA) e Lei Orga-
mentaria Anual (LOA) ndo preveem produtos ou agoes especificas voltados a salde
materno-infantil.

¢ O financiamento da politica combina recursos federais e estaduais, sendo 0s recursos
da Rede Cegonha de destinacao exclusiva e mais facilmente identificaveis, enquanto
0s investimentos estaduais sao pulverizados entre os servigos oferecidos pelas
unidades de salde.

e Ha auséncia de um controle sistematico por parte da Secretaria de Estado da Salde
sobre os recursos aplicados na salde materno-infantil, o que dificulta o rastreamento
da execucgao orcamentaria e financeira.

¢ Os registros financeiros disponiveis nao permitem avaliar com precisao a alocagao
de recursos entre as diferentes macrorregioes do estado, dificultando a anélise da
equidade na distribuicao dos investimentos.

¢ As fontes de financiamento nao apresentam detalhamento sobre o componente que
originou o repasse federal, o que prejudica a transparéncia e a rastreabilidade da
aplicacao dos valores.
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¢ As acgOes descritas na Programacao Anual de Salde nao correspondem as agoes
or¢camentarias da LOA, comprometendo a transparéncia e o acompanhamento dos
resultados obtidos (GOIAS, 2025).

Relatorio de Avaliacao da Politica

O Relatério de Avaliagdo da Politica Estadual de Atencao a Sadde Materno-Infantil
apresenta uma analise ex ante da Rede Nascer em Goias. Para isso, a avaliagdo partiu de
duas questoes centrais:

(1) O problema publico relacionado a mortalidade materno-infantil foi formalmente

identificado e evidenciado?

(2) O desenho da Rede Nascer esta adequado para reduzir a mortalidade materno-infantil

em Goias?

Ainda, considerando a abrangéncia e complexidade do processo de formulagao de po-
liticas pUblicas, subdividiu-se a segunda questao em quatro subquestoes:

(2.1) A politica esta formalmente instituida e apresenta a base legal que regulamenta

todos 0s seus aspectos?

(2.2) A politica pUblica possui um modelo légico detalhando insumos, processos,
produtos, resultados e impactos, demonstrando as relacoes causais entre esses
elementos e indicando como a politica incidira sobre as causas do problema?

(2.3) A politica possui objetivos e metas relevantes, alcangaveis, mensuraveis por meio
de indicadores e delimitados em um recorte temporal (GOIAS, 2025)?

(2.4) Ha atuacao articulada, coordenada e integrada entre os atores envolvidos na
politica?

A fim de responder a tais questionamentos, a Avaliagao foi conduzida em conformida-
de com os principios e padroes estabelecidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Goias
e com as Normas de Auditoria do Setor Plblico — NBASPs, adotadas por meio da Resolugao
Normativa n® 10/2023. Como referenciais metodoldgicos, foram utilizados os guias prati-
cos de analise ex ante e ex post do Ipea e o Referencial de Controle de Politicas PUblicas
do Tribunal de Contas da Uniao.

Nesse sentido, o processo avaliativo foi dividido em duas fases: planejamento e exe-
cucao, cada uma com papéis de trabalho especificos e aderentes as etapas do trabalho.
Na fase de planejamento, foram realizadas pesquisas bibliograficas e documentais com
consulta a legislagao pertinente, levantamento de normativos correlatos e uma entrevista
inicial com a equipe técnica da Secretaria de Estado da Salde responsavel pela gestao da
Politica de Atencdo a Salde Materno-Infantil. Também foram expedidas requisicoes formais
de informagoes e documentos a jurisdicionada.

Os resultados da avaliagao foram organizados em dois grandes topicos, corresponden-
tes as questoes avaliativas: 2.1 Diagnostico do Problema — resposta a primeira questao (1);
e 2.2 Desenho da Politica Piblica — resposta a segunda questao (2). Para cada dimensao
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foram definidos critérios especificos de analise, fundamentados nos guias de anélise ex ante
e ex post, e no Referencial de Controle de Politicas Plblicas do Tribunal de Contas da Uniao.

A avaliagao do Diagnostico do Problema considerou quatro dimensoes (GOIAS, 2025):

e identificacao e evidenciagao do problema publico;

e causas e consequéncias do problema publico;

e relevancia e justificativa para a intervengao estatal; e

¢ alinhamento com demandas da populagao, prioridades governamentais e metas e
compromissos internacionais.

Ja a avaliacdo do Desenho da Politica considerou trés aspectos (GOIAS, 2025):

¢ modelo logico, englobando seus insumos, atividades, produtos, resultados, impactos
esperados, encadeamento logico e definicao de indicadores;

* mecanismos de governanga e gestao, que contempla comunicagao e coordenagao,
prestacao de contas e transparéncia, articulagao com outras politicas e implemen-
tacao e monitoramento;

¢ institucionalizagao politica com foco na institucionalizagao normativa e os mecanismos
que a consolidam.

O Quadro 1 apresenta a sintese dos resultados da avaliagdo, considerando as dimen-

soes analisadas, a situagao encontrada e as principais conclusoes sobre o diagndstico do
problema e o desenho da politica.
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Quadro 1 — Resultados da avaliagcao ex ante: diagnostico do problema e desenho da politica plblica

Tipo de avaliacao

Resultados da analise

Conclusoes

Avaliacao do
diagndstico

Diagnostico do problema parcial-
mente estruturado, com lacunas
na identificagao do problema, limi-
tacoes na identificagdo de causas
e consequéncias e fragilidades no
alinhamento com demandas da
populagao e prioridades governa-
mentais.

0 diagnostico confirmou a relevancia do problema pablico
justificando a intervencdo estatal. Essa atuagdo estéa alinhada
as metas e compromissos internacionais, especialmente aos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Contudo, a
forma como o problema foi institucionalizado ainda apresenta
fragilidades. Existem lacunas, como a auséncia de ferramen-
tas estruturadas para identificar de maneira clara o problema
central, as suas causas e consequéncias. Além disso, nao
foram adotadas praticas de escuta ativa da populagdo.

Avaliagao do
desenho

Modelo I6gico com lacunas na
definicao de seus elementos e ca-
recendo de encadeamento légico e
vinculagao de metas e indicadores
claros e mensuraveis a cada um de
seus elementos.

0 modelo I6gico apresenta um fluxo mal definido, com ausén-
cia de encadeamento logico entre seus elementos.

Foram constatadas falhas na identificacdo dos elementos
constitutivos do modelo, especialmente quanto a delimitagado
de insumos, processos, produtos, resultados e impactos.

Os insumos estdo parcialmente identificados e formalizados,
nao atendendo integralmente aos critérios de descri¢do docu-
mental, justificativa técnica e previsao institucionalizada. Os
resultados e impactos previstos sdo vagos, ndo mensuraveis
e/ou sem indicadores associados. Ademais, nao foram defini-
dos indicadores de insumos e processos, 0 que compromete
o controle gerencial da politica e a identificacdo tempestiva de
gargalos na execugao.

Inexisténcia de agdo orgamentaria
especifica para execugao da Rede
Nascer.

Como a politica ainda se encontra em fase de formulagao, o
levantamento das despesas especificas relacionadas a sua
implementacéo nao foi finalizado até o momento da avalia-
¢ado. Ainda assim, a SES indicou a agdo orgamentéria que
abrangera os gastos relacionados a salde materno-infantil.
Entretanto, essa programacao orcamentéria apresenta carater
genérico, permitindo a utilizagao dos recursos para diversas
finalidades na area da salde. Tal situagao compromete a
transparéncia na aplicacéo dos recursos e fragiliza os me-
canismos de accountability.

Mecanismos de governanca e
gestao apenas parcialmente

implementados, apresentando
fragilidades na sua integragao.

A efetividade da Rede Nascer € comprometida por fragilidades
na definicdo dos agentes responsaveis, na articulagao entre
areas do SUS e da SES, na qualidade e integracdo dos siste-
mas de informagao (falta de interoperabilidade), bem como na
gestao de riscos, na transparéncia e na participagao social.
Esses desafios reforcam a necessidade de aprimoramento
dos mecanismos de coordenagao, monitoramento e gover-
nanca, de modo a viabilizar o alcance dos objetivos centrais
da politica, em especial a reducao da mortalidade materna.

Auséncia de mecanismo estadual
permanente de monitoramento e
avaliagdo de politicas pUblicas que
consolidam a institucionalizagao
das politicas publicas.

A politica encontra-se formalmente institucionalizada, no en-
tanto, apresenta fragilidades decorrentes da auséncia de um
detalhamento técnico-operacional mais preciso e da falta de
articulagao interinstitucional durante sua concepgao.

Fonte: Elaborado pelos autores com base no Relatorio de Avaliacao de Politica Piblica TCE-GO (2025).
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Com base nos resultados da avaliagao, o Tribunal de Contas do Estado de Goias
expediu um conjunto de recomendagoes direcionadas a Secretaria de Estado da Salde, Se-
cretaria de Estado da Economia (Economia/GO), e Assembleia Legislativa (Alego):

Quadro 2 — Recomendacgodes expedidas pelo TCE-GO em decorréncia da avaliagao de politica pablica

SES/GO Economia/GO Alego

e revisar e atualizar o diagndstico do problema; e viabilizar a inclusao, e criar grupo de trabalho

e revisar o modelo I6gico da Rede Nascer; no Plano Plurianual visando a discussao e,

¢ desenvolver/definir indicadores adequados aos objetivos (PPA), do novo posterior, regulamentagao
da politica; produto relacionado e concretizacao do Sistema

¢ implementar painel de monitoramento dos indicadores a Rede Nascer, Permanente de Monitoramento
minimos de qualidade da Rede Nascer; bem como da acao e Avaliacao de politicas

e promover capacitacdo direcionada aos servidores envolvidos orcamentaria especifica pUblicas previsto no art. 30-A
na formulagao de politicas publicas, com énfase na “Atendimento da Constituicao do Estado de
elaboragao de diagndstico de problema e desenho de especializado para a Goiés.
politica publica; Rede Nascer” na Lei

e institucionalizar estruturas de governanga e gestao; Orgamentaria Anual

e elaborar o plano de implementacao e monitoramento da (LOA).
politica pablica;

e formalizar agenda para diagnosticar e solucionar os
problemas de interoperabilidade dos sistemas de
informagao de salde.

Fonte: Elaborado pelos autores com base no Relatorio de Avaliagdo de Politica Piblica TCE-GO (2025).

Analise e discussao dos resultados

Este capitulo dedica-se a analise e interpretacao dos dados e informagoes coletados,
conectando os fundamentos tedricos sobre o controle externo e a avaliagao de politicas
pUblicas com os resultados praticos da atuagdo do Tribunal de Contas do Estado de Goias
(TCE-GO) junto a Politica de Atencdo a Salde Materno-Infantil, a Rede Nascer.

Com base nesse escopo, a presente pesquisa buscou responder ao problema sobre
como a avaliacao de politicas plblicas realizada pelo TCE-GO pode atuar como um indutor
de melhorias na atengao a salde materno-infantil em Goias.

Para tanto, parte-se da premissa de que a politica pUblica deve ser pensada com o ob-
jetivo de refletir os valores e prioridades da sociedade, o que pode variar desde a redugao
da desigualdade econdmica até a melhoria da salde plblica ou a promogao do desenvol-
vimento sustentavel (IPEA, 2024). Sob essa perspectiva, politicas plblicas transversais,
especialmente na area da salde, estruturadas em rede, proporcionam o desenho e a imple-
mentacao de um sistema de cuidado integrado e especializado, permitindo que os servigcos
de salde atendam de forma mais eficaz as necessidades da populacao em diferentes areas
(CARDOSO, 2025).

No que tange aos resultados, a avaliacdo da Rede Nascer em Goias demonstrou um
movimento proativo do Tribunal. A avaliagdo nao se limitou a apontar falhas, mas propos
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recomendagoes e estabeleceu um didlogo com as partes interessadas, visando ao aprimo-
ramento da politica. Diante disso, os resultados revelam avangos institucionais relevantes,
como a formalizagao normativa da politica e o reconhecimento da mortalidade materno-infan-
til como problema publico prioritario. Outrossim, a vinculagdo da politica aos compromissos
assumidos na Agenda 2030 da ONU e aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
indica uma orientagcao estratégica alinhada as metas globais de desenvolvimento.

Contudo, os resultados também revelam fragilidades significativas na estruturagao téc-
nica e operacional da politica. A auséncia de desenho e modelo l6gico bem definido, com
metas e indicadores claros e mensuraveis, pode comprometer a coeréncia da proposta e
dificulta tanto o monitoramento quanto a mensuracao dos resultados e impactos esperados.

Nesse contexto, o desenho da politica constitui um elemento essencial para sua formu-
lacd@o e implementacao eficaz. E possivel dizer que os principais estagios da construcado de
politicas plblicas incluem o diagndstico do problema e o desenvolvimento do seu desenho.
Este processo abrange etapas como a formulacao de estratégias para construgao de legiti-
midade, a implementacao, o monitoramento, a avaliacao e o controle (BRASIL; IPEA, 2018b).

Por conseguinte, na abordagem de desenho é fundamental a anélise do modelo l6gico
da politica plblica. A construgao dessa ferramenta é uma proposta para organizar as agoes
de uma politica de forma alinhada aos resultados esperados. Por isso, & considerado um ins-
trumento para explicitar a teoria do programa, logo a aplicagao do modelo I6gico resulta em
processo que facilita planejar e comunicar o que se pretende com a politica. Especialmente,
pode ser utilizado como um instrumento para se proceder a avaliagao ex ante de programas,
visando ao aperfeicoamento da politica (BRASIL; IPEA, 2010).

Outro aspecto relevante da anélise refere-se a auséncia de mecanismos efetivos de es-
cuta ativa da sociedade. Como destacam Catanante et al. (2017), ouvir a populacao constitui
um principio ético fundamental para que as politicas pablicas respondam as necessidades
e aspiragoes legitimas dos cidadaos. Nesse contexto, diante dos compromissos assumi-
dos no ambito do ODS 3, reafirma-se no Brasil o papel estruturante do Sistema Unico de
Salde (SUS) como um sistema universal e equitativo, que compreende a salde como um
direito social garantido a todos e um dever do Estado. Dessa forma, a participacao social é
elemento importante na formulagao de politicas, ultrapassando uma concepgdo meramente
assistencial e reafirmando o exercicio pleno e consciente da cidadania.

A avaliagao também evidenciou, conforme apontado no diagndstico situacional, fa-
Ihas no sistema de regulagao, as quais podem comprometer a oferta de cuidado integral
a gestantes, puérperas e criangas. Esse achado converge com estudos realizados no con-
texto brasileiro, que indicam que a regulacao constitui um componente critico nas redes de
atencao a salde, podendo configurar-se como um fator limitante ao acesso oportuno e ade-
quado aos servicos (SARAIVA; GONDINHO, 2022; SILVA; MOREIRA, 2021). Desse modo, 0s
sistemas de regulacao devem ser compreendidos como instrumentos fundamentais para
assegurar a equidade, a integralidade, a acessibilidade e a compatibilidade entre a oferta
assistencial e as necessidades da populacao (VILARINS; SHIMIZU; GUTIERREZ, 2012).
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Inserida nesse contexto, a interoperabilidade dos sistemas de informagao em sailde
emerge como elemento estratégico para aprimorar a regulagao, qualificar o atendimento e
fortalecer a articulacao entre os diferentes niveis de atencao. Definida como a capacidade
de distintos sistemas trocarem dados de forma segura, preservando seu significado origi-
nal (KOUROUBALLI; KATEHAKIS, 2022), a interoperabilidade € condicao indispensavel para a
continuidade do cuidado e a promogao da transparéncia no Sistema Unico de Salde (SUS).
Diante do exposto, torna-se imprescindivel a formalizacao de uma agenda institucional volta-
da ao diagnostico e a solugao de problemas de interoperabilidade, conforme recomendado
pelo TCE-GO.

No tocante ao aspecto orcamentario e financeiro, a avaliagdo identificou a auséncia de
uma acgao especifica na Lei Orcamentaria Anual (LOA) destinada a salde materno-infantil.
Considerando que € por meio das autorizacdes de despesa previstas na LOA que os 0rgaos
setoriais executam as politicas publicas sob sua responsabilidade (IPEA, 2018, p. 119),
essa omissao representa um obstaculo relevante a implementagao efetiva da politica. Dessa
maneira, o grau de viabilidade de uma politica pUblica para alcangar seus resultados espe-
rados estd, em grande medida, condicionado a disponibilidade e previsibilidade de recursos
financeiros (MOREIRA, 2024). Como eSSes recursos sao escassos e finitos, sua alocagao e
distribuicao refletem, na préatica, as prioridades do governo e viabilizam a concretizagao das
acoes planejadas (BRASIL et al., 2023).

Outrossim, acerca da governanga da Rede Nascer, identificou-se que alguns meca-
nismos de governanga e gestao se encontravam apenas parcialmente implementados,
apresentando problemas e falta de articulagao. Tais lacunas demandam aprimoramentos,
especialmente no que se refere a coordenagao e ao monitoramento da politica, de modo
a viabilizar o alcance de seus objetivos centrais. Mais do que um conjunto de instrumen-
tos técnicos, a governanga assume papel estratégico na condugao das politicas piblicas,
representando uma nova racionalidade na administragao publica, fundamentada em princi-
pios como transparéncia, eficiéncia, participacao, integridade e responsabilizacao (WAQUIN;
LIMA; LIRA, 2025).

Essas fragilidades apontadas revelam a auséncia de um sistema estruturado e conti-
nuo de monitoramento e avaliagao, que & importante nao so6 para o fortalecimento da cultura
de avaliagdo na administracao puUblica estadual, como também para o aperfeicoamento
constante das politicas pUblicas, ao promover o alinhamento efetivo entre planejamento,
execucdo e resultados (LUBKE; BITENCOURT, 2024; DENIS, 2010). Trata-se, por isso, de
uma estratégia fundamental para a construcao de politicas mais eficazes, sustentaveis e
responsivas as demandas da sociedade.

Assim, a utilizagcao de evidéncias no processo de formulagao da politica pdblica pode
colaborar com a efetividade da acao estatal (CAVALCANTE, 2023). Sob essa perspectiva, 0s
Tribunais de Contas (TC) podem contribuir diretamente para esse aprimoramento ao ofere-
cer subsidios técnicos robustos a gestao, antecipando riscos e fragilidades e promovendo o
aperfeicoamento do ciclo de politicas pdblicas.
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Com base nessa logica, a teoria sobre a fungao social dos TCs e seu papel como ator
na melhoria das politicas (CHADID, 2019; LIMA, 2023) materializa-se na forma como o Tri-
bunal goiano conduziu a avaliagao da Rede Nascer. Destarte, a atuagao do TCE-GO alinha-se
aos preceitos da avaliagao de politicas pUblicas, que buscam nao apenas fiscalizar, mas,
sobretudo, aprimorar a qualidade do gasto e a efetividade dos servigos prestados a socie-
dade (BRASIL; IPEA, 2018b).

Dessa maneira, iniciativas como avaliagcao de politicas pUblicas realizadas por um 6r-
gao de controle externo, reforgando sua fungao indutora e articuladora, podem fortalecer
estratégias participativas e democraticas seja no planejamento, implementacao, avaliagao
e controle, que visem a comunicagao dialégica e a coordenagao de agoes complementares
e coincidentes na produgao de resultados integrados diante das expectativas dos atores e
dos resultados esperados (NOGUEIRA NETO, 2015).

Portanto, ao identificar as fragilidades da Rede Nascer e, fundamentalmente, ao pro-
por recomendacoes e monitorar sua implementagao, o Tribunal contribui diretamente para
o aperfeicoamento da politica, promovendo uma governanga mais eficaz e, em Ultima ins-
tancia, impactando positivamente a qualidade dos servigcos de salde oferecidos as maes e
criangas no estado.

Consideracoes finais

A Avaliacao da Politica Estadual de Atencao a Salde Materno-Infantil, conduzida pelo
Tribunal de Contas do Estado de Goids, com base nas diretrizes estabelecidas pelas Nor-
mas Brasileiras de Auditoria do Setor PUblico (NBASP), evidencia a importancia crescente
da atuagao dos 6rgaos de controle externo como agentes indutores do aprimoramento das
politicas publicas.

Os beneficios decorrentes das acoes de controle externo, especialmente no caso da
Avaliacao de Politica Plblica de carater ex ante, proporcionam ganhos significativos que
transcendem os aspectos financeiros, englobando ajustes e aprimoramentos no desenho
das politicas antes mesmo de sua implementacao, promovendo maior eficiéncia, eficacia e
efetividade na gestao pulblica.

A andlise da Rede Nascer permitiu identificar avangos relevantes, como a instituciona-
lizagao da politica e o reconhecimento da mortalidade materno-infantil como um problema
publico prioritario, em consonancia com 0s compromissos assumidos nos planos nacional e
internacional. Por outro lado, foram evidenciadas fragilidades que podem comprometer sua
efetividade, especialmente no que se refere a coeréncia do modelo I6gico, a articulagao in-
terinstitucional, a auséncia de metas e indicadores adequados, a indefinicdo orgamentaria
especifica e a caréncia de mecanismos robustos de governanca.

Nesse sentido, destacam-se como principais beneficios da avaliacao: melhoria do de-
senho da politica analisada; estimulo a melhoria continua e a efetividade de seus resultados
e impactos, bem como a sua maior sustentabilidade; melhoria do ciclo de politica publica;
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disseminacao da cultura de avaliagao; aprimoramento na orientagao da tomada de decisao;
maior acuracia na formulagdo de estratégias e acoes em salde; além de intervengdes mais
assertivas no contexto dos servigos de salde da rede materno-infantil.

As recomendagoes formuladas visam, portanto, nao apenas induzir melhorias em rela-
¢a0 aos aspectos técnicos e operacionais da politica avaliada, mas também consolidar uma
cultura institucional de melhoria continua e incremental, baseada em evidéncias e na escuta
qualificada da sociedade. A adogao sistematica de metodologias avaliativas pelo controle
externo, sobretudo com foco colaborativo, representa uma oportunidade estratégica para
ampliar o impacto das politicas plblicas e qualificar as entregas do Estado a populagao.

Por fim, os achados desta avaliagao poderao subsidiar futuras agcoes de acompanha-
mento, como 0 monitoramento da implementacao das recomendagoes, bem como avaliagoes
subsequentes da politica apds alguns anos de sua execugao. Além disso, a experiéncia e o
conhecimento acumulados com este trabalho oferecem subsidios importantes para a repli-
cacao e aprimoramento da metodologia em outras areas tematicas, fortalecendo o papel do
controle externo na inducao de politicas plblicas mais efetivas, equitativas e sustentaveis.

Evaluation of the Maternal and Child Health Policy in Goias: the driving role of the Court of Audit in advancing
the Sustainable Development Goals (SDGs)

Abstract: The article aims to analyze the evaluation of the State Policy for Maternal and Child Health Care conducted
by the Court of Accounts of the State of Goias (TCE-GO), based on NBASP 9020 and considering specialized literature.
This qualitative and descriptive research employed document analysis to examine the TCE-GO’s role as a driving force
for improvements in public policy. The results highlight the importance of ex ante evaluation in enhancing the design
and implementation of public policies, such as maternal and child health care, especially in view of the commitments
established under Sustainable Development Goal 3 (SDG 3), which seeks to ensure healthy lives and promote
well-being for all. The study contributes to strengthening external control as a catalyst for improving public policies.

Keywords: Evaluation. SDG. Public policy. External audit.
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Introducao

0 Brasil enfrenta um cenario desafiador para o financiamento da salde publica, marca-
do pela estagnacao da despesa federal per capita com agoes e servicos plblicos de salde
(ASPS) e pela crescente participacao de estados e municipios no custeio do sistema. En-
tre 2013 e 2022, a despesa da Unidao com salde cresceu apenas 0,8% ao ano em termos
reais per capita, ao passo que as esferas subnacionais expandiram seus gastos em 3,3%
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ao ano. Tal dinamica revela um processo de descentralizagao nao coordenada e de pressao
crescente sobre 0s entes locais, comprometendo a sustentabilidade e a equidade do Siste-
ma Unico de Salde (SUS). A isso se somam fatores estruturais, como o envelhecimento da
populacao e a alta prevaléncia de doencgas cronicas, que ampliam a demanda por servigos
mais complexos e custosos.

A precariedade dos servigos de salde pUblica reflete, em grande medida, as profundas
desigualdades sociais e regionais que ainda persistem no pais. Populagdoes mais vulnera-
veis, sobretudo em areas periféricas e em regioes historicamente desassistidas, enfrentam
barreiras estruturais no acesso a um atendimento digno e oportuno, o que agrava a exclusao
social e compromete direitos fundamentais.

Por outro lado, politicas pUblicas voltadas a melhoria da eficiéncia e da equidade no uso
dos recursos do SUS tornam-se instrumentos estratégicos nao apenas para o fortalecimento
da salde pablica, mas também para a promocao da justica social e a reducao das assime-
trias no cuidado em salde. Nesse contexto, destaca-se o Projeto Lean nas Emergéncias,
concebido pelo Ministério da Salde em parceria com o Hospital Sirio-Libanés, no ambito do
Programa de Apoio ao Desenvolvimento Institucional do SUS (Proadi-SUS).

Inspirada na filosofia japonesa Lean, originalmente aplicada a indUstria, a metodologia
visa otimizar processos, reduzir desperdicios e melhorar a produtividade assistencial nos
servigos de urgéncia e emergéncia hospitalar. A aplicacao da filosofia Lean ao ambiente
hospitalar, denominada Lean Healthcare, tem se revelado uma alternativa promissora para
0 aprimoramento dos processos assistenciais, especialmente em um contexto de escassez
de recursos e crescente exigéncia social por servigcos de qualidade.

Apesar da crescente adogao do Projeto Lean nas Emergéncias por hospitais puUblicos
brasileiros, os estudos empiricos que avaliem, de forma sistematica e rigorosa, seus efeitos
sobre a eficiéncia e produtividade hospitalar ainda sao escassos. Nesse sentido, o presen-
te trabalho objetiva preencher essa lacuna por meio da aplicagao integrada da metodologia
de Anadlise Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA), modelo Slacks-Based
Measure (SBM), combinada ao indice de Malmquist (IM). Essa abordagem permite mensurar
tanto a eficiéncia técnica das unidades hospitalares quanto sua evolug¢ao temporal, decom-
posta em efeitos de mudanca tecnoldgica (frontier-shift effect) e de mudanga da eficiéncia
(catch-up effect), conforme proposto por Fare et al. (1994).

O objetivo geral da pesquisa consiste em avaliar, sob uma perspectiva quantitativa, a
eficiéncia técnica e a produtividade dos hospitais da rede pUblica brasileira que participaram
do Projeto Lean nas Emergéncias, no periodo de 2019 a 2023. A relevancia deste estudo se
manifesta tanto no plano tedrico, ao contribuir para a literatura sobre avaliacdo de politicas
pUblicas e analise de eficiéncia hospitalar, quanto no plano aplicado, ao fornecer evidéncias
empiricas que possam subsidiar gestores e formuladores de politicas na tomada de deci-
soes estratégicas. A investigagao também dialoga com a agenda de sustentabilidade fiscal
e modernizagao do Estado, ao propor uma metodologia robusta para avaliar o retorno das
iniciativas de melhoria da gestao no SUS.
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A aplicacao de metodologias quantitativas permite nao apenas mensurar o desempe-
nho e a produtividade das unidades hospitalares, mas também gerar evidéncias objetivas
sobre o impacto de programas governamentais na eficiéncia do Sistema Unico de Salde.
Tais resultados possuem relevancia pratica para os 6rgaos de controle externo, ao forne-
cer subsidios técnicos para auditorias operacionais e para o monitoramento da efetividade
das politicas pUblicas. Portanto, a pesquisa contribui simultaneamente para o avancgo da
literatura sobre eficiéncia no setor pUblico e para o fortalecimento da governanca no Estado
brasileiro, oferecendo uma base empirica que pode orientar tanto gestores quanto insti-
tuicoes fiscalizadoras na formulagao de estratégias voltadas a redugdo de desperdicios e
desigualdades no acesso aos servicos de salde.

Fundamentacao teorica

A eficiéncia na gestao dos recursos pUblicos em salde tornou-se ainda mais relevante
diante das crescentes limitagdes orgamentarias, da complexidade do financiamento do SUS
e das profundas desigualdades sociais e regionais que caracterizam o pais. Em um sistema
que busca garantir acesso universal e equitativo, compreender os fatores que condicionam
a performance hospitalar € essencial para identificar como a escassez de recursos e a as-
simetria de infraestrutura entre regioes influenciam a capacidade produtiva das unidades
de salde. Nesse sentido, a avaliagao da eficiéncia nao deve se restringir apenas a otica
econdmica, mas também considerar os efeitos da desigualdade na alocagao e uso dos re-
cursos puablicos.

A literatura nacional e internacional tem avancado na aplicacao de métodos quan-
titativos, como a Anélise Envoltoria de Dados (DEA), capazes de mensurar eficiéncia e
produtividade sob contextos heterogéneos. Assim, esta secao revisa os fundamentos teé-
ricos sobre o SUS, os conceitos de eficiéncia técnica e produtiva, e os modelos DEA e
Malmquist, destacando seu potencial para avaliar politicas plblicas que busquem raciona-
lizar o gasto hospitalar e, simultaneamente, reduzir disparidades regionais no acesso € na
qualidade dos servigos de salde.

Sistema Unico de Saiide

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu a salde como direito de todos e dever
do Estado, organizando o Sistema Unico de Saiide com base nos principios da universalida-
de, integralidade e equidade. O SUS é estruturado em rede regionalizada e hierarquizada,
abrangendo atengao primaria, especializada, vigilancia e assisténcia farmacéutica, com par-
ticipagcao complementar de entidades privadas sem fins lucrativos. O financiamento ocorre
pelas trés esferas de governo, com aplicacao minima de 15% da Receita Corrente Liquida
(EC n® 86/2015), conforme art. 195 da CF/1988. No exercicio de 2023, os recursos apli-
cados somente pela Unido no financiamento do SUS totalizaram cerca de R$145 bilhoes.
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A principal norma infraconstitucional & a Lei n¢ 8.080/1990, que regulamenta as agoes
e servigos de salde. Contudo, a alocagao dos recursos ainda &€ marcada por ineficiéncia,
burocracia e falta de planejamento, resultando em baixos indicadores de salde (QUEIROZ
et al., 2013). Segundo o Ipea (2022), a participagao da Uniao no financiamento das ASPS
tem diminuido, elevando a carga sobre estados e municipios. Vieira (2016) alerta para a
insustentabilidade do SUS diante do envelhecimento populacional, avango tecnolégico e
restricoes fiscais.

No ambito do SUS, todas as unidades hospitalares prestadoras de servigos assis-
tenciais — independentemente de sua natureza juridica, esfera administrativa ou finalidade
lucrativa — devem estabelecer formalmente sua vinculagao por meio de contrato firmado com
gestor plblico responsavel.

Para Hasle, Nielsen e Edwards (2016), o sistema da salde sofre com graves crises
financeiras, de modo que deve utilizar seus recursos de forma eficiente, para manter-se no
orgamento planejado. Além disso, a demanda no setor cresce fortemente, criando a neces-
sidade de tempos mais rapidos de atendimento e processos com maior qualidade. Além
disso, a falta de coordenacao entre as esferas de governo, a auséncia de uma real accoun-
tability por parte dos gestores responsaveis e a inexisténcia de incentivos para a eficiéncia
exacerbam esses problemas.

Projeto Lean nas Emergéncias

O Projeto Lean nas Emergéncias, langado em 2017 no ambito do Proadi-SUS, visa com-
bater a superlotagao e melhorar a eficiéncia nos atendimentos de urgéncia e emergéncia em
hospitais pUblicos e filantropicos. Sua implementagao ocorre por meio da parceria entre o
Ministério da Salde e hospitais de exceléncia como o Sirio-Libanés e o Moinhos de Vento.

O Proadi-SUS é financiado com recursos de isencao fiscal e visa promover a melhoria
das condigoes de salde da populagao, contando com aproximadamente 40 projetos sob a
gestao da Secretaria de Atengao a Salde — SAS/MS. Permite transferéncia, desenvolvimen-
to e incorporacao de novos conhecimentos e praticas em areas estratégicas para o SUS por
meio da execucgao de projetos de apoio e na prestacao de servigcos de saldde ambulatoriais
e hospitalares, enquadrados em areas especificas.

Inspirado na filosofia Lean desenvolvida pela Toyota, o Lean Healthcare foi introduzido
no setor salide com o objetivo de eliminar desperdicios e otimizar processos, promovendo
agilidade, qualidade e reducao de custos (SILBERSTEIN, 2006; GRABAN, 2013). Essa abor-
dagem tem se destacado por auxiliar hospitais a lidar com envelhecimento populacional,
doencas cronicas e custos crescentes (WICKRAMASINGHE et al., 2014). Para sua efetivi-
dade, exige-se uma mudanca cultural e engajamento da lideranga (COLLAR et al., 2012).

No contexto brasileiro, o projeto utiliza ferramentas como Kaizen, Mapeamento de
Fluxo de Valor, 5S, indicadores como o NEDOCS (National Emergency Department Overcrow-
ding Scale) e o LOS (Length of Stay), e principios como a melhoria continua, fluxo puxado e
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mapeamento do valor. Estudos como o de Rocha et al. (2023) demonstram impactos positi-
vos, incluindo reducao de superlotacao e reorganizacao dos fluxos de pacientes. De acordo
com relato dos proprios gestores do Proadi-SUS (BRASIL, 2023), o uso do Kaizen em um
hospital pode ser aplicado na reorganizagao do fluxo de pacientes, melhorando o tempo de
atendimento. O MFV tem sido amplamente utilizado para mapear o percurso de um paciente
desde a triagem até a alta, eliminando etapas que nao agregam valor direto ao atendimento.

Segundo Battaglia e Pinto (2014), a implantacao da filosofia Lean no segmento da sal-
de é inquestionavel, seja para melhorar as condi¢coes da qualidade dos servicos ofertados,
da disposicao das equipes, da reducao de custos, do tempo de espera, seja também para
aumentar a propria seguranca do paciente. Na assisténcia a salde, sua utilizagdo vem evo-
luindo de forma consistente e é considerada nao apenas como um conjunto de ferramentas
operacionais, mas como uma estratégia organizacional que leva ao crescimento da empresa
e satisfagao dos clientes/pacientes.

Collar et al. (2012) ressaltaram que, para que o Lean seja bem-sucedido, € necessario
promover uma mudanga cultural, abandonando a gestao hierarquica tradicional de “cima para
baixo”. Para que a implementacdo do Lean seja efetiva e sustentavel, € fundamental contar
com liderancas engajadas e comprometidas com os principios do Lean desde o inicio da jor-
nada. Na mesma linha, Santos et al. (2020) trazem-nos que a metodologia Lean teve como
principal objetivo a eliminacao de desperdicios e a maximizagao da eficiéncia nos processos
produtivos. Com o tempo, a filosofia Lean foi adaptada para diversos setores, incluindo a
salde, em que ganhou o0 nome de Lean Healthcare.

Conforme apresentado no Lean Summit Salde (2024), para participar do projeto, os
hospitais devem cumprir critérios como nimero minimo de leitos, localizagdo em areas ur-
banas e estrutura de governanga minima. A implementacao ocorre em ciclos de 18 meses,
com fases de capacitagao, diagnostico, aplicagao de ferramentas e monitoramento continuo.
Até 2023, o projeto beneficiou 208 hospitais, com previsao de expansao para mais 253 uni-
dades até 2026. Resultados relatados incluem a reducao de 36% na superlotacdo, 40% no
tempo de espera sem internacao e 41% para pacientes internados.

Meétodo de Analise Envoltoria de Dados — DEA

A Andlise Envoltoria de Dados constitui uma ferramenta nao paramétrica baseada em
programacao linear, amplamente utilizada para mensurar a eficiéncia relativa de unidades de
decisao (DMU), que possuem mdltiplos insumos e produtos. Introduzida por Charnes, Cooper
e Rhodes (1978), a técnica foi inicialmente formulada sob a hipotese de retornos constantes
de escala (modelo CCR), tendo sido posteriormente expandida por Banker, Charnes e Cooper
(1984), para incluir retornos variaveis de escala (modelo BCC).

O método DEA é amplamente utilizado na avaliagao de eficiéncia hospitalar, permitindo
comparar instituicoes com caracteristicas semelhantes sem a necessidade de especificar
uma fungao de producao prévia. Essa abordagem é particularmente adequada ao setor
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plblico de salde, dada a complexidade das operagoes e a multiplicidade de objetivos e
restricoes. No presente estudo, optou-se pelo modelo orientado a output, considerando-se
mais adequado ao contexto hospitalar, no qual a meta € maximizar os servigos prestados
com 0s recursos disponiveis. Assim, 0os hospitais mais eficientes sao aqueles que, com
igual ou menor volume de insumos, conseguem produzir maior quantidade de atendimentos
ou melhores resultados clinicos.

Figura 1 — Representacao das fronteiras de eficiéncia BCC e CCR

O

Fy

BCC

Fonte: Modelos DEA BCC e CCR.

No ambito microecondmico, o modelo DEA tem fortes ligacdes com os conceitos de
eficiéncia técnica e alocativa. A eficiéncia técnica reflete a capacidade de uma unidade pro-
dutiva em maximizar outputs dados os inputs disponiveis, enquanto a eficiéncia alocativa
examina a capacidade de utilizar os recursos de maneira que se minimizem custos ou ma-
ximizem os retornos em um contexto de pre¢cos de mercado.

Tais fundamentos encontram base na teoria da produgao, que explora a relagao entre
fatores de produgao e o produto gerado, analisando como as empresas ou organizagoes po-
dem atingir niveis 6timos de producao dados os recursos escassos. No caso dos hospitais,
0s inputs incluem recursos como leitos, profissionais de salde e equipamentos, enquanto
0s outputs envolvem servigcos como diagnosticos, tratamentos e cirurgias.

A partir da perspectiva microecondmica, o DEA permite avaliar se 0s hospitais estao
utilizando seus recursos de forma eficiente para maximizar o atendimento a populagao. Além
disso, 0 modelo é capaz de identificar possiveis desperdicios ou subutilizagoes de recursos,
auxiliando na adocao de estratégias de melhoria continua e na alocacao mais eficiente dos
insumos, elementos centrais na aplicacao do Lean Healthcare.
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Nesse contexto, o DEA destaca-se como uma metodologia amplamente utilizada para
mensurar produtividade e eficiéncia técnica, especialmente em unidades que operam com
maltiplos recursos e entregam mdltiplos servicos, como os hospitais. A adequagcao do mo-
delo DEA a avaliacdo de instituicdoes hospitalares tem sido amplamente reconhecida na
literatura, conforme demonstrado por estudos como 0s de Costa, Balbinotto Neto e Sampaio
(2014) e Garmatz, Vieira e Sirena (2021), que aplicaram a abordagem a hospitais brasileiros
com o objetivo de identificar niveis de eficiéncia e potenciais de melhoria.

Para a correta aplicagao do DEA, alguns critérios minimos precisam ser observados. Se-
gundo Banker, Charnes e Cooper (1984), é fundamental que as DMU sejam homogéneas, ou
seja, que atuem em contextos operacionais semelhantes e tenham objetivos comparaveis.
Além disso, é essencial que as variaveis de inputs e outputs sejam bem definidas e repre-
sentem com precisao 0s recursos utilizados e os resultados produzidos por cada unidade.
A qualidade e a precisao dos dados sao cruciais para garantir resultados validos.

DEA Slacks-Based Measure (SBM)

Com o intuito de aprimorar a mensuracao da eficiéncia, Tone (2001) propds o modelo
Slacks-Based Measure (SBM), que incorpora explicitamente as folgas (slacks) nos insumos
e produtos. Esse modelo supera uma das limitagoes dos modelos tradicionais, ao reconhe-
cer que a eficiéncia nao depende apenas da proporcionalidade entre inputs e outputs, mas
também das sobras nao aproveitadas de recursos ou de producao aquém do potencial.

No contexto da salde plblica, o0 DEA-SBM tem sido amplamente adotado para avaliar
a eficiéncia de hospitais, clinicas e outras instituicoes de salde. A metodologia permite que
gestores e formuladores de politicas identifiguem onde os recursos estao sendo desperdi-
cados e onde ha espaco para melhorar a qualidade dos servigos oferecidos a populagao.
O DEA-SBM é formulado matematicamente como um problema de programacao linear fra-
cionaria.

A fungao objetivo do modelo minimiza a soma ponderada das folgas nos inputs e maxi-
miza a soma das folgas nos outputs, sujeita a uma série de restricoes lineares que garantem
que a DMU avaliada seja comparada com uma fronteira eficiente. Essa formulagao permite
que o DEA-SBM fornega uma medida de eficiéncia que considera tanto a eficiéncia técnica
quanto a escala e a alocagao eficiente de recursos (TONE, 2001). Nesta pesquisa, optou-se
pela versao orientada ao output, cuja formulacao é expressa na seguinte equagao:
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Suijeito a:

Nesta equacao, a fungao objetivo procura minimizar po, que € a medida de eficiéncia
para uma DMU. A fungao objetivo &€ dada pela razao, o numerador garante que a eficiéncia
ideal seja igual 1 quando nao ha folgas (ou seja, quando s;* = 0). O termo do denominador
representa a média das folgas de todos os outputs, acrescidos de uma unidade, sendo as
folgas de output, as quantidades em que o output poderia ser aumentado para melhorar
a eficiéncia da DMU. Quanto maiores forem as folgas s;*, menor sera po, 0 que indica uma
eficiéncia menor.

indice de Malmquist

0 Indice de Malmquist & amplamente reconhecido como uma ferramenta essencial para
medir a eficiéncia produtiva ao longo do tempo, sendo especialmente relevante em contextos
como a salde pulblica, em que a avaliagdo de mudancas de eficiéncia pode orientar politi-
cas plblicas mais eficazes. Originalmente desenvolvido por Sten Malmaquist (1953) para a
comparacao de quantidades, o indice foi posteriormente adaptado para a mensuragao de
mudangas na produtividade por Caves, Christensen e Diewert (1982) e aprimorado nos anos
1990 por Fare et al. (1994).

O conceito original de Malmquist estava relacionado a construgao de indices de quan-
tidades como razao de fungoes distancia. Fare et al. (1994) consolidaram a abordagem ao
propor um método ndo paramétrico baseado na Analise Envoltoria de Dados para calcular
o Indice de Malmquist. Essa metodologia permite calcular a produtividade sem necessida-
de de especificar uma forma funcional para a tecnologia, oferecendo uma flexibilidade que
€ especialmente Gtil em contextos em que a forma da funcao de produgdo é desconhecida
ou complexa.

No contexto de hospitais, Kohl et al. (2018) destaca que o indice, quando aplicado ao
setor de salde, tem a capacidade de capturar a evolugdo da eficiéncia técnica das unidades
hospitalares, possibilitando um diagnostico preciso sobre o impacto de politicas pdblicas e
mudangas institucionais.
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Costa et al. (2014), em estudo que tratou da eficiéncia dos estados brasileiros no
sistema piblico de transplante renal, mencionaram que o indice de Malmquist revelou
que, embora houvesse melhorias em alguns estados, outros apresentaram declinio na
produtividade, sugerindo ineficiéncias no uso dos recursos de salde.

Matematicamente, o Indice de Malmquist é expresso como uma média geométrica de
dois indices baseados em diferentes periodos (t e t+1):

1
M (xt+1»J’t+1) _ lDt(xt+1»J’t+1) v Dit1(Xes1, Verr) |2
0 Xt) Ve D¢(x¢, yt) Deyq1(xe, yt)

= Indice de Malmquist de produtividade que mede a variacdo da produtividade da uni-
dade produtiva entre os periodos t e t+1.

= s3d0 as funcoes de distancia do periodo t e t+1, que avaliam o quao longe a unidade
produtiva esta da fronteira eficiente em cada periodo.

= outputs nos periodos t e t+1.

= inputs nos periodos t e t+1.

Aqui, Dt (Xt, Yt) representa a funcao de distancia, que mede quao proximo uma unidade
de producao esta da fronteira de producao em determinado periodo. O produto das fungoes
distancia no numerador e denominador permite decompor o indice em dois componentes:
mudanca de eficiéncia e mudanca tecnoldgica.

Com relacao ao presente estudo, ao decompor as mudancgas de produtividade em com-
ponentes claros comparando a produtividade dos hospitais em dois periodos distintos 2019
e 2023, a intencao € verificar insights valiosos ocorridos nas areas realmente impactadas
pela filosofia Lean Healthcare que passaram por intervengao, seja na adogcao de novas tec-
nologias, seja na melhoria das préticas de gestao.

Metodologia e base de dados

0 estudo adota uma abordagem quantitativa, com aplicagcdo de métodos estatisticos
e matematicos para a analise da eficiéncia técnica dos hospitais participantes do Projeto
Lean nas Emergéncias. Fundamenta-se em estudos como os de Costa, Balbinotto e Sam-
paio (2014) e Fauvrelle e Almeida (2018), que aplicaram a Analise Envoltoria de Dados e o
Indice de Malmquist a instituicdes publicas.

A pesquisa foi estruturada em duas etapas. Na primeira, utiliza-se o0 modelo DEA-SBM,
conforme proposto por Tone (2001), para avaliar a eficiéncia estatica das unidades hospi-
talares. Na segunda, aplica-se o Indice de Malmquist (FARE et al., 1994) para mensurar a
evolugao da produtividade ao longo do tempo. Sendo que os dados utilizados foram extraidos
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de fontes secundarias oficiais, especialmente do DATASUS, que relne registros operacio-
nais de hospitais vinculados ao SUS. A principal justificativa para a utilizacao do DATASUS
reside em sua abrangéncia, confiabilidade e carater padronizado de abrangéncia nacional.

Para caracterizar os hospitais e medir sua performance, foram utilizadas variaveis ex-
traidas de trés sistemas integrados: o CNES (Cadastro Nacional de Estabelecimentos de
Salde), o SIH (Sistema de Informagoes Hospitalares) e o SIA (Sistema de Informagoes Am-
bulatoriais). O CNES relne dados sobre infraestrutura e recursos humanos; o SIH e o SIA
fornecem informagdes sobre produgao hospitalar e faturamento.

Quadro 1 — Variaveis selecionadas para aplicagdo dos métodos de Anélise Envoltéria de Dados (DEA)

Orientagdo Variaveis (total/ Identlﬂc?gao Fonte dos Bl CaEEs
ano) da variavel dados
- Mota, Oliveira e Vasconcelos (2021); Souza et al. (2016); Silva
Ndmero total de - .
leitos SUS LEITOS CNES et al. (2017); Kohl et al. (2019); Garmatz, Vieira e Sirena (2021);
Cetin e Bahce (2016).

Namero total de Lins et al. (2007); Silva et al. (2017); Kohl et al. (2019); Mota,
Input horas hospitalares | HORAS MED CNES Oliveira e Vasconcelos (2021); Pereira et al. (2021); Cetin e
(insumos) | médicas SUS Bahce (2016).

Namero total de

horas hospitalares Souza et al. (2016); Silva et al. (2017); Kohl et al. (2019); Mota,

de enfermeiros HORAS ENF CNES Oliveira e Vasconcelos (2021); Pereira et al. (2021).

SuUS

Valor total recebido SIA SHH Souza et al. (2016); Lins et al. (2007); Pedroso et al. (2012);

no faturamento -~ SIA; SIH | Silva et al. (2016); Kohl et al. (2019); Mota, Oliveira e

R VALOR

Output hospitalar SUS Vasconcelos (2021).
(produtos) Nr de Souza et al. (2016); Lins et al. (2007); Asandului, Roman e

Prox de qualidade . SAl; SIH | Fatulescu (2014); Mota, Oliveira e Vasconcelos (2021); Tonelotto

Sobrevivéncia et al, (2019)

Fonte: Estruturado pelos autores.

A escolha das variaveis foi pautada nos estudos de Tone (2001) e Fare et al. (1994),
priorizando-se indicadores amplamente aceitos na literatura. Os insumos selecionados fo-
ram: ndmero de leitos SUS, horas médicas e horas de enfermagem. Como produtos, foram
utilizados: o valor total faturado e o niUmero de sobreviventes (proxy de qualidade). As va-
ridveis adotadas constam do Quadro 1 e foram fundamentadas em estudos correlatos que
abordaram de forma semelhante a questao da eficiéncia hospitalar.

Indicadores de qualidade sao cruciais para avaliar nao apenas a quantidade de aten-
dimentos, mas também a eficacia e a segurancga dos procedimentos realizados. Sem essas
variadveis, a andlise pode se limitar a medir a eficiéncia técnica, ignorando resultados clinicos
que, muitas vezes, sao mais importantes para os pacientes e para a sociedade (TONELOTTO
et al., 2019).

A validacdo da estrutura de variaveis seguiu critérios tedricos para evitar distorgoes
nos resultados. Conforme Banker, Charnes e Cooper (1984), o niUmero de variaveis (inputs
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+ outputs) deve ser no maximo metade do nimero de DMUs. No presente estudo, com
5 variaveis e 208 DMUs validas, essa condigdo foi plenamente atendida. Além disso, evitou-
se a exclusdo de variaveis correlacionadas, conforme recomendagao de Cooper, Seiford e
Zhu (2011), que destacam a robustez da DEA ante a multicolinearidade. O foco foi garantir a
representatividade do processo produtivo hospitalar, ainda que algumas variaveis pudessem
apresentar associacao entre si.

Os anos de referéncia adotados foram 2019 e 2023, contemplando o ciclo de imple-
mentacao do Projeto Lean nas Emergéncias, tanto antes quanto apds o inicio da pandemia
de Covid-19. O critério de inclusao foi a conclusao completa das etapas do projeto no perio-
do em questao, conforme lista oficial divulgada no site https://www.leannasemergencias.
com.br/hospitais/. Inicialmente, foram identificados 231 hospitais. Apos verificagdao com a
coordenacao do projeto, constatou-se que apenas 208 haviam finalizado todas as etapas
até 2023.

As unidades hospitalares analisadas estao distribuidas por todas as regioes do pais,
com maior concentragao no Sudeste (35%), seguido do Nordeste (27%), Sul (19%), Norte
(10%) e Centro-Oeste (9%), evidenciando a abrangéncia nacional do Projeto Lean. Em rela-
¢ao a capacidade instalada, a maioria dos hospitais possui entre 101 e 300 leitos (65%),
enquanto 30% tém mais de 300 leitos, e apenas 6% tém até 150 leitos. Essa categorizagao
permite avaliar o impacto da dimensao hospitalar na eficiéncia e na aplicagado das praticas
Lean.

Para a realizagao das analises, primeiramente, utilizou-se o0 modelo DEA-SBM, orienta-
do a outputs e com retornos variaveis de escala (VRS). Tal modelo é adequado ao contexto
hospitalar por considerar as folgas entre insumos e produtos, identificando desperdicios ou
capacidades nao aproveitadas. A orientacao a outputs foi escolhida por alinhar-se ao objeti-
vo de maximizar os resultados com os recursos disponiveis, ou seja, prestar mais servigos
e salvar mais vidas com a mesma estrutura. J& o uso de retornos variaveis de escala se
justifica pela heterogeneidade dos hospitais da amostra.

A segunda fase envolveu a aplicagao do indice de Malmaquist, que permite avaliar a
mudanga na produtividade total dos fatores entre os anos de 2019 e 2023. Esse indice é
composto por dois elementos: (i) mudanga na eficiéncia técnica (catch-up) e (ii) mudanca
tecnologica (frontier shift), o que permite observar tanto o progresso interno das unidades
quanto as inovagoes sistémicas. O software R Studio foi utilizado para processamento dos
dados e estimagao dos modelos DEA-SBM e Malmquist.

Resultados

Para a obtengao dos resultados, foi preciso a realizagao de alguns ajustes, haja vista
a existéncia da presenca de variaveis em diferentes escalas: absolutas (nimero de leitos,
horas médicas) e relativas (sobrevivéncia). Para garantir consisténcia, foi adotado o procedi-
mento de normalizacdo dos dados com o objetivo de alinhar todas as variaveis a uma mesma
faixa numeérica e eliminar distor¢cdes no calculo de eficiéncia.
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Tabela 1 — Estatistica descritiva das varidveis selecionadas para a mensuragao da eficiéncia, 2019

2019 Insumos Produtos
Métrica LEITOS_SUS HORAS_MEDICOS HORAS_ENFERM SIA_SIH_VALOR TX_SOBREV
Min. 50 493,3 258,0 82.846,00 83,6
1st Qu. 152 3.360,5 9.237,0 978.899,00 91,9
Median 201 5.810,2 16.992,0 1.666.207,00 94,1
Mean 246 9.365,4 19.781,0 2.476.341,00 93,6
3rd Qu. 300 10.459,6 25.990,0 2.948.174,00 95,8
Max. 1.176 63.460,2 97.568,0 16.453.130,00 99,9

Fonte: Elaboragao com base nos dados DATASUS.

Nas Tabelas 1 e 2, sdo abordadas as estatisticas descritivas das variaveis utilizadas na
pesquisa. Nelas sdo apresentados os valores médios, minimos, maximos, mediana e quartis
de cada variavel, com o intuito de descrever a variabilidade e as caracteristicas gerais dos
dados em ambos 0s anos analisados.

Tabela 2 — Estatistica descritiva das varidveis selecionadas para a mensuragao da eficiéncia, 2023

2023 Insumos Produtos
Métrica LEITOS_SUS HORAS_MEDICOS HORAS_ENFERM SIA_SIH_VALOR TX_SOBREV
Min. 45 598,8 211,5 202.861,00 83,0
1st Qu. 162 4.377,7 12.659,9 1.293.416,00 92,3
Median 227 7.391,9 21.821,8 2.022.663,00 94,2
Mean 267 11.150,6 26.395,2 3.045.466,00 93,8
3rd Qu. 320 12.626,0 33.028,0 3.892.310,00 95,6
Max. 1.078 71.276,0 159.007,4 22.719.322,00 99,8

Fonte: Elaboragao com base nos dados DATASUS.

Uma analise preliminar das variagoes positivas observadas tanto nos insumos quanto
nos produtos pode indicar uma aparente estabilidade ou correspondéncia na relacao en-
tre entradas e saidas nos processos operacionais dos hospitais participantes do Projeto
Lean. No entanto, essa interpretagao pode ser limitada ou até mesmo imprecisa, pois as
estatisticas descritivas, por si s6, nao sao adequadas para medir a eficiéncia de maneira ro-
busta. Essas métricas apresentam uma visao estatica e agregada dos dados, sem levar em
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consideragao as interacoes dinamicas entre 0s recursos empregados e os resultados alcan-
¢ados, tampouco consideram a posicao relativa de cada unidade em comparagao as demais.

Discussao dos resultados

Neste topico, sera feita a apresentacao e a analise detalhada dos resultados obtidos
a partir da aplicacado dos modelos Indice de Malmquist e DEA-SBM. A discussao é conduzida
com o objetivo de interpretar os escores de produtividade, de eficiéncia, e as implicagdes
desses indices no desempenho dos hospitais ao longo do periodo analisado. As analises
também serao realizadas sob as perspectivas da regiao geografica na qual se localiza a DMU
e do porte dos hospitais participantes do Projeto Lean.

Inicialmente, os resultados médios dos escores de eficiéncia técnica revelam avan-
¢os relevantes no desempenho produtivo das unidades avaliadas. No modelo DEA-SBM, a
média dos escores de eficiéncia aumentou de 0,24 em 2019 para 0,37 em 2023, repre-
sentando um aumento de 51%, 0 que demonstra progresso no aproveitamento dos recursos
disponiveis. Essa evolucao foi acompanhada pela redugao das folgas (slacks) associadas a
variaveis como nimero de leitos SUS e horas de médicos, sinalizando, assim, um uso mais
racional dos recursos disponiveis.

Tabela 3 — Média dos escores obtidos por meio dos métodos DEA-SBM
e Indice Malmquist, respectivamente, na mensuragao da eficiéncia dos
hospitais participantes do projeto Lean nas Emergéncias

Anos eff slack.Leitos_SUS slack.Hs_Medico slack.Hs_Enferm slack.SIA_SIH_Valor slack.TX_Sobrev
2019 0.24 0.1 0.11 0.11 0.04 0.16
2023 0.37 0.06 0.1 0.13 0.07 0.16
m mt me e00 e01 e10 ell
0.98 1.04 0.94 1.64 1.56 1.54 1.48

Fonte: Elaboracdo com base nos resultados do DEA-SBM e Indice Malmquist.

Quanto a analise temporal via indice de Malmquist, 0 escore médio global (m) de 0,98
aponta para uma leve regressao da produtividade total dos fatores no periodo, embora o
componente de mudanga técnica (mt = 1,04) indique progresso tecnolégico. Ja a variagcao
na eficiéncia técnica (me = 0,94) sugere que os hospitais, em média, se afastaram ligeira-
mente da fronteira de eficiéncia, apesar do avanco tecnoldgico.

Ja o detalhamento por componentes adicionais — e00 (1,64), e01 (1,56), e10 (1,54)
e el1 (1,48) - reforgca a heterogeneidade nas trajetorias dos hospitais, sugerindo que parte
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significativa dos ganhos de produtividade derivou da incorporagao de inovagoes técnicas,
ainda que nem todos os hospitais tenham conseguido adaptar seus processos internos para
aproveitar plenamente esse potencial.

indice de Malmquist

A anélise dos escores do Iindice de Malmquist reforca a heterogeneidade no desempe-
nho dos hospitais participantes do Projeto Lean nas Emergéncias. Observa-se que 37% das
unidades apresentaram indices superiores a 1, indicando ganhos de produtividade impul-
sionados tanto por melhorias na eficiéncia técnica quanto por avancgos tecnoldgicos. Esse
resultado sugere que tais hospitais conseguiram internalizar de forma mais eficaz as prati-
cas propostas pela metodologia Lean, voltadas a reorganizagao dos fluxos assistenciais e a
racionalizagcao dos recursos (BATTAGLIA; PINTO, 2014).

Por outro lado, destaca-se a existéncia de 14% das unidades com escores inferiores
a 0,8, revelando queda de produtividade. Tais resultados refletem limitagoes estruturais e
operacionais mais severas, exigindo intervencoes mais especificas, sobretudo em hospitais
com menores condigoes institucionais de resposta as demandas de eficiéncia e inovagao.
Tal constatacdo pode estar relacionada a obstaculos na adogdo de inovagoes ou a subutiliza-
¢ao das ferramentas de gestao operacional, conforme ja discutido por Santos et al. (2020).

A decomposicao do indice de Malmquist revela que a principal contribuicao para os
ganhos de produtividade ao longo do periodo decorreu da mudanga tecnoldgica (mt), com
média de 1,04 e 83% das DMU apresentando avancos nesse componente. Esse desloca-
mento positivo da fronteira de eficiéncia sugere efeitos benéficos da adocao de inovacoes
organizacionais e tecnologicas alinhadas aos principios do projeto Lean, conforme indica-
do na literatura especializada (WICKRAMASINGHE et al., 2014). No entanto, apenas 28%
das unidades conseguiram melhorar sua eficiéncia técnica (me), o que indica dificuldades
persistentes na utilizagao 6tima dos recursos disponiveis. Tal descompasso entre inovagao
tecnologica e eficiéncia operacional reforca a necessidade de investimentos complementa-
res na reestruturagao de processos internos e capacitagao das equipes (KOHL et al., 2019).

Complementarmente, analises regionais apresentadas na tabela a seguir demonstram
variagoes relevantes nos escores médios de produtividade, eficiéncia técnica e mudanca
tecnoldgica, refletindo assimetrias estruturais entre as diferentes regioes do pais.

A anélise regional dos resultados revela que os hospitais das Regidoes Sul e Sudes-
te demonstram os maiores niveis de produtividade, enquanto a Regido Norte apresenta os
piores desempenhos. Essa disparidade pode estar relacionada a diferencas estruturais, in-
vestimentos tecnoldgicos e capacidade gerencial entre as regioes. Conforme apontado por
Costa et al. (2014), variacoes regionais na eficiéncia hospitalar frequentemente derivam de
fatores como qualificagao profissional, disponibilidade de recursos, politicas de gestao, in-
fraestrutura, acesso a tecnologias inovadoras, e cultura organizacional.
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Gréfico 1 — Percentual de DMUs com escores superiores a 1
para cada componente do Indice de Malmquist
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Fonte: Elaboragdo com base nos resultados do indice Malmquist.

Os resultados, de uma forma geral, evidenciam que a mudanca tecnoldgica teve papel
determinante para os ganhos de produtividade total (m), especialmente em regioes mais de-
senvolvidas, que apresentam maior capacidade de absorgao e implementagao de inovagoes.

A regiao Sul se destaca com os melhores resultados em todos os indicadores — me
de 0,994, m de 0,985 e mt de 0,995 — sugerindo uma combinagao virtuosa entre alta efi-
ciéncia técnica e progresso tecnologico. De forma semelhante, o mt igual a 1 no Sudeste
reforca a existéncia de condigoes estruturais favoraveis a inovagdo e manutencao média da
produtividade geral.

Tabela 4 — Resultado Indice de Malmquist agrupado por regido geogréafica do Brasil

Regiao geografica Média de me Eficiéncia Técnica Média de mt Mudanca Tecnologica Média de m Produtividade
Centro-Oeste 0,985 0,875 0,837
Nordeste 0,918 0,873 0,810
Norte 0,861 0,889 0,737
Sudeste 0,948 1,000 0,950
Sul 0,994 0,995 0,985
Total geral 0,943 0,944 0,888

Fonte: Elaboracdo com base nos resultados do indice Malmquist.
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Esses achados sao coerentes com a literatura que aponta a influéncia do contexto
socioecondmico e do financiamento plblico sobre a gestao dos servicos hospitalares (KOHL
et al., 2018). Por outro lado, as regioes Norte e Nordeste registram 0s menores valores de m
(0,737 € 0,810, respectivamente) e me (0,861 e 0,918), indicando limitagcdes operacionais
e tecnoldgicas mais intensas. Tais resultados refletem, provavelmente, barreiras estruturais
e dificuldades relacionadas a escassez de recursos fisicos e humanos, que comprometem a
eficiéncia e restringem os ganhos de produtividade em contextos regionais mais vulneraveis.

Tabela 5 — Resultado indice de Malmquist agrupado por faixa de leitos

Faixa de leitos ~ Média de me Eficiéncia Técnica Média de mt Mudanga Tecnologica Média de m Produtividade
101 a 200 0,955 0,948 0,912
201 a 300 0,896 1,013 0,896
51 a 100 1,008 0,484 0,535
Mais de 300 0,954 0,990 0,935
Total Geral 0,943 0,944 0,888

Fonte: Elaboracdo com base nos resultados do indice Malmquist.

Sob outra perspectiva, na Tabela 5, as médias do Indice de Malmquist indicam que
hospitais da faixa de 51 a 100 e 101 a 200 leitos apresentaram 0s maiores escores de efi-
ciéncia técnica (me = 1,008 e 0,955), mas menores mudanca tecnoldgica e produtividade
(m = 0,535). Isso sugere que, embora esses hospitais otimizem seus recursos atuais, a
falta de avangos tecnoldgicos pode limitar o crescimento sustentavel de sua produtividade.

Ademais, hospitais com mais de 300 leitos apresentaram as maiores folgas em insu-
mos (slack leitos = 0,165, slack médicos = 0,226), mas ainda assim demonstraram uma
média de produtividade superior (m = 0,935) no Indice de Malmquist. Esse desempenho
positivo em produtividade parece estar relacionado a sua maior capacidade de absorver avan-
¢os tecnologicos, evidenciada pela média de mudanga tecnologica (mt = 0,990).

DEA-SBM

Para uma avaliacao mais abrangente da eficiéncia hospitalar, os resultados do indice
de Malmquist devem ser analisados em conjunto com 0s do modelo DEA-SBM, cuja comple-
mentaridade permite integrar uma perspectiva dindmica da produtividade com uma anélise
estatica e detalhada das ineficiéncias especificas nos insumos e produtos. Enquanto o Mal-
mquist avalia as mudancas de produtividade ao longo do tempo, o DEA-SBM evidencia as
folgas operacionais em determinado periodo, possibilitando a identificagao precisa de des-
perdicios e oportunidades de melhoria.
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Os escores de eficiéncia técnica das DMUs e as respectivas folgas nas variaveis de
input e output revelam avancos importantes na reducao do uso ineficiente de recursos. Em
particular, a propor¢ao de hospitais com uso ideal de leitos SUS (sem folgas) aumentou de
30% em 2019 para 54% em 2023 — um crescimento de 79% —, refletindo melhor alinha-
mento entre oferta e demanda. As folgas nas horas de médicos e de enfermagem também
diminuiram, com ganhos de 30% e 13%, respectivamente, confirmando a tendéncia de maior
racionalizagao no uso dos insumos.

Tabela 6 — Resultado DEA-SBM agrupado por regido geografica do Brasil

Regido geografica slacks Leitos slacks Enferm slacks Médico Média de eff 2023
Centro-Oeste 0,105 0,180 0,175 0,316
Nordeste 0,077 0,129 0,061 0,343
Norte 0,036 0,083 0,048 0,463
Sudeste 0,054 0,141 0,137 0,338
Sul 0,037 0,106 0,086 0,471
Total geral 0,059 0,128 0,100 0,376

Fonte: Elaboragao com base nos resultados do DEA-SBM.

No recorte regional, destaca-se o maior ganho de eficiéncia técnica para a regiao Sul,
cujo escore médio evoluiu de 0,356 para 0,471 ao longo do periodo analisado. Esse avango
pode estar associado a uma maior adesao as praticas do projeto Lean que contribuiram para
melhorias operacionais. Em contrapartida, os incrementos mais modestos observados nas
regioes Centro-Oeste (0,093) e Sudeste (0,130) sugerem que fatores como pouca adesao
as praticas do Lean Healthcare ou maior complexidade administrativa podem ter limitado os
ganhos de eficiéncia.

Apesar da evolucao positiva, a eficiéncia técnica média nacional em 2023 foi de apenas
0,376, indicando que os hospitais ainda operam com 62,4% de ineficiéncia relativa, o que
revela amplo espaco para melhorias por meio da simples otimizagao dos recursos existen-
tes. Esse cenario corrobora as estimativas do Banco Mundial (2017), segundo as quais 0s
servicos de média e alta complexidade do SUS apresentariam até 71% de ineficiéncia, com
potencial tedrico de economia de R$12,7 bilhdes sem comprometer o nivel de atendimento.
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Gréfico 2 — Escores de eficiéncia técnica e respectivos slacks por regidao geografica
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Fonte: Elaboragdo com base nos resultados do DEA-SBM.

0 Gréfico 2 evidencia uma relagao inversa entre eficiéncia técnica e magnitude das fol-
gas nos insumos e outputs hospitalares. Observa-se que a Regiao Centro-Oeste apresentou
0s maiores niveis de ineficiéncia, especialmente devido ao elevado volume de folgas em
recursos humanos (médicos e enfermagem) e leitos, o que comprometeu seu desempenho
relativo. Em contraste, regides como Sul e Norte apresentaram menor ociosidade de insu-
mos, o que contribuiu para escores médios de eficiéncia mais elevados.

A variavel Tx_Sobrev, utilizada como proxy de qualidade, também se mostrou relevante
na composicao da eficiéncia, refletindo o desempenho comparado a fronteira eficiente. No
entanto, é necessario considerar que fatores estruturais, padroes de qualidade e o perfil
socioecondmico da populacao atendida podem influenciar esses resultados, especialmen-
te nas regioes Norte e Nordeste, que tendem a enfrentar maiores desafios nesse ambito.
Essas constatagoes reforcam a importancia de estratégias direcionadas a otimizacao dos
recursos hospitalares, respeitando as especificidades regionais.
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Tabela 7 — Resultado DEA-SBM agrupado por faixa de leitos

Faixa de leitos slacks Leitos slacks Médico slacks Enferm Média de eff 2023
101 a 200 0,006 0,030 0,060 0,492
201 a 300 0,031 0,078 0,125 0,307
51 a 100 0,000 0,018 0,017 0,661
Mais de 300 0,165 0,226 0,237 0,244
Total geral 0,060 0,101 0,129 0,376

Fonte: Elaboragao com base nos resultados do DEA-SBM.

Ja a analise segmentada por porte hospitalar, apresentada na Tabela 7, revela que
hospitais com menos de 200 leitos apresentaram menores folgas nos insumos — espe-
cialmente em leitos e profissionais médicos — e atingiram médias superiores de eficiéncia
técnica (0,661 e 0,492), sugerindo uma maior capacidade de otimizagcao dos recursos dispo-
niveis. Em contrapartida, hospitais com mais de 300 leitos enfrentam maiores dificuldades
na alocagao eficiente de recursos, com evidéncias de ociosidade significativa. Ressalta-se,
no entanto, que no Centro-Oeste o porte hospitalar nao parece influenciar a eficiéncia, suge-
rindo que fatores como politicas regionais e praticas de gestdao desempenham papel mais
relevante nesse contexto.

Consideracao finais

Os resultados desta pesquisa confirmam a hipdtese de que o Projeto Lean nas Emer-
géncias contribuiu positivamente para a melhoria da eficiéncia técnica e da produtividade dos
hospitais do Sistema Unico de Salde entre 2019 e 2023. A partir da combinagao metodo-
l6gica dos modelos DEA-SBM e indice de Malmaquist, verificou-se um deslocamento positivo
da fronteira de eficiéncia, refletindo avancos decorrentes da adocao das ferramentas Lean.

A eficiéncia técnica média evoluiu de 0,249 para 0,376 no periodo, representando um
crescimento de 51%, embora ainda distante da fronteira 6tima, com 62,4% de ineficiéncia
remanescente. O componente tecnoldgico (mt = 1,04) foi o principal impulsionador dos
ganhos de produtividade, sugerindo que 0S avangos ocorreram mais pela incorporagao de
inovagoes do que por melhorias operacionais puras, resultado esse que corrobora estudos
prévios sobre o papel das inovagoes organizacionais e estruturais na elevagao do desempe-
nho hospitalar (FARE et al., 1994; BANCO MUNDIAL, 2017).

A heterogeneidade dos resultados entre as DMU evidencia disparidades estruturais
e regionais. Hospitais localizados nas regides Sul e Sudeste apresentaram melhor desem-
penho, possivelmente em razao de infraestrutura mais robusta e maior acesso a recursos
especializados, enquanto unidades do Norte e Nordeste enfrentaram maiores desafios.
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Os hospitais de menor porte também demonstraram maior capacidade de otimizagao
dos recursos, ao passo que grandes hospitais enfrentaram dificuldades para alinhar efi-
ciéncia técnica e operacional. Ademais, as folgas identificadas nos insumos hospitalares
sugerem que ainda ha oportunidades para melhorar a alocagao de recursos, com destaque
para a necessidade de aprimoramento na gestao de leitos e de pessoal.

Apesar dos avancos, os resultados ainda revelam limitagoes significativas. O desempe-
nho do projeto nao foi homogéneo, e apenas cerca de 40% das DMUs apresentaram ganhos
de produtividade substanciais. Isso evidencia a necessidade de que futuras expansoes do
Projeto Lean sejam adaptadas as especificidades regionais e institucionais dos hospitais
participantes.

Do ponto de vista metodolégico, a combinagao entre DEA-SBM e Malmquist mostrou-
se eficaz para avaliar o impacto de politicas pUblicas, oferecendo subsidios quantitativos
a gestao em sadde. A continuidade do projeto pode se beneficiar da adogao de novas fer-
ramentas de gestao e da ampliacao da governanca hospitalar, especialmente em regioes
mais vulneraveis.

Além disso, com base nos ganhos de eficiéncia observados e nos resultados
apresentados pelo estudo do Banco Mundial (2017), foi possivel mensurar o impacto eco-
nomico-financeiro que seria alcangado caso toda a rede hospitalar do SUS alcangasse 0s
niveis de eficiéncia observados nos hospitais participantes do Projeto Lean nas Emergéncias,
ainda que distantes de um cenario ideal (37,6%). Caso o nivel médio de eficiéncia dos hos-
pitais participantes do Projeto Lean fosse estendido a totalidade da rede hospitalar do SUS,
seria possivel obter uma economia anual potencial de aproximadamente R$3,5 bilhoes — va-
lor que reforga a relevancia da busca continua por uma gestao mais racional e sustentavel
dos recursos publicos em salde.

Em suma, esta pesquisa tem o condao de contribuir significativamente para o campo
da economia da salde ao demonstrar, com evidéncia empirica robusta, que o Projeto Lean
nas Emergéncias pode constituir uma estratégia eficaz para aprimorar o desempenho dos
hospitais publicos. Além de oferecer subsidios para a gestao hospitalar, o estudo também
reforga a importancia da avaliagdo de politicas pdblicas como instrumento essencial para
aferir resultados, orientar decisdes governamentais e subsidiar a atuagao dos 6rgaos de
controle externo.

Ao evidenciar que a eficiéncia na gestao dos recursos piblicos em salde esta asso-
ciada a melhoria do acesso e da qualidade do atendimento, esta pesquisa ressalta ainda
que um sistema de salde pUblica mais eficaz contribui diretamente para a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, promovendo maior equidade no uso dos recursos e nos
resultados em salde.

Nesse contexto, recomenda-se que novos estudos aprofundem a compreensao dos
determinantes da produtividade hospitalar, utilizando, por exemplo, modelos econométricos
com efeitos fixos que incorporem variaveis tantos internas como externas ao ambiente hos-
pitalar, por exemplo, indicadores macroecondmicos ou sociais, de modo a orientar politicas
pUblicas mais direcionadas e eficazes.
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Efficiency of the Lean Project in Emergency departments within Brazil’s public hospital network: an empirical
analysis using DEA-SBM and the Malmquist Index

Abstract: In light of fiscal constraints and the need to improve resource allocation in the SUS, this article analyzes the
effects of the Lean Project in Emergency Care on the technical efficiency and productivity of public hospitals between
2019 and 2023. The DEA-SBM models and the Malmquist Index are applied to secondary data from DATASUS.
The results indicate an average increase of 51% in technical efficiency and growth in total factor productivity, driven
by innovations. Smaller hospitals, especially in the South and Southeast regions, performed better. Despite the
advances, 62.4% of the units still operate below the efficiency frontier. It is estimated that modest efficiency gains
could generate savings of more than R$3.5 billion per year, reinforcing the need to adopt management strategies
that promote greater efficiency in resource allocation, based on evidence and robust assessment tools.

Keywords: Hospital efficiency. Lean Healthcare. DEA-SBM. Malmquist Index. SUS.
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Resumo: O objetivo do presente estudo € analisar a efetividade da fiscalizagao operacional realizada pelo Tribunal
de Contas do Estado de Goias junto aos 6rgaos publicos que implementam as politicas plblicas de enfrentamento
a violéncia contra as mulheres. Por meio de pesquisa exploratoria e andlise de dados qualitativos e quantitativos
internos e externos ao Tribunal, buscou-se discutir como as recomendacgdes expedidas, apds a realizagao da
auditoria operacional, tém reverberado nos orgaos publicos responsaveis pela formulagao e implementagao desta
politica pUblica. Os resultados sugerem que a avaliacao realizada pela auditoria operacional do TCE-GO influenciou
no avango dos instrumentos de planejamento estaduais relativos a tematica. No entanto, sugere também que ha
limites nas auditorias operacionais que podem ser superados com a norma NBASP 9020, promovendo inovagao
na forma de atuar do controle externo.

Palavras-chave: Violéncia doméstica. Mulheres. Politicas publicas. Auditoria operacional. Tribunais de Contas.
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Introducao

A violéncia contra a mulher constitui uma forma de violagao aos direitos humanos,
atingindo-as em seus direitos a vida, a salde e a integridade fisica. Concebida para prover
mecanismos de coibi¢cao da violéncia doméstica e familiar contra a mulher, de acordo com o
Conselho Nacional do Ministério PUblico (2018, p. 67-68), a Lei n2 11.340/2006, conhecida
como Lei Maria da Penha, fora introduzida no ordenamento patrio apés o Estado brasileiro
ter sido responsabilizado por negligéncia no trato com a questao da violéncia doméstica con-
tra as mulheres, condenacao feita pela Comissao Interamericana de Direitos Humanos da
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Organizacao dos Estados Americanos (OEA),* a partir da denlincia de Maria da Penha Maia
Fernandes, vitima de violéncia familiar, em 1984.

Destaca-se que esta lei recebeu esse nome em homenagem a biofarmacéutica cea-
rense Maria da Penha Maia Fernandes, que, apos ter sofrido duas tentativas de homicidio
por seu marido, mobilizou organismos e entidades da sociedade civil com vistas a criacao
de uma lei que contribuisse com o enfrentamento da violéncia doméstica e familiar contra
a mulher.2 O caso ganhou relevancia nacional e internacional, mormente porque evidenciou
a cultura machista e de relativizagao do quadro de violéncia por razdoes do género feminino
no Brasil, circunstancia que ndo esta restrita aos limites externos da Administragao Plblica.

A propdsito, o presente artigo tem por objetivo analisar a efetividade da fiscalizagao
operacional realizada pelo Tribunal de Contas do Estado de Goias junto aos 6érgaos pulbli-
cos responsaveis pela implementagao das politicas pablicas de enfrentamento a violéncia
contra as mulheres. Assim, o problema que norteia esta discussao é: de que maneira as re-
comendacoes expedidas pelo TCE-GO, apods a realizagdo da citada auditoria operacional, tém
reverberado nos 6rgaos publicos envolvidos nessa politica pablica, de modo a aprimoréa-la?

Neste contexto, a pesquisa norteou-se pelos dados primarios coletados junto ao TCE-
GO (relatorios de fiscalizagao), bem como analise de dados qualitativos e quantitativos
levantados juntos aos 6rgaos estaduais que atuam nesta tematica (Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social, Secretaria de Estado da Seguranga PUblica, Policia Civil do Estado
de Goias e Policia Militar do Estado de Goias) e do Anuario Brasileiro de Seguranca Publica,®
com o fulcro de examinar o nivel de influéncia/reverberacao da mencionada auditoria opera-
cional na mudanga do cenario das politicas plblicas goianas de enfrentamento a violéncia
contra as mulheres.

Primeiramente, cumpre salientar o contexto historico desse enfrentamento no Brasil
e em Goias. Conforme argumenta Isabella Matosinhos (2024), em seu texto A persisténcia
das violéncias contra a mulher em 2023, que compoe o Anudrio Brasileiro de Seguranca Pi-
blica 2024, a violéncia contra a mulher no Brasil continua crescendo, quando comparados
0s ndmeros absolutos de 2023 em relagao ao ano anterior, das taxas de registro de diferen-
tes crimes com vitimas mulheres: homicidio e feminicidio, nas modalidades consumadas e
tentadas, agressoes em contexto de violéncia doméstica, ameaca, perseguicao (stalking),
violéncia psicologica e estupro. Assim:

1 Conforme o CNMP (2018), a Comissao Interamericana de Direitos Humanos publicou um relatério, n2 54/2001,
denunciando a ineficacia judicial, a impunidade e a impossibilidade de a vitima de violéncia doméstica obter uma
reparacao em um tempo razoével na Justica brasileira.

2 Apbs duas tentativas de assassinato, deixando a vitima paraplégica, o agressor foi denunciado em 28.9.1984. Em
1991, o réu foi condenado pelo tribunal do jari, mas o julgamento foi anulado. Em novo jiri, ja em 1996, foi novamente
condenado a dez anos e seis meses de prisdao. Mas recorreu em liberdade e, somente dezenove anos apds os fatos, foi
preso, tendo sido liberado ap6s cumprir dois anos de prisdo. O Relatorio n2 54 da OEA, além de impor o pagamento de
indenizacéo no valor de 20 mil dolares, em favor de Maria da Penha, responsabilizou o Estado brasileiro por negligéncia
e omissdo ante a violéncia doméstica, recomendando a adogao de diversas medidas, entre elas a simplificacao de
procedimentos judiciais com a finalidade de reduzir o tempo processual. Somente em 2006 foi publicada a Lei n?
11.340/06, conhecida como Lei Maria da Penha, cinco anos apos a divulgagao do referido relatorio (CNMP, 2018).

2 Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2024/07 /anuario-2024.pdf.
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Quando somadas, as modalidades de violéncia descritas acima chegam a
1.238.208 mulheres, somente em 2023. E em comparacao com os dados de
2022, avioléncia contra a mulher cresceu, com exceg¢ao do crime homicidio, que
caiu 0,1%. A diminuigdo do homicidio, que em ndmeros absolutos corresponde a
quatro casos a menos do que em 2022, totalizando 3.930 mortes, ainda é qua-
se irrisoria, por mais que seja relevante quando se considera individualmente
cada mulher. A diminuicdo dos homicidios € matizada também pelos feminici-
dios, que cresceram 0,8% em relagao ao ano anterior, sendo 1.467 mulheres
mortas por razdes de género, 0 maior nimero ja registrado desde a publicagao
da lei n? 13.104/2015, que tipifica o crime. (MATOSINHOS, 2024, p. 134)

Neste caminho, cumpre ressaltar o estudo técnico empreendido pelo instituto de
pesquisas goiano, denominado Instituto Mauro Borges (IMB), que em 2017 ja apontava a
escalada da violéncia no territdrio goiano, conforme se depreende do excerto do informe in-
titulado A Violéncia contra a Mulher em Goias:

As agressoes contra as mulheres ocorrem por diferentes motivos e diferentes
formas. Mulheres de todas as idades podem ser vitimas de agressodes, no es-
tado de Goias, as mulheres jovens séo alvos preferenciais. Nos trés anos em
analise, houve maior nimero de ocorréncias cujas vitimas foram mulheres entre
15 e 29 anos. Na faixa etaria a partir dos 30 anos as ocorréncias comegam a
diminuir gradativamente. [...]

As mulheres jovens sao as principais vitimas de homicidio. Ha grande aumento
de casos a partir da faixa etéaria entre os 15 e 19 anos. Na faixa etaria de 20 a
24 anos, em 2015 houve grande redugao do nimero de vitimas, sendo esta a
faixa etaria de maior diferenca de nimeros entre um ano e outro. A partir dos
35 anos de idade os homicidios contra as mulheres passam a diminuir consi-
deravelmente, até a terceira idade. (INSTITUTO MAURO BORGES, 2017, p. 1; 5)

Este cenario demandou compromissos do poder piblico goiano no sentido de formu-
lar politicas de enfrentamento a violéncia contra as mulheres, como o Pacto Goiano pelo
Fim da Violéncia Contra a Mulher* e 12 Plano Estadual de Enfrentamento a Violéncia contra
Mulheres, elaborado em 2022, ambos coordenados pela Secretaria de Estado de Desenvol-
vimento Social (SEDS), haja vista que, no plano federal, ja estava em vigor a Politica Nacional
de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres, e também o Plano Nacional de Politicas
para as Mulheres, elaborado pela entdao Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres
do Governo Federal (2013).

Em 2024, em termos de estrutura da Administragao Piblica para o combate da vio-
Iéncia contra as mulheres, o Governo Federal conta com o Ministério das Mulheres para a

4 Embora o Pacto Goiano pelo Fim da Violéncia Contra a Mulher tenha sido instituido formalmente pelo Decreto estadual
n? 9.252, de 25.6.2018, ele foi efetivamente langado pelo Governo de Goias em evento realizado no dia 21.11.2019,
com nomeagao do Comité Gestor do Pacto.
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execucao das politicas plblicas correlatas, cabendo destaque aos seguintes programas e
acoes governamentais federais: Brasil sem Misoginia, Pacto Nacional de Prevencao aos Fe-
minicidios, Programa Mulher Viver sem Violéncia, Casa da Mulher Brasileira, Casa da Mulher
Indigena, Programa Dignidade Menstrual, Ligue 180 e Programa Pré-Equidade de Género e
Raga.b

Em Goias, o art. 52 do Pacto Goiano pelo Fim da Violéncia Contra a Mulher (conforme
alteracao dada pelo Decreto n® 9.490/2019) instituiu a Rede Estadual pelo Fim da Violéncia
contra a Mulher, sob a coordenagcao de um Comité Gestor, composto por 1 (um) represen-
tante de cada um dos seguintes 6rgaos pulblicos e das entidades: i) Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Social (SEDS); ii) Conselho Estadual da Mulher (CONEM); iii) Secreta-
ria de Estado da Seguranca Plblica (SSP); iv) Policia Militar (PM); v) Corpo de Bombeiros
Militar (CBM); vi) Diretoria-Geral da Policia Civil (DGPC); vii) Diretoria-Geral de Administragao
Penitenciaria (DGAP); viii) Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sus-
tentavel (SEMAD); ix) Secretaria de Estado da Educacdo (SEDUC); x) Secretaria de Estado
da Administracao (SEAD); xi) Secretaria de Estado da Salde (SES); xii) Secretaria de Estado
de Desenvolvimento e Inovagao (SEDI); xiii) Agéncia Brasil Central (ABC); xiv) Universidade
Estadual de Goias (UEG); xv) Organizacao das Voluntarias de Goias (OVG); xvi) Secretaria de
Estado da Cultura (SECULT); xvii) Secretaria de Estado de Esporte e Lazer (SEL); xviii) Secre-
taria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (SEAPA); xix) Secretaria de Estado
de IndUstria, Comércio e Servigos (SIC); e xx) Secretaria de Estado da Economia (ECONOMIA).

Na condicao de convidados, participam do Comité Gestor, facultativamente, 1 (um)
representante: i) de entidades da sociedade civil; ii) de organizacoes religiosas; iii) da Defen-
soria Plblica do Estado de Goias (DPE); iv) do Ministério PUblico do Estado de Goias (MP);
v) do Tribunal de Justica do Estado de Goias (TJ); vi) da Assembleia Legislativa do Estado
de Goias (Alego); vii) do Poder Legislativo Municipal de Goiania; e viii) do Poder Executivo
Municipal de Goiania.

Segundo informagoes do sitio eletronico da SEDS, atualmente os equipamentos da Rede
de Atendimento e Protecao a Mulher, no territorio goiano, sdo os seguintes: a) Delegacia Es-
pecializada de Atendimento da Mulher (DEAM): 22 em todo o estado; b) Centro de Referéncia
Estadual da Igualdade (CREI): 1 unidade, em Goiania; c) Centro Especializado de Atendimen-
to a Mulher (CEAM): 21 em todo o estado; d) Casa Abrigo Centro de Valorizagdao da Mulher
(CEVAM - Organizacao nao governamental): 1 unidade, em Goiania; e€) Casa Abrigo Sempre
Viva — Prefeitura de Goiania: 1 unidade; f) Juizados de Violéncia Doméstica: 4 juizados;
g) Promotoria da Mulher: 4 promotorias; h) Casa de Passagem do Municipio de Valparaiso:
1 unidade; i) Unidades Moveis de Atendimento a Mulher: 2 onibus da SEDS; j) Patrulha Maria
da Penha: unidades em 22 municipios do Estado.

No que concerne as auditorias que avaliaram as politicas pdblicas de enfrentamento
a violéncia contra as mulheres, o Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO) iniciou a

5 Os programas, projetos e agdes governamentais federais citadas podem ser consultados pelo link: https://www.gov.
br/mulheres/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas-1/programas-projetos-acoes-obras-e-atividades.
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primeira fiscalizagao nesta tematica em 20.4.2018, mediante a Auditoria Operacional que
teve por objetivo “avaliar as agoes de enfrentamento a violéncia contra a mulher desenvol-
vidas pelo Estado de Goias”.

Este trabalho culminou na edicao do Relatorio de Auditoria Operacional
n2 003/2018 (Processo TCE n? 201800047000751), datado de 30.10.2018, posteriormen-
te julgado por meio do Acordao TCE n? 2.812, de 2.10.2019, onde foi determinado que os
orgaos envolvidos na formulacao e execucgao das politicas plblicas de combate a este tipo
de violéncia apresentassem plano de agao para implementar as medidas propostas no re-
ferido relatério.

Por fim, visando averiguar a implementacao destes itens decisorios do mencionado
acordao, que acolheu o Relatério de AOP na integra, foi instaurado Monitoramento Progra-
mado em 31.10.2023 (segunda fiscalizagdo nesta tematica), que resultou na emissao do
Relatdrio de Monitoramento Programado n 01/2024, datado de 20.3.2024 (Processo TCE
n2 202300047003893).

Metodologia

A presente pesquisa configurou-se como sendo de carater exploratorio, em que se
buscou analisar, primeiramente, os dados primarios do Tribunal de Contas do Estado de
Goias, evidenciados no Relatdrio de Auditoria Operacional n® 003/2018 (Processo TCE
n® 201800047000751) e na decisdo plenaria que o acolheu in totum (Acordao TCE n 2.812,
de 2.10.2019), que tratam da primeira fiscalizacao operacional realizada para avaliar as
acoes de enfrentamento a violéncia contra a mulher desenvolvidas pelo Estado de Goias.

Posteriormente, analisou-se dados quali e quantitativos levantados do Anuario Brasi-
leiro de Segurancga Publica e junto aos 6rgaos auditados pelo TCE-GO (Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Social, Secretaria de Estado da Segurancga Publica, Policia Civil do
Estado de Goias e Policia Militar do Estado de Goias), disponiveis em instrumento de plane-
jamento (estudos, planos e projetos), em sitios eletronicos daqueles (paginas de acesso a
informacao) e publicagoes no Diario Oficial do Estado (DOE). Neste sentido, investigaram-se
informacdes que pudessem demonstrar a execugao de politicas plblicas e/ou agoes gover-
namentais visando a implementacao das recomendagoes do referido Relatorio de AOP e, por
consequéncia, dos itens decisorios do Acordao TCE n¢ 2.812/2019.

Os dados qualitativos e quantitativos coletados foram analisados com o olhar do Con-
trole Externo do TCE, participante do processo de avaliagdao das acoes de enfrentamento
a violéncia contra a mulher desenvolvidas pelo Estado de Goids. Este enfoque permitiu a
realizacdo de uma analise do grau de avangos conquistados até entdo com a mencionada
auditoria operacional, o seu poder de influéncia e de transformacao da realidade dessa po-
litica pdblica goiana, sendo, ao final das discussoes, realizada proposicao de sugestao de
inovacao na forma de atuar do controle externo, segundo normativos institucionais mais
atualizados.
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Referencial teorico

A seguir, serao apresentados os indicadores de violéncia contra as mulheres no Bra-
sil e em Goias, bem como os conceitos de auditoria operacional e de avaliagcao de politicas
pUblicas em normativos institucionais, que serviram de referencial tedrico para a presente
analise.

Indicadores de violéncia contra as mulheres no Brasil e em
Goias

Segundo Jannuzzi (2016), os indicadores sociais sdo insumos basicos e indispensaveis
em todas as fases do processo de formulagao, de implementagao e de avaliagao das po-
liticas e programas pulblicos, sejam eles programas de qualificagcdo da mao de obra, de
transferéncia de renda, projetos de expansao da infraestrutura urbana, ou agoes focalizadas
de distribuicdo de alimentos. Cada fase do processo de implementacao da politica social
— do diagnostico a avaliagao — requer o emprego de indicadores especificos, de diferentes
tipos e com propriedades distintas, cada qual trazendo elementos e subsidios diferenciados
para o bom encaminhamento do processo.

Jannuzzi (2017) ensina que, na etapa de avaliagao das politicas pUblicas, devem-se
empregar indicadores de diferentes naturezas e propriedades, de modo que se analise em
gue medida as agoes programaticas contribuiram para a mitigacao dos problemas sociais
apontados no diagndstico e para a melhoria das condigoes de vida da populagao. Entao, nes-
te momento, o avaliador deve dispor de indicadores que respondam se 0 programa cumpriu
seus objetivos (eficacia) e se a relagao custo/beneficio é satisfatoria (eficiéncia) e indiquem
quais os impactos efetivos gerados pelo programa nos beneficiarios e na sociedade (efeti-
vidade social).

A este respeito, evidencia-se que 0s principais indicadores sobre o tema da violéncia
contra as mulheres no Brasil e em Goias estao previstos no Anuario Brasileiro de Seguranca
Pablica, produzido pelo Forum Brasileiro de Seguranca Pablica (FBSP), e no Atlas da Vio-
Iéncia, este feito pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) em parceria com o
FBSP.6 Neste sentido, saliente-se que os registros de feminicidio se iniciaram em 2015, com
a edicao da Lei n? 13.104, de 9.3.2015, que alterou o art. 121 do Codigo Penal, incluindo
este novo tipo penal que caracteriza as mortes de mulheres por razées de género.

Dessa forma, tem-se no Atlas da Violéncia 2021 um historico do nimero de homicidios
de mulheres no Brasil, de 2009 a 2019, separado por unidades da Federagao (UF), que evi-
dencia uma oscilacao nesse quantitativo, sendo 4.265 mulheres assassinadas em 2009,

6 Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/arquivos/artigos/5141-atlasdaviolencia2021
completo.pdf.
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com pico de 4.936 homicidios dessa natureza em 2017 e decaindo para 3.737 mulheres
mortas em 2019, revelando uma variagao de -12,4% nesse periodo de dez anos.
Particularmente o estado goiano apresentou uma sutil diminui¢cao de -2,4% no ndmero
de homicidios de mulheres no periodo analisado pelo Ipea. Contudo, em 2019, este ente
federado estava em 112 (décimo) lugar neste aspecto em comparagao com outras UFs,
apresentando um total de 161 homicidios de mulheres em nimeros absolutos.” A tabela a
seguir apresenta este cenario, com destaque para o Estado de Goias, objeto deste texto.

Tabela 1 — Brasil: nmero de homicidios de mulheres por UF (2009 a 2019)

Numero de Homiddios de Mulheres Variacdo %

2009 2010 | 2011 2012 2013 2014 | 2015 2016 2017 2018 2019 12009 a2019(2014 a 2019(2018 a 2013

Brasil 4265 | 4477 | 4522 | 4729 | 4769 | 4836 | 4621 | 4645 | 4936 | 4519 | 377 | -124% | 227% | -17.3%
Acre 16 19 18 16 32 20 19 FE] El] 35 2| 1000% | 600% | -B6%
Alagoas m 137 138 133 142 125 95 101 m 67 20 -18,9% -28,0% 343%
Amapd 12 16 19 7 19 0 18 17 7 15 19| 583% | 50% | 267%
Amazonas &7 65 81 18 9% B0 115 116 115 127 118 76,1% 47,5% -11%
Bahia 35 | ;8 | M9 | 4| 43| 35| 3w | 441 | 487 | 47| 3% | uE% 9% | 3%
Cears 18| 72| 89| 29| 278 | 285 | 254 28| 34| 45| 22| 601% | 25% | 535%
Distrto Federal 76 65 79 7 b 60 58 64 46 55 55 276% | 83% 0,0%
Espirito Santo u6 | 174 | 167 | 183 | 7| 0| 41| 104 | 151 | 100 o | 551% | -307% [ -30%
Goids | s | s | 262 | 247 | 2| 90| 55| 28| 256 | 220 | 161 | -24% | 445% | -268%
Maranhgo 87| nr | oam | 4| 3| sz | we | 59| 127 | 12| 14| 30% [ -B50% | -66%
Mato Grosso 94 80 87 100 91 m 118 104 92 B8 84 -10,6% -24.3% -45%
Mato Grosso do Sul 65 76 78 7 75 85 58 80 6l 6 61| 62% | 282% | -16%
Mins Gerais 402 | 409 | 457 | 40 | 4y | am | 415 | ;5| 288 | 249 | 295 [ 266% | 268% | -155%
Pars 180 | 231 | iss | 22| 231 | 29| 260 | 204 | 3| 23| 2| 8% | 68% | -282%
Paralba 9% | m9| w0 | wr| we| ur| m| w7 88 8 7| 265% | -385% | -122%
Parana 331 | 338 | 28 | 321 | 283 | 284 | 244 | 238 | 247 | 211 | 204 | -384% | -282% | -33%
Permambuco 04 | 247 | 261 | 26| 26| 29| 83| 282 | 30| 240 | 204 | 29% | -146% | -150%
Paul 31 2 32 4% a7 = 67 50 52 52 47 | S16% | 254% | -96%
Rio de lanairo 350 | 339 | 366 | 365 | 387 | 464 | 387 | 428 | 401 | 380 | 217 | -380% | -532% | -429%
Rio Grande do Norte 57 n 76 o4 89 | 102 @ | w0 | 48| 102 9% | 79% | 2% | 29%
Rio Grande do Sul 225 | 227 | 20| 247 | 20| 250 | 284 | 308 | 302 | 256 | 23 [ 49% | 56% | 78%
Rondénia 51 37 a3 51 52 56 =} % 62 2 | a5 | 232% 24%
Roraima u " 10 17 E b2 b1 5 7 53 3| w5k | wsH | 207%
Santa Catarina 93| 10 Ml 14| 2| m 97 | 107 | 09 9 | 4| 26% | 27% | 253%
S0 Paulo 660 | 678 | 580 | 640 | 620 | 612 | 559 | 507 | 495 | 454 | 405 | -386% | -338% | -108%
Sergipe 3 42 60 &2 56 " 0 60 7 @ 52| 42% | 284% | 325%
Tocantins El N 49 49 40 35 48 45 38 47 % | 16,1% 29% | -23.4%

Fonte: Atlas da Violéncia 2021.

7 Saliente-se que os dados apresentados pelo Atlas da Violéncia de 2021 do Ipea nao distinguem o instituto do feminicidio
(qualificadora do homicidio doloso praticado contra a mulher em contexto de violéncia doméstica e familiar ou por
menosprezo ou discriminagado a condigao de mulher, conforme o Codigo Penal, art. 121, §22, inc. VI, e §2%A, incs. | e
Il) do denominado homicidio de mulheres (homicidio contra qualquer mulher independentemente das circunstancias).
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Considerando como indicador a taxa de homicidios de mulheres por 100 mil habitantes,
o Estado de Goias posiciona-se em 112 lugar com a taxa de “4,6” no ano de 2019, empa-
tado com os estados do Amapa e Tocantins. No entanto, € um dos estados brasileiros que
apresentava uma taxa superior a8 média do Brasil em 2019, que estava em “3,5” (conside-
rada alta em perspectiva internacional).® A Tabela 2 ilustra este cenario.

Tabela 2 — Brasil: taxa de homicidios de mulheres por 100 mil habitantes por UF (2009 a 2019)

Taxa de Homiddios de Mulheres por 100 mil Habitantes Variagdo %
Brasif a3 | a4 | a8 | a6 | a6 | as | aa | a5 | a7 | 43| 35 |-maw | 202w | 70w
Acte ss | s2 | a8 | a2 | s2 | 51| &1 | 52| s3 | sa| 75 | eosw [ emm | oem
Alagoss 67 | 82 | 82 | 78 | 82 | 13 | sa | s9 | 64 | 38 | s1 | mew | 2mew | :ew
Amap 36 | a7 | 58| a5 | 50| 57| &7 | 44 | 68 | 37 | 46 | mow [ mew | 2s3w
Amazonas 38 | 35 | a5 | 63 | so | 41 | so | so | sz | ez | s7 | siaw | mom | sex
Bahia a6 | s8 | 53| 57| ss | 49| 9| s2 | 3 | ss | so | sew | am | am
Coard 3| 39 | s2 | a8 | &1 | 63 | 56 [ a8 | w1 | w2 | a7 | susw | e | saw
Disto Federal s6 | 48 | 56 | sa | s2 | ar | 38| a1 | 29 | 34| 33 | 4w | maw | 20
Esplito Sarto ne | o2 | 86 | 85 | 87 | 70 | 69 | 52 | 75 | a9 | a7 | waw | 2w | 40
Golts | sa | sz | &1 | 726 | sa | 87 | 25 | 21 | 26 | 64 | 46 | 2% | 4sm | 207w
Maranhdo |26 | as [ a8 | 2a | as | s2a | a2 | as | 36 | 34| 22 | 2w | 50w | 72w
Mato Grosso 63 | 53 | 57| 68 | 57| 70| 72 | 84 | s6 | s3 | so | 9w |-mom | sew
MatoGrosodoSul | 52 | 60 | 60 | 60 | 57 | 64 | 43 | 60 | 45 | 48 | 44 | .59% | 30w | se%
Minas Gerais 39 | 29 | 48 | 48 | a0 | 38 | 39 | 26 | 37 | 33 | a7 | e | 2ism | asow
Pard 48 | 60 | a8 | s9 | sa | e2 | ea | 72 | 75 | 22| s5 | vaw | nam | 200m
Paraba so | 60 | 69 | 67 | 61 | s2 | s3a | s2 | a2 | 33 | 34 | 3w [-a00m | .2mw
Parans 60 | 61 | 51| s2 | so | so | 43 | a2 | a3 | 37 | 35 | -aume | 208% | 0w
Pemambuco 65 | 52 | 55 | 45 | 53 | as | 48| 58 | 63 | a9 | a1 | an0w |63 | .sem
Piaui 19| 25 | 20 | 28 | 20 | 38 | a1 | 30 | 32 | 31 | 28 | mew [ s | som
Rio de Janeio 41 40 42 43 44 53 44 50 47 44 25 -39,6% -530% -43,1%
RoGrandedoNorle | 35 | 42 | 44 | 38 | s2 | s7 | st | s7 | &2 | 57 | s& | saom | sow | asw
i Grande do Sul 40 | 40 | 35 | a3 | 36 [ a3 | a9 | sa | s2 | as | a1 | s | s1e | am
Rondonia 62 44 57 61 6.1 64 72 62 70 47 48 | BI% | -58% 1,4%
Roraima 106 48 43 71 148 95 14 10,0 1086 205 125 186% 31,6% -38,7%
Santa Catarina 29 | 34 | 23 | a1 | 30 | 32 | 28 | 31 | 31 | 26 | 32 | s | 0w | nw
530 Paulo 31 ER 26 28 27 27 24 22 22 20 17 | 2% | 3a7% | -114%
Sargipe 33 39 54 5.5 50 65 60 52 6,6 34 44 338% -31,9% 31.2%
Tocanting 45 48 58 | 66 53 47 64 650 5.0 61 46 2% | 12% | -243%

Fonte: Atlas da Violéncia 2021.

8 Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/72703-onu-taxa-de-feminickC3%ADdios-no-brasil-%C3%A9-quinta-maior-do-
mundo-diretrizes-nacionais-buscam.
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Conforme dados do Anuario Brasileiro de Seguranca Publica 2024, no qual a FSBP
tabula as informacoes referentes aos anos de 2022 e 2023, tem-se que o homicidio de
mulheres no Brasil manteve-se estavel, sendo 3.934 casos em 2022 e 3.930 casos em
2023, a uma taxa de mortes por 100 mil habitantes de “3,8”, em ambos. Ja os feminicidios
no Brasil tiveram um aumento em ndmeros absolutos, sendo 1.455 casos em 2022 e 1.467
casos em 2023, mas mantendo a taxa de mortes por 100 mil habitantes em “1,4”, nos
anos considerados. O Estado de Goias, por sua vez, apresenta esta taxa em “1,6”, no ano
de 2023, acima da taxa Brasil, portanto, conforme exposto na Tabela 3.

Tabela 3 — Brasil e unidades da Federacao: homicidios de mulheres e feminicidios (2022 a 2023)

Brasil e unidades Homicidios Feminicidios
daF Vitimas mulheres
Ns. absolutos Taxa Variacao Ns. absolutos Taxa Variacao
2022 2023 2022 2023 % 2022 2023 2022 2023 6
Brasil 3.934 3.930 3,8 3,8 0,1 1.455 1.467 1,4 1,4 0,8
Acre 21 15 51 3,6 -28,6 9 10 2,2 2,4 11,1
Alagoas 71 79 4,4 4,8 11,3 31 18 1,9 1,1 -41,9
Amapa 25 17 6,8 4,6 -32,0 9 4 2,4 1,1 -55,6
Amazonas 108 126 5,5 6,4 16,7 21 23 1,1 1,2 9,5
Bahia 406 442 5,6 6,0 8,9 107 108 1,5 1,5 0,9
Ceara 264 264 5,8 5,8 0,0 29 42 0,6 0,9 44,8
Distrito Federal 33 47 2,2 3,2 42,4 22 33 1,5 2,2 50,0
Espirito Santo 97 88 4,9 4,5 9,3 35 35 1,8 1,8 0,0
Goias 137 125 3,8 3,5 -8,8 55 56 1,5 1,6 1,8
Maranhao 130 134 3,8 3,9 3,1 69 50 2,0 1,5 -27,5
Mato Grosso 101 103 5,6 5,7 2,0 47 46 2,6 2,5 2,1
Mato Grosso do Sul | 77 51 5,5 3,6 -33,8 44 30 3,1 21 -31,8
Minas Gerais 316 323 3,0 3,1 2,2 175 183 1,7 1,7 4,6
Para 209 204 5,1 5,0 2,4 54 57 1,3 1,4 56
Paraiba 80 74 3,9 3,6 7,5 26 34 1,3 1,7 30,8
Parana 256 245 4,4 4,2 4,3 77 81 1,3 1,4 5,2
Pernambuco 219 271 4,6 5,7 23,7 72 81 1,5 1,7 12,5
Piaut 71 62 4,2 3,7 -12,7 24 28 1,4 1,7 16,7
Rio de Janeiro 283 291 3,3 3,4 2,8 111 99 1,3 1,2 -10,8
Rio Grande do Norte | 66 55 3,9 3,2 -16,7 16 24 0,9 1,4 50,0
Rio Grande do Sul | 283 220 5,0 3,9 22,3 111 87 2,0 1,5 21,6
Ronddnia 64 48 8,1 6,1 25,0 23 21 2,9 2,6 -8,7
Roraima 19 17 6,0 5,4 -10,5 3 6 0,9 1,9 100,0
Santa Catarina 102 107 2,6 2,8 4,9 57 56 1,5 1,5 -1,8
Sao Paulo 423 447 1,8 1,9 5,7 195 221 0,8 1,0 13,3
Sergipe 37 39 3,2 3,4 5,4 19 16 1,6 1,4 -15,8
Tocantins 36 36 4,8 4,8 0,0 14 18 1,9 2,4 28,6

Fonte: Anuario Brasileiro da Seguranga Piblica 2024.

Observa-se, pelo exposto, que o cenario da violéncia contra as mulheres ainda é bas-
tante preocupante, tanto internacionalmente, como nacionalmente e localmente (em Goias).
Evidentemente que, como esclarece Isabella Matosinhos (2024), apds 10 anos da mudancga
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na legislagcao penal, tornando o “feminicidio” um homicidio qualificado, a tendéncia € mesmo
que os registros de homicidio de mulheres caiam e os de feminicidio aumentem. No entan-
to, isso nao quer dizer necessariamente que o fendmeno da morte violenta tem se alterado.
E mais provéavel que a mudanga esteja relacionada ao modo de se registrar a ocorréncia no
decorrer dos anos, nas delegacias de policia, sobretudo naquelas especializadas no atendi-
mento a mulher (Deams).

De todo modo, ha que se considerar, também, nesse cenario de violéncia contra as
mulheres, as demais formas de agressoes, como as tentativas de homicidios, as ameacas,
as lesoes corporais, a perseguicao (stalking) e a violéncia psicologica, que segundo dados
do Anuério da Seguranga Pablica 2024 estao crescendo.®

Conceitos de auditoria operacional e de avaliacao de politicas
publicas em normativos institucionais

Segundo Faria (2005), a literatura de avaliagao de politicas pUblicas distingue “pelo
menos quatro tipos de uso da avaliagao, quais sejam: (a) instrumental; (b) conceitual; (c)
como instrumento de persuasao e (d) para esclarecimento” (FARIA 2005, p. 102). O primeiro
€ o indicado por Secchi (2021, p. 10-11), segundo o qual a atividade de anéalise de politicas
pUblicas busca gerar e sistematizar informagdes relevantes para o processo decisorio de
politicas pulblicas. O uso “conceitual” refere-se ao processo de ressignificagdo da politica
que pode ocorrer mediante aprendizado dos atores com o resultado e o processo avaliativo.
A avaliagao como instrumento de persuasao ocorre quando se presta a “mobilizar o apoio
para a posi¢ao que os tomadores de decisao ja tém sobre as mudangas necessarias na po-
litica ou programa” (FARIA 2005, p. 103). Por fim, a avaliagao para esclarecimento envolve
influéncia na agenda da politica pUblica em questao de uma forma mais ampla, influenciando
diferentes redes de atores e formadores de opiniao.

Independentemente dos distintos usos, Jannuzzi (2020) afirma que a avaliagao de
politicas e programas sociais tem se fortalecido no Brasil nas dltimas décadas, como con-
sequéncia da ampliacao do escopo e da escala das politicas plblicas. Historicamente, a
institucionalizagao do Estado de Bem-Estar Social nos paises do centro do capitalismo a par-
tir de meados da década de 1940, mediante o contrato social do P6s-Guerra, foi um marco
importante para o avango da avaliacao como instrumento de planejamento das agoes go-
vernamentais (FARIA, 2005) na perspectiva da ampliagao dos direitos sociais de cidadania.

No Brasil, Jannuzzi (2020) argumenta que a Constituicao Federal de 1988 foi um mar-
€0 ao instituir um conjunto abrangente de direitos sociais universais, garantia de servigcos

° No Brasil, as tentativas de feminicidio totalizaram 2.612 casos em 2022 e 2.797 em 2023. Quanto as lesoes corporais,
foram 235.915 casos em 2022 e 258.941 em 2023. Ja as ameagas totalizaram 668.355 casos em 2022 e 778.921
em 2023. Por (ltimo, quanto a perseguicao (stalking), foram 57.294 casos em 2022 e 77.083 casos em 2023; e
quanto a violéncia psicoldgica, foram 28.771 casos em 2022 e 38.507 em 2023.
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sociais correspondentes e principios basicos de atuagao do Estado no combate a pobreza e
na mitigacao da desigualdade. O processo de construcado das politicas plblicas sob a égide
constitucional tem sido marcado pela crescente complexidade do monitoramento e da ava-
liacao das politicas publicas. Assim, ao longo dos Gltimos 30 anos, passou a ser cada vez
mais frequente a utilizagao de diferentes instrumentos e tipos de avaliagoes, como diagndsti-
cos sobre publicos-alvo de programas, painéis de indicadores de monitoramento, avaliagoes
de implementacao e analises de resultados e impactos de iniciativas do governo federal, de
alguns estados e de municipios de maior porte. Esse avango institucional da avaliagao foi
acompanhado de um importante alargamento das perspectivas analiticas e metodologicas
do campo, de modo a atender de forma mais apropriada a diversidade e complexidade das
intervencgoes publicas.

No ambito dos tribunais de contas brasileiros, a Auditoria Operacional (AOP) foi o
primeiro instrumento de fiscalizagcao estabelecido para avaliar programas e agoes governa-
mentais. De acordo com a definicao de AOP fornecida pelas Normas Brasileiras de Auditoria
do Setor Publico (NBASP), em suas NBASP 300 - Principios de Auditoria Operacional (INSTI-
TUTO RUI BARBOSA, 2017) e NBASP 3000 — Norma para Auditoria Operacional (INSTITUTO
RUI BARBOSA, 2019),° a auditoria operacional realizada pelas EFS é o exame independen-
te, objetivo e confiavel que analisa se empreendimentos, sistemas, operagoes, programas,
atividades ou organizacoes do governo estao funcionando de acordo com os principios de
economicidade, eficiéncia e efetividade e se ha espacgo para aperfeicoamento.

Neste sentido, com relagao aos principios da economicidade, eficiéncia e efetividade,
a NBASP 300 define que o primeiro significa minimizar os custos dos recursos, sendo que
estes devem estar disponiveis tempestivamente, em quantidade suficiente, na qualidade
apropriada e com o melhor prego. Ja o segundo significa obter o maximo dos recursos dis-
poniveis, sendo a relacao entre recursos empregados e produtos entregues em termos de
quantidade, qualidade e tempestividade. Por seu turno, o principio da efetividade diz respeito
a atingir os objetivos estabelecidos e alcancar os resultados pretendidos.

Conforme o Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Uniao (2020,
p. 14-17), as auditorias operacionais podem examinar, em um mesmo trabalho, uma ou mais
das principais dimensoes de desempenho (economicidade, eficiéncia, eficacia e efetivida-
de — os quatro Es). Ou seja, alinhando-se ao conceito insculpido nas Normas Internacionais
das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAl), mais especificamente a ISSAl 3000/17,
o TCU, no referido manual, acrescenta a “eficacia” como uma das dimensoes de avaliagcao
das AOPs, cujo conceito diz respeito “a capacidade da gestao de cumprir objetivos imedia-
tos, traduzidos em metas de producao ou de atendimento, ou seja, a capacidade de prover
bens ou servicos de acordo com o estabelecido no planejamento das agoes”.

10 Conforme as notas introdutorias destas normas, a NBASP 300 - Principios de Auditoria Operacional é a tradugao realizada
pelo Tribunal de Contas da Unido para o portugués da ISSAI 300 — Performance Auditing Principles, que foi incorporada
a estrutura das NBASP em 2017. J& a NBASP 3000 — Norma para Auditoria Operacional é a traducao realizada pelo
Tribunal de Contas da Unido para o portugués da ISSAI 3000 — Standard for Performance Audit, que foi incorporada a
estrutura das NBASP em 2019.
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Por sua vez, a “efetividade”, para o Manual do TCU (2020, p. 17-18), diz respeito ao
alcance dos resultados pretendidos, em médio e longo prazo. Trata-se da relacao entre os
“resultados de uma intervengao ou programa, em termos de efeitos sobre a populacao-alvo
(impactos observados), e 0s objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos
objetivos finalisticos da intervengao”.

Lado outro, a norma NBASP 9020 (INSTITUTO RUI BARBOSA, 2020),** que trata da ava-
liagao de politicas pUblicas, demonstra que este tipo de exame € uma atividade mais ampla,
abarcando em seu escopo diversos tipos de auditoria, inclusive as AOPs. Neste sentido,
enquanto o cerne da auditoria operacional é a avaliagao da economicidade, da eficiéncia ou
da efetividade, o cerne da avaliagao de politicas plblicas é a avaliacao do impacto global
de uma politica, de curto e longo prazo (o qual geralmente requer considerar outras politicas
que tém efeito no mesmo campo), e a avaliagao da sua utilidade. Em resumo, pode-se con-
siderar que a avaliagao é uma atividade muito ampla que abarca diversos tipos de auditoria,
dentre os quais a auditoria operacional. A avaliacao pode utilizar ferramentas, métodos ou
resultados da auditoria operacional, mas com um outro objetivo, conforme indicado no para
grafo anterior. A avaliagcao de politicas plblicas tem caracteristicas e objetivos proprios que
precisam ser explicados.

Assim, segundo a definicao trazida pela NBASP 9020, a avaliagao de politica pablica é
um exame que objetiva avaliar a utilidade dessa politica. Ela analisa seus objetivos, imple-
mentacgao, produtos, resultados e impactos o mais sistematicamente possivel, mede seu
desempenho visando avaliar sua utilidade. Por isso, a avaliagao esta se tornando cada vez
mais importante para o debate pulblico, uma vez que lideres politicos precisam tomar deci-
soes baseadas em evidéncia.

Dessa forma, infere-se que a avaliagao de politica pUblica, nos moldes da NBASP 9020,
€ uma evolugao do escopo das auditorias operacionais frequentemente realizadas pelos tri-
bunais de contas brasileiros, uma vez que com elas as cortes de contas estao buscando
tornar-se ator integrante do processo decisorio da continuidade da implementagao de poli-
ticas publicas pela Administragao, por meio do provimento de evidéncias técnicas robustas
sobre questoes de interesse dos atores envolvidos. Neste sentido, hd complementariedade
e sinergia entre a abordagem das auditorias operacionais e da avaliagcao de politicas puabli-
cas, conforme analisado por Jannuzzi (2020).

Discussoes

Conforme o Acérdao TCE n2 2.812, de 2.10.2019, que conheceu e acolheu na integra
todas as recomendacoes exaradas no Relatorio de Auditoria Operacional n® 003/2018, os
itens decisodrios foram direcionados aos seguintes 6rgaos plblicos auditados: Secretaria

11 Conforme a Nota Introdutéria da NBASP 9020, esta norma é a tradugao realizada pelo Comité de Normas de Auditoria
do IRB para o portugués da GUID 9020 — Evaluation of Public Policies, que foi incorporada a estrutura das NBASP em
2020.
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de Desenvolvimento Social (SEDS), Secretaria de Seguranca Plblica (SSP-GO), em conjunto
com a Policia Civil do Estado de Goias (PC-GO) e Policia Militar do Estado de Goias (PM-GO),
Tribunal de Justica do Estado de Goias (TJ-GO) e Defensoria Plblica do Estado de Goias
(DPE-GO). O quadro a seguir apresenta as recomendagoes expedidas para cada um deles.

Quadro 1 -

Itens decisorios do Acérdao TCE n2 2.812/2019, por 6rgao auditado

Orgao publico auditado

Recomendacoes

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social
(SEDS)

a) Elabore e formalize uma politica estadual voltada para as mulheres, contemplando as diretrizes e
definicao de competéncia dos envolvidos no processo para o enfrentamento da violéncia doméstica
e familiar no Estado;

b) Posteriormente, elabore um planejamento detalhado das agcdes de combate a violéncia contra

a mulher, em nivel estadual e municipal, a ser coordenado pela Secretaria junto aos municipios
goianos, definindo os objetivos, as estratégias, as metas, 0s prazos, 0S responsaveis e 0s recursos
disponiveis;

¢) Proceda a um estudo técnico para criagao do Sistema estadual de gerenciamento de dados e
estatisticas a respeito da violéncia contra a mulher, em atendimento ao art. 38 da Lei Maria da
Penha;

d) Estabeleca um cronograma de agoes necessarias e prazo para implementacao do referido
Sistema;

e) Realize um levantamento das necessidades em relacdo a estrutura fisica e de seguranca da
Casa de Passagem de Valparaiso e da Casa de Abrigo Nove Luas/CEVAM, e formalize um convénio/
termo de cooperacao com os respectivos entes mantenedores a fim de sanear as demandas
verificadas;

f) Promova imediatamente o conserto das duas unidades méveis de atendimento a mulher no
campo, bem como estabeleca uma rotina de manutengao delas;

g) Elabore planejamento em conjunto com a Policia Civil e Militar/SSPAP, para ampliacdo da Rede
de Atendimento a Mulher no Estado (DEAMs, CEAMs e equipes da Patrulha Maria da Penha), e
estabeleca um cronograma com prazo para implementacao;

h) Elabore planejamento para ampliacdo do nimero de casas de abrigo e de passagem no Estado,
contemplando, no minimo, a construgado/instalacdo de unidades para atender a Regido Sul e outra
para a Sudoeste do Estado, e estabeleca um cronograma com prazo para execugao.

Secretaria de Estado da
Seguranca Publica (SSP-
GO), em conjunto com

a Policia Civil do Estado
de Goias (PC-GO)

a) Realize um levantamento das necessidades individuais das delegacias especializadas — DEAMs
do Estado, de modo a elaborar plano de agao com prazos para seu cumprimento, visando ao
saneamento dessas precariedades;

b) Promova a adequagao dos recursos humanos e materiais necessarios para que se possa
estruturar atendimento 24 horas todos os dias da semana, inclusive feriados, nas DEAMs do
Estado;

¢) Proceda a alocagdo exclusiva de um delegado para cada uma das DEAMs do estado, evitando
sempre que possivel a acumulagao de fungoes;

d) Implemente nas DEAMs o uso de tecnologias de contencado de agressores em abordagens
policiais, que oferegam condicoes de preservacao da vida;

e) Oportunize a participagao em cursos de aperfeicoamento e/ou pos-graduacao /ato sensu na
tematica de género e violéncia contra as mulheres para delegados, escrivées e agentes policiais
que atuam nas DEAMSs.

Secretaria de Estado da
Seguranca Piblica (SSP-
GO), em conjunto com a
Policia Militar do Estado
de Goias (PM-GO)

a) Realize um estudo de viabilidade de ampliacao do efetivo da Patrulha Maria da Penha, para
atendimento noturno e em finais de semana;

b) Implemente, nas equipes Patrulha Maria da Penha, o uso de tecnologias de contencdo de
agressores em abordagens policiais, que oferecam condigdes de preservagao da vida.

Tribunal de Justica do
Estado de Goias (TJ-GO)

a) Amplie o nimero de Varas de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher no Estado,
sobretudo nos municipios do Entorno do DF com maiores indices de violéncia doméstica e familiar.

Defensoria Pablica
do Estado de Goias
(DPE-GO)

a) Elabore, em conjunto com a Policia Civil, um plano de trabalho dos Defensores Plblicos para
atuacao junto as Delegacias Especializadas de Atendimento & Mulher — DEAMs do Estado, no
sentido da prestagao de orientagdo juridica @ mulher em situagao de violéncia.

Fonte: Extraido do inteiro teor do Acordao TCE n¢ 2.812/2019.
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Para o presente estudo, levaram-se em conta as recomendagoes expedidas pelo
TCE-GO que visam enfrentar problemas pUblicos mais estruturais desta tematica do enfren-
tamento da violéncia contra a mulher, como a auséncia da definicao de uma politica estadual
para o tema, deficiéncia no planejamento das agoes governamentais, auséncia de banco de
dados, baixa cobertura da rede de atendimento a mulher etc. Neste caminho, analisou-se o
grau de implementacdo das recomendagoes “a”, “b”, “c”, “d”, “g” e “h” atribuidas a SEDS
(mas que também afetam, de modo reflexo na SSP-GO, PC-GO e PM-GO), bem como reco-
mendacao “a”, direcionada ao TJ-GO, apresentadas no quadro anterior.

No tocante as recomendagoes dirigidas a SSP-GO, em conjunto com a PC-GO e PM-GO,
entende-se que se tratam de encaminhamentos que visam a melhoria das estruturas fisica
e operacional dos proprios 6rgaos, visando a uma melhor prestacao do servigo piblico, mas
gue nao se configuram agoes em nivel estratégico para aprimoramento das politicas piblicas
de combate a violéncia contra a mulher.

Desta feita, quanto as recomendacgoes “a” e “b” relativas a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social, primeiramente, cumpre destacar que as conclusoes veiculadas pelo
Relatorio de AOP n? 003/2018 revelaram deficiéncias de coordenacao, de articulacao e de
alinhamento de acoes entre os diversos atores estaduais e municipais envolvidos no enfren-
tamento da violéncia doméstica e familiar em Goias.

Assim, o TCE-GO, por meio do Acordao n2? 2.812/2019, determinou a elaboracao € a
formalizagdo de uma Politica Estadual voltada para as mulheres, contemplando principios,
diretrizes, competéncias, acoes, prioridades, objetivos etc., inerentes ao processo de en-
frentamento da violéncia doméstica e familiar no estado.

Ainda, determinou-se a elaboragao de um planejamento detalhado das agoes de com-
bate a violéncia contra a mulher, em nivel estadual e municipal, a ser coordenado pela SEDS
junto aos municipios goianos, definindo os objetivos, as estratégias, as metas, os prazos,
0S responsaveis e 0s recursos disponiveis.

Passando-se a andlise da influéncia da decisao colegiada da Corte de Contas estadual,
junto aos 6rgaos pulblicos estaduais envolvidos na implementagao das politicas plblicas de
combate a violéncia contra as mulheres, foram identificados os seguintes instrumentos de
planejamento produzidos até entdo pela SEDS, em atendimento as citadas recomendacoes
“a” e “b”, quais sejam: o | Pacto Goiano pelo Fim da Violéncia contra a Mulher (Decreto es-
tadual n? 9.252/2018, alterado pelo Decreto estadual n® 9.490/2019); o 1° Plano Estadual
de Enfrentamento a Violéncia contra Mulheres 2022-2024*2 e o Guia Orientador Sobre Poli-
ticas de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres.*?

2 Disponivel em: https://goias.gov.br/social/wp-content/uploads/sites/24/2022/06/1_Plano_Estadual_de_
Enfrentamento_A__ViolA_ncia_contra_Mulheres___REVISADO-8d9.pdf.
3 Disponivel em: https://goias.gov.br/social/wp-content/uploads/sites/24,/2022/06/Guia_Revisado-4b6.pdf.
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A este respeito, saliente-se que o Decreto estadual n? 9.252/2018, posteriormente
alterado pelo Decreto estadual n? 9.490/2019, instituiu o Pacto Goiano pelo fim da violéncia
contra a mulher e a Rede Estadual pelo fim da violéncia contra a mulher. Embora este Pacto
tenha sido instituido formalmente pelo citado decreto estadual em 25.6.2018, pode-se
afirmar que ele foi efetivamente lancado pelo Governo de Goias em evento realizado no dia
21.11.2019, com nomeac¢ao do Comité Gestor do Pacto.**

Portanto, resta evidente a influéncia do Acordao TCE n2 2.812, prolatado em 2.10.2019
(50 dias antes do mencionado evento), no qual se exigiu que o Governo Estadual, por in-
termédio da SEDS, apresentasse, no prazo de 60 dias, a contar do acordao, plano de agdo
que contivesse o cronograma de adogao das medidas necessarias a implementagao das
determinagoes e recomendacgoes sugeridas pela Equipe de Auditoria signataria do Relatorio
de AOP n? 003/2018.

Especificamente sobre o Pacto Goiano pelo fim da violéncia contra a mulher, tem-se que
ele contribui para o estabelecimento de atribuicoes e competéncias dos atores envolvidos,
das quais se destacam aquelas insculpidas nos arts. 32 e 99, atribuindo a SEDS o papel de
coordenadora do Pacto e responsavel pelo apoio técnico, administrativo e financeiro neces-
sario ao bom desenvolvimento das atividades da Rede Estadual.

Acerca das atribuicoes e competéncias da Rede Estadual pelo fim da violéncia contra
a mulher, o art. 42 do Pacto apresenta o seu papel como articuladora e integradora, bem
como de responsavel por agoes, politicas pUblicas, parcerias e por elaborar o chamado Pla-
no Estadual de Promocao e Valorizagao da Mulher:

Art. 42 Incumbe a Rede Estadual Pelo Fim da Violéncia Contra a Mulher:

| — articular e integrar as agdes desenvolvidas pelos diferentes 6rgaos e enti-
dades governamentais, da sociedade civil e das organizagoes das religiosas
no que tange a promogao e valorizagdo da mulher, a fim de eliminar todas as
formas de violéncia e discriminagao contra ela;

Il — desenvolver agdes e politicas plblicas para o Fim da Violéncia Contra a
Mulher;

Il — estabelecer parcerias com universidades, entidades da sociedade civil, or-
ganizagoes religiosas, instituicoes dos Poderes Executivo, Judiciario, Federal e
Estadual, e Legislativo Federal, Estadual e Municipal, fortalecendo a implemen-
tacdo de leis, programas, projetos e politicas piblicas voltadas a mulher e a
estrutura de atendimento dela em situacao de violéncia;

IV — elaborar o Plano Estadual de Promogao e Valorizagao da Mulher, visando

ao fim da discriminacao e violéncia, em até 120 (cento e vinte) dias, a partir da
vigéncia deste decreto.

4 Disponivel em: https://goias.gov.br/governo-lanca-pacto-goiano-pelo-fim-da-violencia-contra-a-mulher/.
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Ja no tocante ao documento “12 Plano Estadual de Enfrentamento a Violéncia contra
Mulheres 2022-2024”, constatou-se que ele foi elaborado pela SEDS em 2022, aproxima-
damente 3 anos apos a edicao do Acordao TCE n® 2.812/2019, consistindo, também, em
um dos itens exigidos no plano de acao apresentado pelo 6rgao a Corte de Contas.

Nesta esteira, 0 exame do referido documento permite constatar que ele “se configu-
ra como um instrumento sistematizador das acoes a serem implementadas no Estado de
Goias para garantir o direito de nossas mulheres viverem sem quaisquer tipos de violéncia”.
Como diretriz principal, o0 documento menciona: “promover a igualdade de género em face
do enfrentamento a violéncia doméstica e familiar contra as mulheres no estado de Goias”.
E como meta prioritaria: “diminuir indices de violéncia contra as mulheres visualizados atra-
vés do indicador de posicoes no ranking dos Estados com maior nimero de feminicidios até
2024,

Com relagao ao denominado “Guia Orientador Sobre Politicas de Enfrentamento a Vio-
Iéncia Contra as Mulheres”, trata-se de um documento complementar ao “12 Plano Estadual
de Enfrentamento a Violéncia contra Mulheres 2022-2024", também elaborado em 2022
pela SEDS, como um dos itens exigidos no plano de agdo encaminhado pelo 6rgao a Corte
de Contas. Apresenta-se com o intuito de “auxiliar a sistematizacao das agoes concernen-
tes a gestao municipal”, abarcando diretrizes e definicoes de competéncias, estimulando a
integragao e a coordenagao entre 0s atores estaduais e municipais goianos.

Acerca das diretrizes e competéncias, destacam-se aquelas que sao afe-
tas a assisténcia a mulher em situacao de violéncia e derivam diretamente da Lei
n? 11.340/2006 (Lei Maria da Penha), a saber: a) trabalhar para atuar enquanto um con-
junto articulado entre Uniao, estados, municipios e acoes nao governamentais por meio
de convénios, termos, protocolos e outros instrumentos de parceria; b) integrar areas de
seguranga pulblica, assisténcia social, salde, educagao, trabalho e habitacao; c) promover
campanhas de prevencao e educacao sobre género e violéncia doméstica; d) realizar estudos
para avaliacao de impactos das politicas implementadas e manter completas e atualizadas
as estatisticas; e e) implementar 6rgaos especializados na prote¢do a mulher e capacitar
servidores para o atendimento a mulher em situagao de violéncia.

Este Guia também elenca diretrizes de relevo baseadas na Politica Nacional de Enfren-
tamento a Violéncia contra as Mulheres (BRASIL, 2011), quais sejam: i) Eixo da Prevengao
— Acoes educativas e culturais que interfiram nos padroes sexistas; ii) Eixo da Garantia de
direitos — Promocao de empoderamento das mulheres, do acesso a justica e do resgate das
mulheres como sujeito de direitos; iii) Eixo do Combate — Responsabilizagao do autor de vio-
I€éncia nos termos da legislagao vigente; iv) Eixo da Assisténcia — Fortalecimento da Rede de
Atendimento e capacitacao de agentes puablicos.

No que se refere as recomendagoes “c” e “d” correlatas a SEDS, que rezam sobre a
realizacao de “um estudo técnico para criacao do Sistema estadual de gerenciamento de da-
dos e estatisticas a respeito da violéncia contra a mulher, em atendimento ao art. 38 da Lei
Maria da Penha” e o estabelecimento de “um cronograma de agdes necessarias e prazo para
implementacgao do referido Sistema”, verificou-se que os itens citados foram implementados,
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verdadeiramente, por meio da criagao do denominado Observatério de Seguranga Plblica,*®
pela Secretaria de Estado da Segurancga Plblica de Goias (SSP-GO), em que pese essa re-
comendagcao ter sido direcionada a SEDS.

Conforme o intitulado Manual de Interpretacdo Estatistica,'® editado em abril de 2019
pela Superintendéncia Executiva de Acoes e Operagoes Integradas da SSP-GO, a partir deste
ano a Secretaria implementou metodologia inovadora de divulgacao dos indicadores crimi-
nais de Goias, utilizando uma plataforma de registro integrada para a coleta e tratamento de
dados relativos a area de seguranca pUblica, bem como implementou, a partir 2019, meto-
dologia inovadora de auditoria e de divulgacao dos indicadores criminais no estado para dar
ainda mais transparéncia e credibilidade as informacdes. Tendo como base a Lei de Acesso
a Informacao (LAl) e portarias que regulamentam a lei federal no ambito da SSP, as infor-
magoes que agora sao reunidas na Plataforma de Sistemas Integrados (PSI), que tem como
base o Registro de Atendimento Integrado (RAI), sao coletadas, tratadas e consolidadas obe-
decendo a rigorosos critérios de checagem de dados para evitar duplicidade de registros ou
registros com tipificagao incorreta.

Mediante consulta no sitio eletrénico do Observatério de Seguranga Puablica, nota-se
que os indicadores mais relacionados ao tema da violéncia contra a mulher sdo: feminicidio
e estupro. O primeiro indicador (feminicidio) &€ o mais comumente utilizado para medir o nivel
de violéncia sofrida pela mulher, por sua condicao de género e em decorréncia do contexto
doméstico e familiar em que vive, uma vez que é o resultado do mais alto grau de intoleran-
cia. Ja o segundo indicador (estupro) também se relaciona ao tema ora pesquisado, pois,
conforme o Anuério Brasileiro da Seguranca Publica (2024, p. 165): “a grande maioria das
violéncias sexuais atingem meninas e mulheres, de modo que 88,2% das vitimas sao do
sexo feminino”. Contudo, a existéncia de apenas dois indicadores para a avaliagao de re-
sultados ou efeitos das politicas piblicas de enfrentamento a violéncia contra a mulher, em
Goias, mostram-se insuficientes para uma avaliacao de resultados dessas politicas pUblicas,
limitando o poder de diagnostico da realidade social, por meio das fiscalizagcdes operacionais
do Tribunal de Contas.

Dito isso, a tabela a seguir apresenta os nimeros correspondentes aos dois indica-
dores, no periodo de 2018 a 2023, abarcando, assim, o periodo pos-auditoria operacional
do TCE-GO.

15 Disponivel em: https://goias.gov.br/seguranca/estatisticas/.
16 Disponivel em: https://www.seguranca.go.gov.br/apps/observatorio/manuais/manual-de-interpretacao-estatistica-ssp-
go.pdf.
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Tabela 4 — Estatisticas relacionadas a violéncia contra a mulher no Estado de Goias — 2018 a 2023

Estatisticas criminais — Estado de Goias

Natureza 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Feminicidio 36 40 44 54 55 56
Estupro 787 883 691 716 799 720

Fonte: Observatério de Seguranga Plblica da SSP-GO.

Como se apercebe do cenario quantitativo apresentado no Observatério da SSP-GO,
houve um crescimento de 56% nos indices de feminicidio, em Goias, no periodo de 2018
a 2023. Ja com relagao ao estupro, houve uma oscilagdo nesses indices, com nimeros
absolutos crescendo em 2019 (12%), e diminuindo no ano seguinte (-21%), mas mantendo
a ordem de grandeza até 2023 (redugao de 8% no periodo citado).

No que concerne as recomendacoes “g” e “h” atribuidas a SEDS (mas que afetam
de modo reflexo a SSP-GO, PC-GO e PM-GO), bem como recomendacgao “a” direcionada ao
TJ-GO, entende-se que elas refletem encaminhamentos do TCE-GO para elaboragao de plane-
jamento para ampliagao da Rede de Atendimento a Mulher no Estado de Goias: delegacias
da mulher (DEAMSs), Centros de Referéncia e/ou Especializados de Atendimento a Mulher
(CEAMSs), Casas Abrigo ou de Passagem, equipes da Patrulha Maria da Penha e Juizados de
Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher.

Neste caminho, a partir de informagdes coletadas no Relatdrio AOP n2 003/2018, bem
como em pesquisas de sitios eletronicos (SEDS e TJ-GO) e em entrevistas em 6rgaos esta-
duais (Policia Civil de Goias e Policia Militar de Goias), chegou-se aos niimeros apresentados
na tabela a seguir, indicando a evolugao dos equipamentos da Rede de Atendimento e Pro-
tecao a Mulher em Goias, no periodo de 2018 a 2024.

Tabela 5 — Nimero de equipamentos da Rede de Atendimento e
Protecao a Mulher em Goias — Evolugdo 2018 a 2024

Equipamentos da Rede de Atendimento e Protecao a Mulher ::d;;’:; :::'f:;:
Delegacia Especializada de Atendimento a Mulher (DEAM) 22 23
Centro de Referéncia Estadual da Igualdade (CREI) 1 1
Centro Especializado de Atendimento a Mulher (CEAM) 13 21
Casas Abrigo/Passagem 3 4
Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher 4 11
Patrulhas Maria da Penha 24 23
Unidades Moveis de Atendimento a Mulher 2 2

Fonte: Elaboragao propria.
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A partir dos dados da Tabela 5, depreende-se que houve evolugao significativa, no
periodo considerado, apenas no nimero de equipamentos dos CEAMSs, vinculados as
secretarias municipais de cidadania, assisténcia social ou de politicas para as mulheres
(aumento de 61% no estado), e de Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a
Mulher, vinculados ao TJ-GO (crescimento de 175% no estado). Ja quanto as Delegacias da
Mulher e as Casas de Abrigo ou de Passagem existentes no Estado de Goias, o crescimento
foi pequeno (apenas 1 equipamento por natureza).

Ha que se destacar, por Ultimo, que Goias passou a ser, atualmente, o Estado com
maior nimero de grupos reflexivos para homens autores de violéncia contra a mulher, com
salto de 5 grupos em 2020 para 47 atuais (crescimento de 840%), segundo dados do
relatorio Mapeamento Nacional de Grupos Reflexivos e Responsabilizantes para Homens
Autores de Violéncia Doméstica e Familiar Contra Mulheres, de 2023.%"

Portanto, apesar de todos os avancgos conseguidos até o momento na elaboragao da
Politica estadual voltada para as mulheres (Pacto Goiano pelo fim da violéncia contra a mu-
Iher e a Rede Estadual pelo fim da violéncia contra a mulher), na implementacao do 12 Plano
Estadual de Enfrentamento a Violéncia contra Mulheres 2022-2024 e na expansao da Rede
de Atendimento a Mulher, todos estes inegavelmente impulsionados pela auditoria operacio-
nal do TCE-GO, mediante o comando do Acordao n? 2.812/2019, nota-se que os indicadores
dessa violéncia (feminicidio e estupro) ndo demonstram um cenario de impactos favoraveis
na sociedade goiana, mediante a execucao das politicas plblicas correlatas pelos governos
estadual e municipais, no periodo avaliado de 6 anos (médio prazo), bem como mostram-
se insuficientes para uma avaliagdo mais aprofundada de resultados das politicas pUblicas.

Consideracoes finais

A partir da anélise do caso concreto, qual seja a auditoria operacional do TCE-GO que
avaliou as politicas pUblicas de enfrentamento a violéncia contra as mulheres desenvolvidas
pelo Estado de Goias, vislumbrou-se que ela influenciou a evolucao dos instrumentos de pla-
nejamento estadual relativos a tematica, na medida em que foram editados o | Pacto Goiano
pelo Fim da Violéncia contra a Mulher, o 12 Plano Estadual para este enfrentamento e o Guia
Orientador voltado aos municipios goianos sobre a implementagao dessas politicas plblicas.
Nesse sentido, houve o estimulo a expansao da rede de atendimento a mulher, sobretudo
junto aos 6rgaos municipais, mediante o crescimento dos CEAMs. Contudo, observou-se que
as analises empreendidas pela referida auditoria operacional, e suas consequentes reco-
mendagoes de melhoria, possuem limites quanto ao seu poder de diagnosticar os resultados

17 Estudo elaborado pelo Colégio de Coordenadorias da Mulher em Situac&o de Violéncia Doméstica e Familiar dos Tribunais
de Justica Estaduais (Cocevid), Grupo Margens (Programa de Pds-Graduagdo em Psicologia da Universidade Federal
de Santa Catarina — UFSC) e Coordenadoria da Mulher em Situagéo de Violéncia Doméstica e Familiar do Tribunal de
Justica do Estado do Parana (Cevid/TJPR).
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da implementacao das politicas pUblicas e, assim, induzir mudancas que transformem a
realidade social.

Em grande parte, isto deve-se ao curto prazo imposto para realizagao da fiscalizagao
(normalmente em torno de 4 meses), a precariedade de indicadores estaduais de monito-
ramento das politicas pUblicas e a natureza da AOP, nos moldes da NBASP 3000, em ser
uma avaliagao ex post, ou seja, feita concomitantemente ou apds a realizagao das acoes e
programas governamentais (CEPAL apud DRAIBE, 2001, p. 19).

Desta feita, faz-se necessario que as avaliagoes de politicas plblicas sociais do TCE-
GO evoluam para o escopo proposto na NBASP 9020, com uma atuacao mais colaborativa
da Corte de Contas junto as partes interessadas, como exemplo, o TCE-GO compondo o
Comité Gestor da Rede Estadual pelo Fim da Violéncia contra a Mulher. Neste sentido, as
discussoes e avaliagoes das politicas plblicas dessa tematica poderdo ocorrer num prazo
mais extenso (de 1 a 2 anos) e forma ex ante, precedendo o inicio das agoes e programas
governamentais, geralmente ocorrendo durante as fases de sua preparagao e formulagao
(avaliagoes-diagndstico), para apoiar as decisoes finais da formulagao (DRAIBE, 2001,
p. 19).

Nesta esteira, o TCE-GO podera atuar, por meio de sua fungao articuladora*® junto aos
demais membros do Comité Gestor, para otimizar agoes que promovam mudancas culturais
na sociedade e nos proprios agressores de mulheres, como o0s grupos reflexivos,*® focando
assim na redugao da cultura machista. Segundo o estudo do Cocevid; UFSC; Cevid/TJPR
(2023), o indice de reincidéncia de violéncia por parte dos homens que passaram pelos gru-
pos reflexivos é de apenas 4,18%, no Brasil, e de até 3%, em Goias (para 0Ss grupos com
mais de 7 anos de existéncia), demonstrando, portanto, a sua efetividade.

Ainda, mediante a participagao no citado Comité, a Corte de Contas podera fomen-
tar, mediante a sua fun¢ao indutora,?® a criacdo de novos indicadores no Observatorio de
Seguranga Publica da SSP-GO, envolvendo as demais formas de violéncia contra a mulher
previstas no Anuario Brasileiro de Seguranga Publica 2024, citadas anteriormente, como
as tentativas de homicidios, as ameagas, as lesoes corporais, a perseguicao (stalking) e a
violéncia psicoldgica, visando melhor avaliar a efetividade das politicas pUblicas correlatas.

Do mesmo modo, podera envolver a publicagao, neste mesmo Observatorio, dos indica-
dores de eficacia dos processos que envolvem a execugao dessas politicas plblicas, como:
o indice de reincidéncia dos agressores que participam dos grupos reflexivos; a agilidade da

18 Segundo Motta e Godinho (2022), uma das novas fungdes atualmente exercidas pelos Tribunais de Contas é a fungao
articuladora, que consiste na coordenacao de instancias interinstitucionais de dialogo e atuacéo conjunta dos diversos
atores envolvidos no ciclo das politicas pUblicas, com a finalidade de incrementar a eficiéncia e garantir a atuacao
coerente e confiavel da Administragao PUblica.

19 0 Conselho Nacional de Justica, mediante a Recomendacao n? 124, de 7.1.2022, recomendou aos Tribunais de Justica
dos Estados que instituam e mantenham programas voltados a reflex@o e sensibilizacdo de autores de violéncia doméstica
e familiar, com o objetivo de efetivar as medidas protetivas de urgéncia previstas nos incs. VI e VIl do art. 22 da Lei
Maria da Penha (Lei n® 11.340/2006).

20 Ainda segundo Motta e Godinho (2022), outra nova fungdo atualmente exercida pelos Tribunais de Contas é a indutora,
que é verificada quando estes promovem incentivos a criagcao de evidéncias para a melhoria do processo de escolhas
pUblicas (fornece elementos para a tomada de decisdo) e da eficiéncia nas entregas (politicas publicas).
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concessao de medidas protetivas de urgéncia pelo Poder Judiciario; o indice de descumpri-
mento das medidas protetivas e prisoes efetuadas pelas patrulhas Maria da Penha; e, por
Gltimo, nas DEAMs, os indices de boletins de ocorréncia transformados em inquéritos e os
de inquéritos concluidos tempestivamente.

Como argumenta Draibe (2001, p. 39), “a mera avaliacao de desempenho é muito li-
mitada, ndo faz justica e mal avalia os programas, embora constitua passo indispensavel
de qualquer avaliacao”. Assim, de acordo com esta autora, apenas registrar percentuais de
cumprimentos de metas fisicas ou financeiras nao significa avaliar um programa. Este exame
somente é efetivo quando se faz a relagao entre os resultados e 0s processos pelos quais
estes foram produzidos, sendo recomendavel que as variaveis qualitativas que descrevem
0s atributos de processos recebam tratamento quantitativo. E o controle externo estadual,
por meio de suas fungoes articuladora e indutora, pode promover estes aprimoramentos nas
politicas pUblicas de enfrentamento a violéncia contra a mulher.

Performance Audit of Public Policies Addressing Violence Against Women by the Court of Accounts of the State
of Goias: An Effectiveness Analysis

Abstract: The objective of this study is to analyze the effectiveness of the performance audit carried out by the
Court of Accounts of the State of Goias (TCE-GO) in relation to public agencies responsible for implementing public
policies aimed at combating violence against women. Through exploratory research and the analysis of both internal
and external qualitative and quantitative data, the study seeks to discuss how the recommendations issued after
the performance audit have impacted the public agencies responsible for the formulation and implementation of
these policies. The results suggest that the evaluation conducted by TCE-GO’s performance audit contributed to the
advancement of state planning tools related to this issue. However, it also indicates that there are limitations in
performance audits that could be overcome with the NBASP 9020 standard, promoting innovation in the practices
of external control.

Keywords: Domestic violence. Women. Public policies. Performance audit. Courts of Accounts.
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Resumo: Tem-se como objetivo avaliar a contribuigao dos Tribunais de Contas brasileiros a politica de saneamento
basico, considerando os trabalhos de auditoria operacional realizados. Utilizaram-se como método a pesquisa
documental e a analise de conteldo. Identificaram-se frequentemente achados relativos a auséncia de politicas
e planos de saneamento, fragilidades na articulagao entre os planos existentes de diferentes esferas, condicoes
inadequadas de operagao dos sistemas, fragilidades no monitoramento e controle e desigualdade no acesso aos
servicos. Desse modo, entende-se que os Tribunais de Contas tém contribuido ao aperfeigoamento da politica, ao
observar lacunas e sugerir mudancas a Administragao Plblica, muito embora os desafios do setor sejam prementes.
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Introducao

No Brasil, 0 saneamento basico é orientado pela Lei n® 11.445/2007, chamada de Lei
de Diretrizes do Saneamento Basico (LDSB), que define saneamento como o conjunto de
servigos publicos, infraestrutura e instalagoes operacionais de quatro subsetores: o abaste-
cimento de agua potavel, o esgotamento sanitario, a limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos e, por fim, a drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas (BRASIL, 2007).

Recentemente, a Lei de Diretrizes foi atualizada pela Lei n? 14.026/2020, que ficou
conhecida como o Novo Marco do Saneamento. A atualizagao trouxe mudangas significativas
para o setor, que busca a universalizacao do acesso aos servicos, com o estabelecimento de
metas para que, até 2033, 99% da populacao brasileira tenha acesso a dgua potavel e 90% a
coleta e tratamento de esgoto (BRASIL, 2020). Tais metas estao de acordo com os Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), estabelecidos pela Organizagcao das Nagoes Unidas
para, em especial, 0 ODS 6 — agua e saneamento, de “Garantir a disponibilidade e a gestao
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sustentavel da agua potavel e do saneamento para todos”, que visa, até 2030, garantir o
acesso universal e equitativo de dgua potéavel, saneamento e higiene adequada (ONU, 2015).

Passaram-se dezoito anos desde a publicacao da Lei de Diretrizes do Saneamento
Basico (que ja estabelecia critérios para o planejamento e prestacdo dos servigcos) e dez
anos desde a publicagao da Agenda 2030. Todavia, 0s indicadores do Sistema Nacional de
Informagdes de Saneamento — SNIS demonstram que a situagao do saneamento no Bra-
sil ainda é desafiadora. De acordo com os dados da coleta SNIS (2023), ano de referéncia
2022, 30,7 milhdes de brasileiros nao possuem acesso a atendimento com rede de agua
e 85,2 milhdes nao possuem acesso a rede de esgotamento sanitério, tendo que recorrer
a meios alternativos. A cobertura domiciliar de residuos também ndo alcanga a todos, com
13,1 milhdes de pessoas sem acesso a esse servigo. Sobre a drenagem urbana, somente
43,6% dos municipios possuem sistema exclusivo para a drenagem das aguas pluviais, com
os demais possuindo sistemas unitarios ou combinados (entre drenagem e esgoto), ou nao
possuindo sistema algum de drenagem. Sendo que esses dados se referem aos municipios
que participaram da coleta de dados, que nao alcancara a totalidade das municipalidades
brasileiras, podendo haver ainda mais pessoas desatendidas, entre 0s municipios nao de-
clarantes. Como mencionam locken e Souza (2021), os desafios sao ainda maiores do que
0s que constam nos diagnodsticos, pela deficiéncia na mensuragao de dados.

Diante desse cenario, e apesar dos observaveis avangos nos Gltimos anos, levantam-
se dlvidas sobre a viabilidade de cumprimento das metas, tanto do ODS 6, cujo prazo é
2030, quanto da Lei n? 14.026,/2020, cujo prazo € 2033. Para isso, 0 setor necessita de
um planejamento estruturado, com articulagao interfederativa e investimentos ordenados e
suficientes para que, progressivamente, o direito a 4gua e ao saneamento possa ser uni-
versalizado no pais.

Tal situagao instiga a necessidade de controle, seja interno, externo ou social. Em
especial, apds a edigdo do Novo Marco do Saneamento (Lei n® 14.026/2020), com novas
atribuicoes de responsabilidades aos 6rgaos, cabe aos Tribunais de Contas atentarem-se a
politica de saneamento, tanto no que diz respeito aos deveres legais dos titulares, as exi-
géncias contratuais com 0s prestadores de servigo, e a necessidade de atuacgao efetiva das
agéncias reguladoras. As agoes de fiscalizacao que podem ser adotadas para avaliar o setor
sao maltiplas, assim como as competéncias atribuidas aos Tribunais de Contas, que atuam
nao apenas por meio de auditorias de regularidade e operacionais, mas por meio de fungoes
orientativas, consultivas, apuragao de irregularidades via dendncia ou representagao, isso
além do proprio exame das contas de governo (IOCKEN; SOUZA, 2021).

Tendo em vista a funcao constitucional dos Tribunais de Contas brasileiros, de exercer
o controle externo de modo a realizar a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial dos entes federados, percebeu-se que, apesar de haver muitos
trabalhos de auditoria em conformidade, que muitas vezes se limitam a legalidade e
economicidade das acgoes, as auditorias operacionais sao os instrumentos aptos a avaliar,
para além da mera legalidade, a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas,
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sendo entao o tipo de fiscalizagao mais adequado para ser tomado em conta, considerando
0 que se pretende investigar.

Diante disso, este artigo se propde a responder: que contribuicées os Tribunais de
Contas brasileiros tém dado a politica de saneamento basico, considerando os trabalhos de
auditoria operacional realizados? Assim, tem-se como objetivo geral avaliar em que medida
as Cortes de Contas tém identificado achados e trazido recomendagoes e determinagoes,
de modo a contribuir com a politica de saneamento, no ambito das auditorias operacionais
realizadas.

Para responder a pergunta, foram estabelecidos os seguintes objetivos especificos:
(1) identificar quantos trabalhos de auditoria operacional em saneamento foram feitos pelos
Tribunais de Contas brasileiros; e (2) analisar o conteldo desses trabalhos, realizando uma
analise frequencial de palavras e uma analise dos temas mais frequentes abordados como
achados de auditoria, refletindo e correlacionando-os com os parametros legais e dos ODS.
A metodologia escolhida foi a de pesquisa documental e analise de conteldo, utilizando-se
Bardin (2016) como paradigma.

A pesquisa é relevante em dupla medida. Primeiro, porque o saneamento per se é
importante, tanto do ponto de vista da salde da populacgao, ja que, a cada US$1 investido
em saneamento, US$5 a US$28 sdo economizados na area de salde puablica (HUTTON;
HALLER; WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2004), quanto do ponto de vista da desigualdade,
ja que é notdrio que os problemas de saneamento afetam de maneira mais significativa as
camadas menos privilegiadas da populagao (MARICATO, 2003), além de contribuir para a
preservagao do meio ambiente.

Segundo, porque os Tribunais de Contas sao estruturas singulares da Administragao
Pdblica, capazes de uma interpenetragao sistémica mobilizadora e conectora de varias or-
ganizagoes, por operar e influenciar sistemas funcionais distintos (administrativo, politico e
juridico) (PANTOJA, 2024), logo, indutores de mudangas na conducao de politicas plblicas.
As auditorias operacionais, em especial, tém esse papel, na medida em que avaliam dire-
tamente critérios como eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas, podendo entado trazer
mudangas para além do formalismo administrativo na gestao pdblica.

Assim, além dessa introducao, o presente trabalho se estrutura nos seguintes topicos:
uma breve exposicao teodrica sobre as auditorias operacionais, de modo a explicar como se
definem e como sao realizadas; uma descricao dos procedimentos metodologicos adotados
nesta pesquisa; 0s resultados obtidos, primeiro acerca dos trabalhos de auditoria identi-
ficados, segundo sobre o conteldo desses trabalhos, agregado por temas; e, por fim, as
consideracoes finais e referéncias.

Auditorias operacionais

H& uma multiplicidade de termos e conceitos relacionados a auditoria operacional (ORIA
FILHO, 2009), mas, em sintese, a auditoria operacional pode ser definida como o exame que
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verifica se “empreendimentos, sistemas, operagoes, programas, atividades ou organizagoes
do governo estao funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade e se ha espaco para aperfeicoamento” (TCU, 2020). Em esséncia,
trata-se de um instrumento moderno de controle, que vai além da verificacao da legalidade,
visando aprimorar a gestao plblica por meio de recomendagoes baseadas em evidéncias
(SILVA, 2006; POLLITT et al., 2008).

A auditoria operacional no setor governamental surgiu nos anos 1970, destacando-
se no VII Congresso da Intosai em 1971, com a aprovagao do conceito de auditoria
integral para além da financeira. Em 1972, o General Accounting Office (GAO) langou as
Normas de Auditoria Governamental, conhecidas como Livro Amarelo, estabelecendo
diretrizes e definicdo para a auditoria operacional. Ja no Brasil, registros sobre auditoria
operacional datam de 1982, com a introdugao da auditoria programaética pelo Tribunal de
Contas da Unidao. Em 1986, por meio do Decreto n? 93.874, consolidou-se a exigéncia de
avaliar eficiéncia e eficacia na aplicagdo dos recursos pUblicos. A Constituicao de 1988
institucionalizou o controle operacional ao atribuir ao Poder Legislativo, com apoio do
TCU, a fiscalizagdo orgamentaria, financeira, operacional e patrimonial da Unido. O art. 71
ampliou as competéncias do TCU para incluir inspecoes e auditorias nessas areas (MELLO,
2022).

Esse desenvolvimento da auditoria operacional refletiu, ao longo de sua consolidagao
como instrumento de fiscalizagcao, uma busca por maior transparéncia, responsabilidade e
resultados concretos na gestao governamental, o que decorre da evolugdo social, ja que,
com uma sociedade cada vez mais esclarecida e consciente, nao se compreende admissivel
que os Tribunais de Contas se limitem ao exame da conformidade e da regularidade dos gas-
tos puUblicos, devendo ser avaliados também aspectos como economia, eficiéncia, eficacia e
efetividade, cujo instrumento para tal € a auditoria operacional (SILVA, 2006).

No ambito do controle externo brasileiro, o Tribunal de Contas da Uniao tornou-se pio-
neiro na realizagao de auditorias operacionais. Como mencionado, o TCU, desde a década
de 1980, vem buscando alinhar-se a tendéncia internacional de avaliacdo dos resultados al-
cancados por programas, projetos, atividades, 6rgaos e entidades da Administragdo Plblica
(FLEISCHMANN, 2018). A edicao do Manual de Auditoria Operacional pelo Tribunal de Con-
tas da Uniao (TCU, 2020), cuja primeira edicao foi publicada em 1998, foi um marco para o
tema, contendo recomendagoes e critérios para a realizagao dos trabalhos.

Posteriormente, a difusao desta pratica para os Tribunais de Contas (TCs) estaduais e
municipais se deu por meio do Programa de Modernizagao do Controle Externo dos Estados
e Municipios Brasileiros — Promoex, programa de financiamento estabelecido em 2005, com
0 apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, com o objetivo de fortalecer
institucionalmente e modernizar os TCs pelo incremento da eficacia, eficiéncia e efetivida-
de das agoes de controle e dos mecanismos de articulacao social (FLEISCHMANN, 2018).

A partir dai, varios trabalhos foram realizados em ambito nacional, com o uso de téc-
nicas especificas. As auditorias operacionais realizadas desde 2008 no Tribunal de Contas
do Estado do Ceara, por exemplo, tém utilizado predominantemente como critério a analise
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da eficiéncia, a analise de stakeholders e a técnica SWOT (GOMES; VASCONCELOS, 2020).
Houve um esforco dos tribunais, a exemplo do Tribunal de Contas do Estado de Pernambu-
co, que no inicio da implementacao dos trabalhos apresentou condigoes favoraveis, mas
ao mesmo tempo dificuldades, com a necessidade de capacitacao, controle de qualidade e
coordenacao dos trabalhos, ao tempo em que tentavam evitar um isolamento do setor de
AOP perante as demais unidades de controle (MATOS, 2006). Do mesmo modo, o Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro, apesar das dificuldades iniciais de implementacao
(OLIVEIRA, 2008), vem envidando esfor¢cos em auditoria operacional de saneamento, vin-
culada aos ODS (ALMEIDA; LAUREANO; RAMEIRO, 2023). Outro exemplo € o do Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, que realiza auditorias operacionais no tema do sanea-
mento desde 2004, para avaliar servicos como o tratamento de esgoto, aterros sanitarios,
abastecimento de agua etc. (ACHKAR, 2011). O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
também tem se empenhado, tendo realizado auditorias sobre residuos soélidos urbanos que
revelaram problemas de gestao ambiental no Municipio de Manaus, trazendo uma importante
contribuicdo para a politica de saneamento local (JORGE, 2016), muito embora a Corte ainda
enfrente desafios na condugao dos trabalhos (BARREIROS, 2024), assim como as demais
Cortes de Contas nacionais.

Considerando-se que a atuacao dos Tribunais de Contas pode ser restrita a seus ju-
risdicionados, dificultando a fiscalizacdo de politicas plblicas de alcance nacional, surgiu
ainda mais uma modalidade de auditoria, que sao as auditorias coordenadas, trabalhos de
fiscalizagao realizados por instituicoes de controle diferentes, utilizando a mesma metodolo-
gia e planejamento. Assim, a coordenacgao das entidades fiscalizatorias, como a Associagao
dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), o Instituto Rui Barbosa (IRB) e
o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) tém impulsionado a realizacao de diversas auditorias
operacionais no pais, suscitando temas de analise conforme a observacao da necessidade
nacional. Ja foram realizadas auditorias coordenadas em varios temas, a exemplo do meio
ambiente, seguranca plblica, salde, regimes proprios da previdéncia social, sistema prisio-
nal e unidades de conservagao. Esse novo modelo de fiscalizagao, que pode coordenar tanto
auditorias de conformidade, quanto operacionais, demanda uma alta capacidade de articula-
¢ao entre os drgaos de controle, mas traz como vantagem a troca de experiéncias entre o0s
técnicos envolvidos, além de preencher uma lacuna na fiscalizacdo de politicas pUblicas de
alcance nacional (BANDEIRA; LIMA; COELHO JUNIOR, 2021).

Sobre a realizagao dos trabalhos, a auditoria operacional é realizada em um ciclo de
etapas, que pode ser resumido em: selegcao de temas, quando se define a politica a ser
auditada; planejamento, quando se estipulam os objetivos, métodos e resultados espera-
dos do trabalho; execuc¢do, quando se realiza a coleta de dados e informagoes para analise;
relatério, quando a equipe de auditoria elabora o relatdrio preliminar contendo achados e
recomendacoes; comentario do gestor, que recebe o relatorio preliminar e faz sua manifes-
tacao acerca dos achados; eventual alteracdo do relatorio e emissao de relatorio final de
auditoria; apreciacao do relator e apresentagdo do processo em plenario para apreciacdo da
Corte; divulgacao, com a publicagdo do relatorio para difundir o conhecimento e aumentar
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a chance de implementagcao das recomendagoes; e, por fim, o monitoramento, quando é
realizado o acompanhamento da implementacao das deliberagoes proferidas, para incenti-
var o alcance dos beneficios decorrentes das mudancgas politico-administrativas propostas
(TCU, 2020). Vale dizer que a necessidade e obrigatoriedade do acompanhamento das re-
comendacoes e determinagoes é o diferencial das auditorias operacionais, pois na fase
do monitoramento ha uma importante interagao entre gestores e auditores, propiciando a
reandlise de situagcoes que apresentam fragilidades, relevando também o compromisso da
gestao na resolugao dos problemas e maximizando a probabilidade de que as determinagoes
e recomendacoes sejam razoavelmente adotadas (ACHKAR, 2011).

Procedimentos metodologicos

Diante dos pressupostos apresentados, a presente pesquisa, de natureza aplicada e
com objetivo descritivo (GIL, 2008), visa descrever as contribuicoes dos Tribunais de Con-
tas brasileiros a politica de saneamento basico, tendo em consideracao os trabalhos de
auditoria operacional realizados. Para isso, adotou-se uma abordagem mista, com 0 uso de
estratégia aninhada concomitante (CRESWELL, 2010), que permite a coleta de dados quan-
titativos e qualitativos simultaneamente, predominando, no caso dessa pesquisa, a analise
dos dados qualitativos.

Para cumprir o primeiro objetivo especifico, que é o de se identificar os trabalhos de
auditoria operacional realizados no tema de saneamento no Brasil, foi realizada uma pesqui-
sa documental de fontes primarias (MARCONI; LAKATOS, 2003), procedendo-se a consulta
no site de todos os Tribunais de Contas brasileiros atuais para busca dos trabalhos. Esta-
beleceu-se como protocolo, primeiro, buscar informacoes sobre as auditorias operacionais
na pagina inicial do tribunal pesquisado, com busca por noticias ou se¢ao dedicada as audi-
torias operacionais. Em seguida, realizou-se a consulta processual e€/ou de jurisprudéncia,
conforme cada site disponibiliza, vez que 0s mecanismos de busca sao diferentes para cada
tribunal. Depois, realizou-se busca no Google e buscadores correlatos, conforme o caso,
para identificar a existéncia/publicacdo de relatorios que possam nao ter surgido nas etapas
de pesquisa anteriores. Por fim, foi aplicado critério de exclusao de documentos, verifican-
do eventuais auditorias de conformidade coletadas e excluindo-as da amostra, mantendo
apenas trabalhos de auditoria operacional e auditorias combinadas onde preponderasse a
abordagem operacional.

O resultado da pesquisa documental foi tabulado e sistematizado, permitindo dar se-
quéncia a pesquisa e cumprir o segundo objetivo especifico, que € o de se analisar o
contelido desses relatorios de modo a identificar os principais achados, recomendacoes e
determinagdes levantados. Para isso, utilizou-se como técnica de interpretagao de dados a
analise de conteldo preceituada por Bardin (2016), que consiste em classificar, contar e
comparar simbolos em um texto utilizando, no presente caso, o aporte de ferramenta com-
putacional (Atlas.ti) para tanto.
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Apbds a pré-andlise e preparagao do material coletado, que consistiu na leitura de todos
os relatorios e tabulacdo dos achados e recomendacoes/determinagoes expedidos, optou-
se por utilizar duas técnicas de analise de conteldo: a analise frequencial de palavras, de
abordagem quantitativa, de modo a delinear, primeiro, 0s assuntos mais frequentes dentre
0s achados de auditoria, para auxiliar na definicao dos assuntos mais mencionados; e a
analise tematica propriamente dita, que agrupou os achados em categorias tematicas, de
modo a obter uma compreensao geral sobre o que os Tribunais de Contas tém encontrado
nas auditorias operacionais de saneamento, e quais as recomendacoes correspondentes.

As auditorias operacionais de saneamento basico no Brasil

Os resultados da pesquisa sdo apresentados em trés subtopicos. No primeiro, apre-
sentam-se os resultados da pesquisa documental, que envolveu a coleta de relatdrios de
auditoria e/ou votos e acordaos relacionados a processos de auditoria operacional em sa-
neamento. O segundo traz o resultado da anélise de conteldo realizada nesses documentos,
que avaliou os dados do texto quantitativamente, pela frequéncia de palavras, para em segui-
da fazer uma analise tematica dos assuntos mais mencionados nos achados de auditoria,
recomendagoes e determinagdes. O terceiro topico traz outros achados de pesquisa, que,
embora nao tenham relacao direta com auditorias operacionais, sao outros mecanismos pe-
los quais os Tribunais de Contas tém demonstrado contribuicao a politica de saneamento
basico do pais.

Pesquisa documental: quadro de trabalhos realizados

Apds pesquisa nos sitios eletronicos de todos os Tribunais de Contas brasileiros, foram
identificadas 53 auditorias operacionais, realizadas no tema de saneamento, cujos relatorios
ou acordaos decisorios, alternativamente, foram coletados para anélise. A listagem dos pro-
cessos esta sintetizada no Quadro 1. Em seguida, apresentam-se o Gréafico 1, que mostra a
quantidade de trabalhos por Tribunal; o Grafico 2, que mostra a quantidade de processos por
ano de autuacao; e o Grafico 3, que mostra o percentual de auditorias realizadas, por tema.
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Quadro 1 — Auditorias operacionais em saneamento identificadas

(continua)
Tribunal Processo Tema Documento Ano
182702/24 (1) Planejamento Relatério de auditoria 2024
182702/24 (2) Planejamento Relatério de auditoria 2024
182702/24 (3) Planejamento Relatorio de auditoria 2024
182702/24 (4) Planejamento Relatorio de auditoria 2024
TCE-PR
182702/24 (5) Planejamento Relatorio de auditoria 2024
182702/24 (6) Planejamento Relatério de auditoria 2024
244589/22 Abastecimento de agua Relatoério de auditoria 2022
544859/10 Esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2010
TC 006.993/2011-7 Saneamento Acordao 2011
TC 017.507/2015-4 Esgotamento sanitario Acordao 2015
TC 010.658/20181 Indicadores Acordao 2018
TCU
TC 012.552/2019-4 Saneamento Acordao 2019
TC 036.778/2019-2 Saneamento Acordao 2019
TC-041.321/2021-9 Residuos soélidos Acdrdao 2021
12806/2021 Abastecimento de agua Relatorio de auditoria 2021
N.E. Residuos soélidos Relatdrio de auditoria 2011
12704/2024 Concessoes ao setor privado Relatorio de auditoria 2024
TCE-AM
12705/2024 Concessoes ao setor privado Relatdrio de auditoria 2024
12706/2024 Concessoes ao setor privado Relatorio de auditoria 2024
12707/2024 Concessoes ao setor privado Relatorio de auditoria 2024
AOR-04/05801564 Esgotamento sanitario Relatoério de auditoria 2004
RLA 07/00603395 Residuos sélidos Relatorio de auditoria 2007
AOR 06/00449262 Esgotamento sanitario Relatoério de auditoria 2006
TCE-SC
RLA 09/00547928 Abastecimento de agua Relatorio de auditoria 2009
RLA-13/00157760 Esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2013
RLA-10/00467209 Esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2010
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(concluséao)
Tribunal Processo Tema Documento Ano
8758/2013 Esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2013
TCE-MS 20098/2015 Saneamento Relatorio de auditoria 2015
17746/2017 Esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2017
10469/2016 Saneamento Relatorio de auditoria 2016
TC-DF
3759/2015 Abastecimento de agua Relatdrio de auditoria 2015
202200047003022 Agua e esgotamento sanitario Voto do relator 2022
TCE-GO
201100047000898 Saneamento Voto do relator 2011
7891/2010 Abastecimento de agua Relatorio de auditoria 2010
TCE-MA
4838/2023 Saneamento Relatorio de auditoria 2023
1007893 Saneamento Acordao 2019
TCE-MG
862696 Residuos soélidos Acordao 2012
08315/10 Abastecimento de agua Relatorio de auditoria 2010
TCE-PB
05095/16 Residuos soélidos Relatorio de auditoria 2016
106131-3/15 Agua e esgotamento sanitario Voto do relator 2015
TCE-RJ
107301-9/2011 Esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2011
008786,/2018 Residuos soélidos Relatorio de auditoria 2018
TCE-RN
10541/2010 Esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2010
009363-02.00/07-6 Abastecimento de agua Relatoério de auditoria 2007
TCE-RS
008757-0200/10-0 Esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2010
TCE-BA 001594/2023 Abastecimento de agua Relatorio de auditoria 2023
TCE-CE 05561/2010-5 Abastecimento de agua Relatorio de auditoria 2010
TCE-ES 05210/2022-6 Agua e esgotamento sanitario Acordao 2022
TCE-PA 2010/52049-9 Abastecimento de agua Relatorio de auditoria 2010
TCE-PE 1004379-2 Esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2010
TCE-PI 006356/2024 Residuos soélidos Relatorio de auditoria 2024
TCE-SP 3.554/026/15 Agua e esgotamento sanitario Relatorio de auditoria 2015
TCM-PA 201118661-00 Saneamento Relatorio de auditoria 2011

Legenda: N.E. — ndo encontrado.

Fonte: Elaboragao dos autores (2025).

R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 121-149, 2025

129



RAQUEL SERRUYA ELMESCANY, DANIEL MELLO

Grafico 1 — Quantitativo de auditorias operacionais em saneamento identificadas, por Tribunal
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Fonte: Elaboracao dos autores (2025).

Grafico 2 — Quantitativo de auditorias operacionais em saneamento, por ano
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Fonte: Elaboragdo dos autores (2025).
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Gréfico 3 — Percentual de auditorias operacionais em saneamento, por tema
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Fonte: Elaboragao dos autores (2025).

A seguir, descrevem-se os trabalhos realizados, por tribunal, ordenados pelo quantita-
tivo de processos encontrados.

Tribunal de Contas do Estado do Parana

O Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR) ficou em posicdo de destaque no
estudo, pelo quantitativo de trabalhos encontrados. Verificou-se que o TCE-PR possui ferra-
menta de busca por relatdrios de fiscalizagdes em dashboard, que permite o filtro por tema.
Foram encontradas 565 fiscalizagdes em saneamento, abrangendo todos os 399 munici-
pios do estado. Das fiscalizagdes, 471 abrangem a esfera municipal, 9 a esfera estadual
e 75 de abordagem multinivel (relagao interfederativas estado e municipio), além de 10 fis-
calizagoes de programas com recursos internacionais. Desse total, 426 foram realizadas
em 2021, varias delas com o objetivo de “realizar um diagnostico da atual situagdo dos
servigcos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario nos municipios paranaenses,
tendo em vista os desafios impostos pela aprovacao da Lei n? 14.026,/2020 (Novo Marco
do Saneamento)”.
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Nem todos os trabalhos listados sao auditorias operacionais, ja que o filtro retorna
as fiscalizacoes por tema, nao por natureza. Porém, destaca-se que, das auditorias opera-
cionais encontradas, algumas sao caracterizadas como “auditoria combinada”, por avaliar
aspectos do desempenho operacional, em conjunto com uma analise normativa de confor-
midade. Outro aspecto interessante é que alguns trabalhos apresentam, além do relatorio
de auditoria, documentos simplificados com os destaques de cada fiscalizagao e um con-
solidado do tema.

Para fins de amostragem, selecionaram-se 6 relatdrios de abrangéncia municipal (cada
qual com processo especifico inicial, mas todos homologados conjuntamente no Processo
n2 182702/24), 1 relatorio de abrangéncia estadual (Processo n® 244589/22) e 1 de abran-
géncia multinivel (Processo n? 544859/10), sendo o Gltimo propriamente classificado como
auditoria operacional e 0s demais como auditorias combinadas, totalizando 8 processos.
Mas vale dizer que o TCE-PR possui varios outros trabalhos no tema.

Tribunal de Contas da Uniao

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é referéncia em auditoria operacional no Brasil,
como comentado anteriormente. Em consulta a Pesquisa de Jurisprudéncia do TCU, utilizan-
do como filtro as palavras-chave “auditoria operacional”, “saneamento”, “agua”, “esgoto”,
“drenagem” e “residuos”, foram encontrados 114 resultados, os quais, apos filtragem pela
leitura das ementas, resultaram no download de 13 acordaos para analise de pertinéncia.
Realizada a leitura inicial dos arquivos, foram considerados 6 acorddos como corpus textual
da pesquisa.

Em 2011, o TCU realizou AOP na Fundacgao Nacional de Salde (Funasa) para conhecer
a estrutura da fundagao e os fatores limitantes na sua atuagao na consecucgao de obras de
saneamento (TC 006.993/2011-7). Em 2015, foi realizada auditoria operacional destinada a
avaliar em que medida as politicas e as agoes federais relativas ao servico de esgotamento
sanitario no pais contribuem para a gestao dos recursos hidricos (TC 017.507/2015-4). Ja
em 2018, realizou auditoria na Funasa para avaliar o plano estratégico e o plano de resul-
tados de 2018, vez que a fiscalizagcao anterior detectou que os indicadores estabelecidos
eram insuficientes para medir o desempenho do saneamento para o alcance das metas do
Plano Nacional de Saneamento Béasico (TC 010.658/2018-1).

Em 2019, foi realizada auditoria operacional na Fundagao Nacional de Salde (Funasa),
para analisar a efetividade das agoes da fundagao na promog¢ao do saneamento basico
(TC 012.552/2019-4). Também em 2019, foi realizada auditoria operacional no Programa
Saneamento para Todos, no qual se realizou o financiamento de empreendimentos com
recursos do FGTS para expansao dos servigos de saneamento (TC 036.778/2019-2). Em
2021, houve auditoria operacional em varios ministérios e orgaos federais, com o objetivo de
avaliar as acgoes do governo federal para atendimento da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(TC-041.321/2021-9).
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Além dos trabalhos selecionados, observa-se que o TCU realiza com a frequéncia
necessaria o0 monitoramento das recomendacoes e determinacoes expedidas nas AOPs,
bem como possui diversos outros no tema do saneamento, a exemplo do acompanhamento
realizado em 2021 nas agoes de implementacao do Novo Marco Legal de Saneamento
Basico trazido pela Lei n? 14.026,/2020 (TC 025.604/2021-0). Outro acompanhamento foi
realizado em 2024 na Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) e no Ministério
das Cidades, para avaliar a atuagao da agéncia na producao de normas de referéncia em
saneamento basico e exame da atuacao do Ministério das Cidades no apoio aos entes
federados para a infraestrutura de saneamento basico no pais (TC 025.604/2021-0).
Também realizou AOP, que avaliou os controles internos do Ministério das Cidades para
saber se sao suficientes para mitigar os riscos relacionados a gestao de obras pdblicas,
incluindo obras de saneamento (TC-031.563/2016-3).

Tribunal de Contas do Estado do Amazonas

O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM) também apresentou quantita-
tivo de trabalhos relevante. Na consulta processual ha a espécie “Auditoria Operacional”,
que permite filtrar os processos relacionados. Foi realizada uma auditoria operacional
nos sistemas publicos de abastecimento de agua, com publicagao do relatorio em 2016
(Processo digitalizado n? 12806/2021, Processo original n2 1210/2016). Também
foi encontrado o Relatério de Auditoria Operacional realizada no Programa de Governo
“Manaus mais Limpa”, na area de Residuos Solidos Urbanos — RSU, de 21.2.2011 (nG-
mero de processo nao encontrado). Ademais, em 2024, foram realizadas quatro auditorias
operacionais nas concessoes pulblicas de saneamento basico no interior, nas prefei-
turas de Sao Paulo de Olivenca (Processo n? 12704/2024), Atalaia do Norte (Processo
n? 12705/2024), Benjamin Constant (Processo n? 12706/2024) e Tabatinga (Processo
ne 12707/2024).

Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina

Outro tribunal que se destacou na analise foi o Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina (TCE-SC), pois possui pagina dedicada em seu site para as AOPs e apresenta
todos os trabalhos realizados por tema, tendo sido feitas 6 AOPs em saneamento. Foram
avaliados: o Sistema de Esgoto Insular de Floriandpolis (Processo n AOR-04/05801564);
o Sistema de Tratamento de Residuos Solidos de Itajai e Programa “Lixo Reciclado Tarifa
Zero” (Processo n? RLA 07/00603395); o Sistema de Tratamento de Esgoto da Lagoa
da Conceicdo (Processo n® AOR 06/00449262); o Servico de Abastecimento de Agua de
Floriandpolis (Processo n? RLA 09/00547928); o Sistema de Esgotamento e Tratamento
Sanitario — ETE Jarivatuba de Joinville (Processo n? RLA-13/00157760); e a Estacao de
Tratamento de Esgoto Nova Esperanca — Balneario CamboriG (RLA-10/00467209).
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Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul

O portal do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS) apresenta
pagina dedicada a publicacdo de relatorios de auditoria operacional por area tematica, in-
cluindo o tema do saneamento basico. Foram publicados trabalhos relativos a trés processos
(Processos ns 8758/2013, 20098/2015 e 17746/2017), incluindo relatério de auditoria
e decisoes. Nao foi possivel usar a consulta pdblica de processos, por nao possuir busca
textual.

Tribunal de Contas do Distrito Federal

O site do TC-DF possui se¢ao dedicada aos relatorios de auditoria por areas de gover-
no. Na secao de Obras e Infraestrutura, ha trabalhos relacionados ao tema do saneamento,
como as seguintes fiscalizagoes: Sistema de custos de saneamento ambiental — Caesb
— 2016 (Processo n? 10469/2016); e Abastecimento de Agua (Processo n 3759/2015).

Tribunal de Contas do Estado de Goias

O Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO) apresentou duas AOPs na busca
textual na consulta de processos. Foi verificada a realizagao de auditoria Operacional (Pro-
cesso n? 202200047003022) em 2023 na Saneamento de Goias S.A. (Saneago), tendo
como objetivo a Acao 2146 — Implantar e ampliar infraestrutura do sistema de abasteci-
mento de 4gua e esgotamento sanitario, pertencente ao Programa 1042 — Saneamento
e Sustentabilidade, prevista no PPA 2020-2023. Também se identificou a realizacao de
auditoria operacional (Processo n? 201100047000898), iniciada em 2011 e votada em
2017, cujo objeto foi a avaliagao das atividades desenvolvidas pela Saneamento de Goias
S.A. — Saneago nos Programas Agua Potével para todos e Solucdo para os esgotos sa-
nitarios e residuos sélidos em todas as cidades, tendo por abrangéncia o periodo de
2008-2010.

Tribunal de Contas do Estado do Maranhao

O Tribunal de Contas do Estado do Maranhao (TCE-MA) apresentou, em sua pesqui-
sa plblica, duas AOPs com relatorio emitido. Foi realizada a auditoria operacional realizada
na area de saneamento, agdo implantagdo de Sistemas Simplificados de Abastecimentos
d’Agua, referente ao exercicio financeiro de 2010 (Processo n2 7891/2010). Também foi
realizada auditoria operacional (Processo n? 4838/2023), ainda pendente de deliberacao
pela Corte, com a intencao de verificar o alinhamento do Estado do Maranhao a legislagao do
saneamento. A instrugao processual emitiu relatorio, seguiu ao MPC e aguarda deliberagao
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da Corte. O tribunal também esta realizando AOP em saneamento no ano corrente, 2025,
com a finalidade de apurar o IEGM, fornecendo um panorama da eficiéncia e da qualidade da
gestao pablica municipal (Processo n? 1322/2025), ainda sem relatério técnico elaborado
no momento de realizagao desta pesquisa.

Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais

O TCE-MG possui portal de pesquisa de jurisprudéncia dedicado (TCE-Juris), no qual é
possivel buscar pela natureza do processo. Ha a classificagdo especifica de processos de
Auditoria Operacional, o que facilita as buscas. Foram encontrados dois processos de audi-
toria operacional no tema saneamento (Processos n2s 1007893 e 862696), com decisoes
de 2012 e 20109.

Tribunal de Contas do Estado da Paraiba

O TCE-PB possui secdo dedicada em seu website as auditorias operacionais. Nela, fo-
ram encontrados relatorios referentes a AOPs sobre o sistema de abastecimento de agua
(Processo n® 08315/10) e sobre os residuos soélidos urbanos (Processo n? 05095/16), ten-
do este Gltimo trabalho gerado também relatorio de monitoramento.

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

Na consulta processual, utilizando a pesquisa textual com filtros avangados pela natu-
reza do processo, foi encontrada AOP realizada na Cedae — Companhia Estadual de Aguas e
Esgotos (Processo n? 106131-3/15).

Também foi encontrada auditoria operacional realizada na Secretaria Estadual do Meio
Ambiente e no Instituto Estadual do Ambiente, com escopo no esgotamento sanitario na re-
giao da bacia hidrografica Guandu (Processo n® 107301-9/2011).

Vale destacar que o TCE-RJ recentemente tem feito outros trabalhos importantes sobre
o tema, como comentado por Almeida, Laureano e Rameiro (2023), a exemplo do levanta-
mento sobre a politica de saneamento basico em 51 municipios fluminenses (Processo
n2 206.123-8/2023), além de uma AOP na Politica Estadual de Recursos Hidricos do Estado
(Processo n? 102.554-8/22).

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte

A pagina do TCE-RN possui se¢ao especifica dedicada as auditorias operacionais reali-
zadas. Dentre elas, estd uma Auditoria Operacional Sobre a Gestao dos Residuos Solidos no

R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 121-149, 2025 135



RAQUEL SERRUYA ELMESCANY, DANIEL MELLO

Ambito do Consércio Piblico Regional de Residuos Sélidos do Seridd/RN, realizada em 2018
(Processo n?2 008786,/2018), e uma Auditoria Operacional no Programa 2722 — Esgotamento
Sanitario — PPA 2008/2011, realizada em 2010 (Processo n® 10541/2010).

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) possui secao dedicada
as auditorias operacionais em seu website, mas nao lista, nela, as AOPs de saneamento,
somente as mais recentes. Em consulta pela busca avangada de processos, foi possivel
identificar a realizagao de pelo menos duas AOPs em saneamento. Em 2007, o Tribunal
de Contas do Estado — TCE realizou auditoria operacional nas agoes de controle e reducao
de perdas de agua desenvolvidas pela Companhia Estadual de Saneamento do Estado do
Rio Grande do Sul — Corsan (Processo n2 009363-02.00/07-6). A auditoria buscou avaliar
qualitativamente o planejamento, a operacionalizacao e a execugao das acoes de combate
as perdas aparentes de agua, com enfoque na maneira como vém sendo desenvolvidas as
agoes institucionais para controle e reducao de perdas de agua. Apds, em 2010, o TCE-RS
realizou auditoria operacional na Companhia Riograndense de Saneamento (Corsan) refe-
rente ao PPA 2008-2010 (Processo n? 008757-0200/10-0), com o objetivo de avaliar a
sustentabilidade econdmica da implantagao e operagao dos sistemas de esgoto sanitario e
a consequente dependéncia dos subsidios.

Tribunal de Contas do Estado da Bahia

O site do TCE-BA possui se¢ao dedicada as auditorias operacionais, com links para
download dos relatorios. Foram identificados 270 relatorios de auditorias operacionais, em
diversas secretarias estaduais. Vale mencionar que, além dos relatorios serem pUblicos para
download, sao publicados também os comentarios dos gestores, os pareceres do Ministério
Pdblico de Contas e as resolugoes resultantes, de maneira organizada e transparente, o que
merece destaque como boa pratica.

Dessas auditorias, 5 foram realizadas em 6rgaos que possuem “saneamento” na
sua nomenclatura, sendo 3 de conformidade, 1 inspecao de obras plblicas e 1 auditoria
operacional propriamente dita (Processo n2 001594,/2023), sobre a gestao hidrica e o abas-
tecimento de agua.

Tribunal de Contas do Estado do Ceara

O TCE-CE possui segao em seu site contendo acervo das auditorias operacionais rea-
lizadas, organizado por fungdes. Dentre essas fungoes, estd a de saneamento, com uma
AOP realizada em gestao de recursos hidricos (ndo inclusa na anélise) e uma AOP realizada
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em sistemas de abastecimento de agua simplificados para comunidades rurais (Processos
n%s 05561/2010-5 e 05300/2015-1). Recentemente, o Tribunal realizou levantamento com
o0 objetivo de aferir riscos acerca da gestao da prestacao dos servicos de abastecimento de
agua e a coleta, transporte e tratamento dos esgotos sanitarios (Processo n? 30138/2024-
1), incluindo, dentre seus produtos, cartilha com linguagem simplificada com os resultados,
para ampliar o acesso a informacao. Também foi feito levantamento, no qual Tribunal de
Contas do Estado do Ceara analisou a gestao dos residuos sélidos no municipio de Aquiraz,
durante o exercicio de 2024 (Processo n? 25804/2024-9).

Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo

Em pesquisa no sistema de jurisprudéncia, identificou-se a realizagao de auditoria ope-
racional (Processo n?2 05210/2022-6), em 2022, acerca da Politica Estadual de Saneamento
Basico nas vertentes de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Tribunal de Contas do Estado do Para

0 portal do TCE-PA possui secao dedicada as auditorias operacionais, em que publica
seus relatorios conforme o tema. Foi realizada uma auditoria operacional no tema saneamen-
to (Processo n? 2010/52049-9), cujo relatorio, de 2011, objetivou verificar se determinadas
acoes governamentais promoveram melhoria ao acesso dos beneficiarios ao abastecimento
de agua. Desse trabalho, foram originadas duas resolugoes em Plenario, e quatro processos
de monitoramento nos 6rgaos envolvidos.

Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco

O TCE-PE possui se¢ao dedicada a avaliagao de politicas pUblicas, em que apresenta
as auditorias operacionais segregadas por tema. No tema do saneamento, foi encontrada
uma auditoria operacional (Processo n? 1004379-2) sobre a cobertura dos servicos de es-
gotamento sanitario no Estado de Pernambuco.

Em paralelo, vale também destacar que o site do TCE-PE possui secao denominada
“Auditorias historicas”, que foram consideradas de destaque ao longo da histéria do TCE-PE,
e um levantamento sobre a destinagao final de residuos sélidos em Pernambuco, realizado
anualmente, de 2014 a 2023. Também foi feito levantamento em 2024 sobre o panora-
ma dos planos municipais de saneamento basico em Pernambuco (Procedimento Interno
n? PI2401101). Esses trabalhos nao sao propriamente auditorias operacionais, mas contri-
buem com o objetivo de avaliar o desempenho na politica do estado.
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Tribunal de Contas do Estado do Piaui

Em busca no portal de noticias do tribunal, foi encontrada referéncia a AOP sobre a
destinagao de residuos soélidos no Municipio de Parnaiba (Processo n2 006356,/2024), cujo
relatorio encontrava-se disponivel para download. Também foi encontrada referéncia a AOP
na Agespisa (Processo n?2 007427 /2011), mas ao procurar as pec¢as do processo, o sistema
nao retorna dados, devido provavelmente ao fato de ser antigo e nao ter sido digitalizado.

Adicionalmente, vale dizer que ha uma secao de painéis e levantamentos que registra
alguns processos por tema. No tema de “meio ambiente”, foram encontrados dois levanta-
mentos vinculados ao saneamento, um sobre limpeza publica (Processo TC/010547 /2020)
e outro sobre manejo de residuos solidos (Processo TC 001391/2022), sendo que este
Galtimo processo gerou uma proposta de arranjo de disposi¢ao final adequada e compartilha-
mento de aterros sanitarios.

Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo

A busca no Google permitiu identificar um processo de auditoria operacional, realiza-
do em 2015 (Processo n? TC — 3.554/026/15), com o objetivo de fiscalizar a atuagao da
SABESP em relagao ao abastecimento de agua e esgotamento sanitario nos municipios do
Estado de Sao Paulo em que a empresa atuara.

Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para

O TCM-PA possui se¢ao especifica em seu site para tratar das auditorias operacionais,
ja tendo realizado 7 trabalhos por iniciativa propria, além de 7 outros trabalhos coordena-
dos nacionalmente conforme o acordo de cooperagao técnica firmado com o TCU, a Atricon
e o IRB. Um dos trabalhos, de iniciativa propria, foi no tema do saneamento basico, que
avaliou a Secretaria Municipal de Obras do Municipio de Castanhal, em 2010 (Processo
n? 201118661-00).

Outros Tribunais de Contas

Na maioria dos tribunais nao mencionados, foram encontradas auditorias operacionais
em outros temas, mas nao especificamente em saneamento. Também ocorreu a identifi-
cacao de alguns trabalhos sobre saneamento na fase de pesquisa documental que nao
foram possiveis de serem analisados, devido a haver limitagdes no acesso ao processo ou
auséncia de pecgas processuais aptas para download. Alguns TCs brasileiros nao retorna-
ram relatorios ou acorddos que pudessem ser validados para compor a pesquisa, seja por
razoes de transparéncia (pouco acesso a informagao publicada, dados sigilosos), técnica
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(erros em links do site ou consulta sem campos o suficiente para busca) ou propriamente
de auséncia acoes de controle nessa area especifica. Também tem de ser considerada a li-
mitacao humana na conduc¢ao da pesquisa, ja que, como se sabe, “a auséncia de evidéncia
nao é evidéncia de auséncia”: o fato de nao ter sido encontrado na pesquisa nao significa
que nao existem trabalhos das outras Cortes, mas meramente que nao foram identificados
pelos pesquisadores.

4.2 Analise de conteldo: temas frequentes e recomendacoes

A partir dos documentos coletados, foram tabulados 609 achados de auditoria e 1.149
recomendacoes, tendo sido feita uma analise frequencial de palavras nos achados, para
identificar os verbetes que mais aparecem no conteldo. A partir do corpo do texto, foi gerada
uma lista de palavras e, dela, uma imagem no formato de “nuvem”, constante da Figura 1.

Figura 1 — Nuvem de palavras mais recorrentes nos achados de auditoria
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Fonte: Elaboragao dos autores (2025).

“Agua” é a palavra mais repetida (108 ocorréncias), até mais do que “saneamento”
(92 ocorréncias), o que é relevante considerando a importancia desse recurso para o sa-
neamento como um todo, como para cada subsetor, em especial 0 abastecimento de agua
propriamente dito, e 0 esgotamento sanitario. Mas mais chamativo é considerar que “agua”
€ a palavra central em uma lista de achados de auditoria, o que indica que a frequéncia de
problemas que sao identificados em relacao a esse tema é grande, indicando uma deficién-
cia no acesso a esse direito humano.

“Residuos” “solidos”, “esgoto” e “esgotamento” também sao temas frequentes, e
nisso chama a atengao a auséncia do componente de drenagem urbana e manejo de aguas
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pluviais na lista, o que indica uma caréncia de trabalhos de auditoria focados nesse assunto,
com poucos relatorios tratando do assunto.

Outras referéncias que saltam aos olhos sao aos verbetes “inexisténcia”, “auséncia”,
“falta”, “deficiéncia” frequentemente repetidos em razao da constatacao de lacunas durante
as auditorias, seja de planos, politicas, contratos vigentes, manutencao programada, moni-
toramento, dentre outros.

A partir dos temas pré-selecionados pela analise frequencial, realizou-se uma analise
tematica dos achados, constatando-se que estes abordam principalmente os assuntos: au-
séncia de politicas e planos de saneamento basico, previstos na Lei n® 11.445/2007, bem
como contratos de concessao para prestacao dos servigos vencidos; necessidade de insti-
tuir/fortalecer a articulagao entre os planos municipais e regionais de saneamento, quando
existentes; condicoes inadequadas de operacao dos servicos, em especial a manutengao
dos sistemas de agua e esgoto e na gestao dos residuos soélidos; fragilidades no moni-
toramento e controle, tanto em sua auséncia/deficiéncia, como na falta de critérios bem
definidos; desigualdade no acesso aos servicos, com a estrutura tarifaria e fragilidade nos
mecanismos de controle social dificultando o acesso equitativo, principalmente para a po-
pulagao de baixa renda; e também deficiéncias na educagao ambiental e conscientizagao da
populacao, principalmente no que diz respeito a gestao dos residuos soélidos.

A auséncia de politicas e planos de saneamento basico foi um achado encontrado em di-
versos processos (TCE-MS, 8758/201.3, 20098/2015, 17746/2017; TCE-MA, 4838/2023;
TCE-MG, 862696; TCE-PB, 08315/10, dentre outros). Os relatorios apontam que a inexis-
téncia de politicas e planos estabelecidos, além de nao atender plenamente ao disposto
pela Lei n® 11.445/2007, resulta em uma gestao fragmentada e ineficaz, além de voltada
ao imediatismo, pois as agoes tendem a ser pontuais e reativas, ao invés de proativas e
planejadas, sem uma visao clara ao longo prazo (TCE-MA, 4838/2023; TCE-RS, 008757-
0200/10-0). Além disso, impede a identificacao de necessidades especificas e priorizagcao
de agcdes que seriam necessarias a universalizagcao do acesso aos servicos (TCE-MS,
20098/2015; TCE-MG, 862696). A frequéncia com que foram encontradas referéncias a
contratos precarios (ndo apresentados a auditoria, vencidos, defasados) de concessao tam-
bém se destacou, por vezes nao havendo a lei autorizativa da concessao, como requer a
Lei n? 11.445/2007 (TCE-AM, 12704/2024, 12705/2024, 12706/2024, 12707 /2024).
Além disso, foram também encontrados casos em que as metas previstas no plano de sa-
neamento e no contrato de programa eram divergentes (TCE-SP, 3.554/026/15), indicando
gque mesmo que 0s instrumentos existam e estejam de acordo com a legalidade individual-
mente, podem estar desconexos entre si devido a uma falta de coesao e articulagcao em
sua elaboragao, indicando a auséncia de uma decisao real de planejamento, sendo o plano
apenas uma formalidade.

Para além de um mero cumprimento a legalidade, esses achados comprometem a
universalizagao do acesso aos servigos, pois ao nao se atender plenamente as diretrizes na-
cionais de saneamento basico, ndo se estipulam (via lei, contrato e plano) metas razoaveis
e possiveis de serem realizadas pelos prestadores de servigo e fiscalizadas pelos titulares e
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orgaos de controle, distanciando os municipios cada vez mais do objetivo da universalizagao
do acesso ao saneamento, como preceitua tanto a Lei n? 11.445/2007, quanto os Objeti-
vos do Desenvolvimento Sustentavel. Por essa razao, foram frequentes as recomendagoes e
determinagoes dos Tribunais de Contas para que os responsaveis elaborem politicas e pla-
nos de saneamento basico, tanto na esfera municipal, quanto na estadual, quando no caso
da prestacao regionalizada de servigos, o que ocorreu no caso do Estado do Para, quando o
TCE-PA emitiu recomendacoes nesse sentido (TCE-PA, 2010/52049-9) que mais tarde foram
cumpridas, gerando politica estadual de saneamento basico e plano estadual de saneamen-
to basico (ELMESCANY, 2018; 2023). A fiscalizagdo dos Tribunais de Contas, nesse interim,
pode servir como impulsionador da politica de saneamento basico, estimulando ndo somente
que a lei seja cumprida, mas que se estabelegcam metas claras e um planejamento estrutu-
rado para que o objetivo da universalizagao seja possivel de ser alcangado.

Essa questao perpassa, também, a desarticulagao entre entidades, pois a auséncia
de articulacao entre diferentes niveis de governo pode resultar em agdes descoordenadas,
dificultando a implementagao de solugoes integradas e eficazes. Por mais que, por vezes,
a estrutura de governanca esteja formalizada em lei, se nao posta na pratica, com a devida
participagao dos municipios, pode gerar uma atuagao fragmentada, o que € especialmente
prejudicial na gestao de residuos sdlidos em regides conurbadas ou metropolitanas (TCE-MA,
4838/2023), com a auséncia de planos de gestao integrada de residuos solidos como sintoma
(TCE-MG, 1007893; TCE-RN, 008786,/2018). Isso indica, além da demanda legal de se aten-
der plenamente ao que dizem as leis n¢s 11.445/2007 (diretrizes de saneamento basico)
e 12.305/2010 (politica de residuos solidos), a necessidade de se buscar, cada vez mais,
um didlogo entre as esferas responsaveis, entendendo-se que um planejamento coeso em
perspectiva multinivel € improvavel que ocorra por acaso (ELMESCANY, 2023), por isso é im-
portante propiciar um didlogo entre as instituicoes, momento em que o controle externo pode
servir como impulsionador da comunicagao via recomendacgOes aos 6rgaos interessados.

No entanto, inmeros sao os desafios para que esse planejamento coeso ocorra. Ha
de se mencionar a falta de capacitacdo técnica ou de quantitativo das equipes responsa-
veis, seja pela elaboragao de politicas e planos adequados (TCE-MG, 1007893), quanto da
propria operacionalizagao do sistema (TCE-SC, RLA 09/00547928; TCE-MS, 20098/2015).
Sabe-se que 0s municipios, principalmente os de menor porte, tém mais limitacoes, seja de
recursos financeiros, qualificagao profissional ou falta de infraestrutura, o que € um desafio
brasileiro, a se considerar 0s objetivos da universalizagao e as diretrizes legais.

O planejamento € um primeiro passo, mas também é preciso gerir. As condicoes
inadequadas de operacdao e manutencao dos sistemas também foi frequentemente
mencionada, o que resulta em ineficiéncia no tratamento das aguas (seja para o
abastecimento, seja para o retorno a natureza via esgotamento sanitario) e na gestao
dos residuos soélidos. Foram identificados variados achados nesse sentido, que passam
pelo abastecimento de agua, com deficiéncias/auséncia de manutengao preventiva (TCE-
PR, 544859/10; TCE-AM, 12806/2021, 12705/2024; TCE-SC, RLA 09/00547928,
RLA-10/00467209; TCE-RS, 008757-0200/10-0; TCE-CE, 05561/2010-5), vazamentos
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e perda de agua (TCE-MA, 7891/2010; TCE-SP, 3.554/026/15; TCE-AM, 12704/2024,
12705/2024, 12707 /2024), falta de estrutura de medicao, tratamento nao compativel
com o0s padroes de potabilidade para o abastecimento (TCE-AM, 12704/2024), problemas
em relagdo a outorga das aguas (TCE-AM, 12706,/2024; TCE-SC, RLA 09/00547928,
RLA-10/00467209; TCE-GO, 201100047000898); pelo esgotamento sanitario, com falta
de registros e documentacao das atividades das estagoes, problemas com o manejo
do lodo, destinacao de poluentes diretamente no mar, estruturas com rachaduras,
corrosao e falta de limpeza (TCE-PR, 544859/10, TCE-SC, AOR-04/05801564, RLA-
10/00467209, RLA-13/00157760; TCE-MG, 862696); falta de licenciamento ambiental
e regulamentagao (TCE-PR, 544859/10; TCE-SC, AOR-04/05801564, RLA 09/00547928,
RLA-13/00157760; TCE-GO, 201100047000898; TCE-RJ, 106131-3/15), e pela gestao
de residuos sélidos, com aterros sanitarios sem atendimento das especificacdes técnicas
(TCE-PB, 05095/16; TCE-SC, RLA 07/00603395), 0 que pode causar riscos a salde e ao
meio ambiente, licengas de operagao vencidas (TCE-PB, 05095/16), ou mesmo a total
auséncia de aterros sanitarios, sendo os residuos de varios municipios do pais depositados
em lixoes (TCU, TC-041.321/2021-9). Ha casos transversais, em que um problema em
um subsetor do saneamento acaba incorrendo em outro subsetor, incluindo situagao em
que o lodo proveniente do esgoto estava sendo depositado diretamente em lixao (TCE-
MS, 20098/2015), e outra situagdo em que as aguas subterraneas de pogos e igarapés
estavam sendo comprometidas por proximidade a aterro (TCE-AM, N.E., Relatorio de Auditoria
Operacional realizada no Programa de Governo “Manaus mais Limpa”, na area de Residuos
Sélidos Urbanos — RSU).

Se, por um lado, esses achados revelam a precariedade na prestagao dos servicos de
saneamento avaliados, mostrando na pratica as causas dos baixos indicadores de sanea-
mento do pais e a necessidade premente de investimentos, por outro, demonstram o quanto
a auditoria operacional como instrumento de fiscalizagao tem a contribuir para essa politica
pUblica. Dentre as recomendacgoes feitas, muitos relatorios foram além de simplesmente
exigir a correcao das impropriedades, e sim extremamente minudentes ao propor solucoes
racionalizadas para a solucao de cada caso (exemplo do TCE-PA, 2010/52049-9, TCM-PA,
201118661-00, dentre outros). Entende-se nesse sentido que a propria realizagao da audi-
toria operacional, antes mesmo da expedicado do relatério e decisao do respectivo Tribunal, &
um exercicio de comunicacao entre os auditores e os prestadores de servigo que, ao serem
observados, se auto-observam, propiciando reflexdoes e mudancas, tanto de dentro quanto
de fora do sistema.

Outra questao frequentemente mencionada nos achados e alvo de recomendacoes foi
a fragilidade no monitoramento e controle (TCE-PR, 544859/10, 244589/22, 182702/24;
TCE-AM, 12806/2021; TCE-SC, RLA 09/00547928), tanto em sua auséncia/deficiéncia,
como na falta de critérios bem definidos, o que & um sintoma das deficiéncias de
planejamento apontadas anteriormente. E que, sem um planejamento bem estruturado,
com metas e objetivos claramente definidos, exposto tanto no plano de saneamento quanto
no contrato, se torna invidvel monitorar a politica, pela falta de indicadores estabelecidos.
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E isso pode ocorrer tanto por auséncia/deficiéncia de sistemas de informacao para integrar
os dados gerados pelos sistemas e pelos gestores, quanto propriamente pela falta de
controle de qualidade e monitoramento dos servicos (ex. TCE-MG, 862696), o que contribui
para a perpetuagao dos problemas do setor. Além disso, a falta de planos de contingéncia
(que seriam acionados quando os indicadores demonstrassem situacao de risco) também
chama a atencgao, vez que as decisdoes em tempo de crise acabam por ter um nivel de
dificuldade maior, por terem que ser tomadas no momento da sua instauracao, sem
orientagoes prévias para dar suporte a gestao (TCE-PR, 244589/22, 182702/24). A falta
de transparéncia dos indicadores existentes também foi observada (TCE-PR, 544859/10,
TCU, TC-041.321/2021-9, TCU, TC 036.778/2019-2, TCE-AM, 12704/2024, 12705/2024,
12706/2024, 12707 /2024), dificultando o controle interno, externo e social da politica.
Esses achados ressaltam a necessidade urgente de implementar mecanismos eficazes de
monitoramento e controle nos sistemas de saneamento, a fim de garantir a qualidade dos
servicos e a protegdo da salde plblica. A falta de dados e de supervisdo adequada pode
levar a consequéncias graves, a exemplo da contaminagao da agua e a ineficiéncia na gestao
dos recursos hidricos.

Também se observou a desigualdade no acesso aos servigos, com a estrutura tarifaria
e fragilidade nos mecanismos de controle social dificultando 0 acesso equitativo, principal-
mente para a populacao de baixa renda (TCE-PR, 182702/24, TCM-BA, 001594/2023).
Nesse sentido, foi observado que a estrutura tarifaria de saneamento nao conta com ele-
mentos para que 0s mais vulneraveis tenham acesso ao direito a 4gua e ao saneamento. Foi
observado que a cobranga dos servigos de esgoto é frequentemente realizada com base em
percentual da tarifa de agua (TCE-PR, 544859/10), o que pode ser desproporcional para fa-
milias de baixa renda, nao considerando a capacidade de pagamento dos usuéarios e levando
a maior exclusao social. As isengoes tarifarias ou tarifas sociais também tém sido concedi-
das sem considerar a situagdo socioecondomica individual do beneficiario final ou o nlmero
de habitantes por domicilio. Essa estrutura pode levar a um ciclo de inadimpléncia (TCE-AM,
12806/2021) e a falta de acesso a servigos essenciais, como agua e esgoto, exacerbando
ainda mais a desigualdade social. Além disso, ha de se levar em conta o desconhecimento
de parte da populacao da tarifa social, que passa a adotar solugoes alternativas para seus
dejetos, como campos, baldes, fossas rudimentares ou diretamente nos corpos d’agua (TCE
-MG, 862696). Esses fatores evidenciam a necessidade de uma revisao da estrutura tarifaria
dos servigos de saneamento, com o objetivo de promover a universalizacao do acesso e ga-
rantir que todos os cidadaos, independentemente de sua condicao socioeconémica, possam
usufruir de servigcos de qualidade. A implementagao de politicas mais inclusivas e justas é
fundamental para reduzir a desigualdade no acesso aos servicos de saneamento basico.

E claro que repensar a estrutura tarifaria dos servicos de saneamento perpassa uma
reflexao sobre a sustentabilidade financeira das prestadoras de servicos de saneamento,
ha muito em questao, e as discussoes sobre o0 modelo de prestacao de servigos (entre
companhias estaduais, prestadores municipais e a privatizagcao). Qualquer que seja a solu-
¢ao, se publica ou privada, ha de se sopesar, por um lado, a capacidade do sistema de ser
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sustentavel financeiramente e, por outro, a capacidade de pagamento da populacao, que
custeia um servico muitas vezes precarizado e sem investimentos correspondentes a ne-
cessidade para atingir as metas de universalizagao da Lei n? 11.445/2007 atualizada pelo
novo marco regulatorio. E o desafio imposto a administracao publica, o qual merece refle-
xao por parte dos Poderes, em conjunto com os Tribunais de Contas, na busca por solugoes
sustentaveis e perenes, para além de raciocinios reducionistas, seja tanto pelo caminho
da privatizagao (que deve ter metas claras e regulagao eficiente), quanto pelo caminho da
prestacao estatizada (que deve receber investimentos, reestruturacao financeira e de infraes-
trutura, e planejamento adequado).

Por fim, muitos relatérios mencionaram as deficiéncias na educagao ambiental e cons-
cientizacao da populagao, em especial os que abordaram a gestao dos residuos solidos.
Desde a inexisténcia de plano municipal de educagao ambiental, falta de acoes e programas
nos municipios e falta de integracao da educacao ambiental nos curriculos escolares (TCE
-AM, 12704/2024, 12705/2024, 12706/2024, 12707 /2024; TCE-MG, 1007893; TCE-RN,
008786,/2018; TCE-RS, 10541/2010), os achados indicam que as agoes ja realizadas sao
consideradas insuficientes, o que impacta a participacdo da populacdo e a propria eficacia
das politicas de gestao de residuos. Ha também mencgao a situacao dos catadores, que pou-
co participam dos comités de residuos existentes e atuam de maneira precaria (TCU, 2021).
Esses achados indicam que a relagao do poder plblico e dos prestadores de servigo com
o consumidor final precisa ser mais bem observada, de modo a quebrar o padrao de dupla
contingéncia, por um lado da sociedade civil, que atribui os problemas de saneamento as
deficiéncias dos prestadores e dos titulares dos servigcos (com razao), e por outro dos pres-
tadores e do setor pdblico, que atribui os problemas de saneamento a populagao por nao
se comportarem de maneira compativel com preceitos de educagao ambiental (também com
razdo). E necessario, nesse sentido, uma atuacao conjunta, com a atribuicao de responsa-
bilidades, com o Poder Plblico realizando seu papel de fomentar a educagcao ambiental para
promover um saneamento ambiental que parta de todos.

Outros achados e contribuicoes dos TCs para a politica de
saneamento basico

Além das auditorias operacionais analisadas, no decurso dessa pesquisa foram encon-
trados outros dados que podem ser relevantes para evidenciar a atuagao dos Tribunais de
Contas no tema do saneamento basico.

Como primeira observagao, viu-se que € comum encontrar referéncias ao saneamento
basico em fiscalizagoes de outros temas, principalmente as da educacao, que avaliam a qua-
lidade da estrutura sanitaria das escolas, a exemplo do levantamento realizado pelo TCE-GO
(Processo 202300047001257/308) sobre as fragilidades na estrutura das escolas plblicas
estaduais e referéncias a auséncia de papel higiénico e sabao, além de torneiras quebradas
e falta de tampa nos vasos sanitarios das escolas. A auditoria operacional de educacao no
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TCE-MG (Auditoria Operacional n? 923936) também apontou a precariedade das instalacoes
sanitarias da rede escolar, o que pode comprometer a salde, o desenvolvimento, o apren-
dizado e a permanéncia das criangas nas escolas. Também vale destacar a iniciativa “Sede
de Aprender”, projeto idealizado pelo Ministério PUblico de Alagoas, apds a identificagao de
gue muitas escolas nao tinham acesso a agua potavel. A partir disso, formou-se uma inicia-
tiva conjunta entre a Atricon (Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil) e
outros 6rgaos, o que gerou varios processos de representacdo no ambito dos Tribunais de
Contas nacionais para avaliar o tema, o0 que é de grande relevancia para o alcance do ODS 6.

Por conseguinte, € possivel entender que outros instrumentos de fiscalizagao, além
das AOPs, tém dado respostas importantes sobre o tema do saneamento basico, a exemplo
dos levantamentos, que muitos tribunais utilizam para primeiro tragar um diagndstico da si-
tuagao do setor, antes da realizagcdo de uma AOP propriamente dita. Também se utiliza com
frequéncia 0 acompanhamento como instrumento de fiscalizagao para avaliar a aderéncia de
politicas pUblicas pelos 6rgaos responsaveis e entes federativos, além do monitoramento
propriamente dito, que avalia a aderéncia dos jurisdicionados as recomendacoes e determi-
nagoes dos Tribunais realizadas nos processos de AOPs.

Outro achado nao relacionado diretamente a pesquisa, mas que também contribui ao
monitoramento do saneamento, foi a existéncia de “painéis de saneamento” no site de al-
guns Tribunais de Contas. O TCE-SP possui iniciativas para contribuir no monitoramento do
setor do saneamento, como exemplo, o Painel do Saneamento, que reline dados do IBGE,
SNIS e IEG-M (indice de Efetividade da Gestdo Municipal (criado pelo proprio Tribunal) para
apresentar em formato de dashboard as informagoes de saneamento do estado, permitindo
compreender a situagao dos municipios paulistas. Ja no TCE-MA, existe um portal de contro-
le social com dados de saneamento por municipio referente a 2022, que permite visualizar,
no formato de dashboard, os dados de agua, esgoto, residuos sodlidos e aguas pluviais de
cada um deles, com base nos dados do SNIS 2023.

Um achado interessante é a existéncia do Sistema Geo-Obras, que € um software de-
senvolvido pelo Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso e cedido por meio de convénio
a varios outros tribunais, como exemplo, o TCE-ES, o TCM-PA, o TCE-AC e o TCE-AP, que per-
mite visualizar, no mapa, as obras que estao sendo realizadas, inclusive as de saneamento
basico, nos respectivos estados. O TCM-RJ também tem ferramenta propria de georreferen-
ciamento de obras. Trata-se de ferramenta de controle social interessante para dar acesso
a populagao as informagoes sobre a execugao de obras, incluindo sua devida fiscalizagdo
pelos setores de engenharia.

A normatizacao do setor também pode partir dos Tribunais de Contas, a exemplo do
TCE-TO, que editou a Instrugao Normativa TCE-TO n2 6/2024-Pleno, que estabelece procedi-
mentos de fiscalizagao de aterros sanitarios e orienta sobre a regularizacao da disposicao
final de residuos sélidos urbanos.

Além disso, os Tribunais de Contas tém olhado cada vez mais para os ODSs. O TCE-SP,
por exemplo, criou o Observatorio do Futuro, vinculado aos ODS, que, em 2019, dedicou-se
ao estudo da questao dos residuos sélidos, gerando o relatério “Caminhos para a Gestao
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Sustentavel do Lixo”, de 2020. Chamou a aten¢ao a noticia no portal do TCE-ES de que, em
2025, serao realizadas 229 acgoes de controle vinculadas diretamente aos ODS, conforme
o Plano Anual de Controle Externo (Pace), incluindo 5 agoes de controle voltadas ao ODS
6: Agua potavel e saneamento, que considera prioritario. Tal comprometimento representa
uma boa pratica da referida Corte, de voltar seu olhar a agdes com compromisso direto com
o desenvolvimento sustentavel, nos termos da ONU.

Consideracoes finais

A pesquisa permite afirmar que os Tribunais de Contas brasileiros, por intermédio das
auditorias operacionais, tém contribuido significativamente para a politica de saneamento
basico do pais, identificando achados representativos de problemas, sugerindo solugoes
mediante recomendagdes e impulsionando mudancas por meio de determinagoes. Quase
todos os Tribunais de Contas brasileiros ja fizeram trabalhos sobre o tema de 2004 até a
atualidade.

A analise evidenciou que sdo necessarios esforcos da Administragao Plblica para com-
bater os principais problemas da politica: a auséncia de politicas e planos de saneamento,
as fragilidades na articulagao entre os planos existentes de diferentes esferas, as condi-
¢oes inadequadas de operagao dos sistemas, as fragilidades no monitoramento e controle,
desigualdade no acesso aos servigos e falta de educagao ambiental. Trata-se de desafios
relevantes presentes em todo o ciclo da politica pUblica que exigem reflexao, o que o contro-
le externo tem promovido, por meio das analises e orientacoes dadas aos jurisdicionados
responsaveis pelo setor.

A pesquisa identificou distingdes entre os Tribunais de Contas analisados, vez que
foram observados niveis diferentes de transparéncia, com maior ou menor acesso publico
a processos e, em especifico, a resultados de auditorias operacionais. Também se obser-
vou que alguns tribunais estiveram mais propensos a realizar fiscalizagoes desse tipo no
tema. Muito embora se reconhega que quantidade nao é um mensurador da qualidade dos
trabalhos, em especial na auditoria operacional, quando o processo pode ser monitorado
por anos subsequentes até que as mudangas recomendadas tenham sido implementadas,
entende-se que os desafios que a politica de saneamento enfrenta, com suas limitacoes e
possibilidades, instigam uma atuagao maior do controle nessa area.

Muitas das fiscalizagoes realizadas ocorreram entre 2010 e 2015, impulsionadas por
programas como o Promoex, que estimulou a fiscalizagao nos temas de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario e residuos sélidos na época. Passada cerca de uma década, e
ap6s a promulgacao de um Novo Marco do Saneamento com novas metas e com a crescente
importancia de se alcangar os ODSs, muitos Tribunais tém, por iniciativa propria, analisado
o setor. Contudo poucos trabalhos se debrucaram sobre a drenagem urbana, que é também
uma vertente relevante do saneamento, capaz de prevenir alagamentos, enchentes e inun-
dacoes.
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Imagina-se que seja 0 momento de reconvocar os TCs brasileiros a olhar a questao do
saneamento basico em suas auditorias operacionais, via auditoria coordenada. E uma suges-
tao para um trabalho futuro que poderia trazer beneficios que, para além de um planejamento
e metodologia integrada dos trabalhos, pudessem promover mudangas que aproximassem
0s entes da Federacao do alcance de metas tao ambiciosas, mas tao necessarias a quali-
dade de vida da populacao e a preservagao do meio ambiente.

The contribution of the Brazilian Audit Courts to the country’s basic sanitation policy: a content analysis of the
undertaken operational audits

Abstract: The objective is to evaluate the contribution of the Brazilian Audit Courts to the basic sanitation policy,
considering the operational audit work performed. The method used was documentary research and content analysis.
Frequent findings included the absence of sanitation policies and plans, weaknesses in the articulation between
existing plans at different government levels, inadequate operating conditions of systems, deficiencies in monitoring
and control, and inequality in access to services. Thus, it is understood that the Audit Courts have contributed to
the improvement of the policy by identifying gaps and suggesting changes to the public administration, although the
sector still faces pressing challenges.

Keywords: Audit courts. External control. Operational audit. Basic sanitation.
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e do aprimoramento do Marco de Medigao dos Tribunais de Contas, como instrumento de verificagao (checklist)
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previstas na Constituicao Federal e em outros ODS da Agenda da ONU/2030, sejam concretizadas, atendendo a
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18: emergéncias climaticas e atualizagao normativa — 4 Das propostas de atualizagao do QATC-18 — 5 Conclusdes
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Introducao

O presente estudo tem por objetivo apresentar perspectivas de atuagao dos Tribunais
de Contas, em parceria com os Ministérios PUblicos de Contas, nas tematicas ambientais,
levando-se em consideracao, sobretudo, as emergéncias climaticas. Como sera demonstra-
do, a sindicabilidade — termo aqui utilizado nos moldes propostos por Freitas (2009), que
defende que todo ato administrativo potencialmente lesivo a direitos esta submetido a algum
tipo de controle — da gestao plblica deve ser permanente e, para ser eficiente e sustenta-
vel, é cada vez mais urgente e necessaria a atuagao das Cortes de Contas nesse sentido.
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As tematicas abordadas nesta pesquisa, apresentadas junto ao IV Congresso Inter-
nacional dos Tribunais de Contas, tém conexao com o meio ambiente e respectivo desafio
climatico e as necessarias agdes contra a mudanga global do clima (ODS 13 da Agenda da
ONU para 2030). Conjuntamente, as boas praticas a serem detalhadas estao correlacio-
nadas a boa governanca, justica e cooperagao, no que tange a recomendavel atuagcao em
rede e em perspectiva global (planetaria) dos Tribunais de Contas e Instituicoes Superiores
de Controle (ISCs), com conexao, portanto, aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) instrumentais da Agenda da ONU para 2030, ou seja, ODS 16 (Paz, Justica e Institui-
coes Eficazes) e 17 (Parcerias e Meios de Implementacao).

Na leitura da Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil (CRFB), de forma direta
e/ou indireta, sao identificados todos os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da
ONU para 2030, tratando-se, portanto, de deveres constitucionais, varios deles direitos
fundamentais ou humanos (sob uma perspectiva internacional). O dever constitucional de
sustentabilidade® encontra-se primordialmente previsto nos arts. 32, 170 e 225 da CRFB,
que, somados aos principios da Administragao Plblica (art. 37 da CRFB) e aos dispositivos
que estabelecem as missdes constitucionais dos Tribunais de Contas (arts. 70 e seguintes
da CRFB), conduzem a conclusao de que esse devera ser cumprido pelos gestores publicos,
assim como levado em consideragao pelos 6rgaos de controle em seu ambito interno e ex-
terno de atuagao (em suas agoes de monitoramento e fiscalizagao).

Referindo-se de outra forma: a sindicabilidade dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel e das emergéncias climaticas pelos Tribunais de Contas é um postulado cons-
titucional, também prevista em compromissos internacionais e amparada em pesquisas,
doutrinas e jurisprudéncias referidas no desenvolvimento do presente estudo e nos referen-
ciais.

Nesses termos, a presente abordagem demonstra a relevancia do monitoramento se
os Tribunais de Contas do Brasil estao a exercer o mister de sindicabilidade da sustentabili-
dade (internacionalmente previsto nos 17 ODS da Agenda da ONU para 2030), com énfase
no ODS 13 da referida Agenda, interligado as emergéncias climaticas.

Em que pese apresentados de maneira apartada, os ODS da Agenda da ONU/2030 es-
tao todos interligados e sao indivisiveis, sendo o descumprimento de quaisquer deles uma
ameaca para 0s demais.

Cumpre ser destacado nessas linhas iniciais que, sem segurancga climatica, em contex-
tos de emergéncias climéticas (v.g., enchentes e incéndios que comprometam a comunidade
em geral), erradicacao da pobreza (ODS 1), erradicagao da fome e a promogao da agricultura
sustentavel (ODS 2), salde e bem-estar (ODS 3), educacgao de qualidade (ODS 4), igualdade
de género (ODS 5), agua potavel e saneamento (ODS 6), eficiéncia energética e acessivel
(ODS 7), trabalho descente e crescimento economico (ODS 8), inovagao e infraestrutura

1 Tendo como suporte tedrico o conceito de dever fundamental de sustentabilidade constante na pesquisa de Cunda
(2016).
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(ODS 9), reducao das desigualdades (ODS 10), cidades sustentaveis (ODS 11), consumo
e producao sustentaveis (ODS 12), zelo com 0s ecossistemas nas aguas (ODS 14) e terra
(ODS 15) restam comprometidos. Assim, inegavel que, diante das emergéncias climaticas,
o ODS 13 devera receber um enfoque especial e servir como ponto de partida a todos os
demais 16 ODS da Agenda da ONU para 2030.

A atuacao dos Tribunais de Contas nas tematicas ambientais e de emergéncias clima-
ticas necessita ser global, como se constata em agoes como o Climate Scanner (TCU), cuja
aplicacao, no Brasil, se da por meio do Painel Clima Brasil (2025). Em estudos anteriores
(CUNDA, 2025), essas possibilidades de monitoramento em rede e de forma planetaria
(com énfase aos ODS 16 e 17) foram detalhadas. No presente estudo, centra-se a analise
na importante ferramenta de checklist da atuacao dos Tribunais de Contas no ambito na-
cional, com reflexos planetarios, por intermédio do Marco de Medi¢do de Desempenho dos
Tribunais de Contas (MMD-TC), detalhado nas linhas a seguir, que necessita ampliar seus
objetos de averiguagdo, com maior comprometimento e adesdo, nas teméaticas ambientais
e de emergéncia climatica, para conceder uma maior seguranca ambiental e climatica, como
primeiro passo para que se perfectibilizem tantas outras politicas pUblicas essenciais para
as presentes e futuras geragoes, as quais também sao objeto de sindicabilidade dos Tribu-
nais de Contas.

Em relagao aos procedimentos metodologicos, o presente estudo, quanto aos fins, tem
natureza aplicada, com tipo de estudo descritivo (GIL, 2021). Quanto aos meios, apresenta
revisao sistematica da literatura, textos legislativos e pesquisa documental (v.g. notas reco-
mendatorias da rede de controle).

A investigacao segue, portanto, predominantemente a abordagem qualitativa. Utiliza-se
a revisao bibliografica e documental como método para exame das possibilidades e limites
da atuagao dos Tribunais de Contas na concretizacao do dever de sustentabilidade, a luz dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda da ONU para 2030, da Constituigao
Federal e de leis infraconstitucionais.

Assim, a presente pesquisa, desenvolvida de forma mais ampla em outros estudos,
compila abordagens com suporte tedrico e com viés pratico, com recortes necessarios, per-
correndo o seguinte iter investigativo: um historico do MMD-TC como catalisador da atuagao
do controle externo em prol da sustentabilidade, sua implantagao e transformacoes; segui-
do da necessidade de atualizagao do Projeto Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas
(QATC), tendo em mente as emergéncias climaticas e atualizagdes normativas; na sequén-
cia, passa-se a apresentagao das propostas de aprimoramento do QATC-18 — Fiscalizagao
e Auditoria de Sustentabilidade e Cidades, finalizando-se com consideragoes finais e notas
conclusivas.
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0 Marco de Medicao de Desempenho dos Tribunais de Contas
como catalisador da atuacao sustentavel do controle externo:
implantacao e transformacoes

O Projeto Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas, iniciado em 2013 pela Asso-
ciacao Brasileira dos Tribunais de Contas (Atricon) e com desdobramento até os dias atuais,
representa a principal agao da Atricon para o aperfeicoamento e o fortalecimento do controle
externo (ATRICON, 2014; 2019b). Como primeiro produto, inspirado no Marco de Medicao
de Desempenho das Entidades de Fiscalizagao Superiores da International Organization of
Supreme Audit Institutions (Intosai), em fase piloto a época, o Regulamento n¢ 01/2013 da
Atricon estabeleceu as regras e 0s parametros de qualidade e agilidade do controle externo
para fins de avaliagao dos Tribunais de Contas, ja prevendo a sustentabilidade como um dos
valores preconizados pela instituicao a ser considerado (ATRICON, 2013).

Fruto da segunda fase do referido projeto, o0 Marco de Medigao de Desempenho dos
Tribunais de Contas é o principal instrumento de avaliagao dos Tribunais de Contas, tendo
como objetivo verificar o desempenho dessas instituicdes com base nas diretrizes da Atri-
con, assim como nas Normas Brasileiras de Auditorias do Setor Plblico (NBASPs) e nas
Normas Internacionais das Instituicoes Superiores de Controle, International Standards of
Supreme Audit Institutions (ISSAI), identificando os pontos fortes e fracos de cada Tribunal
(ATRICON, 2014; 2019b).

Elaborado em 2014, o primeiro ciclo de avaliagao ocorreu em 2015 com regulamenta-
¢ao conferida pela Resolugao n? 01/2015 da Atricon (2015). No primeiro documento-base
(ATRICON, 2014), o meio ambiente era considerado nos seguintes QATCs: QATC-23 — Resul-
tados da Auditoria Operacional, que previa, dentre os requisitos minimos para pontuagao da
referida dimensao, que o Tribunal de Contas avaliado tivesse emitido relatérios abrangendo,
nos Gltimos cinco anos, pelo menos, trés setores/tdpicos entre os listados, os quais in-
cluiam o meio ambiente; e QATC-25 — Auditorias com Temas Especificos, que previa, entre
0S requisitos minimos para pontuagao da referida dimensao, que, além de outras auditorias
especificas, o Tribunal de Contas avaliado tivesse realizado, nos Ultimos trés anos, pelo me-
nos uma auditoria de meio ambiente, bem como adquirisse conhecimento antes da auditoria
para assegurar a elaboragao de um projeto de auditoria apropriado, possuisse normas de
auditorias gerais ou especificas cumprindo requisitos prefixados, coletasse evidéncias de
auditoria e as avaliasse de maneira objetiva, justa e equilibrada, cumprindo alguns subcrité-
rios, elaborasse documentacao completa e suficientemente detalhada, também cumprindo
alguns subcritérios, e elaborasse relatorio por escrito baseado nos principios da completude,
objetividade, tempestividade e do contraditorio. Ademais, ao introduzir o QATC-9 — Escola de
Contas, mencionava a necessidade de permanente qualificacdo nos varios ramos de conhe-
cimento afetos ao controle externo, citando o0 meio ambiente.

O ciclo seguinte de avaliagao ocorreu em 2017 e sofreu algumas alteragdes. Em
razao da exclusao da avaliagcao dos acordos de cooperagao técnica com outros 6rgaos,
antigo QATC-14, a avaliacao dos resultados da auditoria operacional passou a corresponder
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ao QATC-22 e avaliacao das auditorias com temas especificos ao QATC-24. Ademais,
no QATC-24, passou-se a prever, especificamente, que fosse avaliado se o Tribunal de
Contas possuia manuais e procedimentos de auditoria de meio ambiente e, no QATC-25
— Fiscalizagao de Obras Plblicas, que, dentre os requisitos minimos para pontuagao da di-
mensao, na correspondente a fiscalizagcao da licitacao das obras pdblicas, fossem avaliadas
a necessidade e a regularidade do licenciamento ambiental se fosse o caso. Por fim,
permaneceu a mencao do meio ambiente no QATC-9 — Escola de Contas (ATRICON, 2017).

Em 2019, houve um aprimoramento do sistema de avaliacao e uma reestruturacao dos
QATCS por meio da Resolucao n? 01/2019 da Atricon (2019a), a qual aprovou o Manual de
Procedimentos do Marco de Medigao do Desempenho dos Tribunais de Contas (ATRICON,
2019b), acompanhado de apéndice Unico contendo um compilado de todos os critérios ava-
liados, exemplos de evidéncias e critérios de pontuacao (ATRICON, 2019c). Neste manual,
foi delimitado dominio proprio para a infraestrutura e meio ambiente, Dominio D — Fiscaliza-
cao da Infraestrutura e Meio Ambiente, do qual faz parte o QATC-18 — Fiscalizacao e Auditoria
Ambiental e Mobilidade Urbana, cujos desdobramentos eram: 18.1 Fiscalizacao e auditoria
da gestao de residuos soélidos; 18.2 Fiscalizagao e auditoria da gestao de residuos hidricos;
e 18.3 Fiscalizagao e auditoria da gestao de mobilidade urbana. Ademais, permaneceu o
meio ambiente na lista dos temas das auditorias operacionais das quais se exige que se-
jam contemplados pelo menos trés nos (ltimos cinco anos, agora localizado como QATC-11
— Auditoria Operacional, bem como a necessidade de que se considerasse o licenciamento
ambiental quando da fiscalizagao e auditoria de obras pUblicas, cuja nova numeracao era
QATC-16 - Fiscalizagao e auditoria de obras e servigos de engenharia (ATRICON, 2019c).

Em 2022, mais progressos foram feitos, com a constituicao de Comissao de Coorde-
nacgao-Geral do MMD-TC (ATRICON, 2022a), de Comissao de Representantes dos Tribunais
de Contas do MMD-TC (ATRICON, 2022b), implantagao do Sistema Aprimore e atualizagao
do Manual (ATRICON, 2022c) e do respectivo Anexo (ATRICON, 2022d). Por outro lado, em
virtude da pandemia de Covid-19, nao foram analisados os Dominios “D”, “E” e “F”, sendo
utilizado em substituicdo o Dominio G — Fiscalizacado da Gestao PUblica durante a Pandemia
(ATRICON, 2022c), razao pela qual a tematica do meio ambiente teve sua analise restrita ao
QATC-11 - Auditoria Operacional (ATRICON, 2022d).

Por fim, no Gltimo ciclo de avaliagao, realizado em 2024, foi atualizado o Manual
(ATRICON, 2024a) e o respectivo Anexo (ATRICON, 2024b). Houve alteracoes no QATC-18,
que passou a ser rotulado como Fiscalizagcao e Auditoria de Sustentabilidade e Cidades,
substituindo o foco do item 18.1 de residuos sélidos para saneamento basico, do 18.2 de
recursos hidricos para recursos naturais e do 18.3 de mobilidade urbana para cidade de
modo geral, as quais também acarretaram em atualizagoes nos subitens correlatos (ATRI-
CON, 2024b).

Ademais, no ja existente QATC-19 - Fiscalizagao e Auditoria da Gestao para Educacao,
passaram a serem listados, como critérios a serem avaliados no item 19.2 — Fiscalizacao e
auditoria da educacao, se estao sendo consignadas dotagoes orgamentarias que permitam
executar as metas e estratégias de educagdo, inclusive aquelas relacionadas a consecugao
da Politica Nacional de Educagao Ambiental, bem como se fiscaliza e/ou audita, a partir de
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analises de risco, programas relacionados a educagao ambiental; no item 19.3 — Fiscali-
zagao dos planos de educagao, fiscaliza-se e/ou audita as acoes relacionadas as metas
voltadas a valorizagdo e a formacao continuada dos profissionais de educacao, inclusive no
que tange a Politica Nacional de Educagao Ambiental; e, no item 19.4 — Publicagao e disse-
minagao das acoes de controle da educagao, promove-se, participa, ou articula agdes com
temas voltados aos curriculos escolares e a vida cotidiana, como a educagao ambiental
(ATRICON, 2024b).

Foi ainda acrescido ao ja existente QATC-22 — Fiscalizagao e auditoria da gestao da
seguranca pablica, no subitem 22.2 — Fiscalizagao e auditoria da gestao e transparéncia, cri-
tério referente a realizacao de fiscalizagao ou auditoria pelos Tribunais de Contas nos (ltimos
trés anos pelo menos trés entre temas previamente fixados, dentre os quais se encontra
crimes ambientais (ATRICON, 2024b). Por fim, permaneceu a previsao de que se avaliasse
a presenga de licenciamento ambiental e de outras avaliagoes ambientais prévias no QATC-
16 — Fiscalizacao e Auditoria de Obras e Servicos de Engenharia, mas foi retirada a mencao
ao meio ambiente no QATC-11 — Auditoria Operacional (ATRICON, 2024b).

Em 2025, foi realizado, na cidade de Joao Pessoa, o Encontro Técnico do MMD-TC e
das Redes, Comissoes e Comités da Atricon e do IRB, com o objetivo de que 0s participan-
tes dos diversos segmentos se unissem e se debrugassem sobre os resultados do MMD-TC,
identificando os critérios com pontuagoes mais baixas e propondo agoes que contribuissem
para o cumprimento desses indicadores pelos Tribunais de Contas avaliados (ENCONTRO
TECNICO DO MMD-TC E DAS REDES, COMISSOES E COMITES DA ATRICON E DO IRB, 2025).

Na ocasido, restou exposta a necessidade de que, diante das recentes catastrofes am-
bientais e das Ultimas notas recomendatorias conjuntas, fosse conferida maior atengao ao
QATC-18 - Fiscalizagcao e Auditoria de Sustentabilidade e Cidades, tornando-se imprescindi-
vel a atualizacao dos critérios de avaliagao, tendo sido sugeridas propostas nesse sentido,
as quais serao abordadas no tépico seguinte.

Da necessidade de atualizacao do QATC-18: emergéncias
climaticas e atualizacao normativa

A atualizagao dos critérios do MMD-TC possui previsao na Resolugao n? 01/2015 da
Atricon, que cita a possibilidade de atualizagao em seu art. 22, detalhando-a no art. 10, |l e
art. 13, | (ATRICON, 2015).

As atualizagdes, como bem mencionam todos os Manuais citados no topico anterior,
tém por objetivo aprimorar o instrumento MMD-TC e o processo de avaliagao, trazendo como
beneficios, entre outros, a implementacao das Resolugoes-Diretrizes da Atricon, das NBASP
e das normas da Intosai, a obtencao de apoio para as iniciativas de desenvolvimento de
capacidades e a disseminacao de boas praticas (ATRICON, 20244, p. 11-12), sendo indis-
pensavel para o fomento de um controle externo forte e efetivo, atento as necessidades e as
mudancas da sociedade. H4, portanto, um alinhamento com a NBASP 12 — Valor e Beneficio
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dos Tribunais de Contas: Fazendo a diferenga na vida dos cidadaos, que preconiza a busca
da exceléncia e da qualidade nos servigcos prestados por esses 6rgaos, especialmente pela
realizacao periddica de avaliagdo do sistema de controle da qualidade das fiscalizagoes (IRB,
2022), e é uma das bases teodricas do MMD-TC (ATRICON, 2024a).

Nesse sentido, considerando as recentes informagoes do Ultimo relatorio-sintese (SYR)
emitido pelo Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC), produto do Sexto
Relatorio de Avaliagao (ARG), que apontou um aumento de 1,1°C na temperatura da super-
ficie global entre 2011 e 2020, em comparacao a de 1850 a 1900, provocando extremos
meteoroldgicos e climaticos em todas as regides do mundo e causando impactos maiores
do que os estimados em avaliagoes anteriores (IPCC, 2023), bem como os noticiarios brasi-
leiros do Gltimo ano, é indubitavel que se faz necessaria uma maior atencao e contribuicdo
do controle externo no enfrentamento as mudancas climéaticas (ALMEIDA; PEREIRA; MELO,
2025, p. 127).

Atentos a esse cenario de crise, Atricon, IRB, Conselho Nacional dos Presidentes dos
Tribunais de Contas (CNPTC), Associacao dos Ministros e Conselheiros Substitutos dos Tri-
bunais de Contas (Audicon), Associacao Brasileira dos Tribunais de Contas dos Municipios
(Abracom) e Associacao Nacional do Ministério Plblico de Contas (Ampcon) emitiram a Nota
Recomendatoria Conjunta n? 01,/2024, que traca as diretrizes gerais para fiscalizacao, orien-
tacao e capacitagao dos programas, projetos e agoes de protecao e defesa civil definidas
pelo Grupo de Trabalho de Prevencao a Desastres do Comité de Meio Ambiente e Sustenta-
bilidade do IRB (ATRICON et al., 2024a).

Ademais, a Declaragao da Amazonia (IRB, 2025), resultante do IX Congresso Internacio-
nal de Controle e Politicas Plblicas, enfatizou as mdltiplas dimensoes da sustentabilidade,
com destaque a dimensao ambiental e ao papel do controle externo como catalisador da
governancga publica, que, para que seja eficiente na concretizacao de politicas pdblicas, ne-
cessariamente antes devera ser sustentavel e zelosa com a seguranca climéatica e ambiental.

Ressalte-se que, além da Amazonia, também foram mencionados os demais biomas e
a importancia de que sejam tutelados pelas trés esferas de governo. Na mesma linha, foram
as propostas de aprimoramento da atuacao do controle externo, as quais destacaram as
necessarias atuagoes em rede e a énfase na educagao e capacitacao ambiental, bem como
a necessidade de que tais atuagoes sejam permanentes (IRB, 2025).

No mesmo sentido € a Nota Recomendatoria Conjunta n2 04/2024, de autoria da Atri-
con, IRB, CNPTC e Audicon, que traca recomendacgao aos Tribunais de Contas brasileiros
sobre a necessidade de uma atuacao prioritaria, sistémica e uniforme no tocante as agoes
de mitigacao e adaptacao climaticas, em decorréncia das queimadas, incéndios florestais e
avancgo do desmatamento em diversos estados da Federagao, a fim de assegurar a eficién-
cia administrativa e controle externo efetivo pelos tribunais de contas estaduais, distritais e
municipais (ATRICON et al., 2024b).

Todavia, as atualizagoes normativas nao se deram apenas no campo do controle ex-
terno. Em 2024, foram publicadas a Lei n® 14.904/2024, que estabelece diretrizes para
a elaboragao de planos de adaptagao a mudancga do clima, altera a Lei n® 12.114/2009
e da outras providéncias (BRASIL, 2024a), e a Lei n® 14.926/2024, que altera a Lei
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n2 9.795/1999, para assegurar atengao as mudancgas do clima, a protecao da biodiver-
sidade e aos riscos e vulnerabilidades a desastres socioambientais no ambito da Politica
Nacional de Educacao Ambiental (BRASIL, 2024b).

Ademais, embora se trate de leis preexistentes, ganharam maior relevancia: a Lei
n? 10.650/2003, também conhecida como Lei da Transparéncia Ambiental, em razao de
recente entendimento consolidado pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) no julgamento do
Incidente de Assuncao de Competéncia (IAC) n® 13, relacionado ao Recurso Especial (REsp)
n2 1.857.098/MS, segundo o qual, em matéria ambiental, além do dever de transparéncia
passiva, ha o dever de transparéncia ativa — obrigacao da Administragao Plblica de publicar,
na internet, documentos ambientais nao sujeitos a sigilo — e o dever de transparéncia reati-
va — direito de solicitar a produgao de informagoes ambientais inexistentes, quando cabivel
(BRASIL, 2022b); e a Lei n? 10.257/2001, também conhecida como Estatuto da Cidade,
cujo art. 42-A estabelece exigéncias especificas, além daquelas previstas no art. 42, no
plano diretor dos municipios incluidos no Cadastro Nacional de Municipios com areas susce-
tiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geologicos ou hidroldgicos correlatos (BRASIL, 2001).

Destague-se ainda que a nova Lei de Licitagoes e Contratacoes, Lei n? 14.133/2021,
fixou como principio a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel e a inclusdo de
critérios de sustentabilidade entre os elementos do planejamento das contratagoes (BRASIL,
2021), norma a ser cumprida pelos jurisdicionados dos Tribunais de Contas e que estao
diretamente relacionadas a elaboracao de Plano de Gestao de Logistica Sustentavel, o que
fortalece a exigéncia de que os Tribunais de Contas elaborem instrumento congénere e de
que haja critério do MMD-TC que avalie sua existéncia.

Por fim, considerando que é principio constante da NBASP 12 que os Tribunais de Con-
tas sejam uma organizagao modelo, que lidere pelo exemplo (IRB, 2022), bem como o0 ODS
16 (Paz, Justica e Instituigcoes Eficazes), faz-se urgente que os Tribunais de Contas adotem
internamente posigao coerente com um controle externo comprometido com a questao am-
biental, razao pela qual se sugere que seja fomentada entre essas instituicoes a elaboracao
de Plano de Gestao de Logistica Sustentavel, o qual ja é exigido legalmente dos entes fede-
rais (BRASIL, 2012).

Do exposto, tem-se que, principalmente considerando as Notas Recomendatérias Con-
juntas n2s 01/2024 e 04/2024, faz-se indispensavel a atualizagao do QATC-18 sob o ponto
de vista do beneficio “implementacao das Resolugoes-Diretrizes da Atricon, das NBASP e das
normas da Intosai” (ATRICON, 20244, p. 11-12), ressaltando-se que as demais normativas
mencionadas guardam pertinéncia com a concretizagao das citadas notas recomendatorias
conjuntas.

Levando-se, portanto, em consideragao as notas recomendatorias da rede de contro-
le, normativos infraconstitucionais e, inclusive, as perspectivas de maior tutela constitucional
da tematica ambiental e de mudancgas climaticas — a exemplo da proposta constante no
Projeto de Emenda Constitucional n? 37/2021, que visa a incluir, no caput do art. 5° da
Constituicao da RepuUblica Federativa do Brasil, o meio ambiente ecologicamente equilibrado
e a seguranca climatica no rol dos direitos fundamentais constitucionais de forma explicita.
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4 Das propostas de atualizacao do QATC-18

Uma vez exposta a fundamentacao fatica e normativa da necessidade de atualizagao do
QATC-18, passa-se a apresentacao das propostas propriamente ditas, a serem listadas em
formato de tabela para facilitar a exposicao, estando em italico os trechos a serem inseridos.

Tabela 1 — Propostas de atualizagao do QATC-18 do MMD-TC

(continua)

Texto original

Proposta de texto atualizado

Fundamento da atualizacao

18.1.4. se o jurisdicionado
adota programas e acoes
de educagao ambiental,
nos termos da Politica
Nacional de Educacao
Ambiental.

18.1.4. monitoramento se o jurisdicionado adota
programas e acoes de educagao ambiental e segu-
ranga climética, nos termos da Politica Nacional de
Educacao Ambiental e alteragoes normativas.

Lei n® 14.904/2024, Lei n%. 14.926/2024

e Notas Recomendatorias Conjuntas n%s 01
e 04 da Atricon, IRB, Audicon e demais as-

sociagoes da rede de controle.

18.2. Fiscalizagao e audito-
ria de recursos naturais

18.2. Fiscalizagao e auditoria de recursos naturais
e de mudanca climatica, como: a) monitoramento
das questoes relacionadas a implementacdo da
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC),
planos municipais e estaduais de clima; b) avalia-
¢do se o Tribunal fiscaliza e/ou audita questoes
relacionadas a efetividade das agoes de mitigacao,
redugao de emissoes e adaptacao (resiliéncia a
desastres); ¢) com énfase as agdes de monito-
ramento da transicao energética e inventario de
carbono.

Lei n® 14.926/2024, Lei n? 14.904/2024 e
Notas Recomendatérias Conjuntas

n%s 01/2024 e 04/2024; Lei n® 12.187/09,
Acordo de Paris e a NDC Brasileira; Reso-
lugao n2 594 de 8.11.2024 do CNJ, que
instituiu o Programa Justica Carbono Zero

e devera servir de inspiragéo a Rede de
Controle Externo.

18.2.1. assegura que 0S
processos de fiscalizagao
e auditoria dos atos de
gestao relativos a recursos
naturais sejam instruidos
por servidores efetivos

que detém conhecimento
técnico/especializado

18.2.1. assegura que 0s processos de fiscalizagao
e auditoria dos atos de gestao relativos a recursos
naturais e mudanca climatica sejam instruidos

por servidores efetivos que detém conhecimento
técnico especializado providenciando o Plano de
Logistica Sustentavel no ambito interno e respec-
tiva adesao de seus servidores.

Lei n® 14.926/2024 e Notas Recomen-
datoérias Conjuntas n2s 01/2024 e 04/2024.

18.2.2. proporciona
capacitagao continuada

as suas equipes técnicas
especificas, com cursos
relacionados as atividades
de fiscalizacdo e auditoria
de recursos naturais;

18.2.2. proporciona capacitagao continuada as
suas equipes técnicas especificas: a) com cursos
relacionados as atividades de fiscalizagdo e audito-
ria de recursos naturais e mudanca climatica;

b) com instrugoes conjuntas para efetivagao do
Plano de Logistica Sustentavel; ¢) capacitagao
continuada quanto a metodologia aplicavel no
Painel Clima Brasil, alinhada a metodologia Climate
Scanner (em seus 3 eixos: Governanga, Politicas
Pdblicas e Financiamento).

Lei n? 14.926/2024; Lei n? 14.904/2024;
Notas Recomendatdrias Conjuntas

nes 01/2024 e 04/2024; Decreto

ne 7.746/2012; Lei n® 14.133/2021;
NBASP 12. Diretrizes e metodologias
utilizadas no Painel Clima Brasil € no
Climate Scanner.
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(conclus&o)

Texto original

Proposta de texto atualizado

Fundamento da atualizacao

18.2.4. fiscaliza e/ou
audita, por exemplo, (a) a
area de conservacao, (b)
a atuacao dos 6rgaos de
controle ambiental, (c) o
licenciamento ambiental,
(d) a gestao florestal e (e)
0 uso de solo.

18.2.4. fiscaliza e/ou audita, por exemplo, (a) a
area de conservacao, (b) a atuagao dos 6rgaos de
controle ambiental e defesas civis, (c) o licencia-
mento ambiental, (d) as exigéncias de realizacao
do Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV) dos
empreendimentos; (e) a gestao florestal, (f) o uso
de solo; (g) transicdo e eficiéncia energética; (h) a
transparéncia ativa dos dados ambientais.

Lei n? 14.926/2024; Lei n? 14.904/2024,
Notas Recomendatdrias Conjuntas

n%s 01/2024 e 04/2024; Lei

n2 10.650/2003 (Lei da Transparéncia
Ambiental); Lei n® 12.527/2011; o Acordo
de Escazl, e Lei n? 12.651/2012.

18.3.1. planos de
mobilidade urbana,
contemplando, por exem-
plo, (a) a regularidade e
compatibilidade com os
planos diretores, (b) a
instituicdo/implantacao de
procedimentos especificos
para avaliacao de servico
de transporte puablico, (c)
as acodes de integracao

de transporte pUblico nas
regides metropolitanas e
em regides conurbadas,
entre os entes federados,
e (d) as exigéncias de
realizagcao do Estudo de Im-
pacto de Vizinhanca (EIV)
dos empreendimentos.

18.3.1. monitoramento dos planos diretores
municipais, em especial dos municipios incluidos
no cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagoes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidrologicos, contemplando, por
exemplo, (a) a regularidade, execugdo e compatibi-
lidade dos demais planos interligados a tematica
ambiental aos planos diretores; (b) as exigéncias
de realizacao do Estudo de Impacto de Vizinhanca
(EIV) dos empreendimentos; (c) existéncia de
planos de contingéncia; (d) existéncia dos demais
planos interligados as tematicas ambientais

(v.g. planos de saneamento, planos de recursos
hidricos) e a conexao entre os referidos planos e
mais recentemente com o plano de adaptagao a
mudanca do clima.

Notas Recomendatoérias Conjuntas

n%s 01/2024 e 04/2024; Lei

n? 10.257/2001; Lei n® 14.904/2024; Lei
n? 11.445/2007 e Decreto n® 7.217/2010;
assim como a Lei n2 9.433/1997.

18.3.2. os estudos de
solugdes de mobilidade
urbana, contemplando,
por exemplo, 0S pro-
cedimentos preliminares,
a andlise dos estudos de
viabilidade juridica, técnica
e econdmico-financeira,

os demonstrativos dos
impactos orcamentarios,
financeiros e socioambien-
tais, além da participacao
social;

18.3.2. monitoramento dos planos de mobilidade
urbana e sua compatibilidade com os planos
diretores, (a) a instituigdo/implantagado de procedi-
mentos especificos para avaliacdo de servigo de
transporte publico; (b) as agoes de integragao de
transporte pablico nas regides metropolitanas e
em regioes conurbadas, entre os entes federados;
(c) os estudos de solugdes de mobilidade urbana,
contemplando, por exemplo, os procedimentos
preliminares, a andlise dos estudos de viabilidade
juridica, técnica e econdmico-financeira, os demon-
strativos dos impactos orgamentarios, financeiros
e socioambientais, além da participagao social.

Lei Federal n¢ 12.587, de 3.1.2012 (alterada
pelas Leis n? 14.000, 19.5.2020, e

n2 14.748, de 5.12.2023);

Lei Federal n? 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade).

18.3.3. aestruturae a
atuagado da Administragao
Publica em relagao ao
planejamento, a gestao
financeira, a fiscalizagao
da implantacao e operagao
dos servicos e infraestru-
tura da mobilidade urbana.

18.3.3. a estrutura e a atuacao da Administracao
Piblica em relagdo ao planejamento, a gestao fi-
nanceira, a fiscalizacao da implantacao e operacao
dos servigos e infraestrutura da mobilidade urbana
e demais normativos interligados as emergéncias
climaticas e temdaticas ambientais (v.g. monitora-
mento de questoes relacionadas a efetividade das
agoes de mitigagao como redugao de emissoes,
adaptacao e resiliéncia a desastres).

Lei n® 14.926/2024; Lei n? 14.904/2024;
Nota Recomendatéria Conjunta n® 01,/2024;
e Lei n?10.257/2001.

Fonte: Elaborado pelas autoras.
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Trata-se, portanto, de propostas de quesitos que melhor avaliarao a qualidade dos re-
sultados das atividades exercidas pelos Tribunais de Contas em prol da sociedade presente
e futura (abarcando o legado a ser transmitido as futuras geragoes), em consonancia com
documentos recentes da Intosai, também alinhados ao MMD 2.0 que se pretende imple-
mentar nos exercicios futuros.

Destaca-se, nas propostas de aprimoramento, o importante papel pedagogico a ser
exercido pelas Cortes de Contas nas tematicas ambientais e de seguranca climatica, fo-
mentando a ampliagao da educagao ambiental e em prol da sustentabilidade, prevista no
art. 225 da CRFB, e, diante dos novos normativos e notas recomendatorias da rede de con-
trole, devera também abarcar tematicas interligadas as mudancgas climaticas e respectiva
resiliéncia climéatica e necessarias adaptacdes aos novos tempos de emergéncias climati-
cas. Prosseguindo na sintese conclusiva das propostas de aprimoramentos, seguem-se as
consideracoes finais, com o esclarecimento antecipado de que a presente pesquisa esta
em desenvolvimento.

Conclusoes

Nas reflexoes apresentadas, ratificou-se a importante missao dos Tribunais de Contas
na concretizagao do dever de sustentabilidade e na sindicabilidade das tematicas interli-
gadas as emergéncias climaticas, enfatizando-se a importancia de uma maior seguranga
ambiental e climatica e a relevancia do monitoramento sistematico pelas (e nas) Cortes de
Contas do Brasil. Foram demonstradas perspectivas de atuagoes e boas praticas a serem
ampliadas.

Ressaltou-se que a emergéncia climatica devera ser concebida como a “antessala de
todas as outras”, conforme, inclusive, julgado do Supremo Tribunal Federal (ADPF n2 708).
Nesses termos, o ODS-13 da Agenda da ONU para 2030 enseja um enfoque especial, sem
0 qual a concretizagcao dos demais ODS da Agenda da ONU poderao restar comprometidos.

Foram destacadas notas recomendatorias conjuntas das associacoes da rede de con-
trole externo quanto as tematicas ambientais e para uma maior segurancga climatica, assim
como perspectivas de maior averiguacao de questoes ambientais e de resiliéncia climatica
no Marco de Medicao de Desempenho dos Tribunais de Contas (MMD-TC), projeto da Asso-
ciacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), para avaliar o desempenho
dos orgaos de controle externo e propor melhorias e inovagoes.

Assim, preocupando-se com as agoes P6s-COP30, entende-se que o checklist a ser rea-
lizado no MMD-TC sera essencial, devendo ser obrigatorio (ndo meramente opcional), uma
vez que as politicas plblicas interligadas a seguranca ambiental e climéatica sdo transterri-
toriais e transtemporais, devendo abarcar, inclusive, a averiguagao da metodologia aplicavel
ao Painel Clima Brasil e ao Climate Scanner.

Dito de outra forma, para que as agdes de controle externo sejam efetivas, todos os
33 Tribunais de Contas do Brasil deverao entrar em acao nas tematicas ambientais e de
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mudangas (com magnitude de emergéncias) climaticas e, dessa atuacgao, inclusive, depen-
dem a concretizacao das demais politicas pulblicas (varias também previstas nos ODS da
Agenda da ONU) e, por consequéncia, também objeto de monitoramento nos demais crité-
rios do MMD-TC.

A trilha da sustentabilidade, a ser seguida e monitorada pelas instituicoes pablicas
e privadas e pela sociedade, requer constantes mutagoes e atualizagdes, abrangendo, ho-
diernamente, por exemplo, acdes de mitigacao — como reducao de emissoes de carbono —,
adaptacao e resiliéncia a desastres, maior prevengao mediante a ampliagao de todos os
planos municipais, estaduais e federais previstos em lei (a serem monitorados pela rede
de controle), acompanhadas de transparéncia ativa, passiva e reativa dos dados ambien-
tais, inseridos, inclusive, em painéis tematicos — como o Clima Brasil e o Climate Scanner.
Visa-se, de forma constante, a uma maior seguranga climatica, sendo todas essas agoes
guarnecidas da ampliagcao da educacao e capacitacao nas tematicas interligadas ao tema
primordial — dever de sustentabilidade — como ficou demonstrado no estudo, que nao se en-
cerra, mas se encontra em constante aprimoramento, tal como demonstra ser oportuno em
um Congresso Internacional de Tribunais de Contas que, de forma lUcida, abordara o desafio
climatico e as necessarias agdes contra a mudanca global do clima.

The Measurement Framework of the Courts of Auditors and the auditability of the duty of sustainability and
climate emergencies

Abstract: This article aims to demonstrate the perspectives of the Courts of Auditors’ actions in favor of sustainability
and the implementation of SDG 13 of the UN/2030 Agenda, as well as the importance of updating and improving the
Courts of Auditors’ Measurement Framework, as a verification tool (checklist) for effective and networked auditability,
aligned with SDGs 16 and 17 of the UN/2030 Agenda. This research compiles approaches with theoretical and
practical support, detailing the implementation of the MMD-TC, its transformations, and the need for expansion
and improvements, considering climate emergencies and the fact that greater environmental and climate security
is essential for the implementation of other public policies, also provided for in the Federal Constitution and other
SDGs of the UN/2030 Agenda, to meet the interests of present and future generations.

Keywords: Measurement Framework for Court of Accounts. Sustainability. Climate change. External control.
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Introducao

Entre os meandros da Constituicao da RepUblica Federativa do Brasil e o pulsar dina-
mico das relagdes econdmicas e sociais, desvela-se um territorio em que o direito deixa de
ser apenas norma fria para tornar-se instrumento vivo de justica social. Nas linhas da Carta
Magna, ecoam valores que vao além do papel: dignidade da pessoa humana, livre-iniciativa,
reducao das desigualdades e desenvolvimento nacional sustentavel. E neste solo fértil que
germina a reflexao sobre compras pablicas como ferramenta de transformacgao social, uma
seara em que o controle externo, exercido pelos Tribunais de Contas, emerge nao apenas
como fiscalizagao, mas como protagonista de um novo paradigma de governanca.

As aquisigoes governamentais, que tradicionalmente foram vistas sob o prisma da bu-
rocracia e da legalidade estrita, hoje assumem contornos mais amplos, sendo capazes de
moldar o tecido social e econdomico do pais. As compras pUlblicas revelam seu colossal po-
der econdmico, mas também sua vocacgao social. Ja ndo se trata apenas de adquirir bens ou
servigos: trata-se de promover inclusao, fomentar pequenos negocios, proteger comunidades
tradicionais e estimular o desenvolvimento sustentavel.

Contudo, a engrenagem que faz girar essa poderosa maquina plblica necessita estar
afinada com as sinfonias modernas do direito e da economia. Surge, assim, a importancia de
conceitos como a economia comportamental, a arquitetura das escolhas e as ferramentas
digitais — sobretudo a inteligéncia artificial — que revolucionam a forma de planejar, executar
e controlar as contratagoes publicas. O robd Alice, por exemplo, desponta como simbolo da
inovacao, monitorando certames com arglcia robdtica para prevenir fraudes e aprimorar a
eficiéncia administrativa.

Este estudo tem por objetivo investigar como o controle das compras pUblicas pode ser
instrumento de justica social, articulando direito, economia e tecnologia. Adota-se pesquisa
bibliografica e analise de experiéncias exitosas, explorando a evolugao normativa e o papel
dos Tribunais de Contas na inclusao e sustentabilidade.

A problemética central questiona: como superar desigualdades e entraves estruturais,
convertendo compras pUblicas em motores de desenvolvimento social e econdmico?

Mas nao € apenas a tecnologia que embala essa transformacgao. A Nova Lei de Lici-
tacoes (Lei n? 14.133/2021) inscreve em seu amago um olhar voltado a sustentabilidade,
a inovagao e a promogao de oportunidades equitativas. Ela consagra a ideia de que as
licitagoes podem e devem ser instrumentos de justica social, criando caminhos para que pe-
quenos empreendedores, agricultores familiares, indigenas e quilombolas possam participar
da vida econdmica do Estado, nao como meros espectadores, mas como agentes constru-
tores de um futuro mais inclusivo.

Assim, emerge o papel dos Tribunais de Contas como guardides nao apenas da legali-
dade, mas também da eficacia e da justica social. As Cortes de Contas, mais do que fiscais,
transformam-se em fardis que iluminam boas praticas e corrigem rotas, estimulando politicas
puUblicas que conjugam eficiéncia e responsabilidade social. Como bem sinaliza a parceria
entre o Instituto Rui Barbosa (IRB) e a Agéncia de Comércio e Desenvolvimento dos Esta-
dos Unidos (USTDA), ha um esforco inequivoco em modernizar as praticas de auditoria em
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contratagoes pulblicas, buscando nao apenas o rigor técnico, mas também o compromisso
ético e social dessas operagoes.

As experiéncias exitosas, como o Programa Fornecer no Rio Grande do Sul ou as
compras institucionais da agricultura familiar para a merenda escolar, revelam a forga trans-
formadora que reside na combinagao entre politica piblica, gestao eficiente e participacao
social. A historia dos pequenos fornecedores, antes excluidos dos grandes processos licita-
torios, passa a ser reescrita com tintas de esperanca, justica e prosperidade local.

Nao ha como ignorar que, em cada licitagcao, ha a possibilidade de plantar sementes
de justica social, seja por meio da geragcao de emprego, do fortalecimento das economias
locais ou da redugao das desigualdades regionais. As compras publicas, quando estrategi-
camente conduzidas, tornam-se instrumento vigoroso para a construcao de uma sociedade
livre, justa e solidaria, tal como sonhada pelos constituintes de 1988.

E é sob esta otica — lirica, mas profundamente real — que se propde o presente ar-
tigo: investigar as mdltiplas facetas do controle das compras publicas como caminho de
realizagao da justica social. Pretende-se analisar, sob perspectiva juridica, econdmica e tec-
noldgica, como as aquisicoes publicas podem ser vetor de desenvolvimento sustentavel,
inclusao e cidadania, resgatando o verdadeiro sentido do Estado Democratico de Direito:
servir a coletividade e promover o bem comum.

Os Tribunais de Contas e o seu papel constitucional no controle
socioeconomico

A Constituicao da RepUblica Federativa do Brasil, ja na sua apresentacao, faz alusao
aos fundamentos no seu art. 12, como o da dignidade da pessoa humana e dos valores so-
ciais do trabalho e da livre-iniciativa; bem como em seus objetivos fundamentais do art. 32
de construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; er-
radicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais (BRASIL,
1988). Todos diretamente comprometidos com a ideia refletida no contexto do controle das
compras plblicas como forma de alcance da justica social e sustentabilidade socioeconomi-
ca no Brasil, aliadas a aplicacao de técnicas inovadoras.

Amparados pelo avanco legislativo, a comecar pela alteracao da redacao do art. 32 da
revogada Lei n® 8.666/1993 e, atualmente em vigor, presente nos arts. 52 e 11 da Lei de
Licitagcoes n? 14.133/2021, os textos normativos foram aos poucos inserindo a promogao
do desenvolvimento nacional sustentavel, fato que, ao longo do tempo, passou a ser um fa-
tor de observancia cogente pelo gestor plblico nas licitagdes. A contratacdo sustentavel pela
Administragao Plblica deixou de ser medida excepcional para ser a regra geral, de modo que
a nao adogao de critérios e praticas de sustentabilidade devem necessariamente ser motiva-
das pelo gestor. Isto €, ha o dever de motivar a ndo adogao desses critérios (BRASIL, 2021).

Assim, é possivel utilizar como critério de preferéncia nas licitacoes as propostas que
apresentem: baixo impacto sobre recursos naturais como flora, fauna, ar, solo e agua;
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reducao da emissao de gas de efeito estufa e de residuos; maior vida Gtil e menor custo
de manutengao do bem e da obra; origem sustentavel dos recursos; uso de inovagoes que
reduzam a pressao sobre recursos naturais; e preferéncia para materiais, tecnologias e
matérias-primas de origem local (BRASIL, 2021).

Nesse sentido, em razao da forga normativa, o gestor plblico tem a obrigagao de rea-
lizar licitagoes e compras com viés sustentaveis, sob pena de estar violando o principio da
eficiéncia, o que é passivel de controle externo pelos Tribunais de Contas, nos termos do
art. 70 da Constituicao Federal. Neste exercicio do controle externo, cabe aos Tribunais de
Contas e aos Ministérios Plblicos de Contas exercer um papel ndo so6 de fiscalizagdo, mas
também de orientacao a gestao publica, de forma técnica, dentro de sua esfera de atuagao
(BRASIL, 1988). O papel da fiscalizagcao deve ser constante na verificagao do cumprimento
das normas, o que também serve como parametro para afericdo de novas politicas pdblicas
e utilizacao adequada dos recursos publicos.

E no meio social, como alude Hermes Lima (1971, p. 43), que “o direito surge e de-
senvolve-se” para consecugao dos objetivos buscados pela sociedade, como exemplo, a
manutenc¢ao da paz, a ordem, a seguranc¢a e o0 bem-estar comum; de modo a tornar possivel
a convivéncia e o progresso social. Assim, o direito é fruto de uma realidade social. Deste
modo, verifica-se, concretamente, constante mutagao dos significados dos institutos juridi-
cos, como manifesta Paulo Nader (2007, p. 13):

As instituicoes juridicas sao inventos humanos, que sofrem variagoes no tempo
e no espago. Como processo de adaptagao social, o direito deve estar sempre
se refazendo, em face da mobilidade social. A necessidade de ordem, paz, segu-
ranga, justica, que o direito visa a atender, exige procedimentos sempre novos.
Se o direito se envelhecer, deixa de ser um processo de adaptagao, pois passa
a nao exercer a funcao para qual foi criado. Nao basta, portanto, o ser do direito
na sociedade, é indispensavel o ser atuante, o ser atualizado. Os processos de
adaptagdo devem-se renovar, pois somente assim o direito serd um instrumento
eficaz na garantia do equilibrio e harmonia social.

No entanto, acreditamos que o direito pode ir além disso, sendo utilizado também como
instrumento de mudanga social, de modo a tentar inverter o quadro de dominagao acima
citado. Nota-se que, em nosso meio, o direito ndo se manifesta apenas por meio das leis
— esta € a sua principal fonte —; ha outras fontes de carater secundario, porém de grande
relevancia, que sao a doutrina e, acima de tudo, a jurisprudéncia (NADER, 2007, p. 31).

Portanto, & nesse cenario que os Tribunais de Contas assumem um papel que podera,
por meio de seu decisum, ser uma das forcas de resisténcia contra os detentores do poder
politico, que impdem sua vontade sobre a sociedade organizada. Assim, o direito, aplicado
concretamente por meio das decisoes, projetos, acoes e iniciativas das Cortes de Contas,
servird como base no processo de mudanga e controle social, pois por meio delas poderao
ser reconhecidos e preservados 0s interesses da coletividade; levando, por conseguinte,
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a sociedade a conscientizar-se da importancia de tais fatores tao distantes dos olhos de
cidadaos descrentes por vezes.

Nesse sentido, cabe destacar a utilizagao das ferramentas da economia comportamen-
tal para efetivar o controle social exercido pelo direito por meio das normas juridicas. Para
tanto, analisa-se a possibilidade de utilizagao da arquitetura das escolhas na elaboracao e
implementagdo de politicas publicas que visem a efetivacao de determinada norma ou de
determinado comportamento que contemple o ordenamento juridico patrio (THALER; SUNS-
TEIN, 2008, p. 37).

A economia comportamental sugere que os individuos tomam decisoes baseadas em
habitos, regras praticas e experiéncias, possuindo dificuldade de equilibrar interesses de
curto e longo prazo. A partir desse conceito, Cass Sunstein e Richard Thaler (2008, p. 19)
desenvolveram a teoria do incentivo por meio da utilizagao de nudges, que promovem a ar-
quitetura de elementos que impactam a organizagao das possibilidades de escolha.

A aludida teoria pode estimular determinado comportamento dentro dos limites de liber-
dade de decisao de cada individuo. De acordo com idealizadores, a arquitetura das escolhas
pode ser utilizada tanto na esfera pUblica como na privada, sem que interfira na liberdade
de decisao (THALER; SUNSTEIN, 2008, p. 53). Desse modo, sua utilizacdo em politicas pU-
blicas poderia incentivar a coletividade a adotar determinado comportamento de acordo com
os ditames de dada norma.

Dessa forma, destaguem-se na atualidade o tema das compras pUblicas e o0 modo
como os Tribunais de Contas podem contribuir, por meio do controle, com o alcance da jus-
tica social. A Constituicao Federal de 1988 nao é tao clara quanto as anteriores no tocante
aos modos de atuacao do Estado na economia. Ela fala em exploracao direta da atividade
econdmica pelo Estado e do Estado como agente normativo e regulador da atividade econd-
mica. Isso quer dizer que o Estado pode ser um agente econdmico e um agente disciplinador
da economia.

Assim, pode-se manter, em face da atual Constituicao, a mesma distingao anteriormen-
te adotada por outras Cartas Magnas brasileiras, em que sao reconhecidas duas formas de
ingeréncia do Estado na ordem econdmica: a participagao e a intervencao. Tanto a partici-
pacao quanto a intervengao constituem instrumentos pelos quais o Poder Plblico ordena,
coordena e atua em observancia aos principios da ordem econdmica, tendo em vista a rea-
lizacao de seus fundamentos e de seu fim (GRAU, 2009, p. 17).

Acertadamente, Eros Roberto Grau (2009, p. 19), ao adequar o uso do vocabulo “in-
tervencao” para referir atuagao estatal no campo da atividade econdmica em sentido estrito
(dominio econdmico), classificou em trés as modalidades de intervengao: intervengao por
absorcao ou participacao; intervengao por direcao; e, por Gltimo, intervencao por indugao.

No primeiro caso, o Estado intervém no dominio econdmico, ou seja, no campo da
atividade econdmica em sentido estrito. Nesse caso, o Estado ird desenvolver uma agao
como agente (sujeito) econdmico. Quando o Estado realiza tal intervengao por absorgao, ele
assume integralmente o controle dos meios de produgao e/ou troca em determinado setor
da atividade econdmica em sentido estrito, atuando em regime de monopdlio. Ja no caso
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da intervengao por participagao, o Estado assume o controle de parte (parcela) dos meios
de producgao e/ou troca em determinado setor da atividade econdmica em sentido estrito
(GRAU, 2009, p. 21-22). Dessa forma, o Estado atua em regime de competicao com empre-
sas privadas que permanecem exercitando suas atividades nesse mesmo setor.

Ja nos outros dois casos (dire¢ao e indugao), o Estado intervira sobre o dominio econd-
mico, isto &, sobre o campo da atividade econdmica em sentido estrito. Desenvolvera agao
como regulador dessa atividade. Quando o faz por diregao, o Estado exerce pressao sobre
a economia, estabelecendo mecanismos e normas de comportamento compulsério para os
sujeitos da atividade econdmica em sentido estrito. Ja quando o faz por indugdo, o Estado
manipula os instrumentos de intervengcao em consonancia e na conformidade das leis que
regem o funcionamento do mercado (GRAU, 2009, p. 22).

As compras publicas como instrumento de promocao de
politicas de desenvolvimento sustentavel

As contratagoes plblicas servem para satisfazer a necessidade puUblica primaria que
efetivamente a enseja e justifica, estando o objeto da contratagao (aquisicao de bem, pres-
tacao de servico ou execugao de obra) clara e imediatamente relacionado a esse fim. Sendo
a contratacao um instrumento de agao estatal, ela estara fundada e pautada na satisfacao
de uma necessidade pablica. A contratagdo deve direcionar-se, portanto, para a satisfacao
dessa necessidade que a enseja e fundamenta, representada pela sua fungao primaria
(BRASIL, 2021). A inclusao de novos fins derivados, nao essenciais para a satisfacao dessa
necessidade pdblica primaria que justifica a contratacao, e que sao nela colocados de forma
indireta e obliqua, traz para as contratagcoes pUblicas tensoes e conflitos que nao Ihe sao
originarios nem necessarios para a consecuc¢ao da necessidade publica primaria.

As contratagoes puUblicas podem, sim, servir para a promogao de politicas socioecono-
micas. Mas, para evitar tensoes e dificuldades quanto a eficiéncia e eficacia na satisfacao
de finalidades sociais, esses objetivos devem ser preferencialmente colocados como o fim
primario da contratacao, e nao de forma indireta e obliqua.

Algumas sao as iniciativas nessa perspectiva, levando em consideragao que o Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) prevé um crescimento de 2,2% do Produto Interno
Bruto (PIB) do Brasil em 2024. Para 2025, a estimativa foi reduzida de 2,5% para 2,3%.
O Ipea aponta que os juros elevados podem contribuir para um desempenho menos vigoroso
da economia em longo prazo. O PIB do Brasil cresceu 1,4% no segundo trimestre de 2024,
em comparacao com o trimestre anterior, superando as expectativas do mercado. O resulta-
do foi puxado pela indlstria, que subiu 1,8%, e pelo setor de servicos (1%).

Segundo dados do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA, 2022), 12,5% do
Produto Interno Bruto (PIB) sao oriundos de contratagoes pulblicas, o que demonstra o poder
de compra do Estado (IPEA, varias edicoes). Isso reforca a necessidade de ampliar as agoes
voltadas para a implantagao de inovagdes de governangca que abordam as contratagoes
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plblicas, incluindo medidas como as compras compartilhadas. O sistema do Painel de
Compras ainda mostra que, entre janeiro de 2022 e agosto de 2023, microempresa e
empresa de pequeno porte representam 70,59% de todas as compras homologadas pelo
governo (IBGE, 2023). As principais compras consistem em alimentos para refeicoes
em instituicdes publicas de ensino e de itens para o SUS (Sistema Unico de Saide) e
equipamentos tecnologicos.

Tendo em vista esses nimeros, as compras governamentais sao “um instrumento de
desenvolvimento interno” para pequenas e médias empresas e o Brasil nao pode abrir mao
desse potencial (IPEA, 2022). Certos setores sao essenciais para garantir a soberania do
pais, como o setor de itens médicos e hospitalares. Logo, abrir mercado para fornecedores
externos do ramo pode perpetuar a dependéncia de produtos importados e enfraquecer o
surgimento de empresas locais. A demanda de itens deste segmento pelo Sistema Unico de
Salde via compras pulblicas estimula o crescimento do setor, auxiliando o estabelecimento e
a expansao de indUstrias nacionais do ramo. As aquisicoes governamentais funcionam como
engrenagens nas quais o governo pode implementar politicas pdblicas focando em metas de
desenvolvimento e redugao de desigualdades (IPEA, 2022).

Como exemplo, o Estado do Rio Grande do Sul regulamentou, em abril de 2011, através
da Lei Estadual n® 13.706, o capitulo de compras governamentais da Lei Geral da Micro e
Pequena Empresa. Com base na nova legislacao, o Governo do Estado, por meio da Secreta-
ria de Administragcao e Recursos Humanos, em parceria com o Sebrae/RS, criou o Programa
Fornecer — Compras Plblicas para Micro e Pequenas Empresas, que visa priorizar as micro e
pequenas empresas nas compras governamentais do estado (RIO GRANDE DO SUL, 2011).

O Programa Fornecer iniciou pelas compras de produtos alimenticios para as casas
prisionais do Estado. Essas casas prisionais estdo localizadas em 78 municipios distribui-
dos por todo Estado do Rio Grande do Sul. Anteriormente ao Programa Fornecer, esses 78
municipios eram divididos em quatro grandes regides de fornecimento, cada uma com apro-
ximadamente vinte municipios (RIO GRANDE DO SUL, 2011).

Essa divisao em quatro regidoes apresentava a problematica de, devido ao fato de as
regioes serem muito grandes e abrangentes, dificultar a participacao de pequenos fornecedo-
res no processo licitatério, uma vez que nao tinham capacidade de produgao e fornecimento
e nao possuiam a estrutura logistica necessaria, ja que a entrega dos itens é diaria (RIO
GRANDE DO SUL, 2011). Dessa forma, o resultado era um pequeno nimero de fornecedo-
res com capacidade de atender as demandas do estado, fazendo com que o fornecimento
daqueles itens fosse sempre realizado pelas mesmas grandes empresas situadas em Porto
Alegre e Regiao Metropolitana.

Para conseguirem fazer frente a extensao territorial, essas grandes empresas sub-
contratavam micro e pequenas empresas sediadas nos municipios, pagando a elas valores
muito inferiores aos contratados com o estado (RIO GRANDE DO SUL, 2011). Ou seja, eram
muitas vezes atravessadores, que venciam as licitagoes pela falta de concorréncia e com
preco elevado em relagao ao mercado e a escala de fornecimento.
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Assim, o Programa Fornecer surgiu para revolucionar a forma como o Governo do
Estado contratava, e definiu um novo modelo para as licitagdes de alimentagao. As principais
mudancas do Programa foram:

Os certames licitatorios ocorreriam em cada um dos municipios onde ha locais
de entrega, através da utilizagcao do pregao presencial;

A Lei Geral das MPEs seria amplamente utilizada, se realizando licitagdes ex-
clusivas para micro e pequenas empresas em todas as contratagoes de até R$
80.000,00;

A implantagao do Programa ocorreria por etapas tanto em relacdo ao nimero de
itens quanto a abrangéncia territorial, dado o volume de trabalho que incorreria
e a mudanca de cultura a ser estabelecida junto as MPEs.

A implantacao ocorreria primeiramente nas regioes menos favorecidas econo-
micamente no Estado do Rio Grande do Sul, com menor IDH. (RIO GRANDE DO
SUL, 2011)

Outra iniciativa que contempla essa nova visao do Poder Plblico e das compras publi-
cas é o de aquisicao de produtos da agricultura familiar para a alimentagao escolar. A Lei
n? 11.947, de 16.6.2009, determina que no minimo 30% do valor repassado a estados, mu-
nicipios e Distrito Federal pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE) para
o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) devem ser utilizados obrigatoriamente
na compra de géneros alimenticios provenientes da agricultura familiar.

Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no ambito
do PNAE, no minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisi¢cao
de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreende-
dor familiar rural ou de suas organizagoes, priorizando-se 0s assentamentos da
reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilom-
bolas.

8§12 A aquisi¢cao de que trata este artigo podera ser realizada dispensando-se
o procedimento licitatorio, desde que os pre¢os sejam compativeis com 0s Vvi-
gentes no mercado local, observando-se os principios inscritos no art. 37 da
Constituicao Federal, e os alimentos atendam as exigéncias do controle de quali-
dade estabelecidas pelas normas que regulamentam a matéria. (BRASIL, 2009)

O Projeto de Lei n2212/2022 visa aumentar esse percentual de recursos para compra
de merenda repassados pelo PNAE (BRASIL, 2009). A proposta era passar de 30% para
50% o percentual minimo na aquisicao de alimentos diretamente da agricultura familiar e
do empreendedor familiar rural com recursos financeiros repassados pelo FNDE. O autor
da proposta defende que a medida promovera geracao de renda no campo e uma melhor
nutricao de jovens e criangas em idade escolar. Nesse contexto, o PNAE induz e potencializa
a afirmagao da identidade, a reducao da pobreza e da inseguranga alimentar no campo,

174 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 167-184, 2025



DIREITO E CONTROLE: AS COMPRAS PUBLICAS E A JUSTICA SOCIAL

a reorganizagao de comunidades, incluindo povos indigenas e quilombolas, o incentivo a
organizacao e associa¢ao das familias agricultoras e o fortalecimento do tecido social,
a dinamizagao das economias locais, a ampliacao da oferta de alimentos de qualidade e a
valorizagao da produgao familiar (BRASIL, 2009).

Com este instrumento, o PNAE representa uma importante conquista no que se refere
as iniciativas de compras pulblicas sustentaveis articuladas ao fortalecimento da agricultura
familiar, criando mecanismos de gestao para a compra direta do agricultor familiar cadas-
trado, com dispensa de licitagao, democratizando e descentralizando as compras publicas,
criando mercado para 0s pequenos produtores, dinamizando a economia local e seguindo em
direcao ao fornecimento de uma alimentacao mais adequada (BRASIL, 2009). A compra insti-
tucional da agricultura familiar €, assim, parte de um processo que reconhece a necessidade
de se pensar em uma forma de producao de alimentos que atenda as demandas nutricionais
da populagao e garanta a evolugao social e econdmica dos agricultores familiares, a partir
de formas alternativas de produgao e comercializagao de alimentos.

Estas formas alternativas incluem a criacao das cadeias curtas de producao e comer-
cializagao, que aproxima a relagdo entre produtores e consumidores, fortalece as relagoes
sociais, valoriza a diversidade produtiva e atende as necessidades das instituicoes publicas,
possibilitando o acesso a alimentos saudaveis e de qualidade para a populagao, na perspec-
tiva da promogao da segurancga alimentar e nutricional (BRASIL, 2009).

O apoio ao desenvolvimento sustentavel local ocorre pela priorizacao da compra de
produtos diversificados, organicos ou agroecoldgicos, e que sejam produzidos no proprio
municipio onde esta localizada a escola, ou na mesma regiao, com especial atengao aos
assentamentos rurais e comunidades indigenas e quilombolas (BRASIL, 2009). Nesse sen-
tido, para o municipio, significa a geragao de emprego e renda, fortalecendo e diversificando
a economia local, e valorizando as especificidades e os habitos alimentares locais.

A compra da agricultura familiar para a alimentacao escolar esta regulamentada pela
Resolugao CD/FNDE n2 26, de 17.6.2013 (atualizada pela Resolugao CD/FNDE n? 4, de
2.4.2015), que dispoe sobre o atendimento da alimentacao escolar aos alunos da educagao
basica no ambito do PNAE (FNDE, 2015). Com base na resolucao supracitada, sdo defini-
dos etapas e modo de funcionamento da compra da agricultura familiar para a alimentagao
escolar.

0 acordo de cooperacao entre IRB e USTDA como forma de
racionalizacao das compras piblicas e fomento ao alcance da
justica social

Um grande passo dado pelas Cortes de Contas, talvez o maior deles quanto ao

tema das compras publicas, foi o Instituto Rui Barbosa (IRB) e a Agéncia de Comércio e
Desenvolvimento dos Estados Unidos (USTDA) assinarem o Termo de Contratagao do Servico
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de Assisténcia Técnica voltado a avaliagao das praticas em compras publicas no Brasil,
conforme previsto no acordo firmado entre as entidades (IRB, 2021).

A contratacao é resultado do acordo firmado entre o IRB e a USTDA, objetivando a rea-
lizagao do servico de assisténcia técnica, por meio de um comité de projetos, que realiza a
avaliacao das praticas de auditoria de compras do Governo brasileiro, que estdo em curso,
apresentando recomendacoes praticas relacionadas aos processos e as politicas publicas,
desenvolvendo ferramentas para realizagao de auditoria baseada em desempenho, assim
como o levantando das necessidades de capacitacao.

O Presidente do IRB, Conselheiro Edilberto Pontes, destacou que o acordo firmado com
a USTDA representa a atuacgao sinérgica do IRB em proporcionar ao Sistema Tribunal de Con-
tas brasileiro o conhecimento e compartilhamento das mais modernas praticas em compras
pUblicas (IRB, 2021). Segundo ele:

Esse projeto do Instituto Rui Barbosa com a USTDA sera um ponto de inflexao
na atuacdo dos Tribunais de Contas na area das compras publicas. E um projeto
alinhado ao que o IRB acredita, que é o controle externo funcional, aquele que
ajuda o desenvolvimento econdmico. Com esse projeto, trabalharemos para que
os Tribunais de Contas incentivem e estimulem a Administragao Plblica a con-
duzir o processo de aquisicoes considerando sempre o valor, o ciclo de vida Gtil
e a qualidade do produto. (IRB, 2021)

A escolha da empresa prestadora do servigo de assisténcia técnica, objeto do acordo
firmado entre o IRB e a USTDA, seguiu um rigoroso processo seletivo conduzido pelo Co-
mité Técnico de Estudos e Sistematizagao da Administragao Plblica do IRB (CTESAP-IRB),
por meio de um grupo de trabalho (GT) multiprofissional designado especificamente para
esse fim, e que procedeu a selegao e analise do plano de trabalho, conforme os requisitos
previstos em edital, realizando um levantamento das praticas de auditoria em compras nos
Tribunais brasileiros (IRB, 2021).

A Agéncia de Comércio e Desenvolvimento dos EUA (USTDA) concedeu uma doagao no
valor de US$1.136.100 ao Instituto Rui Barbosa (IRB) de acordo com um contrato de doagdo
datado de 13.8.2021. A assisténcia técnica realizara avaliagoes, desenvolvera recomenda-
¢coes e conduzira (i) avaliacao do custo-beneficio em auditorias de compras publicas e (ii)
melhoria da capacidade da equipe de auditoria no Brasil (IRB, 2021). O contrato de subven-
¢ao,* assinado em 29.3.2023, é o resultado do processo de selecao de propostas técnicas
de firmas norte-americanas qualificadas para prestar servicos de consultoria especializada

1 “RESPONSABILIDADE DO IRB: Todos os deveres do Outorgado; Coordenacao da rede de tribunais subnacionais; Divulgar
as licdes aprendidas para todos os tribunais; Aconselhar a empresa norte-americana contrata sobre qualquer feedback;
Selecionar até 4 (quatro) tribunais de contas subnacionais para atuar como os principais contribuintes para essa
assisténcia técnica, formando o ‘Comité de Projetos’; Aprovar os relatorios, entregas de tarefas e faturas para enviar
ao USTDA. RESPONSABILIDADE DOS TRIBUNAIS DE CONTAS: Compartilhar detalhes sobre seus processos de auditoria
existentes; Responder as consultas da empresa americana contratada, liderados pelo IRB; Exercer os melhores esforgos
para contribuir com o sucesso do Termo de Acordo”.
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para realizar a assisténcia técnica, que teve como vencedora a empresa Decision Analysis
Partners.

Para além disso, ja estdo acorrendo as Capacitagoes em Auditoria e Contratagoes PU-
blicas. O evento é promovido pelo Instituto Rui Barbosa (IRB), por meio do Comité Técnico
de Estudos e Sistematizagcao da Administragao Publica (CTESAP), ocorrendo nas 5 regides
do pais (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul). A Capacitagcao Nacional em Audito-
ria de Contratagoes Plblicas faz parte do Acordo de Assisténcia Técnica firmado entre o IRB
e a Agéncia de Comércio e Desenvolvimento dos Estados Unidos (USTDA), que tem como
objetivo o fornecimento de consultoria especializada para desenvolver orientacoes e reco-
mendacoes importantes sobre aperfeicoamento de auditorias operacionais de contratacoes
pUblicas, auditorias baseadas em best value, em alinhamento com a Lei n? 14.133/2021
(BRASIL, 2021).

As Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Plblico 2024 tém como objetivo aprimorar
a qualidade e a eficacia da auditoria do setor pUblico no Brasil, fornecendo uma estrutura
abrangente de normas. As normas de auditoria desempenham um papel fundamental para
garantir a qualidade, a consisténcia, a confiabilidade e a credibilidade das auditorias (IRB,
2021). Elas fornecem uma estrutura para os auditores seguirem, o que ajuda a proteger os
interesses de varias partes interessadas e promove o profissionalismo no exercicio da pro-
fissao de auditoria.

Este documento baseia-se e operacionaliza documentos existentes das Normas
Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) da Organizagao Internacional
das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai) e suas respectivas traducoes para
0 portugués. Ele inclui orientacdes mais especificas do que as normas mais gerais da
ISSAI/NBASP e consolida todas as normas brasileiras de auditoria em um (nico documento
(IRB, 2021). As normas sao compativeis com as necessidades dos Tribunais de Contas do
Brasil e ajustam-se a elas.

O processo de consultoria da empresa americana Decision Analysis Partners vem se
desenvolvendo desde 16.5.2023. Iniciou com a apresentagao de uma Revisao das Praticas
de Auditoria de Aquisicao em Nivel Internacional na reuniao inicial; em seguida foi realiza-
da a Avaliacdo do Beneficiario, um diagnostico dos Tribunais de Contas que participam do
Comité de Projetos com entrevistas com as equipes de controle externo e tecnologia da in-
formacao (IRB, 2021).

O terceiro momento da consultoria foi a apresentagao das Recomendagdes de Moderni-
zagao da Auditoria de Aquisicoes por meio da entrega das Normas Consolidadas de Auditoria
em Contratagoes Plblicas e a fase atual é a de Implantacao das Recomendacoes de Moder-
nizagao da Auditoria de Aquisi¢des por meio do Programa de Treinamento de Modernizagao
da Auditoria de Aquisicoes. Esse projeto culminarad com a realizagao de auditorias-piloto,
que utilizarao as normas repassadas nessa capacitacao. Esse acordo estabelece diversas
etapas, sendo a capacitacao uma das mais importantes. O treinamento conduzido pela
empresa Decision Analysis Partners compartilhara conhecimentos baseados nas Normas
Consolidadas de Auditoria em Compras Pablicas (IRB, 2021) — normas elaboradas com base
nas melhores praticas internacionais de auditoria, utilizando a metodologia de best value.
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Os servidores indicados para participar do treinamento foram selecionados pelas presi-
déncias dos Tribunais de Contas com base em critérios como o envolvimento em atividades
relacionadas a auditoria de contratagoes, informagoes estratégicas e tecnologia da informa-
¢ao. Durante a reuniao prévia, foi apresentado o projeto desenvolvido pelo IRB (2021), com
financiamento da USTDA, detalhando o caminho percorrido até a realizagao da capacitagao.

O treinamento tem como objetivo principal capacitar os servidores na aplicacao das
melhores praticas internacionais de auditoria em contratagoes publicas. A formatacao do
curso inclui uma avaliacao de nivelamento prévia, a ser realizada por todos os participantes,
para garantir que todos estejam no mesmo nivel de conhecimento antes do inicio do curso.
A metodologia da capacitagcao sera baseada em estudos de casos praticos, permitindo que
os participantes apliquem os conceitos aprendidos em situacoes reais (IRB, 2021). Essa ca
pacitagao é fundamental para aprimoramento do controle externo, garantindo uma auditoria
mais eficiente e eficaz nas contratagdes pUblicas, a partir das melhores praticas internacio-
nalmente reconhecidas, com a finalidade sempre de buscar a justica social.

Para isso, destaque-se, ainda, a utilizagao da inteligéncia artificial (IA) nas contratacoes
pUblicas, auxiliando efetivamente na automatizacao de tarefas, como anélise e fiscalizagao
de contratos administrativos, sendo produtiva para a gestao de tempo dos servidores. E ne-
cessario compreender que a IA esta, cada vez mais, presente no ambito dos processos dos
Tribunais de Contas. Diante disso, as tecnologias auxiliam efetivamente a automatizagao
de tarefas, sendo produtiva para a gestao de tempo dos servidores. Tal proposi¢cao pode
ser afirmada a partir da pesquisa realizada pela Agéncia Brasil, a qual revela que, de acordo
com o TCU (2021), os 6rgaos da Administragao Publica Federal promovem cerca de 60 mil
licitagdes a cada ano. Logo, fica evidente que, quanto maiores as demandas, maior sera o
potencial de contribuicao da IA.

Nesse contexto, tem-se que o primeiro robo utilizado no ambito do TCU foi o Anélise de
Licitacoes e Editais — Alice, ferramenta que proporciona avaliagao preventiva e automatiza-
da dos certames, desenvolvida no ambito do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e da
Controladoria-Geral da Unido (TCU, 2021). Nesse sentido, no cenario dos contratos adminis-
trativos, a IA apresenta diversas potencialidades e pode servir como ferramenta disruptiva
para melhorar a fiscalizagao e o controle, com a institui¢ao:

Da automacao de processamento de documentos e sistemas de cruzamento de
dados que permitam verificar a existéncia de impedimentos para participagao
em certames;

De predicao de cenarios com a apresentacao de recomendagoes;

De mecanismos de pesquisa de precos que facilitem a verificagao de eventuais
sobrepregos e superfaturamentos;

De ferramentas de elaboragao de minutas e modelos de despachos e decisoes
administrativas a partir da legislagao e da jurisprudéncia. (TCU, 2021)
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Além disso, tem-se que a nova Lei de Licitagoes (BRASIL, 2021) abre uma janela de
oportunidades para utilizagao de inovacoes tecnologicas nos processos de contratagao publi-
ca. O incentivo a inovacao passa a ser considerado um dos objetivos do processo licitatorio
(art. 11, IV, da NLLC) que deve ser implementado, preferencialmente, de forma eletronica,
com a pratica de atos digitais (arts. 12, VI, e 17, §22, da NLLC).

O Tribunal de Contas do Amapa (TCE-AP) ja possui termo de cooperagao nesse sentido.
Trata-se da implementacao definitiva dos robos Alice, Sofia e Monica, que cagam fraudes
e outras irregularidades em licitagcdes. O assunto ja foi tema de reunidao entre técnicos, au-
ditores e conselheiros do TCE Amapa. Esses sistemas foram desenvolvidos pelo Tribunal
de Contas da Uniao (TCU, 2021) e ja sao usados por servidores da Controladoria-Geral da
Uniao, Ministério PlUblico Federal, Policia Federal e Tribunais de Contas dos estados.

Percebe-se que a utilizacao das tecnologias auxilia no ambito da fiscalizagao e con-
trole das contratagoes publicas, uma vez que é possivel notar os avangos e experiéncias
realizadas, por exemplo, no TCU (2021). Porém, ainda, observa-se que a falta de acesso a
internet no Brasil representa grandes desafios, diante das limitagoes de determinados entes
federados, especialmente municipios, na realizagao de investimentos e utilizagao efetiva de
ferramentas tecnoldgicas, o que é muito evidente na Regiao Amazonica, contexto em que
esta inserido o TCE-AP.

Logo, os Tribunais de Contas entendem que as compras plblicas transcendem a mera
troca de bens e servigos entre entidades governamentais e fornecedores. Desempenham um
papel transformador crucial, moldando nao apenas a economia, mas contribuindo também
com os alicerces de um desenvolvimento nacional sustentavel, um tema que vale a pena
explorar mais. A participagao popular por meio das compras pablicas democratiza o contro-
le e promove a criagcao de caminhos que se aproximam da tao almejada justica social, pois
permite que os cidadaos participem ativamente da tomada de decisoes pulblicas.

A Constituicao Federal de 1988 garante a participagao da sociedade na gestao de po-
liticas e programas do Governo Federal. Exemplos de participacao social incluem audiéncias
e consultas publicas, conselhos e 6rgaos colegiados, conferéncias e editais de chamamento
pUblico. Justica social € um conceito que se refere a igualdade de oportunidades, direitos e
beneficios para todos os membros de uma sociedade, independentemente de sua origem,
raca, género, orientagao sexual ou condicao socioecondmica.

A justica social envolve agdes que visam combater as desigualdades sociais estrutu-
rais e promover a inclusao social das pessoas mais vulneraveis (RAWLS, 2011). Sendo seus
4 pilares:

Acesso: refere-se a garantia de que todas as pessoas tenham igualdade de
oportunidades e acesso aos recursos necessarios para uma vida digna. Isso in-
clui acesso a servigos essenciais, como educacgdo, salde, moradia adequada,
agua potavel, alimentagao, transporte e justica. Esse principio busca eliminar
barreiras que possam excluir certos grupos ou individuos, garantindo que todos
tenham as mesmas oportunidades para alcangar seu pleno potencial.
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Equidade: diz respeito a tratar as pessoas de maneira justa e imparcial, levando
em consideragao suas necessidades individuais e as circunstancias em que
se encontram. Esse principio reconhece que diferentes pessoas tém diferentes
niveis de recursos, privilégios e desvantagens. A equidade busca garantir uma
distribuicdo justa e proporcional de recursos, oportunidades e beneficios, a fim
de alcancgar resultados mais igualitarios. Isso pode envolver a implementacao
de politicas e programas que ajudem a superar as desigualdades existentes.
Participacao: esse principio enfatiza o direito de todas as pessoas de terem voz
ativa e influéncia nas decisoes que afetam suas vidas e comunidades. Ele reco-
nhece que a participagdo cidada é essencial para uma sociedade democréatica e
justa. Diz respeito a garantir o envolvimento de todos os membros da sociedade
no processo de tomada de decisoes, desde o nivel local até o nacional. Isso
pode incluir consultas pablicas, participagdo politica, acesso a informacao e
oportunidades para expressar opinides e contribuir para a formulagdo de poli-
ticas.

Direitos Humanos: os direitos humanos sao os direitos basicos e inalienaveis
de todas as pessoas, reconhecidos internacionalmente, que devem ser respei-
tados, protegidos e garantidos por todas as sociedades. Eles incluem direitos
civis e politicos, como liberdade de expressao, igualdade perante a lei e parti-
cipagao politica, assim como direitos econdmicos, sociais e culturais, como o
direito a educagao, salde, trabalho digno e padrao de vida adequado. Promogéo
e defesa dos direitos humanos sao fundamentais para a busca da justica social
e para garantir que todas as pessoas sejam tratadas com dignidade e igualda-
de. (RAWLS, 2011)

Rawls (2011) defende, ainda, que uma sociedade sera justa se respeitar trés principios:
garantia das liberdades fundamentais para todos; igualdade equitativa de oportunidades; e
manutencao de desigualdades apenas para favorecer os mais desfavorecidos.

Pequenos negbcios sao instrumento de justica social nas compras plblicas. Depois
de um periodo critico, o pais esta reencontrando o caminho do desenvolvimento com justica
social. O sucesso das novas medidas de inclusao anunciadas depende, entretanto, da reto-
mada do nosso crescimento econdmico dentro de um modelo menos concentrador. Nesse
processo, o papel das micro e pequenas empresas € crucial. Elas representam hoje 99% de
todos os CNPJ; tém gerado, em média, 7 em cada 10 novos empregos e contribuem direta
ou indiretamente para a vida de 85 milhdes de pessoas (IPEA, varias edigoes). Contradito-
riamente, a importancia das MPE ainda nao se traduz em uma participagao proporcional no
PIB brasileiro. Juntas, elas respondem por aproximadamente 30% de todas as riquezas pro-
duzidas no pais (IBGE, varias edigoes).

As compras puUblicas podem transformar a realidade das MPE e de toda a comunidade
no seu entorno. Esse modelo representa para o segmento a garantia de recebimento, pre-
visibilidade de oportunidades de negbcio e mais estabilidade. Para as populagoes locais, a
medida se traduz em uma economia aquecida, além de mais oportunidades de emprego e
renda.
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Negociagoes feitas com a Unido Europeia esbarraram exatamente na importancia de
proteger e ampliar a participacao das micro e pequenas empresas nas compras governa-
mentais. O peso atual (30%) € injusto com o papel econdmico e social das MPE na vida do
pais. Nesse sentido, o Brasil ja conta com modelos consagrados. A politica de aquisicao
da merenda escolar na rede publica de ensino & o maior exemplo disso (BRASIL, 2009).
Ao priorizar as compras locais junto a pequenos produtores, os entes publicos fortalecem a
economia dos municipios e contribuem com a divisdo das riquezas, respeitando — inclusive
— as caracteristicas culturais de cada regiao (BRASIL, 2021).

O setor de compras pUblicas é uma area estratégica e importante da Administragao
Pdblica, que mobiliza e influencia a organizagao e o ciclo socioecondmico. A incorporagao
de praticas estratégicas nas compras pulblicas pode resultar no melhor gasto dos recursos
pUblicos e na reducao da corrupgao no processo de compras. A estratégia de compras apre-
senta propostas de agoes concretas que as autoridades contratantes podem adotar. Com a
estratégia de compras, sao demonstrados os beneficios que podem ser alcangados por meio
de uma abordagem estratégica de compras, bem como termos concretos de como a aborda-
gem de compras destacada na estratégia pode ser alcangada em cada atividade especifica.

Por tras das aquisicoes plblicas, existe uma narrativa de empoderamento empresarial,
isso significa que as compras pUblicas nao beneficiam apenas as corporagoes gigantes;
elas também abrem portas para empreendedores locais. Olhando para um futuro tao pre-
sente, podemos encontrar na Nova Lei de Licitagoes orientagoes confidveis que podem guiar
as compras plblicas em dire¢do a uma trajetoria mais transparente, inclusiva e eficiente
(BRASIL, 2021). Vale a pena ressaltar que a NLLC desempenha um papel fundamental no
fortalecimento do compromisso social das compras publicas no Brasil.

As compras publicas, quando executadas com visao estratégica, ultrapassam sua
fungao primaria de adquirir bens e servigos para 6rgaos governamentais. Elas podem se tor-
nar uma ferramenta poderosa para promover a justica social em niveis locais e nacionais.
A justica social pode comecar nas comunidades locais, e as compras plblicas podem desem-
penhar um papel fundamental nesse cenario. Quando as cidades adotam uma abordagem
estratégica para envolver empresas locais, estao criando oportunidades de empregos, forta-
lecendo a economia local e reduzindo as desigualdades.

Conclusao

Ao final desta andlise, em que direito, economia e tecnologia caminharam lado a lado
na trilha das compras plblicas brasileiras, revela-se a grandiosidade e a complexidade de
um tema que transcende a fria l6gica da aquisicao estatal para se imbricar, de forma viva e
pulsante, nos alicerces da justica social.

Percebe-se, ao longo desta reflexao, que as compras pilblicas nao constituem
simples operagoes administrativas ou movimentos contabeis na maquina do Estado. Elas
representam, na realidade, instrumentos poderosos capazes de redesenhar o cenario
econdmico, fortalecer lagos comunitarios, combater desigualdades histéricas e, sobretudo,
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garantir que a dignidade da pessoa humana — valor constitucional maior — deixe de ser
apenas letra impressa para se concretizar no cotidiano dos cidadaos.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 ressoa, como um canto de
esperanga, principios que orientam o Estado para a realizagdo do bem comum, da justica
e da igualdade substancial. Nesse contexto, a Administragao PUblica € chamada a agir nao
apenas com legalidade, mas com eficiéncia, moralidade e responsabilidade social.

Constatou-se, por meio deste estudo, que a evolucao legislativa, coroada pela pro-
mulgacao da Lei n® 14.133/2021, estabelece novo marco juridico para as contratagoes
pUblicas, erguendo o pilar da sustentabilidade e da inovagdo como principios inafastaveis.
A contratagdo sustentavel deixou de ser excecao e consolidou-se como regra, exigindo dos
gestores plblicos ndo apenas conhecimento técnico, mas compromisso ético e sensibilida-
de social.

A andlise de experiéncias exitosas, como o Programa Fornecer no Rio Grande do Sul
ou a politica de aquisicao de géneros da agricultura familiar para a merenda escolar, de-
monstrou, com vigor, o potencial transformador das compras publicas. Elas ndao apenas
movimentam a economia local, mas criam pontes entre governo e sociedade, estimulam ca-
deias produtivas regionais, preservam tradigcdes culturais e garantem segurancga alimentar.

Sobretudo, as compras pUblicas funcionam como um palco em que se pode promover a
verdadeira inclusao econdémica. Micro e pequenas empresas, agricultores familiares, comu-
nidades indigenas e quilombolas encontram, nesse ambiente, a oportunidade de participar
ativamente da vida econdmica nacional, rompendo barreiras historicas de exclusao. Trata-se
de justica social em sua forma mais concreta: gerar trabalho, renda e dignidade para aqueles
que, muitas vezes, permanecem invisiveis as grandes estruturas econémicas.

Contudo, essa jornada nao esta isenta de desafios. O Estado brasileiro, especialmen-
te em suas instancias subnacionais, ainda enfrenta limitagoes estruturais e tecnoldgicas
que dificultam a plena implementacao das politicas de compras sustentaveis e inclusivas.
0 gargalo da conectividade digital, por exemplo, é realidade gritante em muitos municipios,
sobretudo na Regiao Amazodnica, onde a presenca do Estado se faz, por vezes, apenas em
documentos.

Nesse cenario, o papel dos Tribunais de Contas se agiganta. Eles deixam de ser ape-
nas orgaos fiscalizadores para se tornarem agentes pedagdgicos, fomentadores de boas
praticas e protetores da coletividade. A parceria entre IRB e USTDA, com o uso de tecnolo-
gias como a inteligéncia artificial, representa passo ousado em dire¢gao a um controle mais
eficaz, baseado em dados, evidéncias e, sobretudo, alinhado ao principio da eficiéncia. Fer-
ramentas como o robd Alice nao apenas otimizam auditorias, mas revelam novos horizontes
para a prevengao de fraudes, a analise preditiva de riscos e a transparéncia dos processos
licitatorios.

Ainda assim, nenhuma tecnologia substitui o propdsito humano que deve guiar cada
licitagdo. As normas juridicas, por mais atualizadas e modernas, nao tém vida propria. Elas
precisam do olhar vigilante, do espirito critico e da sensibilidade de servidores, gestores,
auditores e cidadaos para que se transformem em pontes de acesso, igualdade e oportu-
nidades.
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E preciso, portanto, continuar tecendo essa delicada tapecaria que une eficiéncia
administrativa a inclusdo social. Cada contrato pUblico firmado pode ser semente de
esperanga ou instrumento de perpetuacao das desigualdades. A escolha é, em Ultima
instancia, ética. O direito ndo é apenas aquilo que esta escrito na lei, mas aquilo que se
realiza nas ruas, nos mercados locais, nas escolas que alimentam seus alunos com pro-
dutos da agricultura familiar, nos pequenos negocios que sustentam familias inteiras, nos
servidores plblicos que encontram na inovagao tecnoldgica ndo uma ameacga, mas um
aliado.

E, assim, conclui-se este estudo com a certeza de que as compras publicas podem —
e devem - ser tratadas como veiculos de transformacgao social. Que se compreenda, pois,
que por tras de cada processo licitatorio existe uma oportunidade de escrever uma historia
diferente: a historia de um Brasil mais justo, mais solidario e mais humano.

Porque, no final, a verdadeira licitagao que importa &€ aquela em que vence a dignidade
humana. E que cada contrato pUblico seja, entao, um poema assinado pelo Estado em favor
do seu povo. Em cada ato pulblico de contratar vibra o eco de um pais que, entre normas,
processos e algoritmos, ainda sonha e luta por justica social.

Law and control: public procurement and social justice

Abstract: This study aims to investigate how public procurement oversight can be an instrument of social justice,
combining law, economics, and technology. It uses bibliographical research and an analysis of successful experiences,
exploring regulatory developments and the role of Audit Courts in inclusion and sustainability. The central problem
is how to overcome inequalities and structural obstacles, converting public procurement into engines of social and
economic development. It concludes that public procurement, when guided by ethics, innovation, and social purpose,
becomes a true instrument of justice, capable of building a more just, supportive, and humane Brazil.

Keywords: Public procurement. Economic development. Social justice. Sustainability. Audit Courts.
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Resumo: As concessoes e PPPs, essenciais para a infraestrutura brasileira, enfrentam cronica inseguranga juridica
e ineficiéncia executoria. Este artigo diagnostica tais patologias na governanca atual, focando na litigiosidade do
reequilibrio econdomico-financeiro e nas fragilidades da fiscalizacao. A tese central propde a tecnologia blockchain,
via imutabilidade, transparéncia e descentralizagao, e os smart contracts, para automacao de processos, Como novo
paradigma de governanga. Conclui-se com um modelo tedrico de governanca em blockchain, abordando arquitetura,
funcionalidades e desafios de implementacao, visando restaurar confianca, seguranca juridica e eficiéncia na
execucao contratual.
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tecnologia blockchain e contratos inteligentes: a arquitetura digital da seguranga e eficiéncia — 4 O modelo proposto:
governanca de concessoes e PPPs baseada em blockchain — 5 Conclusao — Referéncias

Introducao

0 desenvolvimento da infraestrutura no Brasil tem nas concessoes e parcerias plblico-pri-
vadas (PPPs) instrumentos de fundamental importancia. Desde a promulgacao da Lei n¢ 8.987,
de 13.2.1995, conhecida como Lei das Concessodes, o pais testemunhou uma significativa
transferéncia de servigos pUblicos essenciais para a gestao privada, abrangendo setores como
transporte, energia elétrica e telecomunicacoes. Este marco legal impulsionou investimentos bi-
lionarios e promoveu transformagoes substanciais na gestao de servigos.* Posteriormente, a Lei
n?11.079, de 30.12.2004, instituiu as normas gerais para licitagao e contratagao de PPPs,
introduzindo as modalidades de concessao patrocinada e administrativa, que envolvem con-
traprestagao pecuniaria do parceiro pablico ao parceiro privado.

1 Disponivel em: https://cbic.org.br/lei-das-concessoes-trinta-anos-de-transformacoes-e-novos-caminhos-para-a-
infraestrutura-brasileira/. Acesso em: 2 jul. 2025.
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Apesar de sua importancia para a infraestrutura brasileira, concessoes e PPPs sao
cronicamente comprometidas por inseguranca juridica e ineficiéncia executoria. Os desafios
persistem na litigiosidade do reequilibrio econdmico-financeiro e na fragilidade da fiscaliza-
¢ao estatal. A falta de um marco regulatério claro e estavel, a complexidade dos processos
licitatorios e os riscos econdmicos representam incertezas significativas para os investido-
res.

A continua evolugao legislativa das concessoes e PPPs no Brasil, evidenciada por leis
como a Lei n? 8.987/95 e a Lei n? 11.079/04, e reformas propostas como o Projeto de Lei
n? 7.063/17 (posteriormente absorvido pelo PL n? 2.892/2011), tinha como objetivo pri-
mordial atrair investimentos e fomentar o desenvolvimento da infraestrutura (TACITO, 1997,
p. 754). No entanto, a persisténcia da inseguranca juridica e da ineficiéncia executoria, con-
forme apontado na propria formulagao do problema, indica que os mecanismos juridicos
tradicionais, a despeito de suas intengoes, nao foram plenamente capazes de lidar com
as complexidades dinamicas e as assimetrias de informacao inerentes aos contratos publi-
cos de longo prazo. A dificuldade em traduzir principios legais em realidades operacionais
previsiveis e eficientes, especialmente no que tange a alocagdo de riscos e ao reequilibrio
contratual, sugere uma falha sistémica na camada de execug¢ao e verificagao.?

Em resposta, este artigo propoe blockchain e contratos inteligentes como um novo pa-
radigma de governanga, mitigando deficiéncias e promovendo seguranga juridica e eficiéncia
executoria. A imutabilidade, transparéncia e descentralizagao da blockchain estabelecem
registros contratuais inquestionaveis, e os contratos inteligentes automatizam processos
executorios, como medigcoes e pagamentos.

A atual agenda governamental, ao buscar um “novo Marco Legal das PPPs” com o
explicito objetivo de “ampliar a seguranca juridica, mitigar riscos contratuais e estimular a
participagao privada”, demonstra um reconhecimento das necessidades que a tecnologia
blockchain pode enderecar diretamente. A capacidade da blockchain de fornecer imutabilida-
de, transparéncia e descentralizagao alinha-se precisamente com os objetivos das reformas
legislativas, posicionando-a como uma solugao complementar e potencialmente mais eficaz
para alcancar a previsibilidade e a eficiéncia desejadas (KACHERU, 2018).

Como antecipado, essa delegacao de servigos e infraestruturas pablicas a iniciativa pri-
vada, por meio de concessoes e parcerias pUblico-privadas (PPPs), constitui um dos pilares
da estratégia de desenvolvimento do Estado brasileiro. Contudo, a promessa de eficiéncia
e de investimentos macicos é sistematicamente obstruida por um conjunto de disfungoes
cronicas na governanca desses contratos. A se¢ao 2 do artigo se dedica a diagnosticar essa
patologia, desvelando suas causas estruturais, seus pontos nevralgicos de conflito e suas
fragilidades executérias. Argumenta-se que as disfungdes nao sao eventos isolados, mas

2 0S IMPACTOS fiscais dos contratos de parceria pUblico-privada. /ADB Publications. Disponivel em: https://publications.
iadb.org/publications/portuguese/document/Os-impactos-fiscais-dos-contratos-de-parceria-p%C3%BAblico-privada-Estudo-
de-caso-do-ambiente-institucional-e-da-prsC3%A1tica-no-Brasil.pdf. Acesso em: 25 maio 2025.
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sintomas de um modelo que, desde sua concepgao, carrega as sementes da instabilidade,
da litigiosidade e da ineficiéncia.

A secao 3 deste trabalho estabelece os alicerces tecnoldgicos sobre os quais se as-
senta a sua tese central. Uma compreensao aprofundada da arquitetura da blockchain e da
I6gica operacional dos contratos inteligentes é pressuposto indispensavel para a analise
juridica subsequente. Desvendar-se-a ndo apenas o funcionamento técnico, mas, crucial-
mente, como cada atributo intrinseco a essa tecnologia se traduz em um instrumento de
potencial transformagao para a governanga dos contratos de infraestrutura. A transicao de
um modelo de governanga baseado na confianga em intermediarios para um paradigma fun-
damentado na verificagao criptografica representa uma mudanga profunda, com o potencial
de remediar as patologias de inseguranga e ineficiéncia que cronicamente afetam o setor
de infraestrutura no Brasil.

A secao 4, entao, avanca da diagnose a proposicao. Apresenta-se um modelo teori-
co de governanga para concessoes e parcerias pUblico-privadas (PPPs) fundamentado na
tecnologia blockchain e nos contratos inteligentes (smart contracts). A tese central a ser
desenvolvida é que o modelo proposto transcende a nogcao de uma simples ferramenta
tecnologica; ele representa uma reengenharia fundamental da governanga contratual. Seu
objetivo é deslocar o pilar da confianca — hoje depositado em atores e processos discricio-
narios, lentos e opacos — para um protocolo computacional transparente, auditavel e, em
grande medida, autoexecutavel. Ao fazé-lo, busca-se oferecer uma resposta direta e estrutu-
ral as patologias que minam a eficacia desses instrumentos vitais para o desenvolvimento
nacional.

A metodologia empregada neste artigo consiste em uma analise qualitativa de fontes
legislativas, jurisprudenciais e técnicas. A pesquisa bibliografica foi o principal método de
coleta de dados.

A patologia da governanca nas concessoes e PPPs brasileiras

As raizes da crise de governanga dos contratos de infraestrutura no Brasil sdo profun-
das e se entrelagcam com a propria arquitetura do sistema normativo. As leis que regem o
setor, embora tenham representado avancos em suas respectivas épocas, foram concebi-
das sob premissas que se revelaram inadequadas para a complexidade e a longevidade
desses arranjos contratuais. As patologias atuais sao, em grande medida, herdeiras de um
arcabouco com falhas congénitas, cuja instabilidade foi dramaticamente amplificada por
transformacoes recentes no ambiente de negocios e no perfil dos investidores.

A base normativa das delegacoes de infraestrutura no Brasil é composta, essen-
cialmente, pela Lei Geral de Concessoes (Lei n® 8.987/1995) e pela Lei de Parcerias
Pablico-Privadas (Lei n® 11.079/2004). A analise doutrinaria critica revela que a redescoberta
do instituto da concessao nos anos 1990 foi impulsionada menos por uma visao estratégica
de longo prazo para a melhoria dos servigos pUblicos e mais por uma necessidade conjuntural
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de ajuste fiscal (GROTTI, 2007). Essa motivagao predominantemente fiscalista, focada
em gerar receitas imediatas para o Estado, introduziu uma tensao estrutural no modelo.
A pratica de cobrar elevados valores de outorga, por exemplo, onera o parceiro privado, que
inevitavelmente repassa esse custo as tarifas pagas pelos usuarios, gerando um conflito
direto com o principio da modicidade tarifaria, um dos pilares do servigo plblico adequado.

Adicionalmente, a Lei n? 8.987/95 padece de impropriedades conceituais que geram
ambiguidades e, consequentemente, inseguranga juridica, decorrente de uma confusao en-
tre os institutos da concessao de servigo plblico e da concessao de obra plblica, além de
omissoes em elementos essenciais para a definicao do proprio negocio juridico. Essas im-
precisoes terminoldgicas nao sdo meros detalhes académicos; elas criam zonas cinzentas
que se tornam, na fase de execuc¢ao contratual, férteis campos para disputas interpretativas.
A Lei de PPPs, por sua vez, embora tenha introduzido mecanismos inovadores de partilha de
riscos e garantias, foi edificada sobre essa mesma base instavel. Nao por acaso, um dos
principais desafios que persistem em sua aplicacdo sdo os “seguidos aditamentos apods a
celebracao do contrato”, um sintoma claro da dificuldade do arcabouco legal em lidar com a
dinamica de longo prazo desses projetos.

Uma lente analitica fundamental para compreender a instabilidade inerente a esses
contratos € o conceito de contratos incompletos, oriundo da teoria econdmica. Contratos de
concessao e PPP, com prazos que se estendem por décadas (20 a 35 anos), sao, por sua
natureza, incompletos. E factualmente impossivel para as partes, no momento da celebragao
do pacto, antever todas as contingéncias futuras — sejam elas tecnolégicas, econdmicas,
ambientais ou politicas — e alocar contratualmente, de forma precisa e exaustiva, todos os
riscos associados (LOUREIRO; NOBREGA, 2020).

Essa incompletude transforma a natureza da relacao contratual. O contrato deixa de
ser um documento estatico, um roteiro fixo a ser seguido, e se converte em uma plataforma
para uma relagao de governanga dinamica, em que a renegociacao nao € uma anomalia, mas
uma caracteristica intrinseca e necessaria para a adaptagao do projeto ao longo do tempo.
O problema central do arcabouco normativo brasileiro € que ele trata a revisao contratual (o
reequilibrio econdmico-financeiro) como um evento excepcional, uma patologia a ser evitada,
em vez de reconhecé-la como um mecanismo essencial de gestao de um contrato incom-
pleto. Ao falhar em prover instrumentos ageis, objetivos e previsiveis para o gerenciamento
dessa renegociacao continua, a lei abre um vacuo de governanga. Esse vacuo, inevitavelmen-
te, & preenchido pelo comportamento oportunista das partes e, em Ultima instancia, pela
litigiosidade, que se torna o principal mecanismo de ajuste contratual.

Sobre essa base ja instavel incidiu o impacto sismico da Operagao Lava Jato, deflagra-
da em 2014. A operagao nao apenas expds uma rede de corrupcao sistémica envolvendo
o poder plblico e as maiores construtoras do pais, mas também provocou o desmantela-
mento pratico do oligopdlio que dominava o setor de infraestrutura. A crise econdmica de
2015-2016 e a paralisagao de investimentos que se seguiu foram consequéncias diretas
desse abalo.
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A derrocada das grandes empreiteiras nacionais, que historicamente eram os princi-
pais atores nos projetos de concessao, gerou uma profunda reconfiguragao no mercado.
O espacgo deixado por elas passou a ser ocupado por um novo perfil de investidor: fundos de
investimento, private equity e outros atores do mercado financeiro. Essa mudancga é mais
do que uma simples troca de protagonistas; ela representa uma alteragao fundamental na
l6gica do investimento em infraestrutura.

Enguanto as empreiteiras tradicionais possuiam uma cultura de assunc¢ao de riscos de
construcao e uma alta tolerancia a negociagoes politicas complexas e disputas judiciais pro-
longadas, os novos investidores financeiros operam com uma logica distinta. Sua prioridade
€ a previsibilidade dos fluxos de caixa, a mitigagao de riscos nao gerenciaveis (especialmen-
te os politicos e regulatorios) e a existéncia de mecanismos contratuais claros e automaticos
para a alocagao de perdas e ganhos. Ocorre, assim, um choque de incompatibilidade: o
modelo de governanca brasileiro, forjado em um ambiente de contratos relacionais e nego-
ciacoes de bastidores, é anacronico e disfuncional para as exigéncias de seguranga juridica
e previsibilidade do capital financeiro. A percepgao de risco sistémico se agrava, afugentando
investimentos e perpetuando o ciclo de paralisia e desconfianca.

Se a incompletude contratual é a condi¢ao estrutural da instabilidade, a clausula de
manutenc¢ao do equilibrio econdmico-financeiro &€ o seu epicentro sismico. Concebida como
a garantia fundamental de estabilidade e viabilidade dos contratos de longo prazo, sua
aplicagcao pratica no Brasil transformou-a, paradoxalmente, na principal fonte de conflitos,
inseguranca juridica e litigiosidade. A interpretacao restritiva e a elevada carga probatoéria im-
postas pelos 6rgaos de controle, notadamente o Tribunal de Contas da Unido (TCU), embora
visem proteger o erario, acabam por minar a confianga no proprio mecanismo, gerando um
ciclo vicioso de disputas que paralisam 0s projetos e oneram a sociedade.

A garantia da manutencgao das condigoes efetivas da proposta, consagrada no art. 37,
inc. XXI, da Constituicao Federal, &€ o fundamento Gltimo da equagao econdmico-financeira
dos contratos administrativos. Trata-se da materializagdo da clausula rebus sic stantibus,
que assegura ao parceiro privado o direito de ter a relagao original entre seus encargos e sua
remuneragao preservada ao longo de toda a execucao contratual. A Lei n2 8.987/95 reitera
essa garantia, estabelecendo-a como um direito do concessionario e uma condicao para a
continuidade e adequagdo do servigco publico.

Distingue-se claramente, entao, entre dois mecanismos de preservagao dessa equagao.
0 reajuste € um mecanismo ordinario, previsto contratualmente, que visa corrigir os efeitos
da inflagao sobre os custos do contrato, tratando da chamada alea ordinaria — 0s riscos nor-
mais e previsiveis do negdcio. A revisao (ou reequilibrio), por outro lado, € um mecanismo
extraordinario, destinado a recompor o contrato diante da ocorréncia de fatos supervenien-
tes, imprevisiveis (ou previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis), que desestabilizam
drasticamente a equacdo original. Este mecanismo lida com a alea extraordinaria.® E preci-

3 0 desequilibrio econdmico-financeiro do contrato é caracterizado pela comprovagao, inequivoca, de alteragao nos custos
dos insumos do contrato. Essa alteragao deve ser em montante de tal ordem que inviabilize a execugao do contrato, em
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samente na definicdo do que constitui um evento extraordinario e na comprovacao de seus
impactos que reside o cerne da controvérsia.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) consolidou, ao longo dos anos, uma jurisprudéncia
marcadamente defensiva e rigorosa em relagao aos pleitos de reequilibrio econdmico-finan-
ceiro.* Para que um pleito seja deferido, exige-se a comprovacao cumulativa de uma série
de requisitos: a ocorréncia de um fato imprevisivel ou de consequéncias incalculaveis; a
auséncia de culpa do contratado; o nexo de causalidade entre o fato e um desequilibrio sig-
nificativo; e, crucialmente, uma onerosidade excessiva de tal monta que inviabilize a propria
execucgao do contrato.

O ponto mais critico dessa jurisprudéncia € o 6nus da “comprovacao inequivoca” do
desequilibrio, que recai integralmente sobre o parceiro privado. A anélise de acordaos do
TCU revela a extrema dificuldade pratica de satisfazer essa exigéncia.

A distincao entre alea ordinaria e extraordinaria é outro ponto de constante tensao.
O Acordao n® 1.563/2004-TCU-Plenario, por exemplo, firmou o entendimento de que au-
mentos de custos de mao de obra decorrentes de dissidios coletivos anuais sao eventos
previsiveis e, portanto, inserem-se na alea empresarial ordinaria, devendo ser tratados por
meio de repactuacao, e nao de revisao extraordinaria.> Embora logicamente consistente,
essa linha interpretativa, quando aplicada de forma rigida a um espectro amplo de even-
tos, acaba por transferir ao parceiro privado uma gama de riscos que podem, em conjunto,
corroer a viabilidade do projeto, sem que nenhum deles, isoladamente, atinja o patamar de
“fato extraordinario”.

0 efeito pratico dessa jurisprudéncia restritiva € paradoxal. Ao tentar proteger o erario
com um rigor quase intransponivel, ela gera um efeito colateral perverso: o aumento do risco
percebido pelos investidores ex ante. Cientes da enorme dificuldade de obter um reequilibrio
contratual ex post, os proponentes em novas licitagoes precificam essa inseguranga juridica
em suas propostas, embutindo “prémios de risco” que elevam as tarifas para os usuarios e
0 custo global do projeto para a sociedade desde o seu primeiro dia. A busca por seguranca
fiscal no curto prazo resulta em ineficiéncia econdmica e custos mais altos no longo prazo.

Um estudo sobre concessoes rodoviarias pode revelar como o modelo de Taxa Interna
de Retorno (TIR) estatica, combinado com a rigidez para o reequilibrio, cria incentivos perver-
sos. Em cenarios macroecondmicos favoraveis, a concessionaria aufere lucros muito acima

decorréncia de fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucao do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econdmica
extraordinaria e extracontratual (Acérdao 3495/2012-Plenéario, Relator: Aroldo Cedraz, em 10/12/2012, TCU).

4 Acordao 1729/2014-Plenério, Relator: Raimundo Carreiro, em 02/07/2014, TCU; Acorddo 738/2017-Plenério, Relator:
Walton Alencar Rodrigues, em 12/04/2017, TCU; Acérdao 2200/2015-Plenario, Relator: Ana Arraes, em 02/09/2015,
TCU; Acordao 2219/2010-Plenario, Relator: Raimundo Carreiro, em 01/09/2010, TCU; Acordao 40729/2020-Plenario,
Relator: Bruno Dantas, em 08/12/2020, TCU.

5 “Representagao. Solicitacao de reequilibrio econdmico-financeiro em contratos de prestagao de servigos de forma continua
em decorréncia de incremento de custos de mao-de-obra ocasionado pela data-base das categorias. Dificuldades em
processar as solicitagdes ante o disposto na Decisdo 457,/1995 - Plenario - TCU. Discusséo sobre reajustamento,
repactuacao de pregos e reequilibrio econdmico-financeiro. Andlise a luz da legislagao vigente. Expedicao de orientagao
a Segedam. Arquivamento”.
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do esperado, sem compartilhar os ganhos com os usuarios. Em cenarios desfavoraveis, o
risco de inadimplemento se torna iminente, pois a remuneracao contratual se torna insu-
ficiente para cobrir os custos. Esse modelo incentiva propostas agressivas e de alto risco
na licitagao, pois o proponente sabe que, em caso de sucesso, 0s ganhos serao privados,
e em caso de fracasso, a complexidade de um processo de caducidade pode forcar uma
renegociagao favoravel. O resultado é uma alta litigiosidade e um servigo de pior qualidade
para o usuario.

A pandemia de Covid-19 representou o0 maior teste em larga escala para a teoria da im-
previsao. A queda abrupta e sem precedentes na demanda de passageiros nos aeroportos
concedidos foi um fato inequivocamente extraordinario. As decisoes da Agéncia Nacional de
Aviacao Civil (Anac) para reequilibrar esses contratos, como no caso do Aeroporto de Floria-
nopolis, ilustram a complexidade da mensuragao dos prejuizos e da engenharia de solugoes
(MIOTTELLO et al., 2021). Contudo, mesmo diante de um evento tao claro, surgiram con-
trovérsias sobre a adequacao das metodologias de calculo e a conformidade das solugoes
com o arcabougo juridico vigente, com alguns estudos questionando se as decisoes do 6rgao
regulador estavam em acordo com a jurisprudéncia dominante (COELHO, 2022).

Esses casos demonstram que a litigiosidade em torno do reequilibrio ndo € um proble-
ma de disputas isoladas, mas o sintoma cronico de um sistema que carece de mecanismos
eficientes e automaticos de alocagao de risco. O Judiciario e os Tribunais de Contas sao
repetidamente chamados a atuar como “gestores contratuais de Gltima instancia”, uma fun-
cao para a qual nao foram desenhados e que exercem de forma lenta, onerosa e, por vezes,
imprevisivel, perpetuando o ciclo de instabilidade que pretendiam coibir.

A patologia da governanga nao se manifesta apenas nos momentos de crise, como nos
pleitos de reequilibrio, mas permeia todo o ciclo de vida do contrato. A fase de execugao e
fiscalizagao é marcada por um profundo desequilibrio de poder informacional entre o Estado
e o parceiro privado. Essa assimetria, somada a limitada capacidade institucional dos entes
pUblicos e a ineficacia dos mecanismos de controle existentes, cria um ambiente onde a fis-
calizagao é frequentemente reativa, formalista e incapaz de garantir que o interesse publico
seja efetivamente atendido.

O desafio central da fiscalizagao de concessoes e PPPs reside na assimetria de in-
formagdo. O concessionario, por estar na ponta da operagao, detém um monopdlio pratico
sobre os dados essenciais do projeto: custos reais de operagcao e manutengao, dados
de demanda, indicadores de desempenho, informagoes sobre investimentos, entre outros.
0 poder concedente, as agéncias reguladoras e os 6rgaos de controle, por outro lado, ope-
ram com informagoes secundarias, agregadas e, muitas vezes, fornecidas pelo proprio ente
fiscalizado.

Essa disparidade informacional tem duas consequéncias nefastas. Primeiro, ela mina
a capacidade do Estado de verificar a veracidade dos pleitos de reequilibrio. Sem acesso a
dados primarios e auditaveis sobre os custos reais do projeto, torna-se extremamente dificil
para o poder pUblico contestar as planilhas e os argumentos apresentados pelo parceiro pri-
vado, o que retroalimenta a dificuldade probatoria discutida no capitulo anterior. Segundo, a
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assimetria compromete a afericao do cumprimento das metas de qualidade e desempenho.
A fiscalizagdo se torna dependente dos relatorios produzidos pela concessionaria, com pou-
ca capacidade de validagao independente.

A dependéncia informacional cria um ambiente propicio ao risco de captura regulat6-
ria. A captura ocorre quando o regulador, em vez de zelar pelo interesse plblico, passa a
tomar decisoes que favorecem os interesses do setor regulado. Embora nao se trate ne-
cessariamente de corrupgao, a captura pode ocorrer de forma sutil, pela simples influéncia
decorrente do controle da agenda e do fluxo de informacoes (SILVA, 2021).

Essas fragilidades manifestam-se de diversas formas: caréncia de corpo técnico es-
pecializado em areas criticas como engenharia financeira, modelagem econémica e gestao
de projetos; alta rotatividade de pessoal, que impede a formagdo de uma memoria institu-
cional; orcamentos insuficientes para a contratacao de consultorias especializadas ou para
a realizagao de auditorias de campo aprofundadas; e, em muitos casos, vulnerabilidade a
interferéncias politicas que comprometem a autonomia técnica das agéncias (TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO, 2023). O resultado é uma fiscalizacdo que, por falta
de recursos e expertise, tende a ser meramente formal e burocratica, focada na verificacao
de documentos e no cumprimento de ritos, em detrimento de uma analise substantiva dos
resultados e da eficiéncia do servico prestado a populagdo (PAIVA, 2022).

Para mitigar esses problemas, a legislacao e os contratos preveem mecanismos
especificos de controle, cuja eficacia pratica, no entanto, & questionavel. O Verificador Inde-
pendente (VI), previsto na Lei de PPPs, € um exemplo emblematico. Concebido para atuar
como um terceiro imparcial, responsavel por auditar o desempenho do parceiro privado e
fornecer dados confidveis ao poder concedente, sua atuagao na pratica enfrenta obstaculos
significativos.

As sangdes contratuais mais severas, como a caducidade (extingao do contrato por
inadimpléncia grave do concessionario) e a relicitagdo, também se mostram instrumentos
de pouca efetividade. A decretacao de caducidade &€ um processo administrativo e judicial
extremamente longo, politicamente custoso e com alto risco de interrupgao de um servigo
essencial, sendo, por isso, raramente utilizada. A relicitacao, criada como uma alternativa
supostamente mais agil, demonstrou ser igualmente morosa e, pior, geradora de incentivos
perversos. Ao prever a indenizagado dos investimentos ndo amortizados pelo custo historico,
0 mecanismo pode acabar premiando o concessionario inadimplente e encorajando a apre-
sentacao de propostas temerarias na origem, na expectativa de que um eventual fracasso
nao resultard em perdas econdmicas significativas (ITAPARICA, 2023).

As falhas sao sistémicas e ocorrem em todas as fases do projeto. Faltam informagoes
pUblicas e acessiveis sobre os estudos de value for money (VFM), que deveriam justificar a
escolha do modelo de PPP em detrimento de uma contratagao tradicional. A matriz de riscos
raramente é divulgada com o detalhamento necessario para o escrutinio plblico. Durante a
execucao, ha uma notodria auséncia de publicidade de documentos cruciais, como relatorios
periddicos de desempenho, pareceres do verificador independente, resultados de audito-
rias e, principalmente, dados detalhados sobre o fluxo de caixa real do projeto (ITAPARICA,
2023).
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Essa opacidade tem um duplo efeito deletério. Internamente, ela impede que os
préprios 6rgaos de controle exergam uma fiscalizagao eficaz, pois Ihes faltam os dados pri-
marios para uma analise aprofundada. Externamente, ela blogueia qualquer possibilidade
de controle social efetivo por parte de usuarios, da imprensa e da academia. Sem transpa-
réncia, a governanca dos contratos de infraestrutura se torna uma “caixa-preta”, erodindo a
confianga puUblica e criando um ambiente fértil para a ineficiéncia e a corrupcao.

Em suma, o sistema de governanca de concessoes e PPPs no Brasil opera em um cir-
culo vicioso de desconfiancga e ineficiéncia. A arquitetura legal inadequada e a incompletude
contratual criam a necessidade constante de renegociacao. Essa renegociagao, por sua vez,
é transformada em um campo de batalha juridico pela jurisprudéncia defensiva e pela alta
carga probatoria. Por fim, a disputa nao pode ser resolvida com base em dados objetivos,
pois a assimetria de informacao e a fiscalizagao fragil impedem a existéncia de uma base
factual compartilhada e confiavel. Essa espiral negativa, que conecta as patologias norma-
tiva, juridica e executoria, é o que define a crise de governanga que este artigo se propoe a
analisar e, em sua segunda parte, a oferecer uma via de superacao.

Fundamentos da tecnologia blockchain e contratos inteligentes:
a arquitetura digital da seguranca e eficiéncia

A tecnologia blockchain, ou “cadeia de blocos”, transcende sua associagao original com
criptomoedas para se apresentar como uma nova forma de infraestrutura para o registro de
informacoes e transacgoes (DE FILIPPI; REIJERS; MANNAN, 2024). Sua inovagao fundamental
reside na capacidade de criar um livro-razao (/ledger) que &, simultaneamente, distribuido,
imutavel e transparente, operando sem a necessidade de uma autoridade central de vali-
dacao (GHORBIAN; GHOBAEI-ARANI, 2025). Para o direito administrativo e, em particular,
para a gestao de contratos de longo prazo como as concessoes e PPPs, essa tecnologia
oferece uma resposta arquitetdonica a problemas juridicos classicos, como a assimetria de
informacao, a fragilidade probatdria dos registros e o risco de captura ou arbitrio por parte
dos agentes envolvidos.

Na sua esséncia, a blockchain &€ uma lista de registros organizados em blocos e enca-
deados de forma cronoldgica e segura. O ponto de partida de qualquer blockchain é o bloco
génese, 0 primeiro elo da corrente, a partir do qual todos os demais blocos sao subse-
guentemente adicionados, formando uma sequéncia continua e ininterrupta. Esta estrutura
assemelha-se a um livro-razao contabil digital, em que cada pagina (bloco) é preenchida com
transacoes e, uma vez completa, é selada e adicionada ao final do livro, garantindo uma or-
dem cronoldgica intrinseca e fundamental (DATTANI; SHETH, 2020).

Cada bloco é composto, tipicamente, por trés elementos essenciais. O primeiro sao
os dados da transacao. Em um contrato de PPP, esses dados podem representar uma
vasta gama de eventos juridicamente relevantes: o registro de uma medicao de obra, a
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formalizagao de um termo aditivo, a transferéncia de um ativo financeiro, o cumprimento de
um marco de desempenho ou a ocorréncia de um evento de forga maior. O segundo compo-
nente é o timestamp, um carimbo de tempo que registra 0 momento exato em que o bloco
foi criado e validado pela rede, conferindo certeza temporal a cada registro. O terceiro, e tal-
vez mais crucial para a seguranga, € um identificador criptografico Gnico chamado hash, que
funciona como uma impressao digital do bloco (POLLICINO; DE GREGORIO, 2021).

A imutabilidade é o pilar sobre o qual se ergue a promessa de seguranca juridica da
blockchain. Este atributo nao deriva de uma declaragao de vontade ou de um mecanismo de
controle humano, mas de uma engenhosa arquitetura matematica: o encadeamento cripto-
grafico (DE FILIPPI; REIJERS; MANNAN, 2024). Cada bloco na cadeia contém nao apenas o
seu proprio hash Gnico, mas também o hash do bloco que o precede na sequéncia.

Uma funcao de hash & um algoritmo que converte uma entrada de dados de qualquer
tamanho (o conteldo do bloco) em uma saida de tamanho fixo, uma sequéncia alfanumérica
que serve como sua “impressao digital”. A propriedade fundamental dessas fungdes é que
qualquer alteragao, por mais infima que seja, nos dados de entrada — como a mudancga de
uma virgula em um relatdrio de medicao ou a alteracao de um digito em um valor de paga-
mento — resultard em um hash de saida completamente diferente e imprevisivel.

O encadeamento ocorre porque o hash de um bloco é calculado com base em todo o
seu conteldo, que inclui o hash do bloco anterior. Isso cria uma dependéncia matematica
inviolavel entre os blocos. Para adulterar um registro em um bloco especifico (bloco ‘N’), um
agente malicioso precisaria alterar os dados e, consequentemente, recalcular o hash desse
bloco. No entanto, como o hash do bloco ‘N’ é parte integrante do conteldo do bloco seguin-
te (bloco ‘N+1’), a alteragao invalidaria o hash do bloco ‘N+1’. Para legitimar a fraude, seria
necessario recalcular o hash do bloco ‘N+1’, o que, por sua vez, invalidaria o bloco ‘N+2’,
e assim sucessivamente, até o final da cadeia. Em uma rede distribuida, tal alteracao em
cascata &€ computacionalmente proibitiva e seria imediatamente detectada e rejeitada pelos
demais participantes, que possuem copias idénticas da cadeia original.

Do ponto de vista juridico, esta caracteristica técnica confere aos registros na block-
chain uma forga probatoria de altissima magnitude. A integridade de um evento registrado
— como a conclusao de uma etapa contratual ou a medicao de um indicador de desempenho
— nao depende mais da fidedignidade do guardiao central do documento (seja o Poder Con-
cedente ou o concessionario), mas € matematicamente garantida pela propria arquitetura da
rede. I1sso ataca diretamente a patologia da inseguranca sobre a veracidade e a cronologia
dos registros, que historicamente alimenta a litigiosidade em torno do reequilibrio econdomi-
co-financeiro dos contratos de infraestrutura.

O segundo pilar da blockchain & a descentralizacao. Em contraste com os bancos de
dados tradicionais, que sao centralizados e controlados por uma Unica entidade (como um
servidor governamental ou corporativo), a blockchain opera em uma rede de computadores
distribuida, conhecida como peer-to-peer (P2P) (CARVALHO, 2019). Neste modelo, ndo ha um
ponto central de falha, controle ou autoridade. Cada participante da rede, ou “nd”, mantém
uma copia completa e idéntica do livro-razao.
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Essa arquitetura distribuida confere uma resiliéncia extraordinaria ao sistema. A falha
de um ou varios nés nao compromete o funcionamento da rede, e a auséncia de um servidor
central torna o sistema imune a censura ou ao controle unilateral por parte de um Unico ator.
Para que um novo bloco de transagoes seja adicionado a cadeia, os nés da rede precisam
chegar a um acordo coletivo sobre sua validade. Este processo é regido por um mecanismo
de consenso, que é o conjunto de regras que permite aos participantes da rede concordarem
sobre o estado atual do livro-razao.

Existem diversos tipos de mecanismos de consenso, sendo 0S mais conhecidos o
Proof of Work (PoW), utilizado originalmente pelo Bitcoin, que exige que os nds (chamados
de “mineradores”) gastem poder computacional para resolver um complexo quebra-cabeca
matematico, e o Proof of Stake (PoS), em que os validadores de blocos sdo escolhidos com
base na quantidade de ativos que eles “apostam” como garantia na rede. A escolha do me-
canismo de consenso impacta a seguranga, a velocidade e o consumo de energia da rede
(DE FILIPPI; REIJERS; MANNAN, 2024).

A implicacao juridica da descentralizagao é a superacao da figura do “terceiro de confian-
¢a”. Em um contrato de concessao, a “verdade” sobre 0s eventos contratuais nao é mais uma
prerrogativa ditada unilateralmente pelo Poder Concedente ou afirmada isoladamente pelo
concessionario. Em vez disso, ela é estabelecida por um consenso verificavel entre as partes
autorizadas a participar da rede. Este arranjo mitiga substancialmente o risco de captura de
orgaos estatais e o exercicio arbitrario de poder, fomentando um ambiente de maior equili-
brio contratual e confianga mUtua, elementos essenciais para a atragao de investimentos de
longo prazo.

A combinagao de um livro-razdo compartilhado, imutavel e descentralizado resulta em
um nivel de transparéncia sem precedentes. Todas as transacoes registradas na cadeia sao
visiveis, em tempo real, para os participantes autorizados, criando uma trilha de auditoria
completa, cronoldgica e inalteravel. Essa transparéncia ndo é apenas uma politica, mas uma
caracteristica intrinseca da tecnologia.

Para a aplicagao em contratos pUblicos, é crucial distinguir os diferentes tipos de re-
des blockchain, pois a escolha do modelo arquitetonico define o nivel de acesso, controle e
confidencialidade, impactando diretamente a governanca do sistema:

¢ Redes plblicas (permissionless): como as redes Bitcoin e Ethereum, sédo abertas a
qualquer pessoa. Qualquer individuo pode se juntar a rede, ler seu conteldo, enviar
transacoes e participar do processo de consenso. Oferecem o mais alto grau de
descentralizacdo e resisténcia a censura, mas podem levantar questoes sobre a
privacidade dos dados e a escalabilidade para aplicacdoes que exigem alto volume
de transacoes.

e Redes privadas (permissioned): 0 acesso e a participagao sao rigorosamente contro-
lados por uma ou mais entidades centrais. Apenas nds pré-aprovados e identificados
podem ler os dados e validar transacoes. Este modelo € mais adequado para ambien-
tes corporativos e governamentais que necessitam de confidencialidade, controle de
acesso e maior desempenho, embora sacrifique parte da descentralizagao.
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¢ Redes de consorcio (hibridas): representam um meio-termo, em que a governanga
da rede & compartilhada por um grupo predefinido de organizagdes. No contexto de
uma PPP, este consorcio poderia ser formado pelo Poder Concedente, a empresa
concessionaria, a agéncia reguladora, os financiadores do projeto e os 6rgaos de
controle, como o Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Neste modelo, a escrita de
dados na blockchain (propor e validar transagoes) é restrita aos membros do con-
sorcio, mas a leitura dos dados pode ser configurada para ser pUblica, garantindo
a transparéncia e o controle social. Este modelo € amplamente visto como 0 mais
promissor para as contratagoes puablicas, pois equilibra a necessidade de controle
e confidencialidade com os beneficios da descentralizacao e da transparéncia
(TAN; MAHULA; CROMPVOETS, 2022).

A viabilidade de tal modelo no Brasil foi significativamente impulsionada pela criagao da
Rede Blockchain Brasil (RBB). Liderada pelo TCU e pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), a RBB é uma iniciativa pioneira que visa estabelecer uma in-
fraestrutura de blockchain de consorcio, plblica e sem fins lucrativos, dedicada a aplicagoes
de interesse pablico (BURITE; SACRAMENTO; RAUPP, 2022). A existéncia da RBB transforma
a proposta deste artigo de uma mera exploragao teorica para uma aplicagao com um cami-
nho de implementacao concreto.

Historicamente, a adogao da blockchain pelo setor plblico tem sido dificultada por de-
safios como a fragmentacao de iniciativas (criando “silos” de blockchain inoperaveis entre
si), os altos custos de desenvolvimento inicial e a falta de padroes técnicos comuns. A RBB
atua como uma infraestrutura digital de bem puablico, resolvendo de antemao esses proble-
mas. Ao oferecer uma plataforma nacional compartilhada, interoperavel e segura, ela permite
que o debate se desloque da construgcdo da infraestrutura basica para o desenvolvimento
de aplicagoes especificas sobre ela. Em outras palavras, o Estado brasileiro ja esta cons-
truindo os “trilhos” (a RBB), e a proposta deste artigo € desenhar um “vagao” especifico e
otimizado — um sistema de governancga para concessoes e PPPs — para operar sobre essa
infraestrutura ja existente, tornando a implementagao mais rapida, econdmica e padronizada.

Se a blockchain pode ser compreendida como o papel digital imutavel, os contratos
inteligentes (smart contracts) sao a tinta programavel que escreve e, crucialmente, executa
as obrigacdes nesse papel (CAVALCANTI; NOBREGA, 2020). Propostos conceitualmente por
Nick Szabo em 1994, muito antes da existéncia da blockchain, os smart contracts sao defi-
nidos como protocolos de computador que facilitam, verificam ou executam a negociagao ou
o desempenho de um contrato (WEINGARTNER et al., 2021). Eles ndo sdo “inteligentes” no
sentido de possuirem inteligéncia artificial, mas sim no sentido de serem autoexecutaveis,
operando com base em regras logicas predefinidas.

Um smart contract €, em sua forma mais basica, um acordo cujos termos e condicoes
sao traduzidos em codigo de programacao e armazenados em uma blockchain. A questao
de sua validade e enquadramento no ordenamento juridico brasileiro é central. A doutrina
majoritaria e a pratica internacional convergem para a tese de que um smart contract nao é
uma nova espécie de contrato, mas uma nova forma de instrumentalizagcao da vontade das
partes.
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0 codigo computacional, nesse contexto, representa a manifestagao da vontade, assim
como a linguagem natural em um contrato tradicional. A complexidade reside na tradugao
fiel da intengdo das partes para a logica rigida e literal do codigo. No ambito do direito ad-
ministrativo, a nova Lei de Licitagcoes e Contratos (Lei n2 14.133/2021) fornece um amparo
normativo robusto para a adogao de tais tecnologias. Ao estipular, em seu art. 12, inc. IV,
gue os atos do processo licitatorio “serao preferencialmente digitais, de forma a permitir que
sejam produzidos, comunicados, armazenados e validados por meio eletronico”, a lei nao
apenas autoriza, mas incentiva a modernizagao dos instrumentos contratuais. A utilizagao
de smart contracts alinha-se perfeitamente a essa diretriz, representando a evolucao natural
do contrato administrativo na era digital.

0 ndcleo operacional de um smart contract é a légica condicional booleana, comumente
expressa pela estrutura “se... entao...” (if... then...). O contrato & programado para monitorar
o cumprimento de condigoes predefinidas e, uma vez que uma condicao é satisfeita, ele exe-
cuta automaticamente a agao correspondente, sem a necessidade de intervengcao humana,
interpretacao subjetiva ou autorizacao discricionaria.

Para ilustrar, considere um contrato de concessao de uma rodovia com uma clausula
de gatilho para revisao tarifaria baseada no volume de trafego: se o sistema de sensores de
trafego (conectado a blockchain via um oraculo, como se vera adiante) registrar um volume
diario médio (VDM) superior a X veiculos por um periodo consecutivo de 90 dias, entdo o
smart contract automaticamente:

(1) registra na blockchain um evento de “gatilho de reequilibrio atingido”, criando um

registro imutavel e com data certa;

(2) transfere um valor Y (previamente depositado em uma conta de garantia controlada
pelo proprio contrato) da conta do Poder Concedente para a conta do concessionario,
a titulo de pagamento variavel de performance;

(3) envia uma notificagao digital para a agéncia reguladora e para os 6rgaos de controle,
informando a ocorréncia do evento e a execuc¢ao da clausula.

Este mecanismo de automacgao ataca diretamente o cerne da ineficiéncia executoria.
Processos que hoje levam meses de trocas de oficios, elaboragao de laudos, analises buro-
craticas e aprovagoes em multiplos niveis podem ser executados em segundos, com custos
de transacao drasticamente reduzidos e eliminando os atrasos que geram incerteza e custos
financeiros para as partes.

Embora um smart contract pudesse, teoricamente, ser executado em um servidor cen-
tralizado, tal arranjo recriaria o problema fundamental da confianca: quem garante que o
administrador do servidor nao alterara o cddigo, impedird sua execucao ou manipulara os
resultados? E a blockchain que prové o ambiente necessario para que os smart contracts
atinjam seu pleno potencial, conferindo-lhes trés propriedades essenciais:

(i) autonomia: uma vez que o codigo do smart contract € implantado na blockchain, ele
se torna autdbnomo. Sua execugao segue as regras programadas de forma determi-
nistica, e nenhuma das partes — nem mesmo aquela que o criou — pode altera-lo,
interrompé-lo ou censura-lo unilateralmente;
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(ii) descentralizagao: o contrato nao reside em um (nico servidor. Ele é replicado e
processado por todos 0s nds da rede. Isso garante sua existéncia continua e sua
execucgao imparcial, independentemente da vontade ou da disponibilidade de qual-
quer participante individual; e

autossuficiéncia: o smart contract pode controlar ativos digitais diretamente. Ele
pode receber, reter e transferir valores (na forma de criptomoedas ou tokens que
representam moeda fiduciaria ou outros ativos) de acordo com as regras contratuais,
sem depender de um banco, de um sistema de pagamentos ou de qualquer outro
intermediario financeiro.

Essa simbiose entre smart contracts e blockchain permite a superacao do “terceiro de
confiangca” nao apenas para o registro, mas também para a execugao das obrigagoes contra-
tuais. A confianga é transferida das instituicoes e dos processos burocraticos para a certeza
matematica do codigo e a resiliéncia da rede descentralizada, representando uma mudanca
de paradigma na forma como os contratos sao geridos e executados.

A blockchain & um sistema deterministico e, por design, isolado do mundo exterior.
Isso garante sua seguranga, mas cria um desafio: como um smart contract pode reagir a
eventos e dados do mundo real (off-chain)? A ponte entre o mundo digital da blockchain e
o mundo fisico dos projetos de infraestrutura é construida por meio de servicos conhecidos
como oraculos.

Um oraculo é um agente (geralmente um servigo de software) que busca, verifica e ali-
menta dados externos para dentro da blockchain, de forma que possam ser utilizados pelos
smart contracts (DE FILIPPI; REIJERS; MANNAN, 2024). Exemplos de dados que um oraculo
pode fornecer incluem: o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) publicado
pelo IBGE, dados climaticos de uma estagao meteoroldgica, ou o preco de um insumo em
um mercado de referéncia.

A confiabilidade do oraculo &, portanto, um ponto critico de seguranca, pois o smart
contract executara suas fungdoes com base na premissa de que os dados recebidos sdo
verdadeiros.

A internet das coisas (loT) surge como uma tecnologia sinérgica que potencializa
enormemente a capacidade e a confiabilidade dos oraculos. Sensores instalados ao longo
da infraestrutura concedida — como medidores de consumo de energia em uma usina,
sensores de qualidade da agua em uma estagao de tratamento, cameras com software
de contagem de veiculos em uma rodovia, ou mesmo drones equipados com tecnologia
scan-to-BIM (Building Information Modeling) para mapear o progresso fisico de uma obra —
podem fornecer dados objetivos, automatizados e em tempo real. Esses dados podem ser
transmitidos de forma segura para os oraculos, que por sua vez 0s inserem na blockchain
para acionar os smart contracts. Estudos de caso na ind(stria da construgdo ja demonstram
a viabilidade de sistemas que automatizam pagamentos por marcos contratuais (milestone
payments) com base na verificagao do progresso da obra via sensores e BIM, vinculando
o desembolso financeiro a entrega fisica verificavel (AHMADISHEYKHSARMAST; SONMEZ,
2020).

(ii

=

198 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 185-206, 2025



A GOVERNANGA DE CONCESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NA ERA DIGITAL...

A implementagao de smart contracts em PPPs, portanto, revela que o chamado “Pro-
blema do Oraculo” — a dependéncia de um sistema que nao requer confianga (trustless) em
uma fonte de dados externa que, por sua vez, requer confianca — nao &€ apenas um desafio
técnico, mas um ponto nevralgico de governancga. A validade e a legitimidade da execucao
automatizada de uma clausula contratual dependem inteiramente da qualidade, integridade
e imparcialidade dos dados que o oraculo fornece.

Consequentemente, um modelo de governanca eficaz para PPPs baseadas em block-
chain nao pode se limitar a sugerir o uso da tecnologia; ele deve, necessariamente, propor
um arranjo institucional robusto para a governanga dos dados e dos oraculos. Tal arranjo
poderia incluir mecanismos como: a) o uso de multiplos oraculos de fontes independentes,
exigindo um consenso ou uma média entre eles para validar um dado; b) a exigéncia de
assinaturas digitais concorrentes do fiscal do contrato (agente publico) e do engenheiro res-
ponsavel pela obra (agente privado) para validar um conjunto de dados antes que ele seja
submetido ao oraculo; ou c) a utilizagao de sensores IoT com criptografia de ponta a ponta e
hardware seguro para garantir a integridade do dado desde o ponto de sua geragao até sua
inscricao na blockchain. A solugao para o “Problema do Oraculo” €, em si, um novo e pode-
roso mecanismo de fomento a seguranca juridica e a eficiéncia executoria.

0 modelo proposto: governanca de concessoes e PPPs baseada
em blockchain

A analise empreendida na se¢ao 2 deste artigo diagnosticou um ciclo vicioso de des-
confianca e ineficiéncia que define a governanga dos contratos de infraestrutura no Brasil.
As patologias identificadas — a profunda inseguranca juridica em torno do reequilibrio econd-
mico-financeiro, a assimetria de informacgao cronica entre o Estado e o parceiro privado, e as
fragilidades estruturais da fiscalizagao estatal — nao sao disfungoes isoladas, mas sintomas
de uma crise sistémica. Argumentou-se que suas raizes sao fundamentalmente informacio-
nais e de governanga, tornando-as refratarias a meras reformas legislativas incrementais.

A construcao de um novo paradigma de governanga exige a especificagao de sua arqui-
tetura subjacente. A escolha da arquitetura de blockchain é a decisao fundacional do modelo.
Para o ambiente multifacetado de uma PPP, que envolve mdltiplos atores com necessidades
concorrentes de transparéncia e confidencialidade (poder concedente, concessionaria, agén-
cias reguladoras, financiadores, 6rgaos de controle), as arquiteturas extremas se mostram
inadequadas. As blockchains publicas (ou nao permissionadas), como Bitcoin ou Ethereum
em sua forma pura, carecem de mecanismos de controle de acesso e gestao de identidade,
tornando-as imprdprias para o tratamento de dados contratuais sensiveis. No outro extremo,
uma blockchain puramente privada, controlada por uma Unica entidade, recriaria o proble-
ma da centralizagao, do ponto (nico de falha e do risco de captura que se busca superar.

A solucgao reside, portanto, na blockchain de consoércio (permissionada), que emerge
como a arquitetura mais adequada e estratégica. Plataformas como a Hyperledger Fabric sao
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projetadas especificamente para casos de uso empresariais e governamentais, oferecendo
um equilibrio entre descentralizagao, controle e desempenho.

A proposicao de um modelo de governanga baseado em blockchain transcende o campo
tedrico ao se ancorar em uma iniciativa governamental concreta e estratégica: a Rede Block-
chain Brasil (RBB). Liderada pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), a RBB é uma infraestrutura de blockchain
de consorcio, plblica e ndo monetizada, projetada para servir de base a aplicagoes de inte-
resse publico.

A existéncia da RBB confere ao modelo proposto um caminho claro e viavel para a im-
plementacgao, resolvendo de antemao desafios cronicos da adogao de tecnologia no setor
pUblico. Primeiramente, como ja dito na secao 3, evita a proliferacdo de “silos” de block-
chain, ou seja, iniciativas isoladas e incompativeis entre diferentes orgaos e projetos. Em
segundo lugar, dilui os custos de desenvolvimento e manutengao da infraestrutura-base, que
sdo compartilhados pelos membros do consércio. Por fim, estabelece um ambiente de go-
vernanga neutro e confiavel desde o inicio. Nesse cenario, o modelo de governanga de PPPs
aqui proposto nao exigiria a construgao de uma nova rede do zero; ele seria concebido como
uma aplicagao especifica (um conjunto de smart contracts ou chaincode) a ser implantada
sobre essa infraestrutura nacional ja em desenvolvimento, o que acelera drasticamente sua
viabilidade técnica e economica.

A tecnologia nao elimina a necessidade de governancga; ela a desloca para o nivel do
protocolo. A definicao de papéis e permissoes dentro da rede € um ato juridico-politico fun-
damental que deve ser estabelecido no contrato de concessao e na governanga do proprio
consorcio da RBB.

0 debate sobre se “o codigo é a lei” (code is law) € frequentemente simplista e ignora
a complexidade das relagdes contratuais de longo prazo. O modelo proposto supera essa
dicotomia ao adotar uma abordagem hibrida, inspirada no conceito de contrato ricardiano.
O contrato de concessao ou PPP se tornaria uma estrutura dual e integrada:

(1) O contrato em prosa: o documento legal tradicional, redigido em linguagem natural,
que continuaria a ser essencial para definir os principios gerais, 0s objetivos, as
obrigacoes subjetivas (como o dever de boa-fé) e para lidar com a imprevisibilidade
inerente a contratos incompletos (e.g., 0s contornos da teoria da imprevisao, forga
maior).

(2) O contrato em codigo (smart contract): o codigo-fonte que traduz as clausulas obje-
tivas, quantificaveis e automaticas do contrato (e.g., formulas de reajuste, gatilhos
de pagamento por performance, métricas de desempenho, matriz de risco objetiva)
em logica computacional executavel.

A inovacao juridica reside na vinculagao entre as duas partes. O contrato em prosa faria
referéncia explicita ao hash criptografico do codigo do smart contract implantado na block-
chain, tornando-o parte integrante e juridicamente vinculante do acordo para as matérias que
ele rege. Esta abordagem forga as partes a uma clareza e a uma alocacao de riscos ex ante
muito mais rigorosa para as clausulas automatizaveis, servindo como um antidoto direto
para a ambiguidade e a “incompletude contratual” que alimentam a litigiosidade.
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A eficacia dos smart contracts depende de sua capacidade de interagir com o mundo
real, o que é feito, com ja explicado anteriormente, por meio de oraculos. A litigiosidade con-
tratual nao desaparecera por completo; ela se deslocara da interpretagao ex post dos fatos
para a validagao ex ante dos dados que alimentam o sistema. A governancga dos oraculos
torna-se, portanto, o novo epicentro da seguranca juridica. Um modelo robusto deve incluir
um sub-framework para a gestao dos dados, contemplando:

e Integridade na fonte: exigéncia contratual de uso de sensores da internet das coisas

(loT) com hardware seguro (e.g., Secure Enclaves ou Trusted Execution Environments)
para medicdes fisicas, garantindo criptograficamente que os dados nao possam ser
adulterados no ponto de sua coleta.

e Descentralizagao da verificagdo: em vez de confiar em um Unico provedor de oraculo,
o sistema deve utilizar Redes de Oraculos Descentralizadas (Decentralized Oracle
Networks — DONs). Nelas, mdltiplos nés de oraculos independentes devem buscar
a mesma informacao (e.g., o valor do IPCA) e chegar a um consenso sobre o dado
antes que ele seja enviado ao smart contract, mitigando o risco de um ponto Unico
de falha ou manipulagao.

e Validacdo cruzada humano-maquina: para eventos criticos, como a conclusao de
uma etapa de obra que libera um pagamento vultoso, o smart contract pode ser
programado para exigir uma “multiassinatura digital” concorrente. O dado do sensor
loT s6 seria aceito como valido apds ser assinado digitalmente tanto pelo engenheiro
da concessionaria quanto pelo fiscal do poder plblico. Este “aperto de mao digital”
cria um ponto de verificagao humano e de responsabilizagao mitua, combinando a
objetividade da méaquina com a supervisao humana qualificada.

A arquitetura descrita traduz-se em funcionalidades praticas que incidem diretamente
sobre as patologias diagnosticadas, transformando cada fase do ciclo de vida do contrato
de concessao ou PPP.

A aplicacao da blockchain pode comegar antes mesmo da assinatura do contrato. Todo
0 processo licitatorio — desde a publicacao do edital, os estudos de viabilidade, a matriz de
riscos, o proprio codigo-fonte do smart contract que regera a execucao, até as propostas dos
licitantes, os lances e o ato final de homologagao — pode ser registrado como uma sequén-
cia de transacoes na blockchain. O resultado é a criagao de uma trilha de auditoria 100%
imutavel, transparente e com data e hora exatas para cada ato. Esta pratica dificulta drasti-
camente a ocorréncia de conluios, manipulagoes ou alteragoes retroativas de documentos,
aumentando a confianca dos investidores e da sociedade no processo. Tal abordagem ali-
nha-se perfeitamente aos principios da Lei n? 14.133/2021, que incentiva a digitalizacao e
a integridade dos processos de contratagao puablica.

A fase de execucao, com automacao de medigoes, pagamentos por performance e
fiscalizagao continua, € a fase em que o modelo demonstra maior potencial de eficiéncia.
Sensores de 10T — como medidores de fluxo em redes de saneamento, contadores de trafego
em rodovias, sensores de disponibilidade em linhas de transmissao de energia ou drones
que realizam o escaneamento 3D do progresso de uma obra — alimentam dados de desem-
penho em tempo real para a blockchain por meio da rede de oraculos governada.
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A funcionalidade central é o pagamento automatizado por performance. O smart
contract executa uma logica simples e poderosa: se o indicador de desempenho X (verificado
objetivamente pelo oraculo) for atingido no periodo T, entdo o pagamento correspondente
Y é automaticamente transferido de uma conta de garantia (escrow), também controlada
pelo smart contract, para a concessionaria. Este mecanismo substitui a fiscalizacao reativa
e a burocracia de pagamentos por um sistema de “pagamento por evidéncia” (payment-by-
evidence) em tempo real. Ele resolve, simultaneamente, a ineficiéncia executoria (eliminando
atrasos e custos administrativos) e a fragilidade da fiscalizagao (pois a verificagao é continua
e 0 pagamento é condicionado a provas objetivas e irrefutaveis).

O modelo proposto ataca o cerne da litigiosidade no Brasil: a necessidade de uma
“comprovacao inequivoca” e subjetiva da alea extraordinaria perante os 6rgaos de controle,
notadamente os Tribunais de Contas. A proposta transforma essa “prova diabdlica” em 16gi-
ca booleana. A parte objetiva da matriz de riscos € codificada diretamente no smart contract,
criando gatilhos automaticos para o reequilibrio.

e Exemplo (fato do principe): se um oraculo que monitora o Didrio Oficial da Unigo
registrar a publicacdo de uma nova lei que cria um tributo T com impacto direto e
mensuravel na operagao, entdao o smart contract pode automaticamente calcular o
impacto financeiro (com base em uma formula pré-acordada no contrato em prosa)
e executar o ajuste correspondente na tarifa ou na contraprestacgao piblica.

e Exemplo (caso fortuito/forca maior): se miltiplos oraculos (e.g., dados do Instituto
Nacional de Meteorologia, da Defesa Civil) confirmarem a ocorréncia de um evento cli-
matico de categoria Z que comprovadamente interrompeu a operacao da infraestrutura
por N dias, entdo o smart contract aciona automaticamente a clausula de suspensao
de obrigagdes e 0 mecanismo de recomposicao financeira previsto contratualmente.

Este mecanismo transforma o reequilibrio, de um processo subjetivo, discricionario e
invariavelmente litigioso, em um evento contratual previsivel, automatico e baseado em da-
dos publicamente verificaveis. Isso confere uma seguranga juridica sem precedentes para
as partes, reduzindo drasticamente o risco regulatorio e o custo de capital para os projetos
de infraestrutura.

A mesma logica que se aplica a bonus e pagamentos pode ser usada para a gestao
de penalidades. Se um indicador de qualidade de servigo, monitorado por um oraculo, ficar
abaixo do minimo contratual por um periodo P, entdo o smart contract pode aplicar automa-
ticamente a multa correspondente, deduzindo-a do proximo pagamento a ser liberado.

Para as controvérsias que inevitavelmente permanecerao no ambito do “contrato em
prosa” (questoes de interpretacao, eventos nao previstos etc.), a blockchain nao elimina a
necessidade de arbitragem ou de recurso ao Judiciario, mas qualifica profundamente es-
ses processos. A plataforma serve como uma fonte de evidéncias imutavel e de altissima
fidelidade. Os arbitros ou juizes teriam acesso a um registro completo, cronoldgico e inques-
tionavel de todos os eventos objetivos do contrato, o que aceleraria a instrugao processual
e qualificaria a tomada de decisao, focando a disputa nos pontos verdadeiramente contro-
Versos e subjetivos.
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Contudo, a implementacao deste modelo, apesar de seu potencial transformador, nao
esté isenta de obstaculos significativos. No campo juridico e regulatério, a auséncia de uma
legislacao especifica para smart contracts no direito pUblico brasileiro cria incertezas.

Questdes complexas emergem da sua autoexecutabilidade, como a compatibilidade
com principios contratuais de boa-fé, a dificuldade de revisao judicial de clausulas e o con-
flito entre a imutabilidade da blockchain e o direito a retificacdo de dados previsto na LGPD.
Adicionalmente, desafios técnicos e operacionais persistem, incluindo a necessidade de
garantir a escalabilidade e a interoperabilidade entre diferentes plataformas e sistemas le-
gados, a dependéncia critica de oraculos confiaveis para fornecer dados externos precisos
e, fundamentalmente, a caréncia de capacidade técnica e educacional entre servidores pU-
blicos e juristas para desenvolver e gerir tais solugoes.

Apesar desses desafios, as perspectivas para a adogao da tecnologia sao promissoras,
impulsionadas por iniciativas concretas que sinalizam um caminho viavel. A criacao da Rede
Blockchain Brasil (RBB), a existéncia de projetos-piloto, como o Construa Brasil, e o crescen-
te interesse de 6rgaos como a Receita Federal e o Serpro demonstram o reconhecimento do
potencial da blockchain como ferramenta de transparéncia, eficiéncia e combate a corrupgao.

Conclusao

Concessoes e PPPs, essenciais para a infraestrutura brasileira, enfrentam cronica in-
seguranga juridica e ineficiéncia executodria, com litigiosidade no reequilibrio e fragilidades
na fiscalizagdo minando sua eficacia.

A analise demonstrou que a persisténcia desses problemas, apesar de continuas
reformas legislativas, sugere que as solucoes tradicionais nao tém sido suficientes para
enderecar as causas-raiz. A subjetividade na aplicagao de conceitos como a “alea extraor-
dinaria” e a assimetria de informacoes entre as partes alimentam disputas prolongadas,
enquanto a falta de capacidade técnica e a natureza reativa da fiscalizagao estatal impedem
uma gestao proativa e eficiente.

Nesse contexto, a blockchain e os contratos inteligentes emergem como um novo pa-
radigma de governanga. Sua imutabilidade, transparéncia e descentralizagao criam registros
inquestionaveis, reduzindo assimetrias e subjetividade, enquanto a automacao via smart
contracts revoluciona a eficiéncia executoria.

O modelo tebdrico proposto, baseado em uma arquitetura de blockchain permissionada
e na integracao de oraculos para dados do mundo real, oferece um caminho para modernizar
o ciclo de vida dos contratos de infraestrutura, desde a licitacao até a fiscalizacao e o reequi-
librio. Iniciativas como a Rede Blockchain Brasil e o projeto Construa Brasil ja demonstram
a viabilidade e o interesse do setor plblico nessas tecnologias.

Contudo, a implementacao desse modelo ndo esta isenta de desafios. A auséncia de
uma regulamentacao juridica especifica para smart contracts no direito piblico, as questoes
de compatibilidade com a LGPD, os desafios técnicos de escalabilidade e interoperabilidade,
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e a necessidade de capacitagao de recursos humanos sao obstaculos que demandam
atencgao.

Apesar desses desafios, a tecnologia blockchain representa uma via promissora para
restaurar a confianga, aumentar a seguranca juridica e conferir maior eficiéncia a execucao
dos contratos de infraestrutura no pais. A superacao dos desafios demanda uma aborda-
gem colaborativa entre legisladores, juristas, tecndlogos e gestores, visando construir um
ecossistema legal e tecnologico que maximize os beneficios para a sociedade brasileira.

The governance of concessions and public-private partnerships in the digital era: blockchain technology as an
instrument for legal certainty and enforcement efficiency

Abstract: Concessions and PPPs, crucial for Brazilian infrastructure, face chronic legal uncertainty and executive
inefficiency. This article diagnoses these issues in current governance, focusing on litigious economic-financial
rebalancing and weak oversight. The central thesis proposes blockchain technology (via immutability, transparency,
and decentralisation) and smart contracts (for process automation) as a new governance paradigm. This model
addresses architecture, functionalities, and implementation challenges, aiming to restore trust, legal certainty, and
contractual efficiency.

Keywords: Infrastructure. Public-Private Partnerships (PPP). Concessions. Blockchain. Smart contracts.
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Resumo: A era digital impde desafios e oportunidades aos Tribunais de Contas ante o volume de dados. Para otimizar
a fiscalizagao, a Resolucao Atricon n2 001/2025 estabeleceu uma nova doutrina de inteligéncia. Este artigo defende
que a governanga de dados robusta, combinada com a inteligéncia artificial (IA), € crucial para aprimorar o controle
externo. Essa sinergia otimiza a produgao de conhecimento, promove transparéncia e contribui para o ODS 16 (Paz,
Justica e Instituicoes Eficazes), abordando conceituagdo, desafios e implicacoes éticas.

Palavras-chave: Governanca de dados. Inteligéncia artificial. Tribunais de Contas. ODS 16.

Sumario: 1 Introducdo: a revolucdo dos dados no controle externo — 2 Fundamentacao tedrica — 3 Método de
pesquisa — 4 Resultados da pesquisa — 5 Andlise e discussao dos resultados — 6 Consideragoes finais — Referéncias

Introducao: a revolucao dos dados no controle externo

A transicao para a era digital transformou radicalmente a paisagem da Administragao
Pdblica, inundando as instituicoes com um volume sem precedentes de dados e informa-
¢oes. Dos registros detalhados de despesas e receitas a complexos contratos, dados de
desempenho de servigos e informagoes sobre cidadaos, a quantidade e a diversidade de
dados disponiveis crescem exponencialmente. Para os Tribunais de Contas (TCs), 6rgaos vi-
tais para a fiscalizagcao da aplicagao dos recursos pUblicos e para o aprimoramento continuo
da gestao, essa abundancia informacional representa tanto uma oportunidade impar quanto
um desafio complexo: 0 de converter uma massa gigantesca de dados brutos em conheci-
mento estratégico e acionavel.

Historicamente, a analise dos vastos repositérios de informagao disponiveis nos Tribu-
nais de Contas tem sido marcada por processos fragmentados, reativos e excessivamente
laboriosos. A grande quantidade de documentos fisicos e digitais, associada a auséncia de
padronizagao na coleta, armazenamento e integracao de dados, limita a capacidade de pro-
cessamento em larga escala e compromete a geracao de inteligéncia institucional. Como
destaca Almeida (2023), a baixa maturidade digital e a dificuldade de incorporar tecnolo-
gias analiticas avangadas no setor pUblico resultam em processos decis6rios mais lentos
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€ menos responsivos as dinamicas sociais. Essa limitagao impacta diretamente a agilidade
das auditorias, atrasa a emissao de pareceres e pode reduzir a efetividade das deliberacoes
no ambito do controle externo.

O desafio, portanto, nao reside apenas em expandir a coleta de dados, mas, sobretu-
do, em implementar uma governanca eficaz desses dados, com estratégias estruturadas
para trata-los, analisa-los e converté-los em conhecimento acionavel. A auséncia de uma
politica robusta de governanca de dados compromete a confiabilidade das informacoes e
dificulta a extragao de valor estratégico dos ativos informacionais (DAMA, 2020). Para que
os Tribunais de Contas cumpram de forma mais eficiente, proativa e impactante sua missao
constitucional, torna-se indispensavel avangar rumo a uma cultura orientada por dados, com
uso intensivo de inteligéncia artificial, interoperabilidade e automacgao.

A emergéncia da inteligéncia no controle externo brasileiro nao € um fendmeno recen-
te, mas fruto de um esforgco continuo de modernizagao. Um marco crucial nesse processo
foi a criagcao da Rede Nacional de Informacoes Estratégicas para o Controle Externo (Rede
InfoContas) em julho de 2013. Essa iniciativa interinstitucional, materializada por meio de
um acordo de cooperagao técnica firmado entre a Atricon, o Instituto Rui Barbosa (IRB) e os
Tribunais de Contas brasileiros, incluindo o TCU, estabeleceu as bases para uma atuagao
integrada e baseada em informacgoes estratégicas, preparando o terreno para as inovagoes
que culminariam na Doutrina de Inteligéncia de Controle Externo.

Diante desse cenario de crescentes demandas por uma gestao plblica mais inteligente
e transparente, a Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), em
sua vanguarda na busca por exceléncia e inovacao, deu um passo crucial. Com a aprova-
¢ao da Resolugao n? 001/2025, a Atricon estabelece a Doutrina de Inteligéncia de Controle
Externo e o Referencial de Producao de Conhecimento das Unidades de Informagoes Estra-
tégicas. Este marco normativo ndao apenas reconhece formalmente a informagao como um
ativo estratégico para o controle, mas delineia um caminho claro para uma atuacao dos TCs
que seja mais proativa, informada e, sobretudo, eficaz na producao e utilizagao de conhe-
cimento para a fiscalizagcao e o aprimoramento da gestao pdblica. A resolugao representa
um esfor¢co coordenado para padronizar metodologias, fomentar o compartilhamento de in-
formagoes estratégicas entre os TCs e fortalecer a capacidade analitica coletiva do sistema
de controle externo brasileiro.

Nesse contexto de modernizagao e busca por maior impacto, este artigo propoe que
uma governanga de dados robusta, aliada a aplicagéo estratégica da inteligéncia artificial (1A),
€ o catalisador fundamental para impulsionar a eficacia e a relevancia das instituicoes de
controle no século XXI. Argumentaremos que a IA, por sua capacidade de processar, analisar
e extrair insights de grandes volumes de informagoes — estruturadas e nao estruturadas —em
tempo real, indo muito além das capacidades humanas, nao sé otimiza significativamente
a producao de conhecimento estratégico, mas também fortalece a transparéncia, a
responsabilidade e a capacidade de resposta dos Tribunais de Contas. Essa sinergia entre
dados bem governados e inteligéncia artificial &€ essencial para promover paz, justica e
instituicoes eficazes (ODS 16), contribuindo decisivamente para a governanga, a justica e
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a cooperacao, pilares tematicos centrais do IV Congresso Internacional dos Tribunais de
Contas. Ao aprofundarmos nessa discussao, almejamos demonstrar como a integracao
dessas ferramentas pode transformar o controle externo, tornando-o mais preditivo, agil e
capaz de gerar valor pdblico significativo.

Ao longo das proximas sec¢oes, abordaremos a conceitualizagao e a importancia da go-
vernancga de dados no setor plblico, exploraremos os desafios inerentes a gestao de dados
pUblicos no Brasil e detalharemos como a Resolugdo Atricon n¢ 001/2025 serve como um
alicerce institucional para a modernizagao. Em seguida, discutiremos o vasto potencial da
inteligéncia artificial como ferramenta para transformar dados em inteligéncia de controle,
apresentando suas aplicacOes e 0s beneficios esperados para a governanga. Por fim, anali-
saremos 0s desafios e oportunidades que permeiam a implementacao dessas tecnologias
nos TCs, concluindo com uma visao sobre o futuro do controle externo impulsionado por
dados e IA.

Fundamentacao teorica

A compreensao aprofundada dos conceitos de governanca de dados, do papel da in-
teligéncia artificial (IA) e da evolucao do controle externo é essencial para contextualizar a
proposta deste artigo, delineando o novo paradigma para uma fiscalizagdo pUblica mais efi-
caz e estratégica.

Conceitualizacao da governanca de dados

A governanca de dados pode ser definida como o sistema de direitos decisorios e res-
ponsabilidades sobre os processos relacionados aos dados, executados de acordo com
modelos acordados que descrevem quem pode tomar quais agdes, com quais dados, em
que situagoes, usando quais métodos (DAMA, 2017). Mais do que um conjunto de tecnolo-
gias ou uma mera gestao operacional de informacgdes, ela se configura como uma estrutura
estratégica que abrange politicas, processos, padroes, métricas e estruturas organizacio-
nais. Seu proposito central &€ garantir que os dados sejam gerenciados como um ativo
empresarial valioso, confiavel e seguro, alinhando a estratégia de dados com os objetivos
organizacionais.

Os pilares fundamentais da governanca de dados incluem a qualidade dos dados, que
assegura que as informagdes sejam precisas, completas, consistentes e atuais, minimizan-
do erros e inconsisténcias que poderiam comprometer analises e decisoes. A seguranca e
privacidade dos dados sao igualmente cruciais, protegendo as informagdes contra acesso
nao autorizado, uso indevido e vazamentos, em conformidade com legislacoes especificas
como a Lei Geral de Prote¢ao de Dados (LGPD) no Brasil.
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Além disso, a acessibilidade e usabilidade garantem que os dados estejam disponiveis
e sejam compreensiveis para 0s usuarios autorizados, no formato e tempo adequados, en-
quanto a conformidade regulatbria assegura que todo o ciclo de vida dos dados esteja em
consonancia com as leis, normas e regulamentos aplicaveis. Por fim, a integragao e interope-
rabilidade sao vitais para facilitar a comunicagao e o intercambio de dados entre diferentes
sistemas e bases, superando a fragmentacao de informagoes que frequentemente caracte-
riza grandes organizagoes.

E fundamental distinguir governanca de dados de gestdo de dados. Enquanto a gestdo
de dados se foca nas operagoes diarias de armazenamento, backup, manutencao e recu-
peracao de dados — o “como fazer” em um nivel mais tatico e operacional —, a governancga
de dados atua em um patamar estratégico, definindo as diretrizes, responsabilidades e
principios que orientam o uso eficaz, ético e legal dos dados em toda a organizagdo. Au-
tores como Thomas e Datta (2020) ressaltam que uma governanga de dados eficaz nao é
apenas um requisito técnico, mas um prerrequisito fundamental para qualquer iniciativa de
transformacao digital bem-sucedida, incluindo a aplicagao de tecnologias avangadas como
a inteligéncia artificial.

O setor publico na era dos dados

O setor publico, por sua natureza abrangente e pelo escopo de suas atribuicoes, lida
com uma vastidao de dados que impacta diretamente a vida dos cidadaos, a gestao de
recursos e a formulacao de politicas plblicas. A gestao da informagao assume, portanto,
um papel central para a promocao da transparéncia, da accountability e da eficiéncia gover-
namental. Em um ambiente cada vez mais complexo e dinadmico, a capacidade de coletar,
processar, analisar e utilizar dados de forma inteligente é crucial para a formulagao de po-
liticas pUblicas baseadas em evidéncias, a otimizacdo da prestacado de servigos essenciais
e, notoriamente, para a fiscalizagao efetiva dos gastos pablicos.

A ascensao do conceito de big data — que se refere a conjuntos de dados tao grandes
e complexos que 0s métodos tradicionais de processamento de dados se mostram inade-
quados para sua andlise e compreensao (MAYER-SCHONBERGER; CUKIER, 2013) — trouxe
a tona novas oportunidades e desafios para a governanca. A capacidade de processar volu-
mes massivos de dados (volume), em alta velocidade (velocidade) e em diversos formatos
(variedade), com garantia de sua veracidade (veracidade) e valor (valor), pode revolucionar a
forma como o Estado opera e interage com a sociedade. Desde a identificacao de padroes
de salde em populacoes até a otimizacao de rotas de transporte pablico e a deteccao de
fraudes em programas sociais, 0 big data oferece um potencial inexplorado para a melhoria
da Administragao Publica.

Nesse cenario de crescente digitalizagao e uso intensivo de dados, a protecao de dados
pessoais assumiu relevancia impar, culminando na promulgacao de legislagcoes especificas.
No Brasil, a Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPD — Lei n? 13.709/2018) impos
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um novo e rigoroso regime juridico para o tratamento de dados pessoais, aplicando-se
integralmente também aos dados tratados pelo Poder Plblico. A LGPD, ao estabelecer
direitos claros aos titulares dos dados e deveres estritos aos controladores e operadores,
tornou a seguranca e a privacidade componentes inalienaveis da governanga de dados
governamentais. A conformidade com a LGPD nao é apenas uma obrigacao legal e um
fator de mitigagcao de riscos; é também um vetor essencial para fortalecer a confianga dos
cidadaos nas instituicoes publicas, garantindo que o avanco tecnoldgico esteja alinhado com
a protecao de direitos fundamentais.

Inteligéncia artificial e seu papel na analise de dados

A inteligéncia artificial (IA), ramo da ciéncia da computacao dedicado a criagcao de sis-
temas capazes de simular comportamentos inteligentes, tem se consolidado como uma
das tecnologias mais impactantes do século XXI. Desde suas origens na metade do século
XX, a |A passou de um campo experimental para uma ferramenta estratégica de apoio a to-
mada de decisao. Segundo Russell e Norvig (2013), a IA fundamenta-se na construcao de
agentes racionais que percebem o ambiente e agem de forma a maximizar seus resultados,
sendo essa capacidade potencializada pelo avango tecnoldgico nas Ultimas décadas. Esse
crescimento acelerado se deve, sobretudo, a ampliagdo da capacidade de processamento
computacional, a proliferagdo de dispositivos conectados e a enorme geracao de dados em
ambientes digitais.

O fendmeno do big data, como analisado por Mayer-Schonberger e Cukier (201.3), foi
essencial para o amadurecimento da IA, uma vez que permitiu a coleta e 0 armazenamento
de volumes massivos de informagdes em tempo real. A partir desse cenario, consolidou-
se 0 campo do aprendizado de maquina (machine learning — ML), que, conforme Domingos
(2015), possibilita que algoritmos aprendam com os dados, reconhecendo padroes e aprimo-
rando seu desempenho progressivamente, sem a necessidade de instrugoes programadas
para cada tarefa. O ML tornou-se um componente fundamental para aplicagdes analiticas
preditivas, especialmente em contextos nos quais a variabilidade das informagoes dificulta
a criagao de regras fixas.

Outro subcampo de grande relevancia é o processamento de linguagem natural (PLN),
responsavel por capacitar sistemas computacionais a interpretar e gerar linguagem humana
com fluéncia e coeréncia. Jurafsky e Martin (2023) explicam que o PLN viabiliza, por exemplo,
a extragao automatizada de informagoes, o resumo de documentos e a andlise semantica
de textos complexos. No contexto da Administragao Piblica, essas funcionalidades ganham
importancia estratégica. Almeida (2023) destaca que o PLN pode ser aplicado a analise de
documentos como relatérios de auditoria, normativos e termos de referéncia, promovendo
maior eficiéncia na triagem de informacgoes e na identificacao de inconformidades. Assim,
a |IA, especialmente por meio do ML e do PLN, representa uma oportunidade concreta para
qualificar a gestao plblica e transformar estruturas de controle e governanga.
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Segundo a Atricon (2024), a inteligéncia artificial, ao incorporar técnicas como machine
learning e processamento de linguagem natural, tem potencializado a automagao, a analise
de dados e a geragao de informagoes relevantes, promovendo maior eficiéncia e inovagao,
especialmente no setor puablico.

No contexto da andlise de dados, a IA se destaca por sua capacidade singular de ir
além da automacao simples. Ela pode processar e analisar volumes, variedades e velocida-
des de dados que superam largamente a capacidade humana, identificando insights ocultos
e correlagoes complexas que seriam imperceptiveis por métodos convencionais. A IA €, por-
tanto, uma ferramenta poderosa para identificar padroes e anomalias, permitindo a deteccao
de comportamentos atipicos, indicios de fraudes e desvios em padrdes de gastos, licitagoes
ou execugoes contratuais que seriam dificeis de serem percebidos por métodos tradicionais.
Adicionalmente, ela viabiliza a andlise preditiva e prescritiva, o que significa que pode nao
apenas prever eventos futuros (como o risco de falha em obras pdblicas, a probabilidade de
atrasos em projetos ou o potencial de superfaturamento), mas também sugerir agcoes corre-
tivas otimizadas para mitigar esses riscos.

Por fim, a automagcao inteligente de tarefas repetitivas € uma contribuicao inestimavel
da IA, liberando profissionais qualificados de atividades rotineiras de coleta, organizacao
e verificagao de dados, permitindo que se concentrem em atividades de maior valor es-
tratégico, cognitivo e analitico. Em suma, a IA nao é apenas uma ferramenta, ela € um
multiplicador de capacidade analitica, capaz de transformar dados brutos em inteligéncia
valiosa e acionavel para a tomada de decisOes estratégicas em diversos setores, especial-
mente na governanga puablica.

O controle externo em transformacao

O papel dos Tribunais de Contas no Brasil e em diversos paises tem vivenciado uma
evolugao significativa, movendo-se de um modelo predominantemente reativo — focado na
corre¢ao e punicao de irregularidades ap6s sua ocorréncia — para uma atuacdo cada vez
mais proativa, preditiva e estratégica. Essa transformacao é impulsionada pela crescente
complexidade da gestao plblica, pela necessidade de prevenir danos ao erario antes que
se materializem, de otimizar a alocacao de recursos e de responder as demandas de uma
sociedade que exige maior eficiéncia e transparéncia do Estado.

A busca por uma “inteligéncia de controle externo” reflete precisamente essa evolu-
¢ao que se refere a capacidade dos TCs de antecipar riscos, identificar tendéncias, analisar
cenarios complexos e atuar de forma preditiva, utilizando informagoes de forma estratégica
para maximizar o impacto de suas agoes fiscalizatorias. Essa abordagem nao exige apenas
0 acesso a dados, mas, crucialmente, a capacidade de converté-los em conhecimento re-
levante, tempestivo e acionavel, permitindo que o controle externo oriente a gestao, e nao
apenas aponte erros passados.

A Doutrina de Inteligéncia de Controle Externo, aprovada pela Atricon, estabelece um sé-
lido referencial conceitual que alicer¢a a atuagao proativa dos TCs. A inteligéncia de controle
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externo é conceituada como a atividade continua de produgao de conhecimentos estra-
tégicos sobre fatos e situagdes de interesse do controle, a fim de subsidiar o processo
decisorio. Seus principios fundamentais incluem a legalidade, a objetividade, a imparciali-
dade, a ética, o sigilo e a oportunidade, enquanto seus valores se pautam pela defesa do
interesse puablico, pela busca da verdade e pela seguranga da informacao. Tal base doutri-
naria € crucial para direcionar o uso de tecnologias avangadas, como a IA, garantindo que
operem dentro de um quadro de conformidade e integridade.

Nesse sentido, a modernizagao dos TCs, com a incorporagao de tecnologias e
metodologias avangadas, € um pilar fundamental para a consecucao dos Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030 da Organizacao das Nagoes Unidas (ONU),
em particular o ODS 16, que preconiza a promog¢ao de “Paz, Justica e Instituicoes Eficazes”.
Ao fortalecer a capacidade de fiscalizacao, aprimorar a transparéncia, combater a corrupgao
e promover a accountability, os Tribunais de Contas contribuem diretamente para a constru-
¢ao de instituicoes plblicas mais robustas, responsaveis e confidveis, elementos essenciais
para a garantia da democracia, do Estado de Direito e do desenvolvimento sustentavel.

A inteligéncia artificial (1A) tem ganhado destaque na Administragao Pdblica em virtude
da sua capacidade de proporcionar provisao de servicos, melhora no desenho de politicas
pUblicas e aumento da qualidade de entrega de servicos pablicos, ainda que sua difusao e
implementacao sejam baixas, se comparadas as do setor privado (ALMEIDA, 2023). A fun-
damentacgao teorica aqui apresentada, ao delinear os conceitos de governanca de dados e
inteligéncia artificial e sua relevancia para o controle externo, serve de base para compreen-
der como essas ferramentas se inserem nesse arcabougo, potencializando a atuagao dos
TCs em prol da sociedade.

Meétodo de pesquisa

A metodologia adotada neste estudo é de natureza qualitativa, exploratoria e descritiva,
centrando-se na revisao bibliografica e andlise documental para a investigacao da interagao
entre governanca de dados e inteligéncia artificial no controle externo. Conforme Severino
(2014), a pesquisa qualitativa busca compreender os fendmenos em profundidade, por
meio da analise criteriosa de fontes variadas. Escolnemos essa abordagem por possibilitar
a construcao de um referencial tedrico consistente, que fundamenta a discussao das poten-
cialidades dessas tecnologias para o aprimoramento da atuagao dos Tribunais de Contas,
contextualizando desafios e abrindo espaco para solugdes inovadoras.

A coleta de dados baseou-se exclusivamente em fontes secundarias, priorizando a
atualidade e a relevancia tematica. Realizamos um levantamento bibliografico sistemati-
co de artigos cientificos e teses em bases de dados académicas, utilizando termos-chave
como “governancga de dados no setor pablico”, “inteligéncia artificial em Tribunais de Con-
tas” e “ODS 16”. Além disso, consultamos obras de referéncia (livros) sobre governancga
de dados e big data diretamente em catalogos de bibliotecas e plataformas de editoras.
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Para os documentos oficiais, acessamos diretamente os portais institucionais dos orgaos
pertinentes, como o Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Também examinamos minuciosa-
mente a Resolugao Atricon n2 001/2025, que institui a Doutrina de Inteligéncia de Controle
Externo. Complementarmente, pesquisamos e obtivemos noticias recentes e relatérios em
veiculos de comunicacao especializados e portais institucionais. A Lei de LicitagOes vigente,
n? 14.133/21, e as diretrizes do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16 da ONU
também integraram o corpus documental.

Por meio dos relatorios institucionais da Atricon sobre “Inteligéncia Artificial Generativa
na Transformacgao Digital dos Tribunais de Contas” (2024) e do Instituto Rui Barbosa sobre
“Inteligéncia Artificial nos Tribunais de Contas: Avancos e Desafios” (2024), foram formula-
dos os quadros 1 e 2 a seguir, que apresentam um panorama atualizado das solugdes de

IA implementadas no TCU e nos Tribunais de Contas estaduais e municipais.

Quadro 1 — Uso de inteligéncia artificial no TCU

(continua)

Nome da solugao/Projeto

Descrigcao resumida

Beneficios principais

ALICE (Andlise de Licitagoes e Editais)

Analisa editais e atas de pregao para
identificar riscos em licitacoes.

Eficiéncia, agilidade e maior alcance na
deteccao de riscos e irregularidades.

SOFIA (Sistema de Orientagao sobre
Fatos e Indicios para o Auditor)

Auxilia na elaboracao de instrucdes,
relatorios e documentos.

Otimiza e acelera a producéo de pegas
técnicas.

AGATA (Aplicacdo Geradora de Analise
Textual com Aprendizado)

Apoia a construcao de bases de
treinamento para algoritmos de
classificagdo automatica.

Melhora a qualidade e precisao dos
algoritmos de IA.

MONICA (Monitoramento Integrado
para o Controle de Aquisicoes)

Painel com informagoes sobre
aquisicoes publicas, licitacdes e
aquisicoes diretas.

Visao integrada, monitoramento e
transparéncia nas aquisicoes.

SAO (Sistema de Anélise de
Orgamentos)

Avaliagdo de risco em orcamentos de
obras publicas.

Reducao de riscos e prevengao de
irregularidades em obras.

ADELE (Anélise de Disputa em
LicitacOes Eletronicas)

Painel que apresenta a dinamica de
lances em pregdes eletrdnicos.

Transparéncia e analise do
comportamento dos participantes.

MARINA (Mapa de Riscos nas
Aquisicoes)

Avalia o nivel de risco das contratagoes
do Executivo Federal.

Priorizagdo de auditorias e atuagao
preventiva.

CARINA (Crawler e Analisador de
Registros da Imprensa Nacional)

Rastreia e analisa informagoes
do Diério Oficial da Unido sobre
aquisicoes governamentais.

Deteccao agil de publicacoes e
possiveis irregularidades.
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(concluséo)

Nome da solugao/Projeto

Descrigao resumida

Beneficios principais

Zello

Assistente virtual do TCU, presente
em canais como TCU Mobile, Twitter e
WhatsApp.

Atendimento automatizado e
disseminacao de informagoes.

e-TCE (Instrugao Assistida de Tomadas
de Contas Especiais)

Instrugao assistida de TCE e
classificacdo automatica de
documentos.

Reduz a carga de trabalho e aumenta a
precisdo das andlises.

SIR (Sistema de Instrugdo de
Recursos)

Apoio a andlise de recursos ao TCU,
com foco em exame de mérito.

Agilidade e padronizagdo na anélise
recursal.

Assistente Conjur

Instrugao assistida de pareceres
juridicos, licitacdes e comunicagoes.

Otimiza e agiliza a producao de
pareceres e analises juridicas.

Detecta

Deteccdo de erros materiais em
acordaos e minutas, classificagao
automatica de acordaos de pessoal.

Redugao de falhas e aumento da
qualidade dos documentos.

ALERTA (Plataforma de Riscos e Sinais
de Alertas)

Construcao de tipologias, mapeamento
de riscos e sinais de alerta para
atividades de controle.

Antecipacado de riscos e atuagao
preventiva.

Pesquisa Integrada do TCU

Busca de documentos na
Jurisprudéncia do TCU e outras
bases, com experimentos de busca
semantica.

Acesso rapido e inteligente a
informacao institucional.

Selecionador de Atos de Pessoal
Baseado em Risco

Priorizagao de atos de pessoal de
maior risco, com aprendizado baseado
em historico.

Foco em processos mais relevantes e
criticos.

Solugao de Instrucédo Assistida de
Processos de Representagoes e
Dendncias (Desafio da ETEC)

Extragao de significado de pecas
processuais, jurimetria e assisténcia
na redagao de instrugoes.

Eficiéncia, precisao e apoio a decisao
em denlncias e representagoes.

ChatTCU

Plataforma de |A generativa interna,
integrada a bases do TCU, para apoiar
tarefas complexas dos servidores.

Apoio estratégico, automagao
e integracao do conhecimento
institucional.

Fonte: Portal do TCU (2024).
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Quadro 2 — Uso de inteligéncia artificial nos Tribunais de Contas estaduais e municipais

Nome da Tribunal I . .
~ P Principais funcionalidades

solugao responsavel

acAl TCE-PA Conjunto de servicos e de solucdes baseadas em inteligéncia artificial, disponiveis para
membros e servidores.

Ana JullA TCE-CE Analista Juridica e Legal por IA.

Ania TCE-SP Aceleragao das andlises e da agilizacdo dos processos de elaboracéo de documentos e
de relatdrios relacionados as auditorias e ao tramite processual.

Aurora TCE-PE Utilizada para apoiar as atividades de fiscalizacdo e administrativas. A solugdo engloba a
disponibilizagao de IA Generativa para os servidores do tribunal.

AVIA-TCEPR TCE-PR Plataforma de atendimento aos jurisdicionados que utiliza recursos de inteligéncia
artificial generativa para responder as davidas dos usuarios, com base nos artigos de
conhecimento e nos documentos carregados.

Barbosa TCM-BA Objetiva auxiliar o corpo técnico na elaboragdo de documentos e relatérios e, ainda, de
agilizar o trabalho de auditoria e fiscalizagao realizado pelo tribunal.

ChatDoc TCE-GO Ferramenta para extragao, conversagao e resumo de documentos de processos.
Atualmente € utilizada com objetivo de experimentacgao e validacao da solugdo pelos
usuarios para posteriormente ser utilizada para automagao da geragdo de documentos.

ChatTCEPR TCE-PR Possui 2 funcionalidades: uma preparada para responder as perguntas dos usuarios,
baseada no conhecimento geral do modelo, e outra programada para responder as
perguntas apenas com base nos documentos carregados pelo usuério na ferramenta.

ContAl TCE-RO Desenvolvida e projetada para atender as necessidades e demandas do corpo técnico do
Tribunal.

hublA TCE-ES Hub de inteligéncia artificial, fornecendo servigos de IA para as plataformas
informatizadas que o Tribunal ja possui.

IAGO TCE-GO Possui modulos que abrangem assuntos gerais, conversa com documentos, conversa
com dados e conversa com legislacao interna, a ferramenta permite uma interacao
intuitiva e dindmica com informacgdes relevantes.

Jornada TCE-PR Destinada a gerenciar todo o ciclo de planejamento organizacional, que permite criar uma

Estratégica visdo estratégica estruturada e colaborativa, pela aplicacdo de metodologias ageis e de
inteligéncia artificial de forma harmoniosa e integrada.

TiCianE TCE-BA A solugao permite criar contextos de conhecimentos, a partir de documentos PDF, URL
ou texto simples, para dialogar com o conjunto de documentos, utilizando recursos de
IA para realizar perguntas, anélises, extracdo de dados, comparagao de conteldos,
resumos, entre outras possibilidades de chat.

ViglA TCE-SC Realizar auditorias prévia e concomitante em diversas areas de atuacé@o do TCE-SC, como
contratacdes publicas, politicas publicas, concursos etc.

Fonte: Atricon (2024).
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Os procedimentos de analise seguiram uma linha qualitativa interpretativa.
Inicialmente, foi realizada uma leitura minuciosa e analise de conte(ido dos materiais biblio-
graficos e documentais, identificando-se os conceitos centrais, padroes emergentes e
as potencialidades da inteligéncia artificial na governancga plblica, conforme recomenda
Prodanov e Freitas (2019), que ressaltam a importancia da anélise critica e sistematica dos
dados como base para a fundamentagao cientifica. Posteriormente, houve a triangulagao
dos dados coletados, confrontando a teoria com as evidéncias documentais e as praticas
observadas no setor publico, processo essencial para garantir a coeréncia e validade das
conclusoes, segundo Soares (2024). Ao longo da analise, adotou-se uma postura critica,
discutindo tanto as oportunidades quanto os aspectos éticos, legais e operacionais da
implementacao da governanga de dados e da inteligéncia artificial. Assim, buscou-se
ultrapassar a simples descricao, promovendo uma reflexao aprofundada acerca da aplicacao
estratégica da inovagao tecnoldgica para fortalecer as instituicoes de controle e avancar na
gestao publica eficaz e transparente.

Resultados da pesquisa

A analise multifacetada da literatura e dos documentos oficiais revelou um panorama
complexo e desafiador da gestao de dados no setor plblico brasileiro, ao mesmo tempo em
que expds o imenso potencial da inteligéncia artificial para redefinir as praticas de controle
externo. Os resultados aqui apresentados sintetizam as principais constatacdes sobre a go-
vernancga de dados nos Tribunais de Contas e as promissoras aplicagcoes da IA na construgao
de uma inteligéncia de controle mais eficaz.

Panorama da governanca de dados nos Tribunais de Contas
brasileiros: desafios e 0 marco da Resolucao Atricon n®
001 /2025

A pesquisa documental e bibliogréafica reiterou que os Tribunais de Contas brasileiros,
apesar de sua importancia estratégica, ainda enfrentam obstaculos significativos na conso-
lidagcao de uma governanca de dados madura. Observa-se frequentemente a fragmentagao
de informagdes em sistemas legados e bases de dados setoriais, 0 que impede uma visao
holistica e integrada dos gastos e da gestao pulblica. Essa desintegracao resulta em “silos
de dados” que dificultam a interoperabilidade e o compartilhamento de informagoes entre
diferentes areas do proprio Tribunal e, mais ainda, entre distintos 6rgaos de controle e entes
fiscalizados. Tal cenério acarreta inconsisténcia e baixa qualidade dos dados, manifestadas
por informagdes redundantes, desatualizadas ou imprecisas. A auséncia de padroes uni-
formes para coleta, armazenamento e validacao de dados, somada a falta de uma cultura
organizacional orientada a dados, compromete a confiabilidade das anélises e exige um es-
forgo consideravel de saneamento para cada processo de fiscalizagdo.
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E neste contexto de desafios persistentes que a Resolucdo Atricon n2 001/2025
emerge como um marco institucional de grande relevancia. O documento, ao instituir a
Doutrina de Inteligéncia de Controle Externo da Rede InfoContas e o Referencial de Producao
de Conhecimento das Unidades de Informagoes Estratégicas, demonstra um reconhecimento
explicito da necessidade de qualificar e padronizar o tratamento da informagcao no ambito
dos TCs. A Doutrina visa aprimorar a capacidade de o controle externo produzir conhecimento
estratégico, permitindo uma atuagao mais preditiva e menos reativa. Por exemplo, ela
busca organizar o fluxo informacional desde a coleta (inclusive de fontes nao tradicionais
e abertas), passando pelo processamento e analise, até a disseminacao da inteligéncia.
O Referencial, por sua vez, complementa essa visao ao propor diretrizes para que as
Unidades de Informagoes Estratégicas dos TCs padronizem a metodologia de tratamento de
dados e a producgao de relatorios, fomentando o intercambio de boas praticas e a construgao
de uma base de conhecimento coletiva. Tais iniciativas sao cruciais para criar o ambiente
propicio para a utilizagao eficaz de tecnologias avangadas, como a IA, ao fornecer uma base
de dados mais limpa, estruturada e confiavel.

A aprovacao da Resolucao Atricon n¢ 001/2025 nao € um ato isolado, mas uma agao
estratégica alinhada com os objetivos de longo prazo da Associagdo dos Membros dos Tribu-
nais de Contas do Brasil. Conforme explicitado na propria resolugao, essa medida integra o
Plano Estratégico da Atricon para o periodo de 2024-2029, que estabelece como prioridade
o fortalecimento da Rede InfoContas e das unidades de informagoes estratégicas dos Tribu-
nais de Contas. Essa vinculagao demonstra 0 compromisso institucional com a inteligéncia
de controle externo como pilar para aprimorar a efetividade e a relevancia das auditorias e
fiscalizagoes.

Potencialidades da inteligéncia artificial na construcao da
inteligéncia de controle externo

A andlise da literatura e de casos-piloto demonstra que a inteligéncia artificial possui
um potencial transformador inegavel para aprimorar a inteligéncia de controle externo. Suas
capacidades estendem-se desde a otimizagao de processos rotineiros até a identificagao de
riscos complexos e a geracao de insights estratégicos.

Uma das principais potencialidades reside na capacidade da IA de processar e anali-
sar grandes volumes de dados (big data), tanto estruturados (planilhas, bancos de dados)
quanto nao estruturados (textos de contratos, processos, e-mails, noticias, redes sociais).
Algoritmos de machine learning podem identificar padroes e anomalias que seriam imper-
ceptiveis ao olho humano em meio a montanhas de informacoes. Um exemplo pratico e
contundente dessa aplicacao é a deteccao de conluio em licitacoes, conforme abordado pelo
Acordao n? 1.280/2025 do Plenario do TCU, que possui o seguinte enunciado:
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A apresentacao de propostas com pregos unitarios idénticos aos contidos
no orcamento estimativo, nao constante do edital, denota acesso indevido a
informacoes sigilosas pelas licitantes, o que compromete a isonomia e a compe-
titividade do certame, configurando fraude a licitagao a justificar a aplicagado da
sancgao de inidoneidade prevista no 46 da Lei 8.443/1992, independentemente
de as empresas terem obtido vantagem direta ou vencido o processo licitatorio.
(BRASIL, 2025a)

A IA pode analisar histéricos de licitagoes, identificar padroes de participacao de em-
presas, variagoes atipicas de precgos, recorréncia de vencedores ou proximidade geografica/
social entre licitantes, sinalizando indicios de fraude de forma muito mais rapida e precisa
do que as andlises manuais. Da mesma forma, na gestao e fiscalizagao de contratos, a IA
pode monitorar o desempenho de clausulas, prever riscos de atrasos ou descumprimento,
e até mesmo sinalizar potenciais superfaturamentos ao comparar precos contratados com
bases de dados de mercado, auxiliando na prevencao de prejuizos ao erario.

A operacionalizagao da inteligéncia de controle externo é pautada por um ciclo continuo
e estruturado de producao de conhecimento. Este ciclo compreende as fases de Planeja-
mento (definicao das necessidades de conhecimento), Reuniao de dados/conhecimentos
(coleta de informagoes de fontes diversas), Processamento (analise e tratamento dos da-
dos), Formalizagao (transformagao em documentos de inteligéncia) e Difusao (entrega do
conhecimento aos usuarios). A inteligéncia artificial pode ser uma ferramenta revolucion&
ria em cada etapa desse ciclo: no planejamento, identificando lacunas informacionais; na
reunidao, automatizando a coleta; no processamento, com analise preditiva e detecgao de
anomalias; na formalizagao, gerando resumos e relatorios; e na difusao, personalizando o
acesso a informagao estratégica. A Resolugdo Atricon n¢ 001,/2025 detalha essa metodolo-
gia, fornecendo o arcabouco para a integracao efetiva da IA.

Adicionalmente, a IA viabiliza a andlise preditiva de riscos, um avanco significativo para
a proatividade do controle externo. Em vez de atuar apenas apds o dano, a IA permite que
os Tribunais de Contas antecipem a ocorréncia de fraudes, a inexecucao de obras ou a ma
aplicacao de recursos, por exemplo. Ao analisar fatores como a complexidade do contrato, o
historico do contratado, a situagcao financeira do municipio e indicadores econdmicos, algo-
ritmos podem gerar alertas preditivos, permitindo que os auditores direcionem seus esforgos
para as areas de maior risco potencial. Um exemplo disso € o cenéario da sobrecarga de
fiscais de contrato, uma preocupacao levantada pelo Acordao n¢ 3.053/2025 da Segunda
Camara do TCU, com o seguinte enunciado:

Ofiscaldecontratodesignado, diantedasobrecargadetrabalhoparaexerceradequa-
damente suas competéncias, em razao de elevado nimero de contratos ja sob sua
fiscalizagao, deve comunicar a situagao a seus superiores, para ado¢ao das medi-
daspertinentes, sobriscodeviraresponder poreventual prejuizo causado ao erario.
(BRASIL, 2025b)
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A IA poderia analisar a carteira de contratos de cada fiscal (valor, complexidade, prazo,
ocorréncias) e predizer quais servidores estao em risco de sobrecarga, sugerindo uma re-
distribuicao proativa para evitar falhas na fiscalizagao por exaustao ou limitagao de tempo.

A automagao inteligente de tarefas repetitivas &€ outro beneficio tangivel. Processos
como a triagem de documentos, a extracao de informagoes-chave de grandes volumes de
texto (usando Processamento de Linguagem Natural — PLN), a padronizacao de dados € a
geracao de rascunhos de relat6rios ou notas técnicas podem ser significativamente acelera-
dos pela IA. Isso libera os auditores e técnicos para se concentrarem em atividades de maior
valor agregado, como a analise critica, a elaboracao de estratégias de auditoria complexas
e a tomada de decisoes qualificadas.

Em suma, a IA ndo é apenas uma ferramenta de otimizagao operacional, ela € um mul-
tiplicador de capacidade analitica, capaz de transformar dados brutos em inteligéncia valiosa
e acionavel. Exemplos reais de sua aplicagdo comecam a surgir, como o projeto EsplA do
Tribunal de Contas dos Municipios do Para (TCM-PA), uma iniciativa pioneira de inteligén-
cia artificial aplicada ao controle externo que demonstra a viabilidade e o potencial de tais
ferramentas no contexto brasileiro. Esses casos corroboram que a IA, ao complementar e
expandir as capacidades humanas, pode revolucionar a forma como os TCs cumprem sua
missao, tornando-os mais eficazes na identificagao e mitigacao de riscos a gestao publica.

Analise e discussao dos resultados

Os resultados da pesquisa bibliografica e documental evidenciam um cenario em que
a modernizacao do controle externo passa, inescapavelmente, pela integracao estratégica
de uma governanga de dados robusta com o uso inovador da inteligéncia artificial. A analise
aprofundada permite tecer as relagdes entre os desafios observados na gestao de dados
dos Tribunais de Contas e o potencial transformador da IA, sempre a luz das recentes inicia-
tivas, como a Resolugao Atricon n2 001/2025 e os imperativos do ODS 16.

A sinergia indispensavel entre governanca de dados e
inteligéncia artificial para o controle externo

A discussao dos resultados reforca uma tese central: a inteligéncia artificial, por mais
avancada que seja, € tao eficaz quanto a qualidade dos dados que a alimentam. A cons-
tatagao de que os Tribunais de Contas frequentemente operam com dados fragmentados,
inconsistentes e de baixa qualidade nos desafia a reconhecer que a implementagao de
solugoes de IA sem uma prévia e so6lida governanga de dados & um risco. Alimentar al-
goritmos sem critérios inevitavelmente resultard em um produto final de ma qualidade,
comprometendo a precisao das analises, a confiabilidade das previsoes e a legitimidade das
recomendagdes do controle. A governanga de dados, nesse sentido, atua como o alicerce
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fundamental, garantindo que a base informacional seja limpa, integrada, acessivel e segura,
fornecendo o substrato ideal para que os algoritmos de IA funcionem de forma otimizada e
gerem insights confiaveis.

A Resolugao Atricon n2 001/2025 surge nesse panorama como um elemento catalisa-
dor. Ao formalizar a Doutrina de Inteligéncia de Controle Externo e o Referencial de Producao
de Conhecimento, a Atricon nao apenas reconhece a importancia estratégica da informacao,
mas também estabelece um framework institucional que, se bem implementado, pode criar o
ambiente propicio para que as solugoes de IA prosperem. A padronizagao dos processos de
coleta e analise de dados, o fomento a interoperabilidade entre os TCs via Rede InfoContas
e a promogao de uma cultura de dados sao passos cruciais que a resolucao visa incenti-
var. Essa iniciativa demonstra uma visao estratégica alinhada com as melhores praticas de
gestao da informacgao, preparando o terreno para que a IA nao seja apenas uma ferramenta
isolada, mas parte integrante de um sistema de inteligéncia de controle coeso e eficiente.

Desafios éticos e de accountability no uso da IA
pelos TCs

Embora o potencial da IA seja imenso, sua implementagao nos Tribunais de Contas
nao esta isenta de desafios complexos, especialmente no ambito ético e de accountability.
A analise dos resultados ressalta a importancia de abordar criticamente questdoes como o
viés algoritmico. Os algoritmos de IA aprendem a partir de dados historicos; se esses dados
contiverem preconceitos ou refletirem desigualdades existentes na sociedade ou na gestao
pUblica, a IA pode replicar ou até mesmo amplificar esses vieses em suas analises e reco-
mendacoes, o que seria inadmissivel para uma instituicao que zela pela justica e equidade.
Garantir a justica e a imparcialidade dos sistemas de IA exige a auditoria constante dos al-
goritmos e dos conjuntos de dados de treinamento.

A transparéncia e a explicabilidade da IA representam outro desafio significativo. Muitos
modelos avancados de IA operam como “caixas-pretas”, tornando dificil para os humanos
compreenderem como determinada conclusao ou recomendacao foi alcangada. Para os Tri-
bunais de Contas, em que a fundamentacao das decisdes e a capacidade de justifica-las
sdo pilares da legitimidade, a auséncia de explicabilidade & um entrave. E imperativo que os
sistemas de IA utilizados no controle externo permitam um nivel de interpretabilidade que
garanta a rastreabilidade das analises e a possibilidade de questionamento e revisao por
parte dos auditores.

Por fim, a questao da responsabilidade (accountability) na tomada de decisao com IA
é crucial. Em um cenério em que a IA pode identificar indicios de fraude, priorizar auditorias
ou até mesmo gerar rascunhos de deliberagoes, quem é o responsavel final pela decisao?
E possivel afirmar que a reflexdo dos dados apresentados por um gestor qualificado conti-
nua sendo essencial. A IA deve atuar como uma ferramenta de apoio a decisdo, e nao como
um substituto do julgamento humano. Os Tribunais de Contas, ao adotar a IA, devem ser
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exemplares na ética digital e na garantia de direitos, estabelecendo protocolos claros de
supervisao humana e de revisdo das analises geradas por IA, em conformidade com a Lei
Geral de Protecao de Dados (LGPD) e outros marcos legais.

O papel da lideranca e da cultura organizacional na adocao de
IA e governanca

A efetiva implementagao de uma robusta governanca de dados e a adogao estratégica
da inteligéncia artificial nos Tribunais de Contas dependem fundamentalmente do engaja-
mento e do apoio da lideranga, tanto das mesas diretoras dos TCs individuais quanto da
diretoria da Atricon. As iniciativas como a Resolugcao Atricon n? 001/2025 sao reflexo de
uma visao estratégica, mas sua capilaridade e sucesso dependem de um forte patrocinio
institucional. A lideranca deve ndo apenas fornecer 0s recursos necessarios (investimento
em infraestrutura de Tl e ferramentas), mas também ser a principal promotora de uma cul-
tura de dados e inovagao.

A efetividade da inteligéncia de controle externo no Brasil € ampliada pela sua orga-
nizacao e atuacao em rede. A Doutrina Atricon estabelece diretrizes para a estrutura e o
funcionamento das Unidades de Informagoes Estratégicas (UIEs) dentro de cada Tribunal de
Contas, que devem ser integradas por profissionais capacitados e dispor de infraestrutura
tecnologica adequada. Além disso, a atuagao em rede, por meio da Rede InfoContas, permi-
te a cooperagao, o intercambio de informagoes e o compartilhamento de boas praticas entre
os TCs, amplificando a capacidade coletiva de fiscalizacao. Nesse ambiente colaborativo, a
governanga de dados torna-se ainda mais vital para garantir a interoperabilidade e a segu-
ranca das informagoes trocadas, enquanto a IA pode atuar na analise de dados federados
e na identificacao de padrdoes em nivel nacional.

A resisténcia @ mudanca é um desafio cultural inerente a qualquer transformagao. Mui-
tos servidores podem sentir-se ameacados pela IA ou desconfortaveis com a necessidade
de desenvolver novas habilidades. Superar essa barreira exige programas continuos de ca-
pacitacao e desenvolvimento de habilidades em ciéncia de dados, IA, ética digital e novas
ferramentas analiticas. Além disso, € preciso fomentar um mindset analitico e experimental,
incentivando a exploracao e a cocriagao de solugoes. A comunicacao clara dos beneficios
da IA para a eficiéncia do trabalho e para o impacto do controle externo, aliada a valorizagao
dos servidores que abragam a inovacgao, é vital para essa transicao cultural.

Contribuicao para o ODS 16 e o futuro da governanca piblica

A analise final dos resultados reitera que a sinergia entre governanca de dados e inte-
ligéncia artificial nao apenas otimiza as operagdes internas dos Tribunais de Contas, mas
contribui diretamente para o alcance do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16
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da Agenda 2030 da ONU: Paz, Justica e Instituigoes Eficazes. Ao fortalecer a capacidade de
fiscalizagdo com base em dados confiaveis e analises preditivas, os TCs se tornam mais
eficazes na identificagcdo e combate a corrupgao, na promocao da transparéncia e na garan-
tia da accountability na gestao dos recursos publicos. Instituicoes de controle robustas sao
pilares para a construcao de uma sociedade mais justa e democratica.

O futuro da governancga plblica, e em especial do controle externo, é inegavelmente
moldado pela capacidade de gerenciar e extrair valor de grandes volumes de dados. A IA,
quando aplicada sobre uma base de governanca de dados sélida, permite que os Tribunais
de Contas transitem de uma fiscalizacao reativa para uma atuagao proativa, preditiva e
orientada por riscos. Eles podem, assim, nao apenas identificar desvios, mas influenciar a
gestao antes que 0s problemas se agravem, agindo como verdadeiros centros de inteligén-
cia estratégica que orientam a tomada de decisdes no setor pablico. Essa transformagao é
essencial para a sustentabilidade fiscal, a integridade da gestao e a confianca dos cidadaos
nas instituicoes.

Consideracoes finais

Diante de todo o exposto, serao abordadas as principais conclusodes do estudo, as limi-
tacoes de pesquisa e as recomendacoes para futuros estudos a fim de aprofundar o tema
gue é ainda muito recente na literatura e na aplicagcao de casos concretos.

Principais conclusoes

A pesquisa que realizamos para este artigo reforga a inegavel e crescente importancia
da governancga de dados e da inteligéncia artificial (IA) para a modernizacao e a eficacia do
controle externo no Brasil. Nossa premissa fundamental, que permeou toda a discussao, foi
a de que os Tribunais de Contas operam em um cenario de volume e complexidade de dados
cada vez maiores, exigindo ferramentas e estruturas que transcendem as metodologias tra-
dicionais de fiscalizagdo. A analise demonstrou que uma governanc¢a de dados robusta nao
€ apenas um luxo tecnoldgico, mas o alicerce indispensavel sobre o qual qualquer iniciativa
de transformacao digital deve ser construida. Sem dados de qualidade, integrados e acessi-
veis, o potencial da IA se esvai em analises falhas e conclusoes superficiais. Nesse sentido,
a Resolugao Atricon n?2 001/2025, ao instituir a Doutrina de Inteligéncia de Controle Externo
e o Referencial de Produgao de Conhecimento, emerge como um catalisador institucional de
relevo, fornecendo o arcabougo normativo e metodolégico para que os TCs organizem seus
ativos informacionais de forma estratégica.

Os resultados também evidenciaram o poder transformador da inteligéncia artificial
quando aplicada a um ambiente de dados bem governados. Desde a otimizagao de tarefas
rotineiras, que liberam os auditores para atividades de maior valor agregado, até a capa-
cidade de identificar padroes de fraude, prever riscos de desvios e auxiliar na tomada de
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decisdes complexas, a IA se apresenta como um verdadeiro multiplicador da capacidade
analitica do controle externo. Exemplos praticos, como a detecgao de conluio em licitagoes
e a gestao proativa da sobrecarga de fiscais de contrato, ilustram o potencial da IA para tor-
nar a fiscalizagao mais preditiva, agil e eficaz, prevenindo danos ao erario e aprimorando a
qualidade dos gastos publicos. A sinergia entre esses dois campos — a governanga de da-
dos fornecendo a matéria-prima confiavel e a IA extraindo o valor estratégico — €, portanto,
0 caminho para uma inteligéncia de controle externo que transcende o modelo reativo. Essa
abordagem proativa e baseada em evidéncias fortalece diretamente o Objetivo de Desen-
volvimento Sustentavel (ODS) 16 da Agenda 2030, ao promover paz, justica e instituicoes
eficazes, com maior transparéncia, accountability e capacidade de resposta do Estado.

Limitacoes da pesquisa

Apesar das contribuigoes oferecidas, € fundamental reconhecer as limitagoes inerentes
a este estudo. A pesquisa foi desenvolvida com base em uma abordagem eminentemente
qualitativa, ancorada na revisao bibliografica e na analise documental. Isso significa que,
embora tenha permitido uma profunda exploracao conceitual e a identificacao de tendéncias
e potenciais, o artigo nao se debrugou sobre a aplicagao empirica de governanca de dados
ou de solugdes de IA em Tribunais de Contas especificos por meio de estudos de caso in
loco ou testes de campo.

A natureza teoérico-propositiva do trabalho ndo incluiu a coleta primaria de dados por
meio de entrevistas, questionarios ou experimentos controlados, o que poderia fornecer
validacao préatica das hipoteses levantadas e uma mensuragao direta de impactos. Adicional-
mente, as discussoes sobre 0s casos de uso da IA foram baseadas em literatura existente
e em relatorios de projetos-piloto divulgados, e nao em uma analise aprofundada de resul-
tados mensuraveis de implementacoes de larga escala. As lacunas na literatura sobre o
tema especifico da aplicacao de IA em todos os aspectos da atuagao dos TCs brasileiros e
a limitada disponibilidade de dados empiricos detalhados sobre o impacto direto dessas im-
plementagoes também representaram desafios metodologicos, restringindo a possibilidade
de generalizagoes.

Recomendacoes para estudos posteriores

Dadas as conclusoes e as limitagdes identificadas, este artigo abre diversas avenidas
para futuras pesquisas, visando aprofundar a compreensao e a aplicagcao pratica da
governanca de dados e da inteligéncia artificial no controle externo. Primeiramente, sugere-
se a realizacao de estudos de caso empiricos em Tribunais de Contas que ja estdo em fase
avancada de implementagao de solugdes de governanca de dados e/ou IA. Tais estudos
poderiam coletar dados primarios, analisar os desafios e os beneficios reais, e mensurar
o impacto dessas iniciativas na eficiéncia das auditorias e na efetividade do controle.

226 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 209-228, 2025



GOVERNANCA DE DADOS E INTELIGENCIA DE CONTROLE EXTERNO...

Em segundo lugar, o desenvolvimento e teste de protétipos de IA para problemas especificos,
como a automacgao da fiscalizagao de contratos ou a identificagao preditiva de riscos em
processos de compras pulblicas, representariam uma contribuigao valiosa. Isso permitiria
validar as proposicoes teoricas e gerar insights praticos para a comunidade de controle.

Adicionalmente, estudos futuros poderiam focar na analise de impacto da IA em mé-
tricas de desempenho do controle externo, como reducao de tempo de auditoria, aumento
do nimero de fiscalizagoes eficientes, ou economia gerada ao erario pablico. Seria também
relevante aprofundar a investigacao sobre os aspectos éticos, legais e de accountability da
IA especificamente no setor pablico brasileiro, propondo modelos de governanca de algorit-
mos e diretrizes para a transparéncia e auditabilidade dos sistemas, em conformidade com
a LGPD e outras normativas emergentes. Por fim, pesquisas sobre as melhores praticas de
capacitagao e desenvolvimento de uma cultura organizacional orientada a dados e a inovacao
nos Tribunais de Contas sdo cruciais para o sucesso de qualquer transformagao tecnoldgica.
O futuro do controle externo passa, indubitavelmente, pela continua pesquisa e inovagao,
garantindo que os TCs permanecam relevantes e eficazes na salvaguarda da gestao publica
e do interesse da sociedade.

Data Governance and External Control Intelligence: Atricon Resolution No. 001 /2025 and the Potential of Al in
Strategic Knowledge Production (SDG 16)

Abstract: The digital era presents both opportunities and challenges for Courts of Accounts due to unprecedented
data volumes. To optimize oversight, Atricon Resolution No. 001/2025 established a new intelligence doctrine.
This article argues that robust data governance, combined with Artificial Intelligence (Al), is crucial for enhancing
external control. This synergy optimizes strategic knowledge production, promotes transparency and accountability,
and directly contributes to SDG 16 (Peace, Justice, and Strong Institutions), covering conceptualization, challenges,
and ethical implications.

Keywords: Data governance. Artificial intelligence. Courts of Accounts. SDG 16.
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Introducao

Muito se tem festejado a ampliagdo do uso de mecanismos consensuais e dialégicos
nos processos de tomada de decisao e na resolucao de conflitos e disputas envolvendo en-
tes pulblicos ou entre a Administragcao Pablica e particulares.

Além dos conhecidos autorizativos legais gerais que estimulam o uso da conciliagao e
da mediagdo para a resolucao de conflitos no Brasil, como exemplo, o art. 3¢, §3¢, do Co-
digo de Processo Civil e o0 art. 26 da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro, que
para muitos inseriu verdadeira clausula geral de negociabilidade no ambito do direito plblico
brasileiro,* a praxis institucional recente tem acumulado experiéncias a partir da construgao

1 Guerra e Palma (2018) ja sustentavam, no ano da edicédo da Lei n? 13.655/2018, responsavel por inserir amplo bloco
de normas de direito pablico no Decreto-Lei n® 4.657/42 (LINDB), que havia sido criado “um novo regime juridico geral
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de uma nova mentalidade de fomento ao didlogo, em detrimento da tradicao dogmatica hie-
rarquizada, firmada na autoridade do poder piblico e na resolucao impositiva dos conflitos
de interesses.

Enguanto nos paises de tradicao da common law tal concepgao consensualista é bem
consolidada em razao de sua origem pragmatica, focada na solucao do conflito e na anali-
se de seu custo-beneficio, nos paises de tradigao juridica romano-germanica a influéncia da
consensualidade vem ganhando vigor nas Ultimas décadas no Brasil.

Estimular a reducao da litigiosidade, seja ela administrativa ou judicial, ja &, por si
s6, um objetivo estratégico que contribuird para um ambiente de maior segurancga juridica
e de reducado dos custos decorrentes da judicializagcdo. Ha décadas se fala na sobrecarga
do Judiciério brasileiro, tendo o Estado como maior gerador de litigancia, em razao das co-
nhecidas falhas de governo. Tudo isso traz impactos severos sobre a sociedade brasileira,
dificultando negocios, estimulando inadimplementos contratuais, fazendo com que individuos
e organizagoes contem com a “loteria do Judiciario”, gerando incentivos a impunidade e ao
descumprimento da lei.

Também na seara dos Tribunais de Contas, a disseminagao de institutos negociais,
como os termos de ajustamento de gestao e outras formas de solugdes consensuais, tem
se colocado como alternativa aos tradicionais processos de controle externo.

Sob a perspectiva de que o consensualismo veio para ficar como programa de Estado
para a resolucao de conflitos,? os debates mais recentes passaram a ser como estruturar
tais solugoes consensuais nos Tribunais de Contas a partir de bons designs institucionais,
garantindo controlabilidade, transparéncia, eficiéncia e juridicidade nos acordos engen-
drados, de forma que nao haja uma queimada na largada do processo, com resultados
questionados pela sociedade por nao serem transparentes, eficientes e aderentes ao sis-
tema juridico.

O presente texto se insere nessa segunda fase de discussoes, portanto, no contexto
dos necessarios aprimoramentos institucionais, vistos como as “regras do jogo” capazes
de criar incentivos adequados para que as partes convirjam para solugoes eficientes e con-
dizentes com o sistema juridico, gerando os constrangimentos necessarios a integridade
das condutas dos agentes pUblicos envolvidos nos processos de solugdes consensuais que
satisfagam o interesse pablico.3

que autoriza o administrador plblico a promover negociagdes com particulares, por meio de acordos e CoOmpromissos
visando por fim a irregularidade, incerteza juridica e situagoes contenciosas”.

2 Tal constatagao se assemelha a trazida por Oliveira (2021), em artigo sobre os entdo 25 anos da regulacédo no Brasil,
cujo trecho vale a citacdo: “Fato € que as agéncias reguladoras s&o realidades postas no Brasil e recuar em suas
existéncias ndo aparenta ser uma solucéo viavel. Essa constatagado, por sinal, corrobora a tese de Ronald Reagan de
que programas de governo, uma vez instituidos, sdo perenes, nao admitem retorno. E é neste ponto em que emerge
a tentativa de busca por uma melhor regulagcdo”. Fazendo-se um paralelo, as discussoes ora trazidas fazem parte da
busca por um bom consensualismo, a partir de uma analise normativa do problema.

% Sabemos a complexidade que é a definicdo desse conceito juridico indeterminado quando estamos em sociedades
abertas, plurais e complexas, em que o interesse publico muitas vezes se materializa na composi¢do de uma miriade
de interesses legitimos e albergados pelo sistema constitucional.
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Algumas dessas reflexoes decorrem diretamente das diversas experiéncias ja vividas
e debatidas pelo Tribunal de Contas da Uniao nos processos de solicitagao de solugao con-
sensual decorrentes da sistematica da Instrugdo Normativa-TCU n2 91/2022 (doravante, IN
n2 91/22). Outras decorrem de insights e reflexdes sobre o tema da mediacao na Administra-
¢ao Pablica a partir de marcos tedricos realistas advindos das lentes econdmicas aplicadas
ao direito, sob a l6gica de que caminhos normativos trazem consequéncias no calculo racio-
nal do comportamento humano e definem custos de transagao.

Bases institucionais das solucoes consensuais nos Tribunais de
Contas. Premissas metodologicas de analise dos problemas de
pesquisa

Como criar uma boa estrutura de incentivos normativos para que as solugdes consen-
suais nao se transformem em espacos de negociagoes esplrias entre 0 ambiente plblico
e o privado? Como garantir que essas solugdes atinjam resultados eficientes, sob a 6tica
econdmica e juridica? Como legitimar tais solugdes consensuais sob o aspecto democrati-
Co e garantir que elas nao criem incentivos perversos para o descumprimento de normas?
Enfim, essas sao inquietagdes que perpassam o ambiente do consensualismo nas esferas
plblicas e que precisam ser encaminhadas em termos normativos e na pratica dos Tribu-
nais de Contas.

Para enfrentar essas questoes, partimos de modelos tedricos da Law & Economics,*
com seu ferramental analitico da microeconomia neoclassica,® firmada na construgao de
modelos de tomada de decisao racionais e de estruturas de inter-relacionamento entre
agentes, a partir de sistemas de incentivos gerados pelos arranjos normativos.

Isso porque agentes pablicos e privados que tencionam firmar um acordo sao pessoas
racionais que buscam maximizar suas utilidades. Fora do jargao economico, individuos, fa-
milias e empresas buscam acordos com o Poder Plblico porque acreditam que a solugao

4 Apesar de ser um vasto campo interdisciplinar, com diversas correntes teéricas, a Analise Econdmica do Direito nada
mais é que “a utilizagao das teorias e ferramentas empiricas da Economia para compreender o Direito no mundo e o
mundo do Direito” (YEUNG; CAMELO, 2025, p. 15). Essa abordagem mais restrita € influenciada principalmente por
Posner (1975, p. 759): “The hallmark of the ‘new’ law and economics is the application of the theories and empirical
methods of economics to the central institutions of the legal system, including the common law doctrines of negligence,
contract, and property; the theory and practice of punishment; civil, criminal, and administrative procedure; the theory
of legislation and of rulemaking; and law enforcement and judicial administration”. Outros autores, entretanto, veem a
relacao entre direito e economia (Law & Economics) de uma forma mais ampla, como exemplo, Calabresi (2021), em
que a abordagem interdisciplinar € importante para os dois campos do conhecimento, de forma que o direito também
pode ser usado para sugerir mudancas e alteracdes na teoria econdmica.

5 A microeconomia é “[rJamo da ciéncia econdmica que estuda o comportamento das unidades de consumo representadas
pelos individuos e pelas familias; as empresas e suas producoes de custos; a producdo e o preco de diversos bens,
servicos e fatores produtivos” (SANDRONI, 20086, p. 541). Tais conceitos passaram a constituir um importante ferramental
analitico utilizado para a compreensao do comportamento humano diante de recursos escassos, a partir do individualismo
metodoldgico e a racionalidade, vindo a ser a base da Analise Econdmica do Direito, mesmo reconhecendo-se as
limitagdes metodoldgicas dessa abordagem.
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a ser criada consensualmente pode ser melhor do que o nao acordo, o que normalmente
envolveria a judicializacao da questao, com as incertezas e custos econdmicos envolvidos,
como o tempo de espera, custas processuais, despesas com advogados e riscos de insu-
cesso da demanda.

Embora os modelos econdémicos baseados na racionalidade irrestrita dos agentes te-
nham sido amplamente questionados — 0 que impulsionou o desenvolvimento da economia
comportamental, como demonstrado por Richard Thaler (2015) —, a estrutura conceitual clas-
sica da Analise Econdmica do Direito, centrada no calculo racional de tomada de decisao,
ainda conserva importancia analitica.

Outro marco tedrico relevante advindo da Law & Economics, utilizado na presente ana-
lise, € a Nova Economia Institucional, cujas origens remontam aos trabalhos de Ronald
Coase e foram posteriormente desenvolvidas por autores como Douglas North e Oliver Wil-
liamson. Essa abordagem compreende as instituicoes como “regras do jogo”, que criam
constrangimentos as interagdes humanas, influenciando diretamente os custos de transagao
envolvidos nessas relagoes. Sob essa 6tica, negociagdes tendem a ser bem-sucedidas — no
sentido de promover uma alocacao eficiente de recursos escassos — quando 0s custos de
transagao sao reduzidos, gerando incentivos para que as partes envolvidas alcancem acor-
dos mutuamente vantajosos.

Essa logica também pode ser aplicada ao Poder Plblico. Estruturas normativas capazes
de reduzir custos de transagao podem promover solugdes mais eficientes se comparadas
com as solugdes impositivas, normalmente de carater sancionatério e geradoras de ques-
tionamentos judiciais, bem como produzir mecanismos de pacificacao que contem com a
participacao dos particulares, com incentivos para maior cumprimento ao acordo.

A partir do individualismo metodologico da Analise Econdmica do Direito, ndo podemos
esquecer que agentes plblicos também sao autointeressados. Desde o desenvolvimento da
Escola da Escolha Pdblica, cujos principais expoentes incluem James Buchanan e Gordon
Tullock, com a obra O célculo do consenso, publicada originalmente em 1962, os fendme-
nos do poder e das instituicoes politicas foram observados “sem romance”, passando pelas
mesmas lentes tedricas da tomada de decisao racional e da maximizagao de utilidades, tra-
dicionalmente aplicadas aos agentes econdmicos.

A Escolha Publica permite questionar a visao idealizada do regulador e dos tomadores
de decisao plUblica como agentes sempre benevolentes, plenamente informados e tecni-
camente capacitados para adotar decisoes exclusivamente voltadas ao interesse puablico.
Tais provocagoes acendem o sinal de alerta de que os agentes pUblicos se comportam, em
boa parte das vezes, a partir do sistema de incentivos contidos nas normas, e nao em sua
benevoléncia intrinseca. Com essa visao realista, observamos como as instituicoes sao
construidas e como se da o law enforcement.

Como é inerente a qualquer corte metodologico, a realidade se apresenta mais comple-
xa. O mundo do dever ser, decorrente das construgcoes normativas — sejam elas os estatutos,
sejam elas as razoes de decidir extraidas das decisoes judiciais que passariam a compor
0S precedentes — passa inevitavelmente pelo crivo do mundo do ser, de como as pessoas
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efetivamente se comportam e como 0s seres humanos serao mais ou menos responsivos
aos estimulos da norma juridica, por isso a importancia de modelos tedricos de base realis-
ta, embora reconhecendo suas limitagoes intrinsecas.

Assim, as abordagens interdisciplinares, como as propostas, podem enriquecer a
compreensao dos fendbmenos juridicos, seja para se problematizar as possiveis formas de
intervencao do Estado (andlise normativa), seja para verificar se as opgoes normativas ado-
tadas terdo, de fato, aptidao de produzir os fins que elas preconizam (analise positiva) a
partir de modelos realistas da agao humana.

Sob tais perspectivas teoricas e valendo-se do método dedutivo para interpretar
as realidades institucionais brasileiras, pensar na contribuicao efetiva das solugoes
consensuais para o enfrentamento dos problemas nacionais deixa de ser nutrir meras
expectativas nas boas intengdes dos envolvidos para canalizar reflexdes sobre como
estruturar normativamente tais mecanismos e monitorar seus resultados, retroalimentando
de forma continua o processo de aperfeicoamento das instituicoes e das praticas negociais.

Nao faltam razoes juridicas e econdmicas para que as solugdes consensuais avancem.
S6 que, conforme o ditado popular, “o diabo se encontra nos detalhes”. Mais do que enun-
ciar boas intengoes, os métodos de investigagao jusecondémicos vao langar um olhar sobre
o sistema de incentivos criados pelas normas e avaliar se tais incentivos se alinham com
0s objetivos declarados. A estrutura institucional, que ira influenciar diretamente o comporta-
mento dos agentes plblicos e privados envolvidos nas solugoes consensuais, terda um peso
relevante para 0 sucesso ou o0 insucesso das solugoes negociadas, por isso a importancia
de arranjos normativos eficientes.

Tais reflexoes sao particularmente sensiveis em um pais como o Brasil, com um vasto
historico de patrimonialismo, clientelismo, desmandos e oportunismos amplamente registra-
dos na historiografia e em obras de corte socioldgico e politico, como Coronelismo, enxada e
voto, de Vitor Nunes Leal, Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro, de
Raymundo Faoro, Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque de Holanda, muitas de tais praticas
ainda presentes no imaginario e nas condutas de atores politicos e econdmicos em solo na-
cional, o que refor¢a a necessidade de uma abordagem realista, sem romantizagdes sobre
0 nascente consensualismo no aparato estatal brasileiro.

Equilibrio entre pragmatismo e legalidade. Um olhar sobre a
experiéncia do Tribunal de Contas da Uniao na IN-TCU n2 91 /22

Para enfrentar essas inquietacoes, sera adotado como referéncia o modelo de con-
sensualismo do Tribunal de Contas da Unidao na IN-TCU n¢ 91/22, por ser o que apresenta
ampla disponibilidade de informagoes. Além disso, 0 compromisso assumido pelo Tribunal
de Contas da Uniao de continuo aprimoramento do normativo e das praticas internas de con-
sensualismo ja permitiu diversas rodadas de reflexdes internas, com ao menos uma revisao
do normativo ja realizada desde sua edicgao.
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Definido o modelo do TCU como parametro de analise, ter o tema regulado em ato nor-
mativo € um primeiro passo relevante. Trata-se de uma afirmagdo aparentemente obvia, mas
nao é. Embora haja os autorizativos legais de natureza geral presentes no sistema juridico
que garantam eficacia imediata do uso das solugdes consensuais, conforme pontuamos,
pensar em uma estrutura normativa do proprio Tribunal de Contas para a regulagao de seus
processos dialogicos é salutar para se garantir previsibilidade do iter procedimental, evi-
tando-se com isso solugdes ad hoc que possam ser consideradas nao isondmicas ou que
desandem por caminhos nao antevistos, afetando a percep¢ao dos agentes envolvidos.

Além disso, sob a 6tica institucionalista, normas criam constrangimentos ao comporta-
mento dos agentes,® reduzindo a complexidade do mundo e os custos de transacao (caso a
norma seja bem estruturada). Sem um procedimento previamente delineado, torna-se dificil
uma analise precisa do custo-beneficio de se iniciar negociagdes com o Poder Plblico, além
de incentivar o arbitrio estatal.

Nesse contexto, regras de legitimidade para propor as solugoes consensuais’ e regras
minimas de admissibilidade® sao salutares, a partir de uma visao realista sobre as capacida-
des operacionais reduzidas dos Tribunais de Contas, que nao podem ser transformados em
balcoes de solugoes de questoes de menor monta. Ao contrario, as Cortes de Contas podem
incentivar que as proprias estruturas administrativas, em especial as advocacias publicas,
sejam dotadas de mecanismos consensuais de resolucao de conflitos.

Nesse contexto, a opcao adotada pelo TCU foi filtrar conflitos de maior complexidade
e impacto social, normalmente sobre disputas multifacetadas envolvendo 6rgaos federais,
agéncias reguladoras e particulares. As principais experiéncias acumuladas até 0 momento
trataram principalmente de intrincadas questoes sobre concessoes pulblicas, cujos impasses
vinham se mantendo ha anos, com desdobramentos em litigios judiciais, administrativos e
ineficiéncias na prestacao de servicos publicos.

Detalhes operacionais sobre a composicao das comissoes de solugao consensual, com
a participacao de representantes das unidades técnicas do TCU, inclusive da area afim,®
e 0 modo como se dard a formagao do consenso e manifestagdo obrigatoria do Ministério
Plblico de Contas trouxeram incentivos para a atuagao critica de atores internos da Corte
Federal de Contas.

A dupla participacao das unidades técnicas do TCU por meio da Secretaria de Solugoes
Consensuais e da unidade de auditoria teméatica garante duas finalidades: de um lado a
mentalidade mediatoria, flexivel, focada no didlogo e nos aspectos psicologicos da gestao

6 Nesse sentido, North (1991): “Institutions are the humanly devised constraints that structure political, economic and
social interaction. They consist of both informal constraints (sanctions, taboos, customs, traditions, and codes of
conduct), and formal rules (constitutions, laws, property rights)”. Em uma tradugao livre: Instituicoes sao restricdes (ou
constrangimentos) criadas pelos seres humanos que estruturam a interagdo politica, econdmica e social. Elas consistem
tanto em restrigdes informais (sancdes, tabus, costumes, tradigdes e codigos de conduta), quanto em regras formais
(constituicoes, leis, direitos de propriedade).

7 Art. 22 da IN-TCU n2 91/2022.

8 Arts. 22 a 52 da IN-TCU n? 91/2022.

° Art. 72 da IN-TCU n2 91/22.
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do conflito. De outro, o conhecimento do histdrico do problema, da jurisprudéncia do TCU e
muitas vezes do comportamento do agente privado, evitando-se que as solugcoes consensuais
sejam cooptadas de forma oportunista, em verdadeiro by pass as solugoes tradicionais,
como a imposicao de sancoes, caducidades de contratos, relicitagdoes ou o encaminhamento
por meio de politicas publicas.

Além disso, a manifestacao das unidades técnicas do TCU devera ser contemplada no
relatorio da comissao de solugdo consensual, conforme a estrutura de governanca tradicio-
nal da Corte Federal de Contas, ou seja, contara com a opiniao do auditor, do diretor e do
secretario,® o que é salutar para publicizar divergéncias e debates internos, enriquecendo
o insumo principal das tratativas, que € a informacao.

De igual forma, o crivo independente do Parquet especializado!! traz um olhar de fora
da comissao e com os conhecidos incentivos institucionais decorrentes da independéncia
funcional, distante dos agentes imersos nas sessoes de negociacao.

Portanto, hd um enquadramento institucional claro, desde a admissibilidade da solu-
¢ao consensual, sua tramitagdo com a participagao ativa das unidades técnicas do TCU,
juntamente com representantes do Poder PUblico e do particular interessado, imposicao de
prazo para conclusao das negociagoes e incentivo ao accountability pelo Ministério Pablico
de Contas.

Tais estruturas normativas tém criado incentivos para que as tratativas e os relatorios
produzidos “tragam a mesa” o maximo possivel de variaveis, a fim de que a vantajosidade
do acordo possa ser escrutinada em seus minimos detalhes, com alternativas e cenarios,
para que tais acordos encontrem legitimidade social pelos seus proprios fundamentos e pe-
los seus futuros resultados. S6 se pode falar em acordo vantajoso quando ha a comparagao
com 0s cenarios antevistos, o que é fomentado por esse arranjo normativo.

A questao da assimetria informacional e da reducao dos custos
de transacao

Um aspecto relevante para a Analise Econdmica do Direito é a avaliagcao dos custos
de transacao, que seriam todos os fatores que geram impedimentos ou friccdes adicionais
a negociagdo, sendo provavelmente exitosas (no sentido da alocagdo 6tima dos recursos
escassos) as tratativas que tiverem custos de transagao iguais ou proximos a zero, porque
geradoras de incentivos para que as partes em litigio cheguem a um acordo, alocando de
forma eficiente suas utilidades. Assim, tais custos de transacao precisam ser reduzidos'?
para que seja possivel a negociagao.

10 Art. 72, §62, da IN-TCU n2 91/2022.

11 Art. 8 da IN-TCU n2 91/2022.

12 “Diz-se reduzir os custos de transagdo, pois € obvio que, na pratica, ndo é possivel elimina-los completamente. Mas,
se 0s custos permanecem elevados, inimeras transagdes ndo chegardo a ser iniciadas ou concluidas, o que acabara
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Desde as obras seminais de Ronald Coase (1960),*3 os custos de busca da informagao,
custos de barganha e decisao, bem como 0s custos de monitoramento e cumprimento
tém estado no centro dos debates da Nova Economia Institucional. Sob tal aspecto, uma
estrutura normativa voltada as solucdes consensuais nos Tribunais de Contas deve ter
como foco relevante a reducgao de tais custos de transacgao. Mas na pratica, como isso pode
ocorrer?

De um lado, os formuladores de decisao devem ter em mente um modelo que equilibre
na balanga a formulacao de procedimentos minimos para incentivar tratativas seguras e
eficientes, mas sem a criacdo de excessos de burocracia, dificultando a barganha, envolta
em ares de informalidade e oralidade. A ideia € a facilitagao das negociacoes diretas, de
forma transparente e segura, reduzindo os custos da resolugao do problema, e nao as
tornando ainda mais dificeis e custosas.

Entra em debate a questao informacional. A informacao é o insumo mais relevante para
as negociagoes. Cada parte detém dados preciosos sobre o problema, e fazer com que tais
informacgoes sejam trazidas para o debate e circulem livremente é um dos grandes desafios.
Se isso ocorrer de maneira eficiente, aumenta-se a probabilidade de que uma solugao ne-
gociada sera mais eficiente do que a solucao adversarial, tendo em vista que as variaveis
serao mais bem debatidas e escrutinadas diretamente pelas partes envolvidas no conflito.

O problema da assimetria da informacao* ocorre quando esse tijolo fundamental das
negociacoes € desigual, ou seja, uma parte tem mais informagao que a outra e, para piorar,
pode ndo querer compartilha-la, assumindo posturas pouco cooperativas, com a retengao
desse recurso estratégico, gerando desequilibrio entre as partes e potenciais ineficiéncias
no acordo.

Conforme mencionado anteriormente, um arranjo normativo pode criar incentivos para
gue a informagao seja a mais ampla possivel e disponivel para as partes em negociagao.
Pensar em garantir a natureza sigilosa das tratativas, por exemplo, embora o resultado das
solugoes consensuais e 0s seus fundamentos sejam todos publicos, em razao da preponde-
rancia do principio constitucional da publicidade, pode reduzir o receio de que informacoes
estratégicas sejam devassadas.

Documentos que sejam legalmente resguardados como sigilosos, como aqueles pro-
tegidos por sigilo comercial, industrial, questdes empresariais sensiveis, fatos que podem
constituir assungao de responsabilidade, todos eles podem e devem ser protegidos por meio
do instrumento juridico bem conhecido da realidade anglo-saxonica, que € o non discloure
agreement, ou acordo de nao divulgacao ou acordo de confidencialidade. Por meio desse

por afetar o bem-estar da sociedade”. Trecho do estudo introdutério para a edigao brasileira de A firma, o mercado e o
direito, de Ronald Coase (2022), por Antonio Carlos Ferreira e Patricia Candido Alves Ferreira.

3 Para conferir em portugués: Coase (2022).

14 “Quando tratamos de situagdes de assimetria de informagao, estamos tratando precisamente de casos em que o nivel
de informagdo entre os entes ndo é simétrico, é desigual, ou seja, uns tem mais informagao do que outros” (YEUNG;
CAMELO, 2025, p. 104). Os autores ainda distinguem a assimetria de informagao da imperfei¢ao de informacao,
fendmeno que € inerente as limitagdes cognitivas humanas.
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simples pré-acordo, as partes tém a garantia juridica de que poderao de fato trazer a mesa
de negociacao as informagdes relevantes para a construcao de um acordo. Sem ele, paira
sempre o risco de utilizagao oportunista dessas informacoes, gerando o incentivo para a
retencao informacional.

Mas tais acordos de confidencialidade nao sao garantia, por si s6, de ampla circulagao
da informacao. Das experiéncias que vém sendo acumuladas pelo TCU, a exigéncia de que
as solicitacoes de solugcao consensual sejam acompanhadas de pareceres técnicos e juridi-
cos é fundamental para que as tratativas sejam eficientes, com baixos custos de transacao,
permitindo o cotejo com os dados trazidos pelos particulares.

Sob tal ética, os Tribunais de Contas devem exigir que as solicitacoes de solugoes
consensuais sejam previamente bem instruidas, com o maximo de insumos possivel, para
gue os negociadores pablicos estejam munidos dos elementos necessarios a construir uma
solucao eficiente, reduzindo a assimetria informacional que pode ocorrer em determinados
casos, em que o particular, principalmente quando se trata de questoes envolvendo grandes
empresas e contratos de concessao, detém de fato a maior parte das informagoes relevan-
tes.t®

Ha também aspectos comportamentais que fomentam tal ambiente colaborativo infor-
macional. O primeiro deles é a construcao efetiva da boa-fé objetiva entre os participantes
da comissao. O acordo de confidencialidade é o primeiro passo para isso. Mas também a
postura horizontalizada, de dialogo, de escuta empatica, de real abertura para as necessida-
des e expectativas das partes, pode contribuir para que 0s envolvidos se sintam confiantes
em compartilhar as informagoes mais sensiveis e que podem ser decisivas para um bom
acordo. Essa iniciativa deve partir do negociador pUblico, deixando de lado posturas inquisi-
toriais, tons de ameacas e pressoes excessivas, fomentando o ambiente de colaboragao,
mesmo diante de interesses claramente contrapostos.

Mentalidade mediatoria e sua insercao nos paradigmas
tradicionais do direito piblico brasileiro

Portanto, além das estruturas normativas e seus incentivos institucionais voltados
a facilitagcdo das negociagdes por meio da reducao dos custos de transacao, gerando
previsibilidade do procedimento e do fluxo da informagao, os aspectos comportamentais
nos processos mediatorios'® sao igualmente relevantes para o seu sucesso, nao adiantando

15 Conforme se vera adiante, acerca da nogao econémica de captura, advinda da teoria da regulagdo de Stigler (1971), os
agentes econdmicos sao de fato detentores do maior volume informacional e por isso seus interesses podem capturar
o Estado, de maneira que se torna desafiador estruturar os incentivos para que tais informagdes sejam trazidas a mesa
pelo agente privado, reduzindo as agdes ocultas (hidden actions) e os atributos ocultos (hidden atributes), conforme
trazido por Yeung e Camelo (2025).

16 Adotamos aqui o conceito de mediacao trazido pelo paragrafo Gnico do art. 12 da Lei n2 13.140/2015, que dispoe
sobre a mediacao entre particulares como meio de solugdo de controvérsias e sobre a autocomposicao de conflitos no

R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 229-247, 2025 237



THIAGO MACIEL DE AGUIAR

“colocar remendo novo em pano velho”,*” de maneira que mentalidades refratarias ao
modelo fatalmente jogariam por terra os incentivos trazidos pela norma.

E inegével que a mentalidade rigida e impositiva tipica do exercicio tradicional dos pode-
res e competéncias administrativas, decorrentes de nossa heranca do direito administrativo
francés, cede em direcao a construgao dialdgica, horizontalizada, criativa, a partir de um am-
biente flexivel, aberto as percepgoes, visoes e interesses envolvidos, com a finalidade de
resolver uma disputa ou de evitar a sua instalacao.

Ha quase vinte anos,® conflitos entre 6rgaos, entes da Administracao federal e parti-
culares — como prestadores de servigos, destinatarios de politicas regulatérias e até mesmo
cidadaos usuarios de servigos publicos — tém sido analisados e resolvidos por meio de so-
lugoes consensuais na esfera federal, por diversas vezes sendo utilizadas técnicas tipicas
da mediagao, em que um terceiro desinteressado conduz tratativas para que as partes em
conflito restabelecam o dialogo e sejam capazes de estruturar seus interesses, perceber de
forma empatica os interesses da parte contraria e assim iniciar uma negociagao, na conhe-
cida mentalidade ganha-ganha.

Adentra, portanto, na pratica pUblica uma nova mentalidade, firmada em bases psico-
l6gicas de gestao de conflitos, a partir de uma visdo pragmatica, em que as partes passam
por fases estruturadas e progressivas voltadas a autopercep¢ao de suas posicoes, evoluindo
para a compreensao dos interesses subjacentes, bem como assumindo certa flexibilidade
na barganha em torno de pontos negociaveis, para que solugdes possam ser construidas
de forma concertada.

Tais construcoes dialdgicas se dao sob pressupostos plasticos, ou seja, precisam as-
sumir premissas de que solugdes criativas sao possiveis, a partir da otica pragmatica da
obtencao de ganhos matuos e evitagao do prolongamento do conflito.

Nao ha nenhum reparo a que tais calculos racionais entrem na equagao do processo
de tomada de decisao do gestor plblico e passem a fazer parte do ferramental dos Tribunais
de Contas. Ao contrario, em boa hora tais questoes passam a fazer parte da agenda publi-
ca, sob os ares do pragmatismo trazidos pelas inovagoes da Lei n? 13.655/2018 na Lei de
Introducao as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n? 4.657/1942).

As estruturas argumentativas tradicionais do direito administrativo, como a supremacia
do interesse publico e o uso alargado das prerrogativas estatais, com suas formulas abstra-
tas, vém pouco a pouco cedendo espacgo. O véu dos ritualismos e do direito administrativo

ambito da administragao publica: “Considera-se mediacao a atividade técnica exercida por terceiro imparcial sem poder
decisorio, que, escolhido ou aceito pelas partes, as auxilia e estimula a identificar ou desenvolver solugdes consensuais
para a controvérsia”.

17 A expressao “remendo novo em pano velho” tem origem biblica e aparece nos evangelhos (Mateus 9:16, Marcos 2:21 e
Lucas 5:36). Ela é usada por Jesus como metafora para ilustrar a incompatibilidade entre o novo e o velho, especialmente
no contexto de praticas religiosas e espirituais.

8 Por meio da Portaria n? 1.281,/2007, portanto ainda com uma base institucional fragil, a Advocacia-Geral da Unido, de
forma precursora, instituiu uma camara de conciliagao e arbitragem na Administragado Federal, vindo a receber suporte
legal direto, anos mais tarde, com a Lei n2 13.140/2015.
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guardiao do supremo interesse pUblico vai cedendo para uma visao realista e pragmatica do
gue seja governar, gerir e tomar decisoes.

Consequencialismo, Analise Economica do Direito, sensibilidade aos interesses dos
particulares, que ao fim e ao cabo colaboram com o Poder Plblico e precisam encontrar um
ambiente de estabilidade e previsibilidade para o sucesso das parcerias firmadas com o
Estado, analise de impacto regulatorio,*® enfim, tais vetores vém se tornando de uso corrente
nos processos decisorios plblicos brasileiros e que bom que assim seja, tendo em vista as
tao conhecidas e malfadadas falhas de governo, que nao levam em contas seus impactos
econdmicos e sociais.

Conforme comentamos, escolas especificas interdisciplinares entre o direito e a econo-
mia tentam langar um olhar realista sobre os fendmenos estatais a partir da simples logica
que os agentes pulblicos (sejam os agentes politicos, seja a burocracia estatal) nao sao
seres desinteressados, completamente imbuidos de espirito plblico, voltados a satisfagao
dessa abstragao chamada interesse puUblico. Ha, em verdade, uma multiplicidade de interes-
ses que, dentro de um sistema democratico, sdo legitimos e que se entrechocam nas arenas
de poder, buscando assim influéncia nos processos de tomada de decisao do Estado.

O contraponto a essa benfazeja tendéncia € que, em nenhum momento, se pode aban-
donar o papel do direito, em sua acepcao liberal classica, de contencao do exercicio do
poder, de limitagao do arbitrio e dos privilégios, protegendo direitos fundamentais.

Como conciliar tais discursos: de um lado o pragmatismo, focado na busca de solugdes
eficientes, que tragam resultados Uteis para uma sociedade carente por transformagoes
econdmicas e sociais, com a necessaria controlabilidade e transparéncia das negociagoes
travadas em solucoes consensuais, em que normalmente se colocam questoes complexas
que exigem o equilibrio, na balanca decisoria, de uma série de vetores constitucionais e le-
gais?

O lado sombrio do pragmatismo. Ativismo e riscos democraticos

Nao negamos que a visao pratica na aplicagao do direito e na solugao dos conflitos é
salutar para a realidade brasileira. Por muitas décadas, o ensino e a pratica juridica, com
consequéncias na realidade da Administracao Pablica, foram permeados por usos argumen-
tativos abstratos, muitas vezes descolados da vida real.

19 Embora a Lei n® 13.874/2019, chamada de Lei da Liberdade Econdmica, ainda possa ser considerada de baixa eficacia,
seu art. 52 expressamente traz a analise de impacto regulatério como uma premissa relevante para certas decisoes
pUblicas, conforme dicgdo expressa do texto legal: “As propostas de edigéo e de alteracdo de atos normativos de interesse
geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos servicos prestados, editadas por 6rgao ou entidade da administragao
publica federal, incluidas as autarquias e as fundagoes publicas, serao precedidas da realizagao de analise de impacto
regulatorio, que conteréa informagdes e dados sobre 0s possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade
do seu impacto econdmico”.
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A influéncia da Analise Econdmica do Direito e de outras abordagens interdisciplinares
tem sido salutar nessa jornada, permeando a ciéncia juridica de reflexoes sobre meios e fins,
escassez e escolhas alocativas, incentivos comportamentais e a importancia das normas
em gerar calculos racionais nos processos de tomada de decisdo.

Inclusive, o gestor plblico ja ndo pode mais conduzir seus processos de tomada de
decisao escondido em “valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as conse-
gquéncias praticas da decisao”, conforme preceitua o art. 20 da LINDB.

Contudo, nem tudo é eficiéncia econdmica. Parte importante dos processos pulblicos
de tomada de decisao esta relacionada com a legitimidade, prestacao de contas e controla-
bilidade. Outros valores entram em cena e sao igualmente albergados pelo sistema juridico,
ainda que gerem custos adicionais a sociedade, que em Ultima analise banca todo o apa-
rato estatal.

Se por um lado solugoes 6timas sao bem-vindas, elas precisam se dar sob o quadro
geral da legalidade, na perspectiva das decisdes fundamentais democraticas, de forma que
o aparelho burocratico estatal, nos processos dialégicos e mediatérios, ndo se autonomize
e passe a trilhar caminhos distantes das grandes decisoes do Parlamento.

Tais questoes possuem interface com temas candentes, como o ativismo? e 0s riscos
democraticos decorrentes de esferas de poder pouco sujeitas ao accountability democratico.

Nesse contexto, regras legais nao podem ser apontadas como Obices para a constru-
¢ao de solugdes consensuais, justamente porque essas solugoes sé podem ser construidas
dentro do quadro geral de legalidade. Nao sendo assim, ter-se-& um poder sem controle, a
margem do Estado de Direito, sustentado em resultados, mas dissociado dos processos de
legitimagao democratica.

E mais. Muitos dos discursos de que a aplicacao da lei € um entrave para as solugoes
de problemas brasileiros acabam escamoteando as verdadeiras ineficiéncias da maquina
pUblica relacionadas a processos decisorios, regulatorios e administrativos, além de cultu-
ras organizacionais disfuncionais. Por outro lado, os marcos legais, se de fato causadores
de ineficiéncias, precisam ser debatidos e apresentados aos foros decisorios proprios, que
sao o Poder Legislativo e o Poder Executivo, que detém as competéncias necessarias as
reformas legislativas.

Mesmo que preservando sua neutralidade em relacdo as partes presentes na mesa
de negociagao, o mediador pUblico por vezes chama as partes para a realidade, para a
factibilidade de suas pretensoes e para o exercicio empatico de outras perspectivas que

20 “E possivel dizer que j& na metade dos anos 90 os sintomas desse neoprotagonismo comecaram a aparecer. N&o no
sentido de uma efetiva judicializagado da politica, mas sim na implementagao de ativismos judiciais. Como € sabido, um
dos problemas da doutrina constitucional e da propria jurisprudéncia é nao fazerem, até hoje, a devida distingao entre
a ativismo e judicializagdo, o primeiro sempre deletério e prejudicial a democracia, porque behaviorista, e o segundo
sempre contingencial, dependendo das competéncias e incompeténcias dos demais poderes” (STRECK, 2018, p. 6).
0 autor prossegue, no mesmo trecho, com a proposta de uma formula para tal distingao: “se se esta diante de um direito
fundamental com exigibilidade, se o atendimento a esse pedido pode ser, em situagoes similares, universalizado — quer
dizer, concedido as demais pessoas — e se, para atender aquele Direito, estad-se ou ndo fazendo uma transferéncia
ilegal-inconstitucional de recursos, que fere a igualdade e a isonomia”.
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talvez nao tenham sido trazidas, de maneira que se apresenta como um grande desafio para
o mediador pUblico apresentar a pauta de discussoes o0s vetores legais que balizam o tema,
de forma que as solugOes construidas insiram na equacao os problemas juridicos, assim
como 0s problemas técnicos e econdmicos.

E exatamente nesse aspecto que consideramos oportuno que o mediador pablico traga
provocacoes e reflexdes para as partes em negociacao acerca dos vetores legais e regu-
lamentares que circundam a tematica, contribuindo na busca de solugdes que acomodem
também as questodes juridicas, além de nao contribuir para a ineficacia de mecanismos ins-
titucionais sancionatorios e retributivos.

Portanto, ainda que a mediacao incentive certa mentalidade criativa, suscitando que as
partes apresentem solugoes “fora da caixa”, ao final todas as alternativas postas na mesa
precisam passar pelo teste da conformidade com o ordenamento juridico, mesmo porque
a consensualidade na Administragao Plblica ndo é panaceia para a completa liberdade na
construcao de solugoes acordadas.

Tais cuidados mitigariam o risco de que as solugoes consensuais se tornem espacos
de poder imunes ao controle, passando ao largo da fungao de contengao exercida pelo orde-
namento juridico, evitando assim mais uma frente de ativismo em um pais ja consternado
por extravasamentos das esferas de atuagao dos poderes centrais e por conflitos institucio-
nais. O que se espera € que, a bagagem tradicional da civil law, possam ser agregados novos
instrumentos analiticos, de mentalidade e de praticas pUblicas, e ndao o desenvolvimento de
técnicas de solugado de problemas a margem do ordenamento juridico.

Na estrutura normativa da IN-TCU n? 91/2022, a presenca das unidades de auditoria
do TCU, a manifestacao do Ministério PUblico de Contas e o debate em Plenéario pelos mi-
nistros sao importantes incentivos institucionais para que tais questoes entrem na equagao
da solucao consensual. Além disso, nos casos que pudemos acompanhar conduzidos pelo
Tribunal de Contas da Unido, os riscos juridicos nos parecem que estao sendo enfrentados
e encaminhados, embora algumas praticas discursivas de alguns atores tenham apontado o
sistema legal como um entrave para os resultados econdmicos pretensamente 6timos. Nao
ha assim otimizagdo econdmica ao largo do sistema juridico.

Atencao as externalidades e aos riscos democraticos

Outro aspecto que ja vem sendo debatido é que o mediador pUblico ndo pode deixar
de estar sensivel as externalidades?®' das solugoes criadas, afetando outros atores sociais
estranhos ao processo mediatorio, a fim de que os acordos construidos em um ambiente
de confidencialidade, a portas fechadas, nao alheiem a sociedade. Pode-se pensar em uma

2t Efeitos colaterais que trazem “[...] impacto das agdes de uma pessoa sobre o bem-estar dos que estdo proximos”
(MANKIW, 2009, p. 11; 151).
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equacao simples: quanto maior o impacto social da solugao consensual, maior deve ser a
preocupac¢ao com sua legitimacao democratica.

Tais questdes nao passaram ao largo das Ultimas solugdes consensuais apreciadas
pelo TCU em matérias regulatorias, que possuem impactos sobre usuarios de servicos pU-
blicos, exigindo a realizacao de audiéncias pUblicas para legitimar democraticamente os
acordos construidos,?? colhendo-se percepgoes e sugestoes. Podemos nominar assim, tal
questao, como risco de legitimidade democréatica.

Embora a exigéncia de participagao social nao esteja prevista normativamente, pas-
sou a ser incorporada na pratica do TCU como condicionante aos acordos que envolveram a
reformulacao de contratos de concessao. Mais recentemente, tém sido realizados painéis
de referéncia com atores sociais, também com a finalidade de ampliacao dos debates e
legitimagao democratica. E possivel que em breve tais mecanismos sejam incorporados ao
normativo do TCU.

Outra cautela que entendemos deva entrar no “radar” da equipe pUblica de mediacao,
conforme comentado, € como o acordo afeta o sistema geral de incentivos trazidos pelo or-
denamento juridico. Nos grandes casos que temos observado na pratica do TCU nos dltimos
trés anos, esse é um tema deveras sensivel e que precisa ser debatido.

Quais seriam os possiveis impactos dos acordos sobre as expectativas e os compor-
tamentos futuros dos demais agentes submetidos aos instrumentos de aplicagao da lei?
Sera criado o risco moral®® de que os agentes econdmicos esperem, no futuro, se valer de
solugoes consensuais, afrouxando seus comportamentos no cumprimento das leis, confor-
me ja ocorre em outras searas, como a tributaria, em que é sabido que muitos empresarios
postergam o pagamento de impostos esperando uma nova rodada de negociacoes de pas-
sivos tributarios?

Os atores plblicos envolvidos nas solugdes negociais, embora formalmente desin-
teressados no resultado do acordo, nao podem esquecer, conforme ja dito, que agentes
econdmicos reagem aos incentivos institucionais (regras, processos decisorios, probabilida-
de de sangoes, culturas institucionais).

Por outro lado, as solugoes consensuais nos Tribunais de Contas precisam levar em
consideragao quais sao as sinalizagdes que sao passadas aos agentes econdémicos e a so-
ciedade em geral, a fim de serem problematizados os possiveis impactos sobre os sistemas
de incentivos fixados pelo ordenamento juridico e pelas praticas das instituicoes publicas.

Dessa forma, solugoes excessivamente customizadas podem levar a comportamentos
oportunistas, tema que ja vem sendo debatido nas mediacoes técnicas conduzidas pelo TCU.

22 Acordaos n®s 431/2025-P; 219/2025-P; 199/2025-P; 2.434/2024-P; 601/2023-P.

23 “Em outras palavras, o aumento do grau de seguranga no qual um agente acredita operar pode leva-lo a agir de forma
mais ousada e temeréria, colocando em risco a estabilidade de uma atividade” (SANDRONI, 2006, p. 576). De igual
forma, “[...] a parte cujas agoes nao podem ser observadas tem incentivos para mudar seu comportamento ao longo do
tempo em prejuizo da parte que ndo consegue bem monitorar as agdes da primeira” (YEUNG; CAMELO, 2025, p. 106).

242 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 229-247, 2025



CONSENSUALISMO COM RESPONSABILIDADE NOS TRIBUNAIS DE CONTAS: ENTRE INCENTIVOS E INTEGRIDADE

Mecanismos consensuais nao podem ser utilizados para chancelar condutas sistematica-
mente ilicitas ou comportamentos nao baseados em boa-fé objetiva.

Tais cautelas na condugao das mediagdes no seio da Administragao Plblica sinaliza-
riam aos interessados que comportamentos oportunistas nao serao (ou nao deveriam ser)
tolerados, mantendo higidos os conjuntos de incentivos presentes nos sistemas punitivos
tradicionais.

Problemas de agéncia e risco de cooptacao dos mediadores
publicos

Além do risco juridico e do risco de legitimidade democratica, hé o continuo risco de
captura institucional®* ou mesmo de cooptagao econdmica do mediador pablico, fragilizan-
do a integridade do processo, o que pode ser sintetizado no classico problema de agéncia.

Os Tribunais de Contas e o Estado em geral tém a pretensao de que tais solugoes con-
sensuais tragam beneficios liquidos para a sociedade, resolvendo algum problema complexo
a partir de tratativas realizadas por representantes do Poder PUblico. Como garantir que tais
“agentes” estejam de fato na representacao dos melhores interesses do “principal”,® que
em Ultima anélise é toda a sociedade? Como incentivar tal alinhamento de interesses?

Nao estamos aqui a falar necessariamente de corrupcao, desvio comportamental
sancionado pelo sistema juridico e passivel de acionamento das instituicdes de law enforce-
ment, embora seja um problema real. Estamos a falar do risco de excesso de proximidade
dos mediadores publicos, em médio e longo prazo, com 0s atores econdomicos, e dos riscos
inerentes aos relacionamentos firmados ao longo de meses em rodadas de negociagao.

Valemo-nos novamente da Teoria da Escolha PUblica, cujo pensamento econdmico
utiliza lentes realistas sobre o fato de que agentes pUblicos sdo seres interessados, seja

24 Dois sentidos para o termo “captura” podem aqui ser trazidos. No sentido da teoria econdmica da captura, a partir
do seminal texto The Theory Economic of Regulation, de 1971, de George Stigler, o autor demonstra como agéncias
reguladoras, criadas para proteger o interesse publico, acabam sendo influenciadas ou “capturadas” pelos proprios
setores que deveriam regular, a partir de uma légica econdmica de oferta e demanda pela regulagdo. Talvez esse seja
um dos sentidos mais interessantes para o presente texto, tendo em vista os riscos de que os Tribunais de Contas, com
mandato constitucional para exercer controle externo da Administragdo Plblica, acabem por ser chamados a participar,
nas solugoes consensuais, em decisoes estratégicas e resolver problemas e impasses da Administragao, vindo a ser
excessivamente influenciados pelas demandas e agendas do Poder Executivo e do setor empresarial. Nao desconhecemos
que ha um sentido corrente no ambito do direito administrativo, de sinal por completo negativo, também no ambito das
agéncias reguladoras, que envolve a influéncia indevida dos setores regulados sobre as agéncias, inclusive com riscos
de desvios de condutas, corrupcéo e do conhecido fendmeno da “porta giratéria” nas agéncias reguladoras, o que acaba
voltando a ter relagao com a teoria da captura de Stigler.

2“0 problema de agéncia ocorre, normalmente em situagoes com algum relacionamento contratual, direto ou indireto. Um
‘principal’ tem algum objetivo econdmico, mas para atingi-lo precisa contratar ‘agentes’ para ajuda-lo. O problema surge
quando o(a) agente contratado(a) tem objetivos diferentes do seu principal. Como consequéncia, as agoes daquele(a),
que sao ocultas, levam a resultados que nao interessam ou até mesmo prejudicam seu principal” (YEUNG; CAMELO,
2025, p. 105). Tal conceito econdmico é aplicado nos mais diversos contextos, inclusive nas instituicoes publicas,
trazendo os debates sobre alinhamentos e desalinhamentos de interesse entre principais e seus agentes.
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em suas evolugoes de carreira, seja em oportunidades de ampliagao de influéncia e poder,
ocorrendo isso tanto na esfera politica quanto na esfera da burocracia estatal.

E preciso, assim, deitar um olhar com total clareza para o fato de que mediadores pabli-
cos e outros representantes do Estado irao estabelecer relagoes, ao longo talvez de meses
de rodadas de dialogo, com agentes econdmicos de peso em certos processos mediatorios.
O ambiente de frenesi em torno do consensualismo pode gerar incentivos para a construgao
de reputacoes de agentes plblicos como grandes resolvedores de problemas, quando em
verdade podem estar ocorrendo maus acordos, sob as perspectivas administrativa, econdomi-
ca ou juridica, ou simplesmente podem ser construidos, consciente ou inconscientemente,
vieses e inclinagoes indevidas a agendas do Poder Executivo e do setor empresarial, quan-
do em verdade os Tribunais de Contas deveriam atuar na tentativa de equilibrar na balanca
tais interesses, a partir de perspectivas de legalidade, legitimidade e eficiéncia, grandes
parametros constitucionais para o controle, conforme arts. 37, caput, e 70 da Constituicao
Federal de 1988.

Grandes interesses economicos precisam ser enderecados de forma republicana e
transparente, além de conciliados com outros interesses de grupos e da sociedade em ge-
ral. Exigéncias de padroes éticos e de acompanhamento de tais mediadores pUblicos trardao
um novo espaco de importantes discussoes para a seguranga, a integridade e a legitimidade
dos processos mediatorios.

Ocorre que, mais do que pensar nos tradicionais mecanismos de controle sobre o com-
portamento dos agentes pablicos, as reflexdes ora trazidas centraram-se na propria estrutura
de incentivos fixados na norma para que as tratativas evoluam de forma a reduzir custos de
transacao e fornecer ao debate as melhores informagoes possiveis, a fim de que as partes
tenham condicao de construir solugoes que convirjam para padroes esperados de eficiéncia,
legalidade e vantajosidade.

Consideracoes finais

A fase institucional atual € de regar e cuidar bem do jardim do consensualismo e das
boas praticas mediatorias no seio do Estado brasileiro, de forma que os aparatos insti-
tucionais sejam aperfeicoados e a mentalidade correta seja desenvolvida no ambito da
Administragao Publica.

Nesse contexto, reducao de custos de transacao e tratamento das assimetrias infor-
macionais sao topicos essenciais para a construgdo normativa de modelos consensuais
eficientes.

No entanto, refletimos que a legitimacao da mediagao publica se faz tanto pelo pro-
cesso transparente, impessoal, objetivo, eficiente, quanto pelos resultados, que devem ser
devidamente explicados para a sociedade a partir de parametros objetivos, percebidos como
vantajosos. Como dito anteriormente, se afastar de tal preocupacao pode queimar na larga-
da o uso das solucdes consensuais, colocando dividas sobre sua aceitabilidade no cenéario
institucional brasileiro.

244 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 229-247, 2025



CONSENSUALISMO COM RESPONSABILIDADE NOS TRIBUNAIS DE CONTAS: ENTRE INCENTIVOS E INTEGRIDADE

Nenhum agente plblico pode adentrar tais espagos mediatérios, sobretudo quando
presentes grandes interesses, de forma inocente, sem uma visao clara do conflito, dos
atores envolvidos e das perspectivas do caso.

Conhecer as suscetibilidades e ineficiéncias do aparato estatal brasileiro é igualmente
importante, para que as mediagoes pUblicas nao se tornem “mundos de Poliana”, em que
simplesmente se ignoram os aspectos negativos da realidade estatal brasileira ou se pas-
sa uma borracha em passados de mas-condutas, de comportamentos oportunistas e pouco
colaborativos de agentes privados com o Estado.

Em que medida as ineficiéncias do proprio Estado estdo gerando a percepcao de que
o acordo é favoravel, ante as tradicionais vias punitivas e ressarcitorias, administrativas e
judiciais?

Enfim, ndo obstante as reconhecidas limitacdes metodologicas de quaisquer cortes
tedricos utilizados, como o presente, focado essencialmente nas ferramentas analiticas da
Law & Economics, e considerando nao se tratar de uma pesquisa empirica, mas de estudo
qualitativo a partir de uma analise dedutiva, sdo complexas questdoes que nao podem ser
ignoradas pelos Tribunais de Contas nessa nova seara e que merecem reflexoes académi-
cas e das proprias organizagoes pulblicas, a fim de que 0s espagos consensuais sao sejam
capturados por um discurso de que “€ melhor um mau acordo do que uma boa briga”.

A partir de uma analise normativa, viu-se como as praticas de consensualismo devem
ser cercadas em cautelas envolvendo as balizas do ordenamento juridico, a fim de que os
espagos de negociagao nao se tornem ambientes de poder imunes ao accountability demo-
cratico.

Igualmente foi pontuada a necessaria sensibilidade com as externalidades do potencial
acordo, chamando-se outros atores sociais para que opinem ou participem, conforme pratica
gue ja vem sendo adotada pelo Tribunal de Contas da Uniao, contribuindo para o reforgo de
legitimidade das solugdes negociadas.

Por fim, foi trazido um inicio de discussao sobre o olhar cuidadoso que as estruturas
pUblicas deverao ter sobre os agentes plblicos envolvidos nas mediagoes, dados 0s riscos
e as fragilidades decorrentes dos pontos de contato entre grandes interesses econdmicos
e os atores pulblicos.

O caminho esta delineado. O consensualismo ja estd permeado nas mais diferentes
esferas, passando pelas contratagoes pulblicas, pelas concessoes, pela atuagao do Judicia
rio e do Ministério PUblico, ganhando espago também nas relacdes privadas, contribuindo
para reduzir a cultura de litigiosidade, mesmo porque a sociedade esta se dando conta de
que o servigo judiciario tem dificuldades cronicas, levando em consideragao o custo total as-
sociado a judicializagdo, os riscos decorrentes da imprevisibilidade do resultado e a propria
qualidade das decisoes judiciais, que cai sensivelmente quanto mais complexo é o caso.

Contudo, para que a mediacao venha para ficar nos Tribunais de Contas, com re-
sultados efetivos para a sociedade, contribuindo para resolver problemas complexos, as
estruturas analiticas da Law & Economics apontam para a construcao de boas estrutu-
ras normativas, que gerem bons incentivos, reduzam custos de transagao, estimulem a
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circulagao da informacao, criem mentalidades corretas nos agentes puablicos envolvidos,
cientes dos desafios e das peculiaridades envolvidos em gerir maltiplos interesses de forma
democratica e republicana.

Responsible Consensualism in Audit Courts: Between Incentives and Integrity

Abstract: The article critically analyzes, based on the theoretical foundations of Law & Economics, the advancement
of consensualism in Audit Courts, focusing on the experience of the Brazilian Federal Court of Accounts (TCU) after
Normative Instruction 91,/2022. It seeks to reflect on the incentive systems embedded in normative arrangements,
proposing a balance between legality, legitimacy, and pragmatism. Through a qualitative approach, it argues that
the effectiveness of consensual solutions depends on a normative framework that reduces transaction costs
and encourages cooperative behavior, without compromising legality and transparency. It warns of risks such as
institutional capture and opportunism, which may undermine the integrity of the consensual process. The article
highlights the importance of the technical areas of the Audit Courts, the Public Prosecutor’s Office attached to
the Courts, and social participation to ensure legitimacy and oversight, proposing the consolidation of a culture of
responsible consensuality in Brazilian Public Administration.

Keywords: Consensualism. Public Administration. Governance. Activism. Integrity.
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Resumo: A atuagao sancionatoria dos Tribunais de Contas tem sido objeto de amplos debates, sobretudo no que
se refere a incidéncia da prescricao e aos marcos temporais para sua contagem e interrupgao nos processos de
controle externo. Desse modo, a auséncia de uniformidade jurisprudencial quanto a esses critérios tem gerado
inseguranga juridica e compromete o respeito aos principios constitucionais, em especial o da seguranca juridica.
Nesse contexto, o julgamento do Mandado de Seguranca n? 40.007/DF pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
representou um avango importante para a analise de marcos temporais de prescrigao. O presente artigo tem como
objetivo analisar os impactos dessa decisao no entendimento e aplicacao da prescrigdo no ambito dos Tribunais de
Contas. O problema de pesquisa que orienta este estudo é: a decisado proferida no MS n2 40.007 /DF influenciou
a forma como os Tribunais de Contas analisam a prescricao? Parte-se da hipotese de que o STF, ao impor balizas
mais objetivas a atuagdo sancionatdria das Cortes de Contas, reforca a submissdo dessas instituicdoes ao Estado
de Direito e a legalidade estrita. A metodologia utilizada € qualitativa, de cunho descritivo e analitico, com base em
pesquisa normativa e jurisprudencial, a partir da sistematizagao da jurisprudéncia do STF e das normas internas dos
Tribunais de Contas. Os resultados indicam que a decisao contribui para uma uniformizacgao interpretativa e limita
excessos punitivos, consolidando a prescricao como instrumento de garantia de seguranca juridica nos julgamentos
das Cortes de Contas.

Palavras-chave: Prescricao. Tribunais de Contas. Supremo Tribunal Federal. Seguranca juridica. Poder sancionador.

Sumario: 1 Introducdo — 2 Fundamentos juridicos da prescricao no controle externo — 3 Analise do caso MS
n? 40.007/DF — 4 Método de pesquisa — 5 Resultados da pesquisa — 6 Analise e discussao dos resultados —
7 Consideracoes finais — Referéncias

Introducao

Nos Gltimos anos, o fortalecimento dos mecanismos de controle e a crescente de-
manda por eficiéncia na andlise da gestao dos recursos plblicos deram protagonismo aos
Tribunais de Contas no cenario juridico brasileiro. Esse papel ampliado, no entanto, deve ser
exercido em consonancia com os direitos e garantias fundamentais, especialmente os prin-
cipios do devido processo legal, da legalidade estrita, da razoavel duragao do processo e da
seguranca juridica, pilares esses essenciais ao exercicio legitimo da fungao sancionadora.

Nesse contexto, o debate sobre a prescricao ganha destaque no ambito do controle
externo. Vale pontuar que essa tematica esta positivada no art. 37, §5¢, da Constituicao
Federal, o qual dispoe que “a lei estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos praticados

R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 249-260, 2025 249



JULIANA DA COSTA NASCIMENTO

por qualquer agente, servidor ou nao, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as
respectivas agoes de ressarcimento”. A interpretacao desse dispositivo tem sido objeto de
importantes construgoes jurisprudenciais, com destaque para o posicionamento do Supremo
Tribunal Federal (STF).

No julgamento do Tema n2 899, com repercussao geral reconhecida, o STF adotou in-
terpretacao restritiva quanto a imprescritibilidade das acoes de ressarcimento, firmando a
tese de que “é prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erario fundada em decisdo de
Tribunal de Contas”. Essa orientagao reforca a importancia de respeitar os marcos legais de
temporalidade, inclusive no exercicio do controle externo pelas Cortes de Contas.

Com base nesse entendimento e na Lei n? 9.873/1999, o Tribunal de Contas da
Uniao editou a Resolugao TCU n2 344/2022, regulamentando 0s prazos de prescricao para
0 exercicio das pretensoes punitivas e de ressarcimento no ambito da Corte, incluindo as
hipoteses de interrupcao, suspensao e impedimento da contagem do prazo prescricional.

Sob essa perspectiva, destaca-se o julgamento do Mandado de Seguranca n? 40.007/
DF, de relatoria do Ministro Cristiano Zanin, como marco relevante na delimitagao dos contor-
nos temporais da atuacao sancionadora dos Tribunais de Contas. Ao reconhecer a incidéncia
da prescrigcao punitiva, da prescricao de ressarcimento e da intercorrente, a Suprema Corte
reafirmou a aplicagao do prazo quinquenal previsto na Lei n2 9.873/1999, afastando inter-
pretagdes que admitiam a interrupgao artificial da prescricao por atos meramente formais
ou repetitivos. Tal decisao evidencia o compromisso do controle externo com a legalidade e
com a segurangca juridica.

Outrossim, cabe pontuar que a tematica do presente artigo tem uma relagao direta com
o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16 da Agenda 2030 da ONU, que visa pro-
mover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o
acesso a justica para todos e construir instituicoes eficazes, responsaveis e inclusivas em
todos os niveis.

Tendo em vista que a analise da prescricao no ambito dos Tribunais de Contas, espe-
cialmente apos o julgamento do MS n2? 40.007/DF pelo Supremo Tribunal Federal, contribui
para o fortalecimento do Estado de Direito ao estabelecer limites claros a atuagdo sancio-
natbria dessas instituicoes e reforcar a importancia da legalidade estrita, da previsibilidade
e da uniformidade jurisprudencial, o estudo dialoga diretamente com as metas do ODS 16,
promovendo a seguranga juridica, a transparéncia e o respeito aos direitos fundamentais no
exercicio do controle externo da Administracao Pdblica.

Dessa forma, a consolidagao da prescricao como instrumento de contengao de abusos
e garantidora de estabilidade institucional alinha-se ao propdsito de assegurar justica efetiva
e instituicoes mais justas e confiaveis.

Ademais, diante desse cenario, o presente artigo propoe-se a analisar, por meio de
pesquisa normativa e jurisprudencial, os fundamentos juridicos da prescricao no ambito do
controle externo, com especial atengao ao caso do MS n? 40.007/DF e aos limites que se
impoem a atuagdo sancionatoria dos Tribunais de Contas.
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Fundamentos juridicos da prescricao no controle externo

O brocardo latino dormientibus non succurrit jus, que pode ser traduzido como “o Direito
nao socorre aos que dormem”, expressa a ideia de que a inércia do titular de um direito
pode ensejar a perda da pretensao de exigi-lo. Trata-se, portanto, de um principio basilar do
ordenamento juridico, que valoriza a diligéncia e a tempestividade na defesa dos proprios
interesses e que fundamenta, entre outros institutos, a prescri¢ao.

Nesse contexto, a prescricao apresenta-se como um mecanismo juridico que busca
conferir estabilidade e previsibilidade as relagdes juridicas. Como bem define Eric Izaccio de
Andrade Campos (2007, p. 1):

A prescricao, em seu conceito mais simples, é a perda da pretensao de repa-
racao do direito violado em face de inércia do seu titular no decorrer do prazo
previsto em lei. Ou seja, perde-se o poder de exigir coercitivamente de outrem o
cumprimento de uma obrigagdo juridica.

Trata-se, portanto, de um instituto de natureza limitativa que impede o exercicio inde-
finido de pretensoes, preservando a confianga nas relagoes juridicas e promovendo a paz
social. Ao estabelecer um marco temporal para o exercicio de direitos, a prescricao concre-
tiza o principio constitucional da seguranca juridica, cuja funcao é impedir que litigios se
perpetuem no tempo, comprometendo a estabilidade institucional e a previsibilidade das
consequéncias juridicas dos atos.

Nesse sentido, José Afonso da Silva (2006, p. 133) leciona que a segurancga juridica
consiste em um:

conjunto de condigdes que tornam possivel as pessoas o conhecimento anteci-
pado e reflexivo das consequéncias diretas de seus atos e de seus fatos a luz
da liberdade reconhecida. Uma importante condi¢gdo da seguranga juridica esta
na relativa certeza que os individuos tém de que as relagdes realizadas sob o
império de uma norma devem perdurar ainda quando tal norma seja substituida.

Corroborando essa compreensao, J. J. Gomes Canotilho (2000, p. 256) destaca que a
seguranca juridica & um pilar estruturante do Estado de Direito, sendo essencial para a au-
tonomia individual e a organizacao da vida em sociedade:

0 homem necessita de seguranca juridica para conduzir, planificar e conformar
autbnoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se considera-
vam os principios da seguranga juridica e protecao a confianga como elementos
constitutivos do Estado de direito. Estes dois principios — seguranga juridica e
protecdo a confianga — andam estreitamente associados, a ponto de alguns au-
tores considerarem o principio da prote¢do da confianga como um subprincipio
ou como uma dimensao especifica da seguranga juridica. Em geral, conside-
ra-se que a seguranga juridica estad conexionada com elementos objetivos da
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ordem juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranga de orientagdo e
realizagao do direito — enquanto a protecao da confianca se prende mais com
as componentes subjectivas da seguranga, designadamente a calculabilidade e
previsibilidade dos individuos em relagao aos efeitos juridicos dos atos.

A luz desses fundamentos, entende-se que a prescricao nao € apenas um instituto téc-
nico-processual, mas sim um verdadeiro instrumento de garantia fundamental, pois a sua
observancia configura-se como uma condi¢ao necessaria para que o Estado atue de forma
previsivel, proporcional e dentro dos limites do devido processo legal, especialmente quando
se trata do exercicio do poder sancionatério.

Desse modo, no ambito dos Tribunais de Contas, a tematica da prescricao mostra-
se ainda mais relevante, tendo em vista a atuacao desses 6rgaos no controle da gestao
das financas puUblicas, que inclui a possibilidade de aplicagao de sangoes e imputacoes de
débito aos gestores. Nessa perspectiva, torna-se imprescindivel a observancia dos prazos
prescricionais, a fim de assegurar a legalidade e a seguranca juridica no exercicio da fungao
de controle.

Contudo, cabe pontuar que a prescricao pode ser de pretensao punitiva, que é a perda
do direito de o Estado aplicar uma sancao, ou de pretensao ressarcitoria, que se compreen-
de na perda do direito de buscar reparagao por um dano causado. Acerca disso, dependendo
do tipo da prescrigao, o fundamento normativo pode ser diferente, conforme pontua Julival
Silva Rocha (2024, p. 35):

Acerca da prescricao da pretensao punitiva, como relembra o Min. Antonio Anas-
tasia (relator do Processo Administrativo TC-008.702/2022-5, que resultou na
Resolugao TCU n. 344/202216), o Plenario do TCU quando julgou o processo
TC-030.926/2015-7, relativo a incidente de uniformizagao de jurisprudéncia, de
relatoria do Min. Benjamin Zymler, relator Min. Walton Alencar Rodrigues, firmou
o entendimento de que a prescricdo da pretensao da data do fato, com uma
Unica causa interruptiva, que era a citacdo ou audiéncia, nos termos do seu art.
202, inciso I.

Quanto a prescricao da pretensao rescisoria, o Min. Anastasia, reportando aos
estudos do Min. Raimundo Carreiro, constantes no voto que proferiu nos au-
tos do TC-000.006/2017-3, destacou que o TCU, até o ano de 2008, tinha o
entendimento consolidado de que a pretensao de reparagao de dano ao erario
apurado pela Corte de Contas se submetia a prazo prescricional, ou seja, o TCU
entendia que a expressdo “agoes de ressarcimento” nao alcangava os danos
apurados pelos seus processos, mas apenas aqueles constituidos pelo Poder
Judiciario. (Grifos nossos)

Nesse panorama, nao se pode deixar de evidenciar a evolugao jurisprudencial dos Tri-
bunais Superiores e do Tribunal de Contas Unidao no entendimento da prescricdo no ambito
das Cortes de Contas, conforme o disposto na linha do tempo elaborada pela autora:
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e Até 2002 - Codigo Civil de 1916 e a jurisprudéncia consolidada no TCU

Perante a vigéncia do Codigo Civil de 1916, especialmente com base nos arts. 177 e
179, o entendimento consolidado no Tribunal de Contas da Uniao (TCU) era o de que as pre-
tensoes de ressarcimento ao erario prescrevem em 20 anos. Contudo, esse entendimento
foi reiteradamente aplicado em diversos acordaos, como o Acbérdao n2 08/1997, relatado
pelo Ministro Adhemar Paladini Ghisi, e os Acordaos n%s 11/1998, 116/1998, 210/1999
e 71/2000, todos reforgando essa diretriz jurisprudencial. No que tange a fundamentacao,
esta estava pautada na natureza civil da pretensao de ressarcimento e na auséncia de re-
gra especifica sobre prescricao no ordenamento juridico aplicavel aos Tribunais de Contas.

e 2003 - Vigéncia do Novo Cadigo Civil e mudanca de entendimento no TCU

Com a entrada em vigor do Codigo Civil de 2002, em janeiro de 2003, o art. 205 pas-
sou a estabelecer o prazo de 10 anos para as agoes que nao tivessem prazo prescricional
especifico. Com base nisso, o TCU modificou sua jurisprudéncia e passou a aplicar o novo
prazo de 10 anos as pretensoes de ressarcimento ao erario. Essa mudanca foi registrada,
por exemplo, no Acordao ne 1.727 /2003 — Primeira Camara, relatado pelo Ministro-Substi-
tuto Augusto Sherman Cavalcanti, com atengdo a regra de transicao prevista no art. 2.028
do novo Cadigo.

e 2008 — STF afirma imprescritibilidade em mandado de seguranca (MS n® 26.210/
DF)

O Supremo Tribunal Federal (STF) comecou a consolidar o entendimento de imprescri-
tibilidade das agoes de ressarcimento ao erario com base no art. 37, §52 da Constituicao
Federal. Esse posicionamento foi consagrado no julgamento do MS n2 26.210/DF, de re-
latoria do Ministro Ricardo Lewandowski, no qual se firmou a tese de que o Estado teria o
dever permanente de ressarcir danos ao erario, independentemente do decurso do tempo.

Essa decisao teve grande impacto pratico e doutrinario, sendo utilizada como funda-
mento para diversos julgados posteriores e para a edigdo da Sumula n® 282 do TCU, em
2010, a qual afirmou: “As agoes de ressarcimento movidas pelo Estado contra os agentes
causadores de danos ao erario sao imprescritiveis”.

e 2015 - STJ comeca a divergir: aplica prescri¢ao quinquenal do Decreto n220.910/1932

O entendimento do STF, no entanto, passou a ser contestado pelo Superior Tribunal de
Justica (STJ). A partir de decisdoes como 0 REsp n? 1.480.350/SP e o REsp n? 1.464.480/
RS, as turmas de direito pUblico do STJ passaram a afirmar que os processos administrati-
vos dos Tribunais de Contas ndao poderiam ser enquadrados como “acoes de ressarcimento”
no sentido judicial da excecao prevista no art. 37, §52 da Constituicao. Assim, por analogia
ao Decreto n? 20.910/32, foi fixado o prazo de prescricao de 5 anos para que o Estado exer-
cesse sua pretensao dentro dos Tribunais de Contas. Essa interpretagao comecou a fragilizar
a tese da imprescritibilidade ampla.
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e 2016 - STF fixa limites a imprescritibilidade no Tema n? 666 (RE n? 669.069/DF)

No julgamento do Recurso Extraordinario n® 669.069,/DF, sob relatoria do Ministro Teori
Zavascki, o STF estabeleceu a primeira restricao expressiva a tese da imprescritibilidade.
A tese aprovada foi a de que é prescritivel a acao de reparagao de danos a Fazenda Publica
decorrente de ilicito civil. O entendimento, ainda que com divergéncia interna na Corte,
passou a orientar que a excecao constitucional da imprescritibilidade s6 se aplicaria a atos
dolosos de improbidade administrativa e ilicitos penais, excluindo os ilicitos civis.

e 2016 — Tema n? 897 (RE n? 852.475/SP): imprescritibilidade apenas para atos
dolosos

Pouco tempo depois, o STF avancou ainda mais na delimitagao da excegao prevista no
art. 37, §52, no julgamento do RE n? 852.475/SP (Tema n? 897). Nessa ocasiao, firmou-se
que a imprescritibilidade soé seria valida para os casos de ressarcimento oriundos de atos
dolosos de improbidade administrativa, o que implicaria a necessidade de uma apuracao ju-
dicial com producao de prova quanto ao elemento subjetivo (o dolo). O julgamento reforgou
gue a regra da prescricdo seria a aplicavel, e que a imprescritibilidade seria uma excegao
estreita.

e 2019 - STJ consolida posicao: prescricao quinqguenal nos TCs

A jurisprudéncia do STJ se consolidou no mesmo sentido restritivo. Em decisdes como
0 Agint no REsp n? 1.801.716/DF, ficou reafirmado que 0s processos de controle externo
nos Tribunais de Contas estdao submetidos a prescrigcdo quinquenal prevista no Decreto
n2 20.910/32, por nao se tratarem de agoes judiciais e nao estarem abarcados pela exce-
cao constitucional.

e 2020 - Tema n? 899 (RE n® 636.886/AL): STF fixa tese definitiva sobre os TCs

Ja em 2020, o STF julgou 0 RE n? 636.886/AL (Tema n2 899), de relatoria do Ministro
Alexandre de Moraes. A tese firmada foi clara: “E prescritivel a pretensao de ressarcimento
ao erario fundada em decisao de Tribunal de Contas”.

Essa decisao, apesar de trazer seguranca juridica, abriu debates quanto ao seu alcan-
ce. Duas correntes interpretativas surgiram: uma entendendo que apenas a execugao judicial
das decisoes dos TCs estaria sujeita a prescri¢cdo, e outra defendendo que os proprios pro-
cessos administrativos internos dos TCs também estariam sujeitos ao prazo quinquenal.
Esse é o atual ponto de tensdo interpretativa entre os Tribunais de Contas e os 6rgaos do
Judiciario.

Essa tensao hermenéutica ganhou novo contorno com o julgamento do Mandado de
Seguranca n2? 40.007 /DF, de relatoria do Ministro Cristiano Zanin, em 2025. Na ocasiao, o
Supremo Tribunal Federal reafirmou a tese da prescritibilidade das pretensoes punitiva e de
ressarcimento no ambito dos Tribunais de Contas, aplicando expressamente os prazos da
Lei n? 9.873/1999 e reconhecendo a ocorréncia da prescrigcao tanto em razao do decurso
de mais de cinco anos desde a data do ilicito (2005) e do conhecimento da irregularidade
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pelo TCU (2007), quanto pela paralisagao processual superior a trés anos, caracterizando
também a prescricao intercorrente. A decisao reforga a necessidade de os Tribunais de Con-
tas observarem marcos temporais objetivos e concretos, além de limitagcoes impostas pelo
devido processo legal, contribuindo para a consolidagao da tese segundo a qual os prazos
prescricionais também incidem no ambito dos processos administrativos internos dessas
Cortes.

Analise do caso MS n2 40.007/DF

A decisao proferida no Mandado de Seguranca n? 40.007/DF, julgado pelo Supremo
Tribunal Federal em 2025, representa um marco relevante na consolidagao dos limites tem-
porais para a atuagao sancionatoria dos Tribunais de Contas, por conta disso, cabe dissertar
acerca do caso que gerou 0 Processo.

De inicio, destaca-se que a controvérsia gira em torno da responsabilizagao de uma
gestora no ambito de contratos firmados pela Petrobras, especificamente quanto a legalida-
de de um termo aditivo assinado em 2005.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), apds investigagoes prolonga-
das, apenas em 2014 procedeu a citagao da parte para que se manifestasse no processo.
A imposicao de sangoes e imputacoes de débito, por sua vez, foram formalizadas apenas em
2021, pelo Acordao n2 606/2021-TCU-Plenario. Sob esse viés, para elucidar a construgao
do entendimento, elaborou-se uma linha do tempo com 0s principais fatos:

e 26.9.2005 — Data da assinatura do termo aditivo reputado como irregular, considerado

0 marco inicial do ilicito.

e 23.8.2007 - Data em que o TCU, segundo reconhecido na propria decisao, tomou

ciéncia da irregularidade, por meio de relatério de auditoria.

e 3.4.2014 - Data da citagao da impetrante para manifestagao nos autos do processo

administrativo.

e 24.3.2021 - Data da imposicao de sangao e imputagao de débito a impetrante, por

meio do Acordao n2 606,/2021.

Ao reconhecer expressamente a prescricao com base nesses trés marcos temporais
bem definidos, a data do ato tido como irregular (26.9.2005), a data em que o TCU teve
ciéncia da irregularidade (23.8.2007) e a data em que a gestora foi efetivamente citada para
se defender (3.4.2014), o Supremo Tribunal Federal estabeleceu um referencial objetivo e
vinculante para a contagem dos prazos prescricionais no ambito do controle externo.

Sob esse viés, um dos pontos centrais da critica feita pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Mandado de Seguranga n? 40.007/DF foi dirigido a estratégia adotada pelo
Tribunal de Contas da Uniao de promover a chamada fragmentacao artificial do processo
administrativo, com o objetivo de afastar a prescricao. Essa pratica consistiu na sucessiva
reautuacao de autos e desmembramento de processos ja instaurados, sem a existéncia de
novos fatos ou de elementos substancialmente distintos, apenas para dar aparéncia de con-
tinuidade valida a marcha processual.
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Na pratica, o TCU iniciou, ainda em 2007, o Processo TC n? 012.942/2007-0, que
tratava de auditoria sobre contratos da Petrobras. Posteriormente, desmembrou esse
procedimento em um novo processo, o TC n® 022.712/2010-0, voltado a analise de contratos
especificos da Unidade de Exploragcao e Producao da Bacia de Campos (UN/BC). Anos
mais tarde, esse segundo processo foi novamente convertido no TC n? 012.197,/2019-0,
no qual, por fim, foram aplicadas sancoes e imputagoes de débito a impetrante, por meio
do Acordao n2 606/2021-TCU-Plenério.

Ao analisar a sequéncia desses atos, o STF concluiu que o TCU ja detinha conhecimen-
to pleno da irregularidade desde 23.8.2007, data do relatorio de auditoria formalizado no
processo original. Por isso, 0 mero desmembramento em autos posteriores nao reinicia nem
interrompe automaticamente a contagem do prazo prescricional, que deveria ter seguido seu
curso regular a partir daquele marco.

Desse modo, o0 Supremo entendeu que essa sucessao artificial de marcos processuais
violava os principios da seguranca juridica, da duragao razoavel do processo e da boa-fé ad-
ministrativa, uma vez que nao é admissivel que a Administragao Pablica, por atos formais
internos, impeca a consolidacao dos efeitos do tempo em desfavor do Estado.

Com isso, o STF fixou um entendimento claro: a reautuagdo ou reestruturagédo interna
de processos ndao possui o condao de postergar ou “renovar” prazos de prescri¢do ja em
curso, especialmente quando baseada nos mesmos fatos e elementos. Trata-se, portanto,
de uma importante limitagdo a atuacao sancionatoria dos Tribunais de Contas, que passa a
exigir rigor técnico na gestao dos prazos e maior fidelidade a cronologia fatica e processual.

Outro ponto de destaque foi que o STF reconheceu expressamente a prescricao da pre-
tensao punitiva e da pretensao de ressarcimento por parte do TCU, com base na aplicagao
da Lei n? 9.873/1999, que estabelece prazo quinzenal para o exercicio dessas prerrogati-
vas sancionatorias; além de ter realizado o reconhecimento da prescri¢ao intercorrente, uma
vez que, entre 2014 e 2017, houve paralisagao processual superior a trés anos, sem atos
processuais relevantes para o deslinde da apuragao em relacao a impetrante. Conforme os
proprios registros do TCU, as movimentagoes ocorridas no periodo referiam-se a prazos e
manifestagoes de outras empresas, nao impactando substancialmente a responsabilizagao
da parte em questao.

Com essa decisao, o STF reafirma seu posicionamento de que os Tribunais de Contas
estdo sujeitos aos limites impostos pelo ordenamento juridico quanto a duragéo razoavel
dos processos e a exigéncia de seguranca juridica. A jurisprudéncia se alinha, assim, a tese
firmada no RE n? 636.886/AL (Tema n? 899), ao consolidar o entendimento de que a atua-
¢ao sancionatoria dos Tribunais de Contas nao pode ser exercida indefinidamente, devendo
respeitar os prazos prescricionais tanto para fins punitivos quanto de ressarcimento.

Método de pesquisa

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza descritiva e analiti-
ca, com énfase em procedimentos bibliograficos, normativos e jurisprudenciais.
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A estratégia metodoldgica concentrou-se na analise documental da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal (STF), com destaque para o julgamento do Mandado de Seguranga
n2 40.007 /DF, além da sistematizagdo das normas internas do Tribunal de Contas da Unido,
em especial a Resolucao TCU n® 344/2022.

Complementarmente, com o objetivo de estabelecer um referencial teoérico soélido, foi
realizada uma consulta no Portal de Periddicos da Coordenacao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes) e no site Google Académico em busca de estudos relacio-
nados a tematica desta pesquisa, a partir disso, foram examinadas produgoes doutrinarias
e julgados paradigmaticos sobre prescricdo administrativa e controle externo.

O método de estudo de caso foi adotado como eixo central da pesquisa, considerando
a relevancia do MS n2 40.007/DF como precedente paradigmético para a compreensao da
aplicacao da prescricao no ambito dos Tribunais de Contas.

Resultados da pesquisa

Conforme foi pontuado nos topicos anteriores, a analise do caso MS n2? 40.007 /DF de-
monstrou que o Supremo Tribunal Federal vem consolidando um posicionamento que impoe
limites objetivos a atuagao sancionadora dos Tribunais de Contas.

Esse fato € demonstrado por meio do reconhecimento da prescricao punitiva, da pres-
cricao de ressarcimento e da prescri¢cao intercorrente no processo administrativo, com base
na Lei n? 9.873/1999, o que reforga a compreensao de que a atividade de controle também
esta subordinada as garantias fundamentais do devido processo legal, da legalidade e da
seguranca juridica.

Além disso, evidenciou-se que praticas como a fragmentacao artificial de processos e
o uso de marcos interruptivos sucessivos e formais ndo se sustentam a luz da jurisprudén-
cia atual do STF. Os resultados sugerem que a decisao em analise representa um divisor
de aguas na jurisprudéncia administrativa, com impacto direto sobre as rotinas e normas
procedimentais dos Tribunais de Contas.

Analise e discussao dos resultados

A partir da analise do acordao no MS n? 40.007/DF, verifica-se que o STF fixou balizas
normativas e jurisprudenciais claras para a contagem da prescrigao, baseando-se em mar-
cos temporais concretos, como a data do fato ilicito, a ciéncia da irregularidade pelo TCU e
a citacao do interessado.

Segundo o que ja foi dissertado, a Corte Suprema rejeitou a pratica de reautuagao e
desmembramento sequencial de processos como forma de postergar ou renovar indevida-
mente a contagem prescricional. Com isso, passa a prevalecer a necessidade de observancia
de prazos razoaveis e de atos processuais efetivos, afastando a nogao de que a atuagao
fiscalizatoria estaria imune ao decurso do tempo.

R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 249-260, 2025 257



JULIANA DA COSTA NASCIMENTO

0 julgamento também dialoga com o entendimento ja firmado no RE n¢ 636.886/AL
(Tema n2 899), ao aplicar a prescricao a pretensoes decorrentes de decisoes dos Tribunais
de Contas. A decisao reafirma que a seguranca juridica e a razoavel duragao do processo
nao podem ser relativizadas sob o argumento da supremacia do interesse pulblico, espe-
cialmente quando nao houver demonstragao concreta de dolo ou de atos de improbidade
que justifiqguem a excecao da imprescritibilidade. Nesse sentido, a decisao atua como vetor
de racionalizagdo e judicializagdo dos procedimentos sancionatérios das Cortes de Contas.

Nao obstante, é valido fazer uma ressalva quanto a decisado do STF, haja vista que,
embora essa reforce importantes garantias constitucionais e promova a previsibilidade juri-
dica, ela também pode ser vista, sob outro prisma, como um fator que limita a efetividade
do controle publico, pois a imposicao de prazos rigidos pode inviabilizar a responsabilizagcao
em casos complexos e de dificil apuragao.

Sob essa perspectiva, compreende-se que o desafio que gira em torno da prescrigao
no ambito dos Tribunais de Contas é encontrar um equilibrio entre a garantia dos direitos
fundamentais dos jurisdicionados e a necessidade de preservar a integridade da fungao fis-
calizatoria dos Tribunais de Contas.

Consideracoes finais

A presente pesquisa conclui que a decisao proferida no MS n2 40.007/DF pelo Supre-
mo Tribunal Federal contribuiu significativamente para o amadurecimento da jurisprudéncia
sobre prescricao no ambito do controle externo ao reconhecer a incidéncia da prescricao pu-
nitiva, de ressarcimento e intercorrente com base em marcos objetivos e legais.

Entre as principais limitacoes da pesquisa, destaca-se a auséncia de levantamento
empirico quanto ao impacto imediato dessa decisdo na pratica dos diversos Tribunais de
Contas estaduais, o que poderia ser objeto de estudos futuros.

Recomenda-se, portanto, a realizagao de pesquisas comparadas que verifiquem a in-
corporagao do entendimento do STF nas normas internas e nos julgados recentes dessas
Cortes, a fim de avaliar o grau de uniformizacao e efetividade da tese firmada.

Além disso, seria relevante investigar a articulagao entre esse entendimento e o novo
regime juridico da Lei n? 14.230/2021 (nova Lei de Improbidade Administrativa), especial-
mente no tocante ao ressarcimento e as sangdes administrativas.

Nesse contexto, embora ainda subsistam lacunas em torno da tematica, a constru-
¢ao do conhecimento juridico permanece em constante evolugao. Nesse sentido, revela-se
imprescindivel a continuidade de estudos e pesquisas, especialmente diante dos novos
contornos interpretativos conferidos pelo Supremo Tribunal Federal a prescricdo no ambito
dos Tribunais de Contas.

Prescription in the Courts of Auditors and the Jurisprudence of the Federal Supreme Court: a Case Study of Writ
of Mandamus n2 40.007/DF

258 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 249-260, 2025



A PRESCRICAO NOS TRIBUNAIS DE CONTAS E A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF)...

Abstract: The sanctioning role of the Courts of Accounts has been the subject of extensive debate, particularly
regarding the application of statutes of limitations and the timeframes for their commencement and interruption in
external control proceedings. The lack of jurisprudential uniformity on these criteria has generated legal uncertainty
and undermined constitutional principles, especially the principle of legal certainty. In this context, the ruling of the
Brazilian Federal Supreme Court (STF) in Writ of Mandamus No. 40,007 /DF represented a significant development
in the interpretation of limitation periods. This article aims to analyze the impacts of that decision on how statutes
of limitations are understood and applied within the Courts of Accounts. The guiding research question is: Has the
decision in MS n¢ 40,007 /DF influenced how the Courts of Accounts assess limitation periods? The hypothesis is
that, by establishing more objective parameters for the sanctioning powers of these institutions, the STF reinforces
their submission to the rule of law and the principle of strict legality. The methodology used is qualitative, descriptive,
and analytical, based on normative and case law research through the systematization of STF jurisprudence and
the internal regulations of the Courts of Accounts. The results indicate that the decision contributes to interpretive
consistency and curbs punitive excesses, consolidating limitation periods as a safeguard of legal certainty in the
decisions of the Courts of Accounts.

Keywords: Statute of limitations. Courts of Accounts. Federal Supreme Court. Legal certainty. Sanctioning power.
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Resumo: O artigo analisa a atuagao do TCE-SC no acompanhamento de processos de liquidagao de estatais
catarinenses, a luz dos principios da governanga publica e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS 16
e 17). A partir de estudo de casos da Cohab-SC, URB Blumenau e Codeb Brusque, identifica fragilidades recorrentes
como auséncia de planejamento, falhas patrimoniais e omissdes na prestacao de contas. Com base em relatorios
técnicos (2024-2025), destaca-se o papel do controle externo na inducao das melhores préaticas, prevencao de
riscos e fortalecimento institucional, contribuindo para liquidagdes responsaveis e coordenadas.

Palavras-chave: Liquidacao de empresas estatais. Controle externo. ODS 16 e 17.

Sumario: 1 Introdugao — 2 Referencial normativo e tedrico — 3 Metodologia — 4 Estudo de casos: experiéncias de
liquidacao acompanhadas pelo TCE-SC — 5 Contribuigdes do controle externo a governanga na liquidagao de estatais
— 6 Conexdes com os ODS 16 e 17 — 7 Consideracoes finais — Referéncias

Introducao

A extincao de empresas estatais € um processo complexo que exige planejamento es-
tratégico, controle patrimonial rigoroso, responsabilidade fiscal e articulagao entre mltiplos
atores institucionais. Quando malconduzido, esse processo pode perpetuar riscos juridi-
cos, ineficiéncia administrativa e prejuizos ao erario. Diante desse cenario, a atuagao dos
Tribunais de Contas, enquanto 6rgaos de controle externo, revela-se fundamental no acom-
panhamento e monitoramento das agoes de liquidagao, ou seja, realizar o ativo e pagar o
passivo, com o intuito de assegurar a adequada condugao, protegendo o interesse publico
e promovendo a boa governancga.

Em Santa Catarina, o Tribunal de Contas do Estado (TCE-SC) tem desenvolvido acoes
sistematicas de fiscalizagdo sobre empresas estatais municipais e estaduais em proces-
so de extingao, por meio de auditorias, acompanhamentos e monitoramentos técnicos que
avaliam ndo apenas aspectos contabeis e financeiros, mas também as estruturas de gover-
nanca adotadas, a efetividade das medidas de encerramento e os impactos institucionais
decorrentes. Trés casos emblematicos ilustram essa atuacao: a Companhia de Habitacdo
do Estado de Santa Catarina (Cohab-SC), a Companhia Urbanizadora de Blumenau (URB) e
a Companhia de Desenvolvimento de Brusque (Codeb).
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Este artigo tem como objetivo analisar criticamente a atuagcao do TCE-SC no acompa-
nhamento desses processos de liquidacao, identificando fragilidades recorrentes, licoes
aprendidas e oportunidades de aperfeicoamento institucional. A pesquisa adota abordagem
qualitativa, baseada em relatorios técnicos emitidos pelo Tribunal entre 2024 e 2025. Como
pano de fundo, assume-se a premissa de que o controle externo, quando exercido com foco
técnico e colaborativo, pode contribuir significativamente para a promogao da transparéncia,
da responsabilizagao e da sustentabilidade na gestao publica, alinhando-se aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030, especialmente os ODS 16 e 17.

Nesse contexto, o ODS 16, que trata da promogao de sociedades pacificas, justas e
inclusivas, com instituicoes eficazes, responsaveis e transparentes, encontra ressonancia
direta na atuacao dos Tribunais de Contas, especialmente quando se trata de supervisionar
processos de extingdo de entidades pUblicas. A liquidacao de empresas estatais, se conduzi-
da de forma desorganizada, pode resultar em descontrole patrimonial, acimulo de passivos,
litigios judiciais e responsabilizacao limitada, comprometendo o principio da accountability e
a confianga nas instituicoes publicas.

Ao acompanhar tecnicamente esses processos, o controle externo contribui para as-
segurar o devido processo administrativo, a transparéncia das decisoes e a integridade das
informagoes que subsidiardo a desmobilizacao de ativos, o encerramento de contratos e a
destinacao de bens e obrigacoes remanescentes.

Por sua vez, 0 ODS 17, que enfatiza o fortalecimento de parcerias e a cooperagao en-
tre instituicoes plblicas, privadas e sociais, € materializado na atuagao conjunta entre os
Tribunais de Contas, 0s entes controladores e os gestores responsaveis pelas liquidacoes.
A fiscalizagao proativa e orientadora exercida pelo TCE-SC evidencia que a boa governanca
exige articulagao federativa e coordenacao interinstitucional, especialmente em processos
gue envolvem mdltiplos atores e repercussoes sociais amplas.

Ao promover didlogo técnico e recomendar a institucionalizagdo de instrumentos de
planejamento e governanca nas liquidacdes, o controle externo opera como catalisador de
solugoes sustentaveis e cooperativas, fortalecendo a capacidade do Estado e dos municipios
de se reorganizar com responsabilidade e transparéncia.

Para aprofundar a analise, é necessario compreender o arcabougo juridico e concei-
tual que rege os processos de liquidagcao de empresas estatais, bem como os principios de
governanga pulblica e as diretrizes internacionais com as quais o controle externo dialoga.
Esses elementos compoem o referencial normativo e tedrico que sustenta a atuacao fisca-
lizatoria examinada neste estudo.

Referencial normativo e teorico

A liquidagao de empresas estatais, embora prevista no ordenamento juridico brasileiro,
carece de um marco normativo especifico e detalhado para a administracao pdblica. Relem-
bre-se que a Constituicao Federal de 1988 confere aos Tribunais de Contas a competéncia
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para acompanhar e fiscalizar a gestao de recursos publicos e o cumprimento dos principios
da administragao publica, com destaque para a legalidade, moralidade, publicidade e efi-
ciéncia (art. 70 e art. 71).

Em geral, aplica-se subsidiariamente o disposto na Lei n? 6.404/1976 (Lei das Socie-
dades por Acoes), especialmente os arts. 206 a 219, que tratam da dissolugao e liquidagao
societaria. No caso de sociedades de economia mista ou empresas plblicas, essa legisla-
cao deve ser interpretada em conjunto com a Lei n® 13.303/2016 (Lei das Estatais), que
impoe principios de transparéncia, eficiéncia, controle interno e prestacao de contas, inclu-
sive em fases de reestruturacao ou encerramento.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por sua vez, com base no Referencial Basico de
Gestao de Riscos (TCU, 2018),* estabelece parametros técnicos claros, no sentido de que
0 acompanhamento deve incluir analise dos riscos, conformidade documental e avaliagao da
execucgao dos atos de liquidagao, inclusive considerando eventuais passivos ocultos. O guia
expressa que o monitoramento é descrito como uma etapa critica para “detectar mudancas
no contexto externo e interno” e evitar que fragilidades no processo resultem em prejuizos
ao erario. Além disso, o TCU tem consolidado jurisprudéncia orientando o acompanhamento
de liquidagdes com énfase em riscos fiscais, patrimoniais e operacionais, apontando para
a necessidade de controle e acompanhamento continuo até a efetiva extingao da entidade.

Cite-se 0 Acordao n2 1.095/2023 (Plenario),? ao expressar que a liquidacao deve en-
volver a “transferéncia dos ativos via alienagao e a quitacao de passivos remanescentes,
mediante processo disciplinado e documentado”, sob pena de omissao no encerramento
legal. Essa decisao consolida o entendimento de que o processo de liquidagao nao pode se
resumir a um ato formal e necessita de vigilancia até a efetiva extingao.

De modo complementar, no Acérdao n? 736,/2022 (Plenario),® foi reconhecida a fragi-
lidade de processos de liquidagao que carecem de motivagao técnica e requisitos minimos
para justificar seu prosseguimento, determinando ao Ministério da Economia que suspen-
desse a dissolucao até que fossem apresentadas justificativas consistentes, sob pena de
causar prejuizo ao patrimonio publico. Esse acordao reforga que nao basta promover a extin-
¢ao da estatal; é imprescindivel comprovar tecnicamente sua adequagao, compativel com o
exercicio do controle externo sustentavel.

Sob a 6tica da governanca publica, o referencial do Tribunal de Contas da Uniao (TCU,
2020)* reforga a importancia de estruturas formais de controle interno, canais de prestacao

1 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/21,/96,/61/6E/05A1F6107AD96FEGF18818A8/Referencial_basico_
gestao_riscos.pdf. Acesso em: 30 jun. 2025.

2 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/* /NUMACORDAO%253A1095%2520A
NOACORDAO0%253A2023%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522 /DTRELEVANCIA%2520desc%25
2C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 30 jun. 2025.

2 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/* /NUMACORDAO%253A7 36%2520AN
OACORDA0%253A2022%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252
C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 30 jun. 2025.

4 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/FB/B6/FB/85/1CD4671023455957E18818A8/Referencial_basico_
governanca_organizacional_3_edicao.pdf. Acesso em: 30 jun. 2025.
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de contas, segregacao de funcdes e planejamento estratégico no encerramento de empresas
privadas e estatais. A auséncia desses elementos tende a comprometer a economicidade,
aumentar o passivo judicial e dificultar a responsabilizagcao por atos omissos ou irregulares
durante a liquidacao.

Igualmente, o Codigo das Melhores Préaticas de Governanca Corporativa do Instituto
Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC, 2023)° afirma que a falta de segregacao de fun-
coes e de comités de assessoramento técnico pode comprometer a tomada de decisoes em
situagoes criticas, como a desmobilizagao de ativos e o encerramento de contratos.

No plano internacional, as Diretrizes da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvi-
mento Econdmico sobre a Governanca de Empresas Estatais (OCDE, 2015)° recomendam
expressamente que, mesmo em processos de alienacao ou liquidacao, o Estado deve as-
segurar a aplicacao dos principios de transparéncia, prestagao de contas e controle sobre
decisoes operacionais. Em ambos os referenciais, a presenga de estruturas formais de go-
vernanca € tratada nao como um luxo institucional, mas como prerrequisito para garantir
legitimidade, sustentabilidade e responsabilizagado em contextos de reorganizagao do Estado.

Neste aspecto, a observancia dos principios da Agenda 2030 no contexto da liquidagao
de empresas plblicas esta diretamente relacionada a promog¢do de ambientes institucio-
nais organizados, com mecanismos de integridade, transparéncia e efetividade no uso dos
recursos puablicos. O ODS 16 (Paz, Justica e Instituicoes Eficazes) estimula a existéncia de
estruturas publicas que nao apenas cumpram sua funcao legal, mas que operem com legi-
timidade e capacidade de resposta diante de situacoes criticas, como o encerramento de
empresas estatais deficitarias.

Paralelamente, o ODS 17 (Parcerias e Meios de Implementacao) reforga a importancia
de articulagao entre 6rgaos e niveis de governo, algo essencial em processos de liquidacao,
gue muitas vezes envolvem o Estado, 0os municipios, autarquias, credores, fundos previden-
ciarios, grupos gestores de governo e 6rgaos do sistema de justica. A inexisténcia de canais
formais de coordenacgao entre esses atores compromete a execugao coordenada das etapas
de extincao e a rastreabilidade de responsabilidades.

0O acompanhamento técnico desses processos pelas instancias de controle externo
permite identificar falhas estruturais, omissdes administrativas e lacunas de responsabi-
lidade que, se nao enfrentadas, perpetuam ineficiéncias e desconfianca nas instituicoes.
Quando o controle externo atua de forma orientadora, induzindo planos de acao conjuntos,
cronogramas pactuados e mecanismos de prestagao de contas interinstitucionais, cria-se
um ambiente propicio ao cumprimento dos compromissos multilaterais de governanca e coo-
peragao publica, como propoe a Agenda 2030.

5 Disponivel em: https://www.ibgc.org.br/blog/lancamento-sexta-edicao-codigo-melhores-praticas-ibge. Acesso em: 30
jun. 2025.

& Disponivel em: https://www.oecd.org/content/dam/oecd/pt/publications/reports/2015/11/oecd-guidelines-on-
corporate-governance-of-state-owned-enterprises-2015-edition_g1g5a749,/9789264181106-pt.pdf. Acesso em: 30 jun.
2025.
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Com base nesse conjunto normativo, doutrinario e institucional, torna-se possivel
examinar de forma empirica como o controle externo tem contribuido para o aprimoramento
da governanga em processos de liquidagao de estatais. A seguir, detalha-se a abordagem
metodologica adotada neste estudo, com destaque para os critérios de selegao dos casos
analisados, as fontes utilizadas e os procedimentos empregados na sistematizagao e
interpretacao dos dados.

Metodologia

A abordagem metodoldgica adotada neste artigo € qualitativa, de natureza exploratoria
e descritiva, com base em estudo de miltiplos casos. O objetivo € compreender e analisar a
atuacao do TCE-SC no acompanhamento de processos de liquidacao de empresas estatais
municipais e estaduais, a partir da identificacao de praticas, fragilidades e licoes aprendidas
em trés experiéncias concretas: a Companhia de Habitacao de Santa Catarina (Cohab-SC),
que é uma empresa publica estadual voltada a politica habitacional; a Companhia Urbani-
zadora (URB) de Blumenau, que é uma sociedade de economia mista municipal atuante em
urbanizagao; e a Companhia de Desenvolvimento (Codeb) de Brusque, que &€ uma empresa
pUblica municipal criada para promocao do desenvolvimento local.

Os casos selecionados para este estudo foram definidos com base no Plano Anual de
Fiscalizacao da Diretoria de Empresas e Entidades Congéneres (DEC) do TCE-SC, unidade
técnica que, ha mais de uma década, acompanha de forma sistematica os processos de li-
quidacao de empresas estatais no ambito estadual e municipal.

A escolha das trés sociedades para este estudo se deu em razao da atualidade das fis-
calizagoes (realizadas entre 2024 e 2025), da diversidade de esferas federativas envolvidas
(estado e municipios) e da representatividade dos achados, os quais evidenciam padroes
comuns de fragilidade na condugao dos processos de encerramento institucional.

A principal fonte de evidéncia consiste nos relatorios técnicos de fiscalizagao elabora-
dos pela DEC entre os anos de 2024 e 2025, os quais foram examinados em profundidade
para extrair informagdes sobre o contexto das liquidagoes, os instrumentos de governanga
utilizados, os riscos identificados, as recomendagoes emitidas e os encaminhamentos ado-
tados.

Esses documentos representam a sintese do acompanhamento e monitoramento reali-
zado pelos auditores fiscais de controle externo da DEC em fases intermediarias das agoes
de liquidagao das referidas companhias. Consigne-se que liquidagao de empresas estatais
tem como finalidade principal encerrar formalmente as atividades da entidade, por meio da
realizacao ordenada de seu ativo e da quitacao de seu passivo.

Isso implica transformar os bens e direitos em recursos financeiros, mediante aliena-
¢ao, recebimento de créditos ou transferéncia de patrimonio e, com esses recursos, saldar
obrigagdes trabalhistas, tributarias, previdenciarias, contratuais e judiciais. Trata-se de um
processo que exige planejamento, controle e transparéncia, a fim de evitar prejuizos ao era-
rio, a coletividade e aos credores envolvidos.
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0 procedimento analitico incluiu a sistematizagcao dos achados nos relatérios de fisca-
lizagdo por categoria tematica (planejamento da liquidagdo, controle patrimonial, governanca
da liquidacao, prestacao de contas e articulagao interinstitucional), com base na técnica de
analise documental. As informagoes obtidas foram confrontadas com o referencial normativo
e tedrico previamente delineado, com vistas a identificar padroes, omissoes, boas praticas
e oportunidades de aprimoramento.

A pesquisa também considera o alinhamento das acoes do TCE-SC aos principios da
governanca publica e aos ODS, especialmente os ODS 16 e 17, de modo a evidenciar a
contribuicao do controle externo para o fortalecimento institucional e o alinhamento com as
acoes e atividades necessarias para a liquidacao de companhias pablicas, indicando prati-
cas recomendaveis e que podem ser replicadas.

Com a definicao da abordagem metodoldgica e das fontes de analise, procede-se a
apresentagao dos casos concretos que fundamentam este estudo. A seguir, sao descritas
as experiéncias de liquidacao de trés empresas estatais catarinenses, com foco nas fragi-
lidades identificadas, nas recomendacgoes emitidas e nas contribuicdes do controle externo
para o aperfeicoamento da governanga publica.

Estudo de casos: experiéncias de liquidacao acompanhadas
pelo TCE-SC

O TCE-SC tem intensificado a atuacao no acompanhamento de empresas estatais em
processo de liquidagdo, com foco na prevengdo de riscos, preservagao do interesse pablico
e promogao da boa governanca. Trés experiéncias recentes ilustram esse movimento: a Com-
panhia de Habitacao do Estado de Santa Catarina (Cohab-SC), a Companhia Urbanizadora de
Blumenau (URB) e a Companhia de Desenvolvimento de Brusque (Codeb).

Com base no exame dos relatorios de fiscalizagao da liquidagao das empresas citadas,
€ possivel identificar contrastes relevantes quanto ao porte das entidades e aos estagios do
processo de liquidacao no momento do acompanhamento realizado pelo TCE-SC.

A Cohab-SC, enquanto empresa pUlblica estadual de maior porte, encontrava-se em esta-
gio mais avangado de liquidagao, porém lento, com grande parte das atividades operacionais
encerradas e foco na resolucao de passivos imobiliarios, judiciais e fiscais relevantes, além
de reorganizagao patrimonial.

Ja a URB Blumenau, sociedade de economia mista municipal, apresentava um cenario
de liquidacao prolongada e custosa. Desde 2019, a empresa manteve estrutura adminis-
trativa ativa, mesmo sem atividade operacional, com projegao de gastos superiores a R$60
milhoes até 2029, dos quais R$14 milhoes apenas com pessoal.

Por fim, a Codeb Brusque, também de natureza municipal, representava um caso de
menor complexidade e escala, mas com auséncia de elementos estruturantes de gover-
nanga, como controle patrimonial atualizado, plano de liquidagao aprovado e mecanismos
efetivos de prestacao de contas. Esses contrastes demonstram como o porte e o estagio
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de liquidagao impactam a complexidade e os riscos envolvidos, reforgando a necessidade
de acompanhamento técnico individualizado e tempestivo.

Cohab-SC — Companhia de Habitacao do Estado de Santa
Catarina’

A situacao da liguidagao da Companhia de Habitagcao do Estado de Santa Catarina
(Cohab-SC) revela um cenario institucional complexo, com multiplas frentes de fragilidade
operacional, financeira, documental e patrimonial. Em 2023, a estatal apresentou prejuizo
acumulado superior a R$70 milhdes, com capital social praticamente integralmente subscri-
to pelo Estado (99,998%).

Além da elevada inadimpléncia da carteira de crédito (superior a 95%), chamou atencao
o fato de que, ao realizar consulta no sistema de registradores, a Cohab identificou mais
de 24 mil imbveis em seu nome, um nimero significativamente superior aos 15 mil ante-
riormente estimados, o que demonstra o nivel de desorganizagao do controle patrimonial
herdado.

Os passivos a descoberto também se mostraram crescentes, saltando de R$32,6
milhoes em 2023 para R$38,5 milhdes em 2024, com projecoes que ultrapassam R$145
milhdes até 2032 caso nao haja intervencao efetiva. Parte significativa desse passivo de-
corre da impossibilidade de alienagao ou regularizagao de diversos imoveis invadidos, nao
escriturados, em situagao de litigio judicial ou com cessoes irregulares. Ademais, a execugao
da liguidacao enfrenta entraves como a escassez de pessoal, obsolescéncia de sistemas
e infraestrutura, e auséncia de informagoes cadastrais confidveis para atuacao judicial em
massa.

Diante disso, o TCE-SC recomendou, entre outras providéncias, a constituicao de grupo
de trabalho interinstitucional, a formalizacao de plano de agao com cronograma detalhado,
a adogao de critérios técnicos para alienagao de ativos e a transferéncia das obrigagoes re-
manescentes ao acionista majoritario, o Estado de Santa Catarina.

Propuseram-se também a proatividade e agilidade na formalizagao e celebracao de
termos de cooperagao com o Poder Judiciario e municipios para mutirdes de regularizagao
fundiaria, bem como a avaliagao da viabilidade de centralizar as atividades burocraticas da
Cohab-SC na Secretaria de Estado da Administracao. Enfim, a Cohab-SC teve seu processo
de liquidagao iniciado em meio a passivos relevantes e uma grande quantidade de contratos
habitacionais ativos.

A situacao da empresa ilustra com clareza a conexao entre governanca pablica e os ODS
16 e 17. A auséncia de estruturas de controle interno, de mecanismos eficazes de prestacao
de contas e de coordenacgao institucional compromete nao apenas a efetividade do processo
de liquidacao, mas também a integridade do patrimdnio plblico, a responsabilizagao por atos

7 Processo n2 @ACO 23/80097695.
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omissos e a sustentabilidade fiscal do Estado. O caso reforga a necessidade de atuagao
integrada e preventiva por parte desta Corte de Contas para mitigar riscos estruturais no
processo em epigrafe, com a necessidade de acompanhamento ao longo dos proximos anos.

URB Blumenau — Companhia Urbanizadora de Blumenau®

A situacao da liquidacao da Companhia Urbanizadora de Blumenau (URB) revela um
quadro de prolongamento indevido das atividades administrativas, com despesas vultosas
e risco de ineficiéncia no uso de recursos publicos, além de passivos expressivos junto a
credores pUblicos e privados.

Embora a empresa nao exerca mais atividades operacionais remuneradas desde 2019,
mantém estrutura administrativa minima, com contador, advogado e liquidante, apenas para
gerir pendéncias judiciais, fiscais e administrativas. A previsao de gastos entre 2024 e 2026
é de R$44,1 milhdes, com destaque para folha de pagamento, parcelamentos tributarios e
passivos judiciais, 0 que acentuou a necessidade de avaliar alternativas mais céleres e eco-
nomicas para a extingao da estatal.

A auditoria realizada pela Controladoria-Geral do Municipio (CGM) e examinada pela
DEC identificou 44 nao conformidades, incluindo falhas na regularizacao contabil e auséncia
de controles patrimoniais confiaveis. Entre os bens da estatal, ha registros de desapareci-
mento de veiculos e dificuldades na conclusao de inventario, embora leildoes tenham sido
iniciados. Os contratos administrativos vigentes, muitos dos quais considerados desneces-
sarios, e 0s débitos fiscais parcelados (superiores a R$11,6 milhoes) evidenciam o risco
de continuidade da liquidagao até 2029, caso nao haja intervencao do ente controlador, no
caso, o Municipio de Blumenau.

O TCE-SC recomendou a antecipagao do processo de extingao por meio da transferéncia
das obrigacoes remanescentes para o ente publico, evitando a manutencao de uma estru-
tura onerosa apenas para ultimar pendéncias administrativas e judiciais. Tal proposta esta
alinhada aos principios da economicidade, eficiéncia e racionalidade administrativa.

A CGM, por sua vez, foi orientada a acompanhar de forma continua e rigorosa o Plano
de Acao 2024-2026 da companhia, de modo a garantir a conformidade e eficacia do pro-
cesso. Outrossim, todas as atividades devem ser comunicadas de tempos em tempos para
fins de monitoramento desta Corte de Contas.

Essa experiéncia ilustra claramente a correlagao com o ODS 16 (instituicoes eficazes,
responsaveis e transparentes) e o ODS 17 (fortalecimento da cooperacgao institucional).
A auséncia de governanga adequada, controles internos e gestao estratégica contribui para
a perda de recursos puUblicos e ineficiéncia administrativa. O caso da URB evidencia a im-
portancia do papel articulador do controle externo para induzir solugdes estruturantes e
promover uma gestao plblica orientada a resultados, em parceria com o controle interno do
acionista controlador (CGM).

&  Processo n® @PMO 22/00462551.
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Codeb — Companhia de Desenvolvimento de Brusque®

A situacao da ja extinta Companhia de Desenvolvimento e Urbanizagcao de Brusque
(Codeb) evidencia sérias falhas no processo de liquidagao. Embora a empresa tenha sido
formalmente extinta por lei municipal, a sua efetiva desmobilizagdo patrimonial, contabil e
institucional nao foi conduzida de forma estruturada.

A auditoria do TCE-SC revelou que ainda restavam agoes judiciais relevantes, pendén-
cias fiscais com a Unido e o INSS, e imbveis nao incorporados ao patrimonio do municipio.
Além disso, nao havia controle efetivo sobre os bens alienados ou deteriorados, e 0s docu-
mentos da estatal foram armazenados sem qualquer procedimento administrativo formal, o
que compromete a rastreabilidade e a responsabilizacao por possiveis danos.

Os bens moveis, como veiculos alienados desde 2008, ainda constavam em nome da
estatal, e os imdveis nao tinham sido formalmente incorporados ao patriménio municipal,
embora alguns ja estivessem ocupados ou afetados a finalidades pUblicas. Havia ainda omis-
s30 na baixa contabil de receitas, como aluguel de area contigua no valor de R$20 mil, além
da inexisténcia de registro de entrada de recursos de leildes destinados a cobrir despesas
da liguidagado. Tais omissoes implicam ndo apenas risco de dano ao erario, mas também vio-
lagao aos deveres legais do liquidante, conforme os arts. 153 e 210 da Lei n2 6.404/1976.

Em relagao ao passivo judicial, a Codeb enfrentava execugoes fiscais de alto valor, algu-
mas em fase avangada, outras com prescricao reconhecida. Varias dividas acabaram sendo
redirecionadas ao Municipio de Brusque, como no caso do processo movido pelo Instituto
AMEA, com valor superior a R$1,1 milhao, e outras acoes trabalhistas, tributarias e civeis em
gue o municipio acabou incluido como responsavel subsidiario. A auséncia de prestacao de
contas efetiva e a dificuldade em localizar documentos comprobatérios agravam ainda mais
a situagao e demonstram a fragilidade do processo de encerramento da estatal.

As recomendagdes do TCE-SC ao municipio incluiram a urgente regularizagao patri-
monial, a reconstituicao contabil e a adocao de medidas administrativas para apurar
responsabilidades. Também foi recomendado o acompanhamento continuo das agoes judi-
ciais e a digitalizacao dos documentos remanescentes.

Observa-se que a situagcao analisada se conecta diretamente ao ODS 16 (instituicoes
eficazes, responsaveis e transparentes), na medida em que evidencia a importancia da go-
vernanca mesmo em fases finais da existéncia institucional, e ao ODS 17 (parcerias e meios
de implementacao), por demandar articulagdo entre o0 municipio, 6rgaos de controle e Judicia
rio para a adequada responsabilizagao e encerramento das pendéncias herdadas da estatal.

As experiéncias relatadas evidenciam que 0s processos de liquidacao de estatais,
mesmo quando decretados por norma legal, frequentemente carecem de planejamento,
transparéncia e mecanismos adequados de controle. Diante desse cenario, torna-se essen-
cial examinar como a atuagao do controle externo contribuiu para corrigir essas fragilidades
e induzir padroes minimos de governanga publica nos casos analisados, conforme se dis-
cute a seguir.

°  Processo n® @RLA 16/00151709.
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Contribuicoes do controle externo a governanca na liquidacao
de estatais

Os trés estudos de caso revelam padroes de fragilidade que comprometem a boa go-
vernanga dos processos de liquidacao, com destaque para: (i) auséncia de planejamento
estruturado, (ii) caréncia de controle e inventario patrimonial, (iii) passivos ocultos ou mal
dimensionados, (iv) omissao dos entes controladores e (v) falhas na prestacao de contas
final. Em todos os casos, a atuagao do TCE-SC mostrou-se essencial para induzir acoes cor-
retivas, compelir a adogao de praticas recomendadas e preservar o interesse plblico ante o
encerramento das atividades dessas estatais.

A atuacao do TCE-SC no acompanhamento das liquidagoes da Cohab-SC, URB Blume-
nau e Codeb Brusque revela o potencial estratégico do controle externo como instrumento
de inducao de governanga, mitigacao de riscos e preservagao do interesse plblico. Mais do
que fiscalizar atos formais, o Tribunal exerce um papel orientador e propositivo, mobilizando
seu conhecimento técnico para evitar omissoes, ineficiéncias e prejuizos ao erario.

Em todos os casos analisados, a Corte de Contas enfrentou um cenario de liquidagoes
desestruturadas, com auséncia de plano de encerramento, inexisténcia de inventarios pa-
trimoniais, lacunas na prestacao de contas e descontinuidade na supervisao pelos entes
controladores. Essas fragilidades indicam que a mera extingao formal de uma estatal nao
elimina os riscos administrativos e fiscais associados a sua existéncia, sendo fundamental
gue os 6rgaos de controle atuem desde o inicio do processo até sua conclusao.

A intervencao do TCE-SC permitiu a formulacao de recomendagoes que extrapolam o
aspecto legalista da fiscalizagao, ao propor a criagao de grupos de trabalho interinstitucio-
nais, a definicao de trilhas de governanga para a liquidacao, o monitoramento de créditos
e passivos e a preservacao da memoria organizacional das estatais. Em vez de adotar uma
postura meramente punitiva, o 6rgao de controle externo contribuiu para que 0s municipios
e o Estado atuassem de forma mais planejada e coordenada, conforme os principios da go-
vernanca publica.

Ademais, conforme salientado, as agoes de fiscalizagdo estao alinhadas as diretrizes
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, especialmente o ODS 16 (instituicoes efica-
zes, responsaveis e transparentes) e o ODS 17 (fortalecimento da cooperagdo institucional).
Ao induzir boas praticas nos processos de liquidagao, o controle externo contribui para a
construcao de um ambiente pUblico mais resiliente, com maior capacidade de resolver pro-
blemas estruturais e proteger o patrimonio coletivo.

Por fim, a analise dos casos evidencia a importancia de sistematizar metodologias de
acompanhamento para liquidagoes estatais, com definicao de indicadores de desempenho,
critérios de avaliagcao de riscos e instrumentos de prestacao de contas. O aprendizado ins-
titucional gerado pode servir como referéncia para outras cortes de contas, reforcando a
atuacao cooperativa e a difusdo de boas praticas na fiscalizagcao da reestruturacao do Es-
tado.
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Conexoes com 0s ODS 16 e 17

A Agenda 2030 da ONU estabelece, entre seus pilares, a necessidade de fortalecer
instituicoes plblicas que atuem com integridade, responsabilidade e eficacia. No caso bra-
sileiro, esse compromisso se materializa, entre outros meios, pela atuacao dos Tribunais
de Contas, cuja funcao de controle externo contribui diretamente para o aprimoramento da
gestao plblica e para a construgao de uma cultura de responsabilizacao e governanca.

A experiéncia do TCE-SC no acompanhamento de processos de liquidagao de empresas
estatais demonstra como a atuagao técnica, preventiva e orientadora do controle externo
pode ser um vetor efetivo de realizagdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, em
especial 0s ODS 16 e 17. O ODS 16, que trata da promogao de instituigcoes eficazes, respon-
saveis e transparentes, encontra correlacao direta com as agdes desenvolvidas pelo TCE-SC
nos casos da Cohab-SC, URB Blumenau e Codeb Brusque.

Ao apontar fragilidades estruturais como a auséncia de plano de liquidagao, falhas nos
controles patrimoniais, omissao de registros contabeis e inexisténcia de prestagao de con-
tas, o Tribunal nao apenas exercitou sua fungao fiscalizatdria, mas promoveu a reconstrugcao
de trilhas de governanga para assegurar o encerramento responsavel dessas entidades.
A emissao de recomendagoes detalhadas, embasadas em diagnostico técnico e referencial
normativo, amplia a capacidade institucional dos entes envolvidos para lidar com passivos
ocultos, prevenir litigios e promover maior seguranca juridica.

Além da dimensao técnica, a atuacao do TCE-SC também dialoga com os fundamentos
do ODS 17, voltado a promogao de parcerias eficazes e a cooperagao institucional. Os pro-
cessos de liquidagao exigem, por natureza, articulagao entre diferentes entes federativos
(Uniao, estados, municipios), 6rgaos administrativos (controladorias, procuradorias, secre-
tarias), poderes publicos (Executivo, Legislativo e Judiciario) e sociedade civil.

Ao sugerir a criacao de grupos interinstitucionais, recomendar a centralizacao de rotinas
operacionais e incentivar termos de cooperagdo com o Judiciario e 6rgaos registradores, o
Tribunal atuou como facilitador do dialogo institucional, induzindo solugdes colaborativas e
sustentaveis para questoes historicamente negligenciadas.

Outro aspecto relevante diz respeito a indugdo de uma cultura de planejamento e inte-
gridade mesmo em contextos de encerramento institucional. O desfecho de uma estatal nao
representa a extingao de suas obrigacoes legais, e sim uma etapa critica que exige memoria
organizacional, sistemas de controle, plano de acao e definicao clara de responsabilidades.
O TCE-SC, ao fiscalizar esses processos com foco em riscos fiscais, passivos ocultos e omis-
soes de governancga, contribuiu para consolidar um modelo de gestao plblica que se estende
até o fim do ciclo de vida da entidade, em conformidade com os principios do ODS 16.

Adicionalmente, a transparéncia promovida pelas auditorias, bem como a comunicagao
dos achados aos entes responsaveis, amplia a accountability e permite que os cidadaos, a
CGM, o Legislativo e os proprios gestores possam acompanhar o desempenho e 0s encami-
nhamentos dos processos de liquidagao. Isso fortalece o controle social, reduz espacos de
discricionariedade indevida e induz uma pratica administrativa mais prudente e responsavel,
objetivos centrais da Agenda 2030.
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Consideracoes finais

O acompanhamento de processos de liquidacao de empresas estatais pelo TCE-SC
evidencia a relevancia do controle externo como agente indutor de governanca, responsa-
bilidade e eficiéncia na gestao plblica. Os estudos de caso envolvendo a Cohab-SC, URB
Blumenau e Codeb Brusque demonstram que, embora a extingao de uma estatal possa pa-
recer uma solugao administrativa, sua execucao desordenada pode gerar novos passivos,
riscos juridicos e prejuizos sociais.

A atuacao do 6rgao de controle externo revelou fragilidades comuns, como a auséncia
de planejamento, o desconhecimento do passivo real, a inexisténcia de inventarios patrimo-
niais, falhas na prestacao de contas e omissoes por parte dos entes controladores. Diante
desse contexto, o Tribunal nao apenas identificou os problemas, mas recomendou medidas
concretas, como a elaboragao de planos formais de liquidagao, a criagao de grupos de tra-
balho interinstitucionais e a adogao de controles minimos de integridade, contabilidade e
gestao documental.

Conclui-se que a fiscalizacao do sistema de contas deve ser exercida de forma ante-
cipatoria, técnica e colaborativa, especialmente em processos de extincao de organismos
pablicos. A liguidagcao de empresas estatais envolve maltiplos interesses, sociais, patrimo-
niais, institucionais, e requer articulagao entre 6rgaos, entes governamentais e a sociedade.
A atuacao pautada por uma abordagem orientadora e preventiva representa um modelo efi-
caz de como as unidades de controle externo podem agregar valor a gestao pulblica.

Recomenda-se, a partir da experiéncia catarinense, como aprimoramento, que os Tri-
bunais de Contas desenvolvam guias ou trilhas de auditoria especificas para liquidacoes
estatais, com definicao de parametros minimos de governanga, de mapeamento de riscos,
de mecanismos de monitoramento de ativos e passivos e de critérios para avaliagao de en-
cerramento — que sao exemplos de boas praticas com potencial de impacto nacional.

Por fim, o presente artigo reforca que a supervisao das liquidagdes nao deve ser vista
como uma etapa final do controle, mas como uma janela estratégica de aprendizado ins-
titucional e fortalecimento da governanca puablica, em consonancia com os ODS 16 e 17,
voltados a construcao de instituicoes eficazes, responsaveis e cooperativas.

External control in the liquidation of state-owned enterprises: the role of TCE-SC as a driver of governance, public
accountability, and support for the 2030 Agenda

Abstract: This article analyzes the role of the TCE-SC in overseeing the liquidation processes of state-owned
enterprises in Santa Catarina, in light of public governance principles and the Sustainable Development Goals
(SDGs 16 and 17). Based on case studies of Cohab-SC, URB Blumenau, and Codeb Brusque, it identifies recurring
weaknesses such as lack of planning, patrimonial irregularities, and omissions in accountability. Drawing on technical
reports (2024-2025), the study highlights the role of external control in promoting best practices, risk prevention,
and institutional strengthening, contributing to responsible and coordinated liquidations.

Keywords: Liquidation of state-owned enterprises. External control. SDGs 16 and 17.
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Resumo: Este artigo propdoe uma reflexao critica sobre os processos de controle externo dos Tribunais de Contas
brasileiros a luz da teoria da accountability horizontal e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da ONU,
especialmente o ODS 16. A partir de uma andlise tedrica e comparativa, com destaque para o modelo francés de
reestruturagao institucional, discute-se a necessidade de alinhar os processos de controle externo aos objetivos
institucionais das instituicoes de controle — ISC. Os resultados apontam que, embora os Tribunais de Contas
brasileiros tenham adotado fundamentos constitucionais compativeis com a accountability horizontal, suas praticas
processuais ainda refletem uma légica judicial tradicional, herdada da tradigao francesa e europeia e voltada
predominantemente a responsabilizagao dos agentes. Defende-se, portanto, a reestruturacao dos processos de
controle externo em dois eixos principais — asseguracao e responsabilizagao — com base nos objetivos institucionais
das ISC numa accountability horizontal e nos padroes profissionais da Intosai, visando maior impacto social,
fortalecimento da democracia e efetividade institucional.
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Contas da Franca — 5 Préatica processual das instituicdes de controle externo no Brasil — 6 Conclusao — Referéncias

Introducao

Em democracias representativas, o fortalecimento das instituicoes de controle externo
é essencial para garantir a transparéncia, a integridade e a efetividade na gestao publica.
Os Tribunais de Contas, como entidades fiscalizadoras, desempenham papel estratégico no
sistema de accountability horizontal, atuando na redugao da assimetria de informagoes entre
0s gestores publicos e os cidadaos.

Este artigo propoe uma reflexao critica e relagao logica entre a teoria da accountability
horizontal com os objetivos primordiais das instituicoes de controle externo e a regulamen-
tacao e estruturagao dos processos de controle externo para o alcance destes objetivos e,
com isto, melhoria da eficacia destas instituicoes (ODS 16).

A partir de uma analise tedrica e comparativa, busca-se compreender como a estrutura-
¢ao dos processos de controle externo pode ser aprimorada para gerar maior impacto social
e democratico, promovendo instituicoes mais eficazes, responsaveis e inclusivas.
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Bases teoricas dos modelos de controle estatal em democracias

O modelo de controle estatal evoluiu conforme 0os modelos de Estado adotados (de
Direito, Social, Democratico de Direito) e recebeu influéncia das teorias contratualistas (Hob-
bes, Locke, Rousseau), da teoria da separagao de poderes (Montesquieu), da teoria do
accountability (Guilhermo O’Donnell) e da teoria da agéncia.

Neste caminho, a construcao de formas de controle estatal foi crescendo e deixando
marcas que sao reconhecidas nos conceitos de controle interno, controle administrativo,
controle judicial, controle legislativo, participagao popular, conceito de transparéncia, dentre
outros. E, nos Estados Democraticos de Direito, 6rgaos para controle da Administracao PU-
blica possuem papéis estruturantes (SCLIAR, 2014).*

Mas é na teoria da agéncia e da accountability que se encontram a base tedrica do
modelo de controle estatal por instituicoes de controle.

Em sintese, a teoria da agéncia fundamenta a relagcao entre os governantes (agentes)
e cidadaos (principais), justificando a necessidade de mecanismos de controle para mitigar
riscos de desvio de interesse plblico. E a teoria de accountability envolve um sistema de
direito ao controle e dever de prestacao de contas.

Em Estados Democraticos de Direito em que ha soberania popular e igualdade politica,
com pilares republicanos (bem comum) e liberais (limitacao do poder estatal e protecao de
direitos fundamentais), em que o povo escolhe seu representante, surge a relagao entre este
agente e os principais (povo). Estes principais tém o direito de saber como o agente esta
aplicando o “bem comum” e deve ter ferramentas para atuar em caso de discordancia com
as acoes deste agente, que, em muitas democracias, tem como ferramenta principal o voto.

Contudo, estes principais (povo) por vezes nao tém conhecimento técnico ou acesso
para confiar nas informagdes repassadas pelo agente. Neste contexto, a criagao de agéncias
estatais legalmente autorizadas e autdbnomas para supervisionar e assegurar as informagoes
repassadas pelo agente amplificam o conceito de accountability. Nesta tese de accountability
horizontal (O’'DONNELL, 1998), isto €, realizada por estruturas da propria entidade, € que se
desenvolveram mecanismos de controle judicial, nos parlamentos, fortalecendo a tradicao
de separacao de poderes. Cabe destaque para a tradicao dos Parlamentos de fiscalizarem
0S agentes e apreciarem suas prestacoes de contas.

Com dificuldades operacionais e técnicas, muitos Parlamentos criaram agéncias espe-
cificas para realizar trabalhos de asseguracao das informagoes dos agentes, cujos relatorios
fossem fonte confiavel de informagao sobre a gestao plblica com o objetivo de reduzir a as-
simetria de informagao. Assim, surgem as instituicoes superiores de controle — ISC.

Na medida em que as ISC identificavam desvios em relagao aos critérios de analise
(sejam critérios financeiros, legais, de conformidade ou de desempenho), verificou-se a ne-
cessidade de robustecer o mandato destas agéncias para que elas pudessem determinar

1 Em sua tese de doutorado, o autor pesquisou a evolucao historica do controle da administragdo desde a Antiguidade
até o Estado Democrético de Direito. A Declaracao Universal dos Direitos do Homem (1789) consagrou o direito dos
cidadaos de fiscalizar os tributos e exigir prestacao de contas (SCLIAR, 2014).
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corregoes de imediato, ou mesmo aplicar sangdes a quem incorreu em ilegalidade, como
forma de mitigar o risco de abuso de poder (MAINARING apud COUTINHO, 2018).

Em estudo sobre accountability horizontal em democracias emergentes, O’Donnel ainda
destaca a importancia do fortalecimento de agéncias de controle com recursos e autonomia;
a promogao da transparéncia e acesso a informacao; o incentivo de participacao da socie-
dade civil e da midia no processo; e a valorizacao de liderangas piblicas que atuem com
integridade (O’DONNEL, 1998).

Doris Coutinho (2018), em estudo tedrico sobre o papel do Tribunal de Contas ante a
accountability, cita outras teorias que influenciaram o controle externo: Smulovitz e Peruzzotti,
que defendem a importancia da accountability social, o papel da midia e da sociedade civil
na imposicao de custos reputacionais; Delmer Dunn, Robert Keohane e Ronald Oakerson,
que ampliam o conceito de accountability horizontal para incluir mecanismos informais com
capacidade sancionatoria (COUTINHO, 2018).

Em 1977, representantes de instituicoes superiores de controle — ISC se reuniram em
Lima, no Peru, e declararam que a principal forma de reducao de assimetria de informagoes
entre o agente e 0s principais é por meio do processo de auditoria e da garantia de indepen-
déncia das ISC. Vale citar alguns trechos:

O principal objetivo da Declaragdo de Lima é reforcar a necessidade de uma au-
ditoria governamental independente. Uma Entidade Fiscalizadora Superior que
ndo consegue cumprir essa demanda nao esta apta a cumprir padrao esperado.
[...]

0O estado de direito e a democracia sao, portanto, premissas essenciais para
uma auditoria governamental efetivamente independente, além de serem os pi-
lares nos quais a Declaragao de Lima se fundamenta [...]

Secado 1. Proposito da auditoria O conceito e estabelecimento da auditoria sdo
inerentes a administragdo financeira puablica, ja que a gestao de recursos pl-
blicos envolve um voto de confianga. A auditoria ndo é um fim em si, e sim um
elemento indispensavel de um sistema regulatorio cujo objetivo é revelar des-
vios das normas e violagdes dos principios da legalidade, eficiéncia, efetividade
e economicidade na gestdo financeira com a tempestividade necesséaria para
que medidas corretivas possam ter tomadas em casos individuais, para fazer
com que 0s responsaveis por esses desvios assumam essa responsabilidade,
para obter o devido ressarcimento ou para tomar medidas para prevenir- ou pelo
menos dificultar—a ocorréncia dessas violagoes. (INTOSAI, 1977) (Grifos nossos)

Assim, antes de qualquer julgamento para responsabilizacao de agentes, € necessaria
a realizacao de trabalhos de asseguragao, para revelar desvios do padrao ou critério e agoes
para os responsaveis adotarem medidas corretivas tempestivas.

No Brasil, 0 mandato conferido aos Tribunais de Contas, como uma das agéncias inte-
grantes da accountability horizontal, tem bases ideoldgicas na teoria da agéncia, na teoria
da accountability horizontal e na Declaragao de Lima. Um estudo tedrico da accountability
financeira e orgamentaria adotada no Brasil foi feito por Donato Volkers Moutinho (2020)
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em sua tese de mestrado, que foi publicada como livro de titulo Contas dos governantes e
€ uma excelente fonte de entendimento das bases tedricas utilizadas pelo constituinte na-
cional de 1988.

Assim, entender a base tedrica que fundamentou a criagao de agéncias de accountabi-
lity horizontal em democracias representativas, e (re)pensar 0os processos de trabalho destas
agéncias baseados em seus objetivos € a técnica mais apurada para se buscar a efetividade
destas instituicoes de controle (ODS 16 — Paz, Justica e Instituicoes Eficazes).?

Objetivos das instituicoes de controle externo

Sendo, as instituicoes de controle externo, agéncias de accountability horizontal em de-
mocracias representativas, seus objetivos devem estar atrelados a redugao da assimetria de
informacdes entre o agente e os principais (cidadaos), sendo fonte de informagao confidvel,
e as agoes corretivas e ressarcitorias em caso de desvios ou abuso de poder do agente, se
isto lhe for outorgado por mandato constitucional ou legal.

Pode ocorrer dos mandatos nacionais das ISC contemplarem outros trabalhos além dos
trabalhos de asseguracao e de responsabilizacao, mas o foco principal das ISC deve ser a
reducao da assimetria, para aumentar o grau de confiabilidade da sociedade na Administra-
¢ao Piblica, e com poderes de agoes corretivas, para promover a melhoria da Administragao
Pdblica.

Desde a Declaragao de Lima até hoje, a Intosai — Associagao Internacional das Ins-
tituicoes Superiores de Controle vem promovendo a estruturacao de pronunciamentos
profissionais para delinear objetivos das ISC e promover o alcance destes objetivos com o
maior grau de qualidade possivel.

No documento Manual de Gestao Estratégica para Instituicoes Superiores de Controle
(INTOSAI; IDI, 2020), consolidam-se os objetivos especificos das ISC, como resultados es-
perados de sua atuacao, em acompanhamento parlamentar e implementacao executiva das
recomendacoes de auditoria; a ISC ser vista como uma organizagao relevante e modelo em
termos de transparéncia, responsabilizacao e integridade; confianca plblica nos sistemas
financeiros governamentais; melhoria na conformidade da administracao pablica com leis e
regulamentos; engajamento das partes interessadas no sistema de accountability.

2 “Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso
a justica para todos e construir instituicoes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis [...] 16.3 Promover
o Estado de Direito, em nivel nacional e internacional, e garantir a igualdade de acesso a justica para todos [...] 16.5
Reduzir substancialmente a corrupgao e o suborno em todas as suas formas 16.6 Desenvolver instituicoes eficazes,
responsaveis e transparentes em todos os niveis 16.7 Garantir a tomada de decisao responsiva, inclusiva, participativa
e representativa em todos os niveis [...] 16.10 Assegurar o acesso publico a informagdo e proteger as liberdades
fundamentais, em conformidade com a legislacao nacional e os acordos internacionais 16.a Fortalecer as instituicoes
nacionais relevantes, inclusive por meio da cooperagao internacional, para a construgdo de capacidades em todos os
niveis, em particular nos paises em desenvolvimento, para a prevencao da violéncia e o combate ao terrorismo e ao
crime” (Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs/16).
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0 Manual, ainda, numa harmdnica cadeia de valores e beneficios que devem ser gerados
pelos trabalhos das ISC, faz a relagcao entre as capacidades da ISC, seus processos internos,
0s produtos que entrega, os objetivos perseguidos, com 0s seguintes impactos esperados na
sociedade (eficacia da ISC — ODS 16): accountability, transparéncia e integridade reforgcadas
no setor plblico; democracia reforgada e confianga na sociedade; melhoria na prestagao de
servicos plblicos afetando positivamente o bem-estar dos cidadaos; apoio a Agenda 2030
da ONU e a implementagao dos ODS.

Figura 1 — Cadeia de valores e beneficios dos Tribunais de Contas

FIGURE 2.1 SAl Strategic Management Framework VALUE & BENEFITS OF SAls
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Fonte: Manual de Estratégica para Instituicoes Superiores de Controle (INTOSAI; IDI, 2020).

O Manual consolida os pronunciamentos profissionais das ISC desenvolvidos com base
na Declaragao de Lima (INTOSAI, 1977), que, por sua vez, € baseado na teoria da accounta-
bility horizontal: independéncia das ISC (secoes 5 a 7); poderes das ISC (segoes 10 a 12);
métodos e procedimentos dos trabalhos da ISC (se¢oes 13 e 14); produtos do trabalho das
ISC (secOes 16 e 17); base constitucional para as ISC auditarem autoridades, gestao finan-
ceira, contratos, obras pulblicas e outras areas relevantes (secoes 18 a 25); relagao das ISC
com os usuarios de seus trabalhos (secoes 8 e 9).
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Para cada um destes topicos, a Intosai desenvolveu pronunciamentos profissionais
que permitem aferir um grau minimo de qualidade: a) Intosai Principles: Independéncia das
ISC - IFPP Intosai P10; Transparéncia e Accountability das ISC — IFPP Intosai-P20; Principios
das Atividades de Responsabilizagdo IFPP Intosai-P50° e Valores e beneficios gerados pe-
las ISC aos cidadaos: IFPP Intosai-P 12; b) Intosai Standards: principios fundamentais do
processo de auditoria do setor pUblico IFPP ISSAI 100-6499 (trabalhos de asseguracao); c)
Intosai Guidance: orientagdes de aplicagao dos pronunciamentos ou de implementagao dos
processos de auditoria ou orientagcoes para temas especificos.

0 que se pretende demonstrar aqui € a relagdo logica entre a teoria da accountability
horizontal, com o0s objetivos primordiais das instituicoes de controle externo, que foram bem
apresentados pela Intosai na cadeia de valor apresentada acima, e com a necessidade de
que seus processos internos sejam estruturados para o alcance destes objetivos.

Neste ponto, vale explorar um dos principios institucionais dos pronunciamentos das
ISC de gerar valor e beneficio a sociedade e fazer diferenca na vida dos cidadaos (Intosai,
IFPP Intosai-P12), o qual se desdobra em principios basicos de estruturacado das ISC para o
alcance de tais objetivos.

Figura 2 — Principios da geragao de valor e beneficios de uma instituicdo superior de controle
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Fonte: Intosai, IFPP Intosai-P12.

3 A Intosai conceitua esta atividade como jurisdictional. A tradugao para o portugués manteve o termo “jurisdicional”.

Independentemente de os debates tedricos brasileiros rechagarem funcdes jurisdicionais as Cortes de Contas, por se
entender que a jurisdicdo é una e atribuida apenas ao Poder Judiciario, o conteldo do pronunciamento profissional s&o
0s principios relativos ao processo de responsabilizagdo e agentes publicos.

280 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 275-292, 2025



TRIBUNAIS DE CONTAS E O ODS 16: REPENSANDO O PROCESSO DE CONTROLE EXTERNO

De acordo com este principio, para gerar valor e beneficio a sociedade (e a democracia),
a ISC deve buscar o tripé: 1) fortalecer a accountability, a transparéncia e a integridade das
entidades do setor pablico, por meio da salvaguarda de sua independéncia, da realizagao
de trabalhos de asseguragao (auditorias), da habilitagao dos gestores para cumprimento
de suas recomendacoOes e da producao de relatorios para o publico acessar a informagao;
2) demonstrar sua relevancia para os cidadaos, para o Legislativo e para outras partes in-
teressadas, por meio da sensibilidade a mudangcas de ambiente e riscos emergentes, da
comunicacao efetiva com os principais (partes interessadas); da promogao do aperfeicoa-
mento da Administracdo, sendo fonte confidvel de conhecimento e orientacao objetiva e
independente; 3) ser uma organizacao que lidera pelo exemplo.

Este tripé representa exatamente o impacto esperado pelas ISC em sua atuagao no sis-
tema de accountability horizontal representado na imagem da cadeia de valores apresentada
nos capitulos anteriores. Uma ISC é eficaz se implementar este tripé (ODS 16).

Nesta logica, nas democracias representativas, e como integrante dos sistemas de
accountability horizontal, as ISC tém como objetivos principais a reducao de assimetria de
informagodes entre 0 agente e principais (sociedade) e a redugao do abuso de poder. Esses
objetivos principais sao detalhados na Declaracao de Lima e nos pronunciamentos pro-
fissionais desenvolvidos pela Intosai que trazem como objetivos especificos e resultados
esperados das ISC: o acompanhamento parlamentar e implementagao executiva das reco-
mendagoes de auditoria; ser vista como uma organizagao relevante e modelo em termos de
transparéncia, responsabilizacado e integridade; a geracao da confianga plblica nos siste-
mas financeiros governamentais; a melhoria na conformidade da administragcao pablica com
leis e regulamentos; e engajamento das partes interessadas no sistema de accountability.

A clareza destes objetivos também contribui para distingao do papel desempenhado
pelas ISC nas democracias representativas de modo a nao confundir com a atuacao do con-
trole exercido pelo Poder Judiciario (para solugao de conflitos), pelo Ministério Pablico (para
defesa de interesses coletivos e difusos, e para autoria da acao penal), pela Politica Inves-
tigativa (para detectar ocorréncia de infragdes criminais, crimes e sua autoria).

Com a definicao clara destes objetivos, a ISC deve pensar em sua estrutura e pro-
cessos para fins de alcancar tais objetivos. Vale lembrar que a atividade de julgamento e
responsabilizacao de agentes plblicos da ISC foi pensada na teoria da accountability como
uma atribuicao para ser usada ap6s a realizagao dos trabalhos de asseguragao em que hou-
vesse a constatacao de ocorréncia de desvios em relagao ao critério ou abuso de poder.
A funcao de responsabilizacao fortaleceria o atingimento da accountability, transparéncia e
integridade.

Sao varios os autores que defendem teses neste sentido de se pensar o processo com
base nos objetivos institucionais, citando levantamento feito pelo trabalho apresentado por
membros do Grupo de Trabalho 1 do Comité de Sistematizagao da Administragao Plblica
do IRB, em junho de 2025 (MENDES et al., 2025): Freitas (2014), teoria institucional de
Maurice Hauriou; Dagomar Lima (2008), Tiago Dutra, Adircélio Junior (2021), adequacgao
processual apresentada por Galeno Lacerda (2008).
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No Brasil, 0 mandato conferido ao Tribunal de Contas, como instituicao de controle
externo do sistema de accountability horizontal, &€ de exercer auxilio no controle externo da
fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, quanto a legali-
dade, legitimidade, economicidade, subvencao e renlncia de receitas (art. 71, caput c/c
art. 70), competindo-lhe apreciar as contas anuais dos chefes do Poder Executivo; julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis; apreciar para fins de registro a legali-
dade dos atos de pessoal; realizar inspegoes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial; fiscalizar contas de empresas pulblicas; fiscalizar
recursos transferidos pelos entes piblicos; prestar informagoes ao Poder Legislativo; aplicar
sanc0es aos responsaveis; assinar prazo para correcao dos atos ilegais; sustar execugao
de atos impugnados e decidir sobre contratos impugnados na omissao do Poder Legislativo
(art. 71, incisos, CF).

0 mandato das instituicdoes de controle brasileiras esta aderente a Declaragao de Lima
e a teoria da accountability. Contudo, a estruturacdo dos Tribunais de Contas e de seus
processos internos tende a seguir uma légica mais judicial que de accountability, com pre-
valéncia de atividades de responsabilizagao (jurisdicionais) as atividades de asseguragao.

Estruturacao dos processos das instituicoes de controle:
caso do Tribunal de Contas da Franca
Antes de apresentar reflexoes sobre a pratica processual das ISC brasileiras compa-

radas com os objetivos institucionais do sistema de accountability, vale rever a logica da
cadeia de valor pensada pela Intosai com base nas melhores préaticas internacionais.
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Figura 3 — Cadeia de valores e beneficios dos Tribunais de Contas
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Fonte: Manual de Estratégia para Instituicoes Superiores de Controle (INTOSAI; IDI, 2020).

O atingimento dos objetivos institucionais das ISC e impactos na democracia serao
atingidos se houver elos na cadeia de valor encadeados as capacidades da ISC,* que, por
sua vez, englobam:

e Capacidades institucionais: independéncia garantida e regime juridico estabelecido

— Intosai-P10.

e Capacidades dos sistemas organizacionais: existéncia de estruturas, processos e
préaticas robustas relacionadas a governanca geral da ISC; governanga de cada area
funcional na ISC e de suas atividades-fim e meio (servi¢os principais; servigos corpo-
rativos; comunicagao e gestao de partes interessadas; gestao de recursos humanos,
desenvolvimento profissional de pessoal).

e Capacidades de seus profissionais: existéncia de um nimero adequado de pessoas
competentes e engajadas.

4 Conteldo estudado no mddulo 2 do Papel de estudo sobre competéncias profissionais transversais do Programa de
Certificacao Internacional em Auditoria do Setor Piblico (INTOSAI; ID; PESA, 2025).
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Quanto melhores as capacidades da ISC melhores serao as entregas, os produtos e
resultados alcancados, maior o atingimento dos objetivos institucionais e melhor os impac-
tos na sociedade e na democracia (eficacia — ODS 16).

Assim, a estruturacdo dos servigos principais de cada ISC dependera do mandato que
ela possui, que inclui trabalhos de asseguracao das informacoes financeiras, da conformi-
dade com leis e do nivel de desempenho da gestao (atingimento de metas, economicidade
e eficiéncia). E cerca de 25% dos paises membros da Intosai ainda possuem mandato para
atividades de responsabilizagao (jurisdicionais) para julgamento e responsabilizagcao de agen-
tes publicos (JURISAI, [s.d.]).

O Tribunal de Contas da Franca € um bom exemplo de reestruturacao das capacidades
de seus sistemas organizacionais com vistas ao atingimento de objetivos institucionais do
sistema de accountability e maior impacto social € na democracia.

Em 2008, a Franga passou por uma revisao constitucional que ampliou as atribuicoes
nao jurisdicionais da Corte de Contas. Essa mudanga suscitou debates sobre a necessidade
de uma reforma estrutural nessa ISC com o objetivo de permitir que, além de exercer sua
tradicional funcao jurisdicional, ela também pudesse apoiar o Parlamento na fiscalizacao da
atuacao governamental, no acompanhamento da execugao das leis orcamentarias, na ava-
liagao das politicas publicas e na certificacao das contas (DUFFY-MEUNIER, 2010).

Em 2022, a Corte de Contas da Franga reformou o regime de responsabilizagao fi-
nanceira dos gestores plblicos por meio da Ordonnance n® 2022-408. A nova abordagem
estabelece que apenas infracoes que causem prejuizos financeiros relevantes serao passi-
veis de sancao, abandonando o modelo anterior que punia até falhas formais, como auséncia
de assinaturas, independentemente da materialidade do dano.

Apesar da criagao de um contencioso nacional centralizado, a atividade jurisdicional
da Corte torna-se secundaria. A maior parte de seu trabalho estéa voltada para trabalhos de
asseguragao, como auditorias, certificagao de contas, acompanhamento da execugao orga-
mentaria, apoio ao Parlamento e avaliacao de politicas plblicas (FRANCA, 2023).

E estas atribuicoes sao desempenhadas por meio de Camaras: Camaras Regionais e
Territoriais de Contas, em que tramitam os processos de trabalhos de asseguragao (audito-
rias, certificacoes de contas, avaliagao de politicas pUblicas e acompanhamento da execugao
orcamentaria), e Camara de Disciplina Orgamentaria e Financeira, na qual tramitam proces-
s0s para julgamentos de responsabilizagao e aplicagao de sancoes.

Pelos relatorios de atividades,® verifica-se que o desempenho da Corte de Contas fran-
cesa é medido atualmente pelo percentual de implementagao das recomendacoes dadas em
seus trabalhos de asseguracao, demonstrando o efetivo aperfeicoamento da administracao
pUblica e engajamento maior com o Parlamento e sociedade.

Outros nimeros dos relatorios de atividades que permitem a reflexdo do maior impacto
da ISC na sociedade e democracia: antes da reforma, a duracao média dos processos era

5 Relatorios disponiveis em: https://www.ccomptes.fr/fr/rapports-activite-cdc.
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de cerca de 40 meses,® enquanto no novo regime passou a ser de 18 meses;” em 2021
foram realizados 974 julgamentos de responsabilizacao de agentes pablicos, 480 em 2022,
e, quando do inicio da vigéncia do novo regime, o total de julgamentos caiu para 40 em
2023 e 70 em 2024. Houve um significativo aumento de propostas cidadas recebidas,
principalmente apds o novo regime® e maior engajamento dos gestores na implementagao
das recomendacoes dadas, resultando no aperfeicoamento da Administracao Pablica.

Para alcancgar estes resultados (efetividade) e impacto (eficacia — ODS 16), foi dese-
nhado um projeto estratégico de reestruturacao dos Tribunais financeiros franceses em trés
fases: definir a missao institucional da Corte com foco na diversidade, agilidade e acessibili-
dade dos trabalhos aos cidadaos; na governanga e na modernizacao dos processos internos;
revisar 0s recursos internos para: reforgar uma politica de recursos humanos estratégica,
proativa e centrada no pessoal; renovar a cultura gerencial, pedra angular da transformacao
dos métodos de trabalho; e melhorar as condi¢des de trabalho de todos para o desenvolvi-
mento profissional de todos.® E, atualmente, o principal servico do Tribunal &€ o trabalho de
asseguracao seguindo padroes profissionais da Intosai.

Pratica processual das instituicoes de controle externo no
Brasil

O Brasil importou o modelo francés de direito administrativo e trouxe a tradi¢cao da
Justica administrativa francesa, a qual foi sendo incorporada nas fungoes dos Tribunais de
Contas brasileiros, inclusive pela adaptagao dos processos internos do modelo napolednico
de justica administrativa.

Um estudo minucioso sobre esta importagao de conceitos de direito administrativo pelo
Brasil foi feito por Walter Guandalini Junior (2019). O autor descobriu que, no contexto euro-
peu de formagao dos Estados, buscou-se legitimar a clara separagao das fungdes estatais,
o direito administrativo foi sendo construido com o foco na defesa dos interesses coletivos,
e o Poder Judiciario, na solugao de conflitos de interesse privado; no Brasil, por seu con-
texto historico, foram feitas adaptagoes dos conceitos franceses de direito administrativo a
realidade brasileira, com ressignificacao e refuncionalizagao a fim de buscar a legitimagao
de um Estado brasileiro que estava se constituindo na época.

Enguanto o conceito de direito administrativo europeu tinha origem na jurisprudéncia,
no Brasil sua origem foi cientifica (dos estudiosos e doutrinadores). Se na Europa havia
uma autonomia absoluta da administragao, no Brasil havia interferéncia da justica e da

6 Dado informado no relatério de atividades de 2021 (Disponivel em: https://www.ccomptes.fr/sites/default/files/2022-07 /
WEB-rapportActivite2021-corr.pdf).

7 Dado informado no relatorio de atividades de 2024 (Disponivel em: https://www.ccomptes.fr/sites/default/files/2025-
06,/202050618-Rapport-Activite-Cour-des-comptes-2024-Accessible_0.pdf).

& Relatorios disponiveis em: https://www.ccomptes.fr/fr/rapports-activite-cdc.

®  Projeto Estratégico de reestruturagao do Tribunal Financeiro Frances. Disponivel em: https://www.ccomptes.fr/fr/
communiques-presse/jf2025-le-projet-strategique-des-juridictions-financieres.
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politica na administracao. A finalidade dos primérdios do direito administrativo europeu
foi o disciplinamento urbano para o atendimento do interesse coletivo, e, no Brasil, foi a
satisfagao das necessidades populares para a conservagao do governo imperial (GUANDALINI
JR., 2019).

Toda a construcao legislativa sobre controle da Administragao Piblica, no Brasil, tinha
como base teorica a doutrina administrativista muito influenciada pelo direito administrati-
vo francés. Alfredo Buzaid (1967), em estudo sobre a origem e evolugao dos Tribunais de
Contas, pesquisou as propostas de criagdo de um 6rgao de controle no Império até sua
criacao oficial em 1890, por ideacao de Rui Barbosa, e relatou que as discussoes, a época,
giravam em torno do modelo francés, italiano e belga. A constatagao da influéncia francesa
e europeia na criagao do Tribunal de Contas brasileiro também é citada por outros autores
(CARVALHO; RODRIGUES, 2021;% PAIXAO, 1997;** LINS NETO, 1997; CASTARDO, 2007;
SPECK, 2000; SCLIAR, 2014).

Mesmo com a Constituinte de 88, que trouxe fundamentos tedricos adotados pela
Declaragao de Lima, a pratica no Brasil é distante de um sistema de accountability e mais
proxima de um sistema de justica administrativa, ou modelo italiano baseado em revisao e
julgamento. Inclusive, o pesquisador Wremyr Scliar (2014) destaca que a Constituicao de
1988 reafirma a independéncia e autonomia do Tribunal de Contas e amplia suas atribui-
coes, equiparando-o aos Tribunais de Justica.

Nao a toa que os processos de controle externo construidos por heranga legislativa
incorporam principios de processos de julgamento de resolucao de conflitos (processos
judiciais), com previsao de mesmas fases processuais (em termos gerais: instauragao, ins-
trugao, saneamento, julgamento, recurso).

As competéncias constitucionais dos Tribunais de Contas brasileiros que deveriam ser
interpretadas como mandatos para atuagao nos trabalhos de fiscalizagao (asseguracao)
passaram a ser interpretadas como funcgoes e, para cada fungao, os normativos internos
transformaram-nas em processos no modelo de processo judicial de resolugao de conflitos.

Percebe-se que o discurso dos estudiosos e doutrinadores sobre Tribunais de Con-
tas também passou a influenciar a forma como os Tribunais estruturavam seus processos.
Veja-se, por exemplo, o artigo publicado por Lins Neto (1997), que afirma que o “motivo
fundamental da existéncia do Tribunal de Contas [...] €, realmente, o chamado controle da
moralidade administrativa ou, [...] trata-se de um instrumento institucional no combate a
corrupgao”.

Esta visao, de o Tribunal de Contas ter como objetivo institucional o combate a
corrupcdo, é percebida atualmente pela forma de atuacdo de muitos auditores que uti-
lizam metodologias de investigagao criminal ao invés de metodologias de trabalhos de

10 Em pesquisa comparativa entre os modelos europeus e brasileiros de orgaos de controle, Carvalho e Rodrigues (2021)
constataram a influéncia francesa e italiana na criagcao do Tribunal de Contas e sua evolugao constitucional em 1988,
quando se ampliaram significativamente as competéncias dos Tribunais de Contas.

11 Judite Cavaleiro Paixao (1997) pesquisou as fontes do Tribunal de Contas de Portugal para a hist6ria do Brasil Colonia e
demonstrou a heranga de 6rgao de controle interno das finangas como Casa dos Contos, desde 1389, e o funcionamento
do Erério Régio (sec. XVIII e XIX).
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asseguragao, e pela estruturagao dos processos de controle externo que se aproximam do
modelo de processos judiciais.

E, mesmo com a adocao do sistema de accountability horizontal, pela Constituicao
Federal de 1988, e ampliacao do escopo do controle e novas frentes de atuacao, como au-
ditorias operacionais, para afericdo da economicidade, eficiéncia e eficacia da gestao plblica
e avaliagao de politicas pUblicas, as capacidades dos sistemas organizacionais dos Tribu-
nais nao tiveram grandes adaptagdes ou avancos aos novos objetivos institucionais. Foram
mantidas praticas tradicionais (LOUREIRO, 2009; SPECK, 2000).1?

A cultura institucional consolidada, pressoes internas e externas por seguranca juridica,
baixa interagdo com a sociedade e outros 6rgaos de controle e falta de incentivo a inovagao
foram apontadas por Speck (2000) como causas da manutencao das rotinas tradicionais.

Flavio Garcia Cabral (2021) fez um estudo sobre o comportamento do Tribunal de Con-
tas da Uniao — TCU desde a Constituicao de 1988 e demonstrou que as capacidades do TCU,
de 1988 até meados de 1990, eram insuficientes com dificuldades materiais e estruturais,
com atuagao cautelosa, marcada pela inseguranca institucional. Desde meados dos anos
1990 até o inicio dos anos 2010, houve aprimoramento técnico e organizacional, uso de
novas tecnologias, criacao de processos internos para realizacao de auditorias e outros tra-
balhos de asseguragao, o que culminou num reconhecimento institucional e fortalecimento
perante a sociedade. Mas o autor critica a atuagdo do TCU nestes Ultimos anos por ter uma
atuacao de “Tribunal Ativista” com extrapolagao das competéncias constitucionais, e defen-
de uma “autocritica institucional” e “contencao juridica”, com subjetividade nas decisoes.

Comparando a cadeia de valor sugerida pela Intosai com o estudo de Flavio Garcia Ca-
bral (2003), é possivel deduzir que houve valorizacao da relevancia do TCU quando houve
aprimoramento técnico e sua estruturagao para trabalhos de asseguracao.

A necessidade de estruturagao interna para ampliagao de processos de trabalhos de
asseguragao nos Tribunais de Contas brasileiros aparece em varios estudos (citem-se al-
guns: SPECK, 2000;*® SCLIAR, 2014).

Neste sentido, Bruno Speck (2000, p. 83-84; 209-210) destaca que os Tribunais de
Contas enfrentam o desafio de conciliar suas estruturas tradicionais, voltadas ao julgamento
de contas, com a necessidade de realizar auditorias mais analiticas e orientadas a resulta-
dos.

Um grande exemplo deste vacuo em trabalhos de asseguracao, para aumento
da confianca publica nas informagodes, ocorreu durante a pandemia de Covid-19, em
que os veiculos de imprensa formaram um consoércio, em junho de 2020, para coletar

12 Bruno Speck (2000) apresenta o TCU como uma instituigdo em constante tensao entre rotina e inovacao, entre controle
técnico e impacto politico. A obra destaca a importancia do TCU na promogao da responsabilidade fiscal, transparéncia
e eficiéncia administrativa, ao mesmo tempo em que aponta os desafios de manter sua autonomia, profissionalizagcao
e relevancia institucional.

130 autor trata dos desafios técnicos e institucionais, incluindo a dificuldade na operacionalizagao de conceitos de eficiéncia,
eficacia e impacto, bem como afirma a dificuldade dos Tribunais de Contas de conciliarem a sua estrutura tradicional,
voltada ao julgamento de contas, com a necessidade de realizar auditorias mais analiticas e orientadas a resultados
(SPECK, 2000).
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dados diariamente com as secretarias estaduais e municipais de salde, ante a falta de
transparéncia nas informagoes oficiais.'* A ideia por tras da accountability horizontal é que,
quando houver davidas sobre informagoes puUblicas, as pessoas busquem informagoes
confiaveis nos Tribunais de Contas.

Assim, sendo os Tribunais de Contas 6rgaos integrantes do sistema de accountability
horizontal em democracias representativas, com objetivos gerais de reduzir a assimetria de
informacao entre o agente e 0s principais (povo) e aperfeicoar a Administragao com medidas
corretivas dos desvios do padrao, ou, conforme o mandato, também responsabilizar agentes,
Seus processos internos devem ser estruturados para o alcance destes objetivos.

E, no Brasil, por tradicao historica, conforme demonstrado pela pesquisa bibliografica,
0s processos de controle externo foram desenhados mais para o objetivo de responsabiliza-
¢ao, de investigacao da corrupgao e sua responsabilizagao.

Portanto, considerando as bases teodricas adotadas pela Constituicdo de 1988 para
o modelo dos Tribunais de Contas brasileiros, seus objetivos institucionais correlatos a ac-
countability horizontal e com mandato para responsabilizacao de agentes puablicos, ndo ha
outra conclusao de que a necessidade de estruturacao das capacidades dos sistemas or-
ganizacionais internos para dois tipos de processos principais: processos de asseguragao
(fiscalizacao/auditoria) e processos de responsabilizacao.

E esta conclusao é exatamente a estrutura sugerida pela Intosai em seus pronuncia-
mentos profissionais, incluindo uma gama de principios para 0os processos de asseguragao
(auditoria) e principios para as atividades de responsabilizagao.

Os processos de asseguracao e a metodologia que deve ser implementada deve seguir
0s pronunciamentos profissionais internacionais. Da mesma forma que existem pronuncia-
mentos profissionais e protocolos médicos, de engenharia, de pericia investigativa, aceitos
universalmente para aferir um nivel de qualidade, devem existir protocolos nos trabalhos de
asseguragao.

Neste sentido € que se critica veementemente a adog¢ao de principios de processos ju-
diciais ou de investigacao criminal nos processos de controle externo de asseguracao, pois
se manteria a tradigao historica e rotinas herdadas que tinham outros objetivos institucio-
nais e baixo impacto social.

Ja as atividades de responsabilizagdo devem seguir os padroes judiciais, vide principios
da IFPP Intosai-P50.

Este raciocinio de se repensar os processos do controle externo exercido pelos Tribu-
nais de Contas num sistema de accountability horizontal em democracias representativas
impoe reflexdoes e mudancas em estruturas internas e procedimentos herdados. Vejam-se
alguns exemplos.

0 art. 74, §2° da Constituicao Federal diz que “Qualquer cidadao, partido politico,
associacao ou sindicato € parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades

4 Disponivel em: https://memoriaglobo.globo.com/jornalismo/coberturas/noticia/pandemia-de-covid-19.ghtml.
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perante o Tribunal de Contas da Uniao”. Na heranga de adaptagao do processo judicial
e objetivo de investigacdao e combate a corrupgao, quase a totalidade dos Tribunais
regulamentaram que estas den(incias e representacoes seriam operacionalizadas por meio
de “processos” com as fases de: instauracao, citacao, contraditorio (defesa), instrucao,
manifestacao do Ministério PUblico de Contas, julgamento e recurso. Com o advento da
Lei de Licitagoes, que previu a representacao ao Tribunal de Contas, muitas empresas
licitantes passaram a se valer deste “processo” para buscar decisoes liminares e aplicagao
de sangOes aos responsaveis. A crescente quantidade de autuacoes destes “processos”
comecgou a impor debates sobre a regulamentacao de valores de algada, critérios de
admissibilidade, ja que o custo operacional e financeiro destes processos, em muitos casos,
era superior ao valor do que estava sendo discutido no processo. E, pior, com resultado
pratico de pouco ou nenhum impacto na sociedade.

0 que se percebe é que o0 “processo de responsabilizagdo” nos Tribunais de Contas
passou a ser um fim em si mesmo. Tanto que, nos relatérios de atividades dos Tribunais, ha
um acompanhamento do total de multas aplicadas para demonstrar a efetividade da Corte.

Agora, se o objetivo do Tribunal de Contas no sistema de accountability passa a ser a
asseguracao e o aperfeicoamento da Administragao Pablica, as dendincias e representagoes
poderiam ser entradas (inputs) para o planejamento de auditorias maiores, cujos critérios
de relevancia e materialidade definiriam a quantidade de 6rgaos puUblicos/contratos/siste-
mas de contratagoes plblicos a serem auditados. Ao final, poder-se-ia assegurar, com maior
confiabilidade, a conformidade ou desempenho da Administragao ou de seus contratos, com
identificagcao das causas das inconformidades ou ineficiéncia, de seus efeitos e com reco-
mendagoes correlatas a estas causas ou efeitos.

Outro exemplo sao os processos de parecer prévio (art. 71, I, CF), processos de julga-
mento de contas de administradores publicos (art. 71, Il, CF), que muitas vezes misturam
numa mesma etapa processual as atividades de asseguracao com atividades de respon-
sabilizagao. Ou muitos Tribunais criaram o tipo processual de “processos de auditoria”, no
modelo de fases do processo de investigagao, misturando atividade de asseguragao com
de responsabilizacao, em que, ao final da auditoria, para se adotar medidas corretivas dos
desvios identificados (art. 71, 1X), que comumente ocorre por meio de recomendacoes ou
determinacgoes, precisa-se aguardar o transito em julgado do processo, o qual se prolonga
demais até a discussao do grau de culpabilidade dos varios agentes. E, ao final do transito
em julgado, as medidas corretivas ja nao possuem qualquer impacto pratico.

Repensar os processos internos impoe repensar alguns institutos, como exemplo:
pelos pronunciamentos profissionais da Intosai, deve-se ter comunicagcao com os gestores
pUblicos (partes responsaveis) ao longo de todo o processo da fiscalizagao, e a forma como
isto sera feito podera ser estabelecida pelos termos da auditoria. Nas rotinas herdadas, ve-
rifica-se a comunicagdo processual, por meio de citagao, oficios, diarios eletronicos etc. Tais
rotinas focam apenas nas atividades de responsabilizagao.
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Portando, em democracias representativas com a do Brasil, para reduzir a assimetria
de informagoes entre os agentes escolhidos e os principais (eleitores) e aperfeigcoar a Ad-
ministracao Pdblica, sdo primordiais a independéncia e autonomia dos Tribunais de Contas,
para que organizem e estruturem seus processos internos para desenvolver trabalhos de as-
seguracao e de responsabilizagao com qualidade, seguindo protocolos profissionais e, com
isto, alcancem seus objetivos institucionais e gerem maior impacto social.

Conclusao

A anélise desenvolvida ao longo deste artigo evidencia que os Tribunais de Contas, en-
quanto agentes do sistema de accountability horizontal, devem estruturar seus processos
internos com base em seus objetivos institucionais: reduzir a assimetria de informacgoes
entre 0 agente e os principais (povo) e adotar medidas corretivas em caso de desvios do
critério, aperfeicoando a Administragao Plblica e responsabilizando agentes, quando neces-
sario.

A tradicao juridica brasileira, fortemente influenciada pelo modelo francés, moldou
praticas processuais voltadas predominantemente a responsabilizagdo, muitas vezes em
detrimento dos trabalhos de asseguracgao.

A experiéncia internacional, especialmente o caso da Corte de Contas da Franga, de-
monstra que a reestruturacao institucional voltada a efetividade e a entrega de valor a
sociedade é possivel e desejavel. Assim, repensar os processos de controle externo a luz
dos padroes internacionais e dos objetivos do ODS 16 é um passo fundamental para que
os Tribunais de Contas brasileiros se consolidem como instituicoes modernas, eficazes e
comprometidas com a boa governanca publica.

Na medida em que as ISC criam processos de auditoria, com padroes profissionais
de alta qualidade, elas conseguem entregar relatorios com informagoes que promovem a
transparéncia e permitem que o cidadao acompanhe e fiscalize a atuagao do agente (Intosai,
Declaragao de Lima, secao 16, 1977), contribuindo para a accountability vertical e, conse-
quentemente, para a democracia.

Supreme Audit Institutions and SDG 16: Rethinking the External Control Process

Abstract: This article offers a critical reflection on the external control processes of Brazilian Supreme Audit Institutions
(SAls) in light of the theory of horizontal accountability and the United Nations Sustainable Development Goals,
particularly SDG 16. Through theoretical and comparative analysis, with emphasis on the French model of institutional
restructuring, the article discusses the need to align external control processes with the institutional objectives of
SAls. The findings indicate that, although Brazilian SAls have adopted constitutional foundations compatible with
horizontal accountability, their procedural practices still reflect a traditional judicial logic inherited from French and
European traditions, predominantly focused on the accountability of public agents. Therefore, the article advocates
for the restructuring of external control processes into two main pillars—assurance and accountability—based on the
institutional objectives of SAls within a horizontal accountability framework and the professional standards of INTOSAI,
aiming for greater social impact, strengthened democracy, and institutional effectiveness.

Keywords: External control. Horizontal accountability. External control process. Value chain. Assurance. Accountability
institutional objectives.
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Resumo: Este estudo avalia o impacto da governanca de dados na geragao de valor dos dados no ecossistema dos
Tribunais de Contas brasileiros. A pesquisa quantitativa foi realizada com 85 servidores de diferentes Tribunais, por
meio de questionario validado por especialistas. As respostas foram modeladas por meio de Anélise de Componentes
Principais (ACP) e modelos de regressao linear, polinomial e aditivos generalizados (MAG). Os resultados apontam
uma relagao positiva e estatisticamente significativa entre governancga de dados e valor dos dados, com padrao nao
linear e efeitos de limiar, nos quais os ganhos se intensificam em niveis mais elevados de governanga de dados.
Conclui-se que a governanga de dados € um elemento central para o uso estratégico da informagao, promovendo
maior accountability, eficacia institucional e politicas pUblicas orientadas por evidéncias, em consonancia com os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS 16 e 17).

Palavras-chave: Governanca de dados. Valor dos dados. Tribunais de Contas.

Sumario: 1 Introducao — 2 Fundamentacgao tedrica — 3 Método de pesquisa — 4 Resultados e discussao —
5 Conclusao — Referéncias

Introducao

0 avanco da transformagcao digital no setor plblico tem intensificado a geragao, o com-
partilhamento e o uso de grandes volumes de dados pelas instituicoes. Os dados passaram
a ser compreendidos nao apenas como subprodutos da atividade governamental, mas como
ativos estratégicos que podem impulsionar a formulagao de politicas puablicas, a moderni-
zacao institucional e o fortalecimento da accountability (YULIANI et al., 2022; VAN OOIJEN;
UBALDI; WELBY, 2019). A crescente valorizagao dos dados como recurso de apoio a decisao
reforgca a necessidade de préaticas para o seu gerenciamento adequado, principalmente em
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instituicoes de controle como os Tribunais de Contas brasileiros (AQUINO; LINO; AZEVEDO,
2021).

Estudos recentes como Salerno e Macada (2024) identificaram que o uso efetivo de
dados no setor piblico depende da existéncia de mecanismos de governanga capazes de
assegurar aspectos como sua qualidade, integridade, seguranca e utilidade. Filgueiras e Lui
(2023) enfatizam que a governanga de dados constitui um pilar fundamental para a insti-
tucionalizagdo de praticas orientadas por evidéncias, sendo particularmente relevante em
ambientes organizacionais caracterizados pela interdependéncia institucional, como & o caso
dos ecossistemas de dados pUblicos. Para Abraham, Schneider e Vom Brocke (2019), a go-
vernancga de dados pode ser operacionalizada por meio de trés mecanismos: estruturais,
procedurais e relacionais; que, quando integrados, promovem a coordenagao e a padroniza-
¢a0 necessarias para o uso adequado e confidvel da informagao.

Paralelamente, o conceito de valor dos dados tem ganhado destaque para compreender
o impacto da informagao nas organizacgoes. A literatura sugere que o valor dos dados esta
associado a percepgao de sua utilidade, aplicabilidade, atualidade e confiabilidade na
geracao de conhecimento e suporte a decisdo (XU et al., 2024; BRENNAN et al., 2019).
Em instituicoes pUblicas, esse valor € expresso na melhoria da eficiéncia ou inovacao e na
capacidade de promover decisdoes mais fundamentadas e alinhadas ao interesse publico
(BENMOHAMED; SHEN; VLAHU-GJORGIEVSKA, 2024). No caso dos Tribunais de Contas,
o valor dos dados pode manifestar-se, por exemplo, por meio do aprimoramento das
fiscalizagdes, da ampliagdo do controle social e da qualificagdo do didlogo com os gestores
pUblicos (DEMPSEY; VAN DYK, 2024).

Apesar do reconhecimento da literatura sobre a importancia da governanca de dados
para a geragao de valor, ainda sao escassos estudos empiricos que explorem essa relagao
em instituicdes de controle externo, especialmente no contexto brasileiro. Grande parte da
literatura concentra-se em organizagoes privadas ou em agéncias de governo, havendo uma
lacuna no que diz respeito a atuagao dos Tribunais de Contas na estruturacao dos ecossiste-
mas de dados. Como apontam Cerrillo-Martinez e Casadesls-de-Mingo (2021), a maturidade
da governancga de dados influencia diretamente a capacidade institucional de transformar
dados em insumos para a tomada de decisao e para o aperfeicoamento das politicas publi-
cas, reforcando o potencial dos Tribunais de Contas em utilizar e promover o uso de dados
por seus jurisdicionados e pela sociedade civil.

Diante disso, este estudo busca responder a seguinte pergunta de pesquisa: qual o im-
pacto da governancga de dados na geragao de valor dos dados no ecossistema dos Tribunais
de Contas brasileiros? Para isso, conduziu-se uma pesquisa quantitativa com servidores dos
Tribunais de Contas, aplicando técnicas de analise fatorial e modelos estatisticos (regressao
linear, polinomial e modelos aditivos generalizados), a fim de mensurar 0s mecanismos de
governanga de dados e sua associagao com o valor dos dados no ecossistema de dados
dos Tribunais de Contas brasileiros.

O estudo contribui teoricamente ao propor e testar um modelo conceitual que relaciona
a governanga de dados por meio de seus trés mecanismos teéricos, e o valor dos dados no
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ecossistema dos Tribunais de Contas. Além disso, do ponto de vista pratico, os resultados
podem subsidiar estratégias de aprimoramento da governanca de dados nos Tribunais de
Contas, promovendo maior eficacia institucional e alinhamento com os Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel (ODS), notadamente o ODS 16 (Paz, Justica e Instituicoes Eficazes)
e 0 ODS 17 (Parcerias e Meios de Implementacao).

Fundamentacao teorica

Este capitulo aborda os conceitos tedricos que embasam esta pesquisa: governanca
de dados e seus mecanismos, valor dos dados, e as interseccoes entre os dois conceitos.

Governanca de dados

Para Lis, Gelhaar e Otto (2023), a governanca de dados pode ser compreendida
como o conjunto de principios, responsabilidades e diretrizes que orientam a utilizacao e
o controle dos dados em uma organizacao. Em contextos plblicos e interorganizacionais,
como 0s ecossistemas de dados, a governanga visa garantir qualidade, integridade e
responsabilidade no uso da informacao (LADLEY, 2019). Filgueiras e Silva (2022) destacam
o papel fundamental da governanca de dados para assegurar o alinhamento entre dados
e objetivos, bem como para promover o uso adequado de informagdes na formulagao e
monitoramento de politicas pulblicas.

A analise tedrica da governanca de dados adota trés mecanismos que representam
suas principais praticas: estrutural, procedural e relacional (ABRAHAM; SCHNEIDER; VOM
BROCKE, 2019). Esses mecanismos atuam de forma integrada para institucionalizar praticas
de governanca e fomentar uma cultura organizacional orientada ao uso de dados. A seguir,
cada um desses mecanismos é detalhado.

Mecanismos estruturais

Os mecanismos estruturais referem-se a criacdo de estruturas formais como comités,
conselhos, papéis especificos e instancias decisorias (MIKALEF et al., 2020). Esses meca-
nismos delimitam as responsabilidades e estruturas de decisdo sobre os dados. De acordo
com Abraham, Schneider e Vom Brocke (2019), a definicao de estruturas formais colabora
para a consisténcia das decisoes relacionadas aos dados e para 0 monitoramento de pa
droes de qualidade e conformidade normativa. Em ecossistemas de dados, os mecanismos
estruturais colaboram para viabilizar a coordenacgao entre diferentes instituicdes, respeitando
seus papéis e competéncias (LIS; GELHAAR; OTTO, 2023).
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Mecanismos procedurais

0Os mecanismos procedurais dizem respeito as regras, politicas, normas e diretrizes
que orientam aspectos como 0 uso, a seguranca, a privacidade e a qualidade dos dados
(YULFITRI et al., 2024). Esses procedimentos incluem, por exemplo, protocolos de aces-
so, fluxos de compartilhamento e controles de integridade. Segundo Abraham, Schneider e
Vom Brocke (2019), tais mecanismos sao importantes para reduzir riscos operacionais e
assegurar que os dados sejam utilizados de maneira ética e responsavel. No contexto dos
ecossistemas, Lis, Gelhaar e Otto (2023) enfatizam que 0s mecanismos procedurais devem
incorporar dinamicas adaptativas, capazes de lidar com interesses diversos e com a com-
plexidade regulatoria.

Mecanismos relacionais

Os mecanismos relacionais envolvem o0s aspectos comunicacionais e colaborativos
da governanca de dados. Seu foco esta em aspectos como o engajamento dos agentes e
a promogao de uma cultura orientada a dados, 0s quais colaboram na construcao de con-
fianca entre os envolvidos (ABRAHAM; SCHNEIDER; VOM BROCKE, 2019). Para Kim e Cho
(2018), a educacao, o treinamento e os foruns de discussao sao instrumentos centrais para
disseminar os principios da governanga de dados. A literatura aponta que, sem mecanismos
relacionais bem estabelecidos, a efetividade dos componentes estruturais e procedurais ten-
de a ser limitada (MIKALEF et al., 2020). Em ecossistemas, a articulagao entre diferentes
instituicoes demanda canais de comunicagao transparentes e rotinas colaborativas que pro-
movam entendimento mdtuo e integracao de objetivos (LIS; GELHAAR; OTTO, 2023).

Valor dos dados

A compreensao sobre o valor dos dados tem evoluido significativamente nas Gltimas
décadas a medida que organizagdes publicas e privadas reconhecem os dados como
ativos estratégicos. O valor dos dados pode ser entendido como a utilidade percebida que
uma organizacao extrai do uso dos dados em suas atividades e decisoes estratégicas (XU
et al., 2024; BRENNAN et al., 2019). Tal valor emerge da articulagao entre diferentes fatores,
como a qualidade dos dados, sua disponibilidade, o contexto de uso e as capacidades
analiticas da organizacao (CURRY et al., 2021). Assim, o valor dos dados se manifesta em
mdultiplas formas, como exemplo, por meio da melhoria na eficiéncia operacional, no suporte
a inovagao, na redugao de riscos e na promocao de decisdoes baseadas em evidéncias
(BISSWANG et al., 2025).

Em estudos recentes (SALERNO; MACADA, 2025), o valor dos dados tem sido ope-
racionalizado a partir da percepcao dos gestores sobre a utilidade, relevancia, atualidade,
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confiabilidade e aplicabilidade das informacoes disponiveis (XU et al., 2024; BRENNAN et al.,
2019). No contexto de ecossistemas de dados, como o dos Tribunais de Contas, o valor dos
dados também envolve aspectos relacionados a transparéncia, accountability e efetividade
das politicas plblicas. Segundo Fang, Zhao e Li (2024), em ambientes pablicos, a geragao
de valor por meio dos dados esta fortemente vinculada a capacidade institucional de gerar in-
sights que impactem a gestao, o controle, a transparéncia e o planejamento governamental.

Governanca de dados e valor dos dados no contexto dos
Tribunais de Contas

A literatura recente sobre governanca de dados em instituicoes pUblicas brasileiras re-
forga a importancia da implementagao de seus mecanismos para a melhoria da gestao de
recursos e do desempenho institucional. Pesquisa de Souza, Batista e Said (2025) indicou
gue estruturas institucionais maduras, o uso estratégico dos dados e a participagao social
sao elementos-chave para praticas de governanga bem-sucedidas. Ainda assim, os autores
apontam que persistem desafios relevantes, como a fragmentagao administrativa e a baixa
maturidade em gestao do conhecimento, o que demanda esforgcos coordenados para apri-
morar a governanca de dados nos diferentes niveis da Administracao Pablica.

Nessa perspectiva, a atuacao dos Tribunais de Contas no Brasil tem se expandido
para além das funcoes tradicionais de controle financeiro e legalidade, incorporando
praticas analiticas voltadas a avaliagao de politicas pUblicas, mensuragao de desempenho,
promocao da transparéncia e fomento ao controle social (CARVALHO; CAVALCANTE, 2024;
LEONI, 2023). Os dados, nesse contexto, assumem um papel de protagonismo, nao apenas
como insumos para fiscalizagoes, mas como recursos fundamentais para a geragao de
conhecimento pudblico, induzindo melhorias na Administracao Plblica e fortalecendo o
controle social (MACEDO, 2023).

A crescente complexidade dos fluxos informacionais e a multiplicidade de bases de
dados operadas pelos Tribunais de Contas impoem desafios significativos a gestao e ao
uso desses ativos. Por isso, a adogao de mecanismos estruturados de governanga de dados
torna-se uma condicao importante para garantir integridade, consisténcia, interoperabilidade
e acessibilidade das informagoes utilizadas em processos decisorios e de fiscalizacao
(ABRAHAM; SCHNEIDER; VOM BROCKE, 2019; LADLEY, 2019). Em instituicdes pdblicas que
operam em ecossistemas de dados, como os Tribunais de Contas, a governanga de dados
nao se limita a procedimentos internos, mas envolve também arranjos colaborativos com
orgaos jurisdicionados, fornecedores de dados, unidades técnicas e sociedade civil (BARATA;
PRADO, 2015). Essa abordagem multifacetada € necessaria para lidar com a diversidade
de fontes, formatos e finalidades dos dados manejados no ecossistema de dados voltados
ao controle externo.

Do ponto de vista do valor dos dados, os Tribunais de Contas enfrentam o desafio de
transformar grandes volumes de dados em evidéncias (teis, ou seja, obter valor a partir dos
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dados. O valor, nesse caso, nao decorre automaticamente da posse ou da disponibilidade
dos dados, mas de sua utilizagcao efetiva na indugao de melhorias nos processos governa-
mentais, como no fortalecimento da accountability e das politicas pablicas (BENMOHAMED;
SHEN; VLAHU-GJORGIEVSKA, 2024; ELLUL; BUTTIGIEG, 2021).

Nesse sentido, Ferreira (2019) destaca que ha uma associagado positiva entre a capa-
cidade institucional dos Tribunais de Contas e a qualidade das politicas plblicas, indicando
que tribunais com mais estrutura e recursos tendem a exercer um controle externo mais
efetivo. Para o autor, capacidade institucional refere-se a estrutura real de funcionamento
do tribunal, composta por elementos como orcamento disponivel, quantidade de pessoal e
capacidade de agao concreta, que permite a instituicao atuar com impacto na Administragéo
Pdblica. Embora nao trate diretamente do uso de dados, o estudo sugere que estruturas ins-
titucionais mais robustas sa@o condicao necessaria para que os Tribunais de Contas possam
avancar em praticas analiticas baseadas em evidéncias e contribuir para o aperfeicoamento
das politicas pUblicas. Nesse ponto, Macedo (2023) e Soares e Piana (2024) evidenciam
como o uso qualificado dos dados, associado a tecnologias de inteligéncia analitica e a
processos de monitoramento continuo, podem ampliar a efetividade do controle externo e
contribuir para a geragao de conhecimento piblico e a indugcao de melhorias na administra-
cao.

Para Macedo (2023), o valor dos dados no contexto dos Tribunais de Contas esta di-
retamente relacionado a sua capacidade de circular em redes de governanca e de apoiar
processos decisorios interinstitucionais, especialmente em contextos complexos e com
mdltiplos atores. Ele destaca que os dados, quando tratados de forma estruturada e com-
partilhados com base em padroes técnicos e normativos, permitem aos Tribunais de Contas
desempenhar um papel ativo na coproducao de solugoes plblicas, indo além da fungao
fiscalizadora tradicional. Complementarmente, Soares e Piana (2024) enfatizam o uso da
inteligéncia analitica no combate a fraude e a corrupgao, defendendo que os Tribunais de
Contas devem integrar suas bases de dados internas a fontes externas, utilizando tecnolo-
gias de tratamento de dados para detectar padroes de risco e orientar agcoes preventivas.
Os autores apontam que essa abordagem (que chamam de “inteligéncia de controle exter-
no”) contribui ndo apenas para a celeridade e precisao das fiscalizagdes, mas também para
a transparéncia e a confianga plblica, ao viabilizar respostas mais tempestivas as deman-
das sociais. Assim, ambos os estudos reforcam que o uso qualificado dos dados, aliado a
estrutura institucional e ao dominio de ferramentas analiticas, sao componentes fundamen-
tais para que os Tribunais de Contas se consolidem como instituicoes relevantes para a
governancga puablica contemporanea.

Nesse sentido, Machado e Oliveira (2021) defendem a adocao de modelos de gover-
nanga multinivel como estratégia para ampliar a efetividade dos Tribunais de Contas no
controle das politicas plblicas. Para as autoras, a governanga de dados nesse contexto deve
considerar a articulagcao entre diferentes niveis e esferas de governo, permitindo que os Tri-
bunais de Contas atuem de forma mais responsiva as realidades locais e mais integrados
aos ciclos de formulacao e implementacao das politicas. Elas argumentam que, para que 0s
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dados cumpram sua fungao estratégica, € necessario nao apenas dispor de tecnologias e
capacidade técnica, mas também construir arranjos institucionais cooperativos que favore-
¢am o compartilhamento de informagoes e a inducao de boas préaticas de gestao.

Silva et al. (2023) trazem contribuicdoes importantes ao avaliar como os Tribunais de
Contas utilizam ferramentas digitais para promover transparéncia, participacao cidada e ac-
countability. A analise, realizada com base nos portais eletronicos de 32 tribunais, revelou
uma assimetria significativa entre as dimensoes avaliadas: enquanto a transparéncia atingiu
83,71% e a participacao cidada, 64,89%, a dimensao accountability obteve apenas 38,4%.
Os autores chamam atencao para o fato de que, embora os Tribunais de Contas exijam al-
tos padroes de divulgacao de dados de seus jurisdicionados, muitos ainda tém dificuldades
em garantir o mesmo nivel de acessibilidade e retorno a sociedade em suas proprias prati-
cas. Assim, os autores reforcam que a simples disponibilizacao de informagdes em portais
eletronicos nao é suficiente, demandando estratégias integradas de comunicagao e respon-
sabilizacao ativa, que convertam dados pablicos em instrumentos reais de engajamento
democratico e legitimidade institucional.

Logo, as evidéncias extraidas dos trabalhos de Souza et al. (2025), Leoni (2023),
Carvalho e Cavalcante (2024), Macedo (2023), Ferreira (2019), Soares e Piana (2024), Silva
et al. (2023), Barata e Prado (2015) e Machado e Oliveira (2021) indicam a perspectiva de que
a governanca de dados e o valor dos dados nos Tribunais de Contas estao intrinsecamente
vinculados ao uso estratégico das informagoes e a articulagao interinstitucional. Os estudos
reforcam que o valor dos dados é gerado nao pela sua mera acumulagao, mas pela sua
conversao em evidéncias Uteis, capazes de induzir melhorias nos processos governamentais
e fortalecer a accountability, qualificando politicas pUblicas. Persistem, no entanto, desafios
relacionados a fragmentagao administrativa e a baixa maturidade em governanca de dados,
demandando modelos que combinem arranjos colaborativos e inteligéncia analitica para
potencializar o impacto social do controle externo.

Propoe-se, assim, que a capacidade de extrair valor dos dados é influenciada pela
existéncia de praticas de governanga de dados, de forma a ser vista como um ciclo virtuoso:
quanto maior o grau de maturidade em governanga de dados, maiores as chances de 0s
dados serem utilizados de forma confiavel e eficaz, o que, por sua vez, retroalimenta o
reconhecimento de seu valor estratégico. Em um cenario de crescente demanda por
transparéncia e impacto social, a capacidade das instituicoes de controle de gerir seus
dados de forma coordenada e segura torna-se um ativo cada vez mais relevante para o
cumprimento das fungdes constitucionais previstas nos arts. 70 a 75 da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988).
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Meétodo de pesquisa

Delineamento da pesquisa

Este estudo é de natureza quantitativa, com enfoque aplicado e abordagem descritiva
e explicativa (KUMAR, 2019). A pesquisa foi conduzida no ambito dos Tribunais de Contas
brasileiros, com a finalidade de examinar a relacao entre mecanismos de governanga de
dados e geragao de valor a partir dos dados. Conforme Fleury e Costa Werlang (2017), pes-
quisas aplicadas visam solucionar problemas concretos, sendo apropriadas em contextos
organizacionais que demandam diagnésticos precisos e fundamentados. O pablico-alvo da
investigacao foi composto por servidores de Tribunais de Contas brasileiros que possuem
conhecimento aprofundado sobre o ecossistema de dados do seu Tribunal.

Validacao do instrumento e coleta de dados

A validacao do instrumento de coleta de dados, que foi elaborado por meio de revisao
da literatura, foi pautada em recomendagdes metodologicas para pesquisas com survey
(FOWLER, 2014). Inicialmente, conduziu-se um pré-teste dividido em duas etapas: (i) card
sorting e (ii) calculo do indice de Validade de Contetdo (IVC). No card sorting, dez especialis-
tas foram convidados a classificar os 13 itens propostos nos trés mecanismos teoricos da
governanca de dados: estrutural, procedural e relacional; e os 5 itens em relagao ao valor
dos dados. Essa técnica, recomendada por Spencer (2009), visa avaliar a coeréncia seman-
tica e teorica dos itens. Com base nos resultados, foram realizados pequenos ajustes na
redacao dos itens. Na segunda etapa, oito especialistas atribuiram notas de 1 a 4 quanto
a relevancia dos itens para o construto avaliado. Os escores foram utilizados para o calculo
do IVC com base em critérios propostos por Alexandre e Coluci (2011). O ponto de corte mi-
nimo adotado foi 0,80. Todos os itens atingiram esse limiar, 0 que garantiu a manutengao
dos itens no instrumento final.

A coleta dos dados foi realizada entre outubro de 2024 e marco de 2025, utilizando
a ferramenta Microsoft Forms. O instrumento foi estruturado em escala Likert de 7 pontos,
variando de “discordo totalmente” (1) a “concordo totalmente” (7). Foram coletadas 85 res-
postas validas. O Quadro 1 apresenta os itens organizados por dimensao teorica.
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Quadro 1 — Relagao de itens do questionario

Construto Item

Enunciado No ecossistema de dados do seu Tribunal...

Os principais tomadores de decisdes relacionadas aos dados do ecossistema sao identificados (comités,
grupos etc.).

Estrutural As politicas para os dados do ecossistema sao definidas por comités ou grupos especificos.

O controle sobre o uso dos dados do ecossistema é exercido por comités ou grupos especificos.

As responsabilidades relacionadas ao uso de dados do ecossistema sao bem definidas.

As politicas sobre o tempo de armazenamento dos dados do ecossistema sao bem definidas.

As politicas de acesso aos dados do ecossistema s&o bem definidas.

As diretrizes legais para os dados do ecossistema s@o bem definidas.
Procedural

As normas que definem a finalidade para as quais os dados do ecossistema podem ser utilizados sao bem
definidas.

Os padroes minimos de qualidade dos dados do ecossistema sao normatizados.

As politicas envolvendo os dados do ecossistema sdo comunicadas de maneira clara.

As politicas envolvendo dados do ecossistema sao bem difundidas entre os envolvidos.

Relacional
Ocorrem regularmente eventos para compartilhar as diretrizes envolvendo os dados do ecossistema.

Sao realizados treinamentos sobre as normas envolvendo dados do ecossistema.

0 uso de dados do ecossistema promove a eficiéncia operacional.

0 uso de dados do ecossistema melhora a tomada de decisao.

Valor dos

dados 0 uso de dados do ecossistema aprimora a previsao de tendéncias.

0 uso de dados do ecossistema colabora para mitigar riscos.

0 uso de dados do ecossistema promove a eficiéncia operacional.

Fonte: Elaborado pelos autores.

3.3 Analise estatistica

Para representar a governanca de dados como um construto unificado, foi realizada
uma analise de componentes principais (ACP) sobre o conjunto formado pelos 13 itens das
trés dimensoes teoricas (estrutural, procedural, relacional). Conforme Jolliffe (2002), essa
técnica permite reduzir a dimensionalidade de dados correlacionados, retendo a maior par-
te da variancia explicada em um nimero reduzido de componentes. O primeiro componente
extraido foi utilizado como escore sintético global da governanga de dados (“Gov Dados”). A
mesma estratégia foi aplicada para a variavel dependente, valor dos dados (“Valos Dados”),
a partir dos seus cinco itens, sendo utilizado o primeiro componente extraido.
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Apds a obtencao dos escores latentes representativos da governanga de dados e do
valor dos dados pela ACP, foi conduzido um conjunto de analises de regressdo com 0 ob-
jetivo de investigar a relagao entre essas variaveis. Inicialmente, ajustou-se um modelo de
regressao linear simples, que permite estimar a relagdo média entre a variavel explicativa
(“Gov Dados”) e a variavel resposta (“Valor Dados”), assumindo linearidade e homocedasti-
cidade dos residuos (DARLINGTON; HAYES, 2017). Na sequéncia, foi realizada uma inspecao
grafica com aplicacdo da curva LOESS (Locally Estimated Scatterplot Smoothing), com o in-
tuito de explorar visualmente a presenca de padroes nao lineares. Essa analise sugeriu um
comportamento levemente curvilineo, motivando a estimagao de um modelo polinomial. De
acordo com Darlington e Hayes, (2017), modelos polinomiais sao recomendados quando
ha indicios de nao linearidade entre as variaveis, mantendo-se, ainda assim, a estrutura pa-
ramétrica da regressao. Foram incluidos os termos quadratico e clbico de “Gov Dados” e a
significancia desses termos foi avaliada por meio de teste F sequencial (ANOVA entre mode-
los aninhados), permitindo examinar se o acréscimo de complexidade resultou em melhora
estatisticamente significativa na explicacao da variabilidade da varidvel dependente. Em se-
guida, foi estimado um Modelo Aditivo Generalizado (MAG), que permite capturar padroes
de nao linearidade sem impor uma forma funcional especifica a relagao entre as variaveis
(HASTIE; TIBSHIRANI, 1986). O MAG utiliza funcoes suavizadas, baseadas em splines, para
modelar o efeito da variavel explicativa, sendo especialmente Gtil em contextos explorato-
rios ou quando se suspeita de uma estrutura complexa de associagao (CLEVELAND, 1979).

A comparacao entre os modelos foi baseada em diferentes critérios: coeficiente de
determinacgao ajustado (R? ajustado), critério de informacgao de Akaike (AIC), erro médio qua-
dratico de predicao (RMSEP) e inspecao visual dos residuos. Essa triangulagao de métricas
visa garantir que 0 modelo selecionado apresente nao apenas bom ajuste, mas também
estabilidade e coeréncia com os pressupostos estatisticos (DARLINGTON; HAYES, 2017).

Resultados e discussao

Este capitulo apresenta os resultados da pesquisa sobre a governanca de dados e seu
impacto no valor dos dados no ecossistema dos Tribunais de Contas. Os resultados foram
obtidos a partir da aplicagcao de analise fatorial (PCA), regressao linear, modelos polinomiais
e modelos aditivos generalizados (GAM), buscando identificar a forma mais adequada de
representar a relagdo entre as variaveis.

Geracao dos componentes latentes

As analises de componentes principais (ACP) foram conduzidas para sintetizar os cons-
trutos teodricos em escores representativos, de forma que as trés dimensoes de governanca
(estrutural, procedural e relacional) foram combinadas em um Unico componente principal
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(“Gov Dados”) explicando 70,95% da variancia dos dados. Para o valor dos dados (“Valor
Dados”), a ACP indicou um primeiro componente com 83,75% da variancia explicada. Esses
resultados sao considerados adequados para estudos em ciéncias sociais, conforme su-
gerido por Hair et al. (2019), evidenciando que 0s componentes sintetizados preservam a
estrutura conceitual dos construtos.

Modelo de regressao linear

A regressao linear simples foi utilizada para avaliar a relagcao entre “Gov Dados”
e “Valor Dados”. O modelo apresentou um coeficiente Beta significativo e positivo
(p=0,407, p <0,001), com R? ajustado de 0,357. O diagndstico grafico dos residuos indicou
heterogeneidade na variancia e possivel nao linearidade, o que violaria os pressupostos do
modelo, motivando a estimagao de modelos adicionais. A Tabela 1 apresenta os resultados
resumidos da regressao linear.

Tabela 1 — Regressao linear entre governanca de dados e valor dos dados

Parametro Coeficiente Erro-Padrao p-valor
Intercepto ~0 0,178 1,000
Gov Dados 0,407 0,059 < 0,001

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados da pesquisa.

Testes de modelos nao lineares

Para verificar a robustez dos resultados e explorar possiveis padroes nao lineares,
foram ajustados trés modelos adicionais: polinomial de segundo grau, polinomial clbico
e um modelo aditivo generalizado (GAM). A Tabela 2 resume 0s resultados com base no
R? ajustado e no critério de informacgao de Akaike (AIC).

Tabela 2 — Comparagao entre modelos

Modelo R? Ajustado AIC
Linear 0,3578 329,28
Quadratico 0,3518 331,03
Clbico 0,3739 329,04
GAM 0,3700 329,47

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados da pesquisa.
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Os modelos clbico e GAM apresentaram desempenho ligeiramente superior ao modelo
linear, com menor AIC e R® ajustado mais alto. A analise de variancia (ANOVA) entre 0s mo-
delos revelou que a inclusao do termo clbico resulta em melhora marginal significativa (p =
0,051), conforme sugerido por Hastie e Tibshirani (1986). As Figuras 1 e 2 apresentam a
comparagao visual entre os modelos.

Figura 1 — Curvas de ajuste dos modelos
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Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da pesquisa.
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Figura 2 — Comparagao entre curvas sobrepostas
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Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da pesquisa.

Interpretacao dos resultados

O modelo linear forneceu uma primeira evidéncia estatistica da associagao positiva
entre governancga de dados e valor dos dados, porém os modelos mais flexiveis indicaram
nuances importantes sobre a relagao entre as variaveis. Em especial, o0 modelo aditivo ge-
neralizado (MAG) revela que, em niveis mais elevados de governanca de dados, o valor dos
dados tende a crescer de forma mais acentuada. Esse padrao sugere a presenga de pos-
siveis efeitos de limiar, nos quais ganhos incrementais de valor dos dados se tornam mais
expressivos somente apds certo nivel de maturidade na governanca de dados ser atingido.
Ou seja, reforca que, quanto maior a maturidade de governanga de dados, maiores sao 0s
retornos relacionados ao valor dos dados.

Consideracoes teoricas e implicacoes praticas

A andlise dos modelos reforga que a relagdo entre a governanga de dados e o valor dos
dados nao é puramente linear. Essa relacao parece seguir um padrao progressivo, em que
niveis mais avancados de maturidade em governanga propiciam maior valor dos dados. Isso
corrobora a abordagem de Yebenes e Zorrilla (2019), que argumentam que a governanga nao
deve ser entendida apenas como presenga de estruturas formais, mas como um processo
evolutivo e cumulativo.
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Outra contribuicao esta no escopo do ODS 16 — Paz, Justica e Instituicoes Eficazes,
uma vez que a atuacao dos Tribunais de Contas no fortalecimento da governanca de dados
fomenta maior capacidade institucional para produzir e analisar dados pablicos de maneira
qualificada. A relagao estatisticamente significativa entre 0s mecanismos de governanga de
dados e o valor dos dados reforga a importancia de estruturas e processos para garantir a
utilidade e a confiabilidade das informagoes plblicas que circulam no ecossistema de dados
dos Tribunais de Contas. Além disso, os achados dialogam também com o ODS 17 - Par-
cerias e Meios de Implementagao, uma vez que a governanga de dados em ecossistemas
envolve nao apenas a atuagao interna dos Tribunais de Contas, mas também a cooperacao
interorganizacional, especialmente no compartilhamento de dados, na padronizagao de pro-
cessos envolvendo dados e na promocao de interoperabilidade entre sistemas.

Nesta reflexao, os Tribunais de Contas despontam como lideres do ecossistema de
dados, capazes de orquestrar atores como Estado e municipios em prol do aprimoramento
da governanca de dados. Isto revela uma oportunidade de os Tribunais de Contas incre-
mentarem a geracao de valor a partir dos dados, ou seja, utilizando-os cada vez mais para
a tomada de decisao e planejamento baseado em evidéncias, contribuindo assim para o
monitoramento das politicas pUblicas ao transformar dados em insumos Uteis para anélise.
Além disso, ao promover o alinhamento entre atores, normas e tecnologias, a governanga de
dados favorece ambientes colaborativos e mais responsivos as demandas da sociedade, de
forma que investir em modelos de governancga de dados € uma iniciativa que pode ampliar a
capacidade de enfrentar problemas complexos e qualificar a tomada de decisao.

Portanto, ao evidenciar empiricamente como praticas de governanca de dados podem
potencializar o valor dos dados no ecossistema de dados dos Tribunais de Contas, este es-
tudo oferece uma contribuicao tedrica e pratica que estd em sintonia com os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da ONU no que se refere a modernizagao e efetividade das
instituicoes puablicas.

Conclusao

Motivado pela crescente importancia dos dados como ativos estratégicos no setor pU-
blico, este estudo teve como objetivo investigar a relacao entre a governanca de dados e a
geracao de valor dos dados no ecossistema dos Tribunais de Contas brasileiros. A partir da
revisao teodrica, foi possivel identificar que a governanca de dados se estrutura por meio de
trés mecanismos principais: estruturais, procedurais e relacionais; que, de forma integrada,
promovem condigoes favoraveis ao uso e compartilhamento de dados para a tomada de de-
cisao, planejamento e acompanhamento das politicas pablicas (MACEDO, 2023; ABRAHAM;
SCHNEIDER; VOM BROCKE, 2019; LIS; GELHAAR; OTTO, 2023). Ja o valor dos dados consis-
te na utilidade percebida dos dados para subsidiar decisoes, gerar conhecimento e fortalecer
praticas organizacionais (FANG; ZHAO; LI, 2024; CURRY et al., 2021).
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Com base em dados primarios coletados junto a servidores dos Tribunais de Contas,
foram aplicadas técnicas de anélise fatorial e modelos de regressao para estimar a rela-
¢ao entre os construtos. Os resultados indicaram uma relagao positiva e estatisticamente
significativa entre a governanca de dados e o valor dos dados. Os modelos polinomiais e
aditivo generalizado sugeriram que essa relagao apresenta comportamentos nao lineares,
com possiveis efeitos de limiar, indicando que os incrementos no valor dos dados tendem
a ser mais expressivos a medida que os niveis de governanca de dados atingem padroes
mais elevados.

Do ponto de vista tedrico, os achados reforcam a compreensao de que a governanga
de dados deve ser tratada como um fendmeno multidimensional e evolutivo. A articulagcao
entre estruturas formais, regras operacionais e relagoes colaborativas em relagao aos dados
mostrou-se relevante para fomentar um ecossistema propicio a geracao de valor a partir dos
dados. Esses resultados contribuem para suprir uma lacuna da literatura ao explorar empiri-
camente essa relagao no contexto de instituicoes publicas de controle externo, o que ainda
€ pouco abordado na producao cientifica nacional e internacional.

Em termos praticos, os resultados ofereceram subsidios para o aprimoramento das
estratégias de governanca de dados pelos Tribunais de Contas. Ao evidenciar que praticas
de governanga de dados contribuem para um maior valor dos dados, o estudo sinaliza a
importancia de investimentos em estruturas de governanca capazes de sustentar o uso da
informagao em contextos interorganizacionais, em especial considerando o papel dos Tribu-
nais de Contas no monitoramento e avaliagao de politicas publicas. Além disso, os achados
dialogam com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel 16 e 17 ao indicar que a gover-
nancga de dados pode fortalecer a transparéncia e a qualidade das instituicoes puablicas por
meio da tomada de decisao baseada em dados.

Conclui-se que a governanga de dados impacta positivamente a geragao de valor dos
dados no ecossistema de dados dos Tribunais de Contas brasileiros. A implementagao de
praticas associadas a seus trés mecanismos pode contribuir significativamente para o for-
talecimento da gestao publica orientada por dados, para o accountability, e também para
0 monitoramento e avaliagao das politicas pdblicas. Uma limitagdo desta pesquisa foi o ta-
manho amostral, que apesar de suficiente pode ser ampliado para viabilizar a aplicacao de
outras técnicas estatisticas. Estudos futuros podem avancar com modelos longitudinais ou
abordagens qualitativas que explorem os desafios e as estratégias de implementagao da
governanga de dados nos 6rgaos de controle. Também se recomenda a replicagdo em outros
contextos da Administragao Piblica, permitindo comparacgoes e refinamentos metodoldgicos.

Data Governance and Value Creation in the Ecosystem of Brazilian Courts of Accounts

Abstract: This study assesses the impact of data governance on data value generation within the ecosystem of
Brazilian Courts of Accounts. A quantitative survey was conducted with 85 professionals from different Courts, using
a questionnaire validated by experts. The responses were modeled using Principal Component Analysis (PCA) and
linear, polynomial, and generalized additive regression models (GAM). The results indicate a positive and statistically
significant relationship between data governance and data value, with a non-linear pattern and threshold effects,
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in which value gains increase at higher levels of data governance. It is concluded that data governance is a central
element in the strategic use of information, fostering greater accountability, institutional effectiveness, and evidence-
based policymaking, in alignment with the Sustainable Development Goals (SDGs 16 and 17).

Keywords: Data governance. Data value. Courts of Accounts.
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Resumo: O artigo examina a aplicabilidade do Modelo de Auditoria dos ODS (ISAM) como ferramenta para os Tribunais
de Contas brasileiros na fiscalizagcao da Agenda 2030. A pesquisa adotou uma abordagem exploratoria e qualitativa,
fundamentada em revisdo narrativa da literatura especializada e analise de documentos oficiais, especialmente
0 ISAM 2024. Os principais resultados indicam que a ado¢ao do Modelo oferece um caminho estruturado para o
avanco da missao constitucional dos Tribunais de Contas, contribuindo significativamente para o alcance dos ODS no
Brasil. Embora existente o potencial do ISAM para aprimorar governanca, inclusao social e relevancia das auditorias
de sustentabilidade, observam-se desafios como a disponibilidade de dados e a necessidade de capacitagao
multidisciplinar para uma implementagao eficaz.

Palavras-chave: Tribunais de Contas. ODS. ISAM. “Governo como um todo”. Auditoria.

Sumario: 1 Introdugao — 2 Fundamentacao tedrica — 3 Método de pesquisa — 4 A aplicagao do ISAM pelos Tribunais
de Contas no Brasil: desafios e oportunidades — 5 Conclusao — Referéncias

Introducao

Problemas globais complexos e interdependentes caracterizam a contemporaneidade,
exigindo respostas coordenadas da comunidade internacional. Nesse cenario, a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentéavel, adotada em 2015 pelos 193 Estados-Membros
das Nagoes Unidas, constitui um plano de agao abrangente e integrado que visa promover a
sustentabilidade nas dimensdes econdmica, social e ambiental (UN, 2015).

Composta por 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e 169 metas, essa
agenda ultrapassa as fronteiras nacionais e demanda uma abordagem sistémica e multinivel
para sua efetivacao. Nesse contexto, os Tribunais de Contas, como Entidades Fiscalizado-
ras Superiores (EFSs), desempenham papel de destaque, tendo em vista sua prerrogativa
de fiscalizar a gestao pulblica, assegurar a correta aplicagcao dos recursos, promover res-
ponsabilidade e transparéncia e, assim, entregar valor e gerar beneficios a sociedade, em
consonancia com a Intosai-P 12 (INTOSAI, 2019).
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A fungao do controle externo na concretizagao da Agenda 2030 decorre do fato de que
a implementacao dos ODS depende fundamentalmente da solidez dos sistemas de gover-
nanca e da capacidade institucional de monitorar e avaliar as politicas pablicas. O ODS 16,
que propoe “Paz, justica e instituicoes eficazes”, ressalta a importancia de instituicoes soli-
das e transparentes para o alcance dos demais objetivos (UN, 2015). Assim, a atuacao dos
Tribunais de Contas ao fiscalizar e orientar a Administracao PUblica contribui diretamente
para o fortalecimento das estruturas estatais necessarias ao avango da sustentabilidade.

Diante da magnitude e da transversalidade da Agenda 2030, as EFSs internacionais
tém investido no desenvolvimento de metodologias e abordagens que possibilitem a fisca-
lizagao da implementacao dos ODS. O Modelo de Auditoria dos ODS (ISAM - IDI’s SDGs
Audit Model), iniciativa da IDI (/Intosai Development Initiative), foi criado para aprimorar a
capacidade dos Tribunais de Contas na realizagao de auditorias de impacto e qualidade, fun-
damentadas nas Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAls). A
versao atual do ISAM, revisada entre 2023 e 2024, incorpora licoes aprendidas de audito-
rias cooperativas e fornece um guia pratico para auditorias de desempenho que considerem
a complexidade inerente a implementacdo dos ODS (IDI, 2024).

Nessa perspectiva, este artigo se propoe a analisar em que medida o Modelo de Audi-
toria dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ISAM) possibilita que os Tribunais de
Contas brasileiros acompanhem de forma eficaz o cumprimento da Agenda 2030 no Brasil.
Para isso, serao examinados os fundamentos teéricos e praticos do ISAM, confrontando-os
com o0s desafios e oportunidades enfrentados pelos Tribunais de Contas no contexto na-
cional. A analise foca em como a aplicagcao do ISAM pode potencializar a fiscalizagao dos
aspectos de governanga, transversalidade e inclusao, elementos centrais da Agenda 2030,
contribuindo para uma atuagao mais estratégica e efetiva dessas instituigoes.

O presente estudo justifica-se diante da crescente necessidade de fortalecer o papel
dos Tribunais de Contas na implementacao dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
considerando que o prazo para o cumprimento das metas da Agenda 2030 se aproxima. O
entendimento sobre a adogao do modelo ISAM revela-se essencial para padronizar, aprimorar
e ampliar a atuagao dos 6rgaos de controle em relagao aos ODS, apoiando a concretizagao
dos compromissos assumidos internacionalmente em 2015.

Assim, este trabalho almeja contribuir para a adocao do ISAM pelos Tribunais de Con-
tas brasileiros, consolidando sua contribuicao para o ODS 16 ao fortalecer a governanca e
a accountability, além de atuar como elemento catalisador para a realizagao de toda a Agen-
da da ONU. Ademais, incentiva a construcao de uma Administracao PUblica cada vez mais
orientada por resultados concretos e pela transformacao social sustentavel.

Fundamentacao teorica

Para Motta e Godinho (2025), compreender o papel do controle externo na conjuntura
contemporanea, para além das prerrogativas tradicionais dos Tribunais de Contas (como as
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fungdes fiscalizadora, julgadora, consultiva, sancionadora e corretiva), exige reconhecer as
politicas publicas como ferramentas indispensaveis a performance do Estado. Por conse-
guinte, a percepcao dos 6rgaos de controle deve estar alinhada a uma visdo ampliada, que
considere sua funcao estratégica no aperfeicoamento da gestao pulblica e sua capacidade
de induzir melhores resultados para os 6rgaos publicos e para a sociedade. Ao expandirem
sua atuacao para a avaliagao de politicas publicas sob os critérios de eficiéncia, eficacia e
efetividade, os Tribunais de Contas passam a incorporar, em suas fiscalizagoes e auditorias,
os valores, as metas e os indicadores da Agenda 2030 e seus Objetivos de Desenvolvimen-
to Sustentavel.

Os 17 ODS e suas metas nao sao apenas objetivos setoriais, mas um paradigma de
desenvolvimento que demanda uma abordagem integrada em todas as dimensoes da gestao
pUblica. Por isso, 0s compromissos globais tornam-se indissociaveis da ideia de governanca;
termo este, por sua vez, entendido como um conjunto de mecanismos e processos pelos
quais a autoridade é exercida, as decisoes sao tomadas e a prestacao de contas é asse-
gurada. E é justamente na promocgao da accountability que os Tribunais de Contas reforcam
pilares como transparéncia, boa administracao, controle democratico e confianca da socieda-
de nas instituigcoes (PILLATI, 2016; COUTINHO; SANTOS, 2018; PESSOA; OLIVEIRA, 2023).

A natureza transversal dos ODS demanda uma governanga Whole-of-Government (WoG),
que se caracteriza como uma abordagem de “Governo como um todo” que supera as fron-
teiras ministeriais e setoriais. O Modelo de Auditoria da Implementacao dos ODS (ISAM)
ressalta essa necessidade ao definir sua auditoria como uma auditoria operacional focada
no alcance das metas nacionais, empregando precisamente a abordagem WoG. Conforme
disposto no Modelo, essa perspectiva visa superar a fragmentagao na Administragao Plbli-
ca, focando-se nos resultados que o governo busca para solucionar problemas sociais, em
vez de se limitar as operagoes de uma Unica entidade ou programa como tradicionalmente
ocorre nas auditorias operacionais (IDI, 2024).

Contudo, o modelo Whole-of-Government enfrenta desafios significativos, como a resis-
téncia institucional @ mudanca, a dificuldade em alinhar prioridades entre diferentes areas
e a necessidade de mecanismos eficazes de coordenacao. Superar tais barreiras exige a
consideracao de fatores contextuais, reavaliagao de praticas de implementacao e promogao
de uma abordagem integrada a outras reformas administrativas existentes (AOKI; RAWAT,
2024).

A incorporagao da Agenda 2030 na governanga nacional requer a harmonizagao de po-
liticas, programas e estratégias em diferentes setores e niveis de governo para assegurar o
reforgo matuo e evitar ineficiéncias. Thorstensen e Mota (2020) definem a coeréncia horizon-
tal como o reconhecimento e a manutencao das interagdes politicas em diferentes esferas
governamentais, enquanto a coeréncia vertical corresponde a aderéncia das politicas entre
os distintos niveis de governo. Um estudo da Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvi-
mento Econdmico (OCDE) concluiu que a concretizagao do desenvolvimento sustentavel exige
a combinacao de ambas as coeréncias (OCDE, 2018).
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A literatura tem apontado uma valorizagao crescente da coordenagao federativa nas
politicas sociais, impulsionada pelo aumento do nimero de atores nos processos decisorios
e pela fragmentacao institucional do poder (LOTTA; VAZ, 2015; SOARES; MACHADO, 2018).
Nesse contexto, o governo federal assume o papel de coordenador e promotor das politicas
e diretrizes nacionais, cabendo aos estados e municipios sua implementagao em confor-
midade com padroes minimos de atuacao, atrelados a utilizagao de recursos por meio de
incentivos e mecanismos indutivos.

No entanto, a articulagao politico-administrativa entre os governos federal, estadual e
municipal nao tem logrado legitimar e fortalecer as relagoes entre 0s atores governamentais
no processo de formulagdo de uma agenda para o estabelecimento de politicas publicas,
conforme observado por Procopiuk e Freder (2020). Dessa forma, a fragmentagao no com-
partilhamento de competéncias, caracterizada pela existéncia de culturas politicas distintas
e heterogéneas, tem resultado na indefinicao de responsabilidades e no surgimento de con-
flitos entre os atores envolvidos (OCDE, 2020).

Desse modo, o ISAM enfatiza a “coeréncia de politicas” como elemento critico para o
sucesso ha implementagdo dos ODS (IDI, 2024). A capacidade de identificar e analisar areas
de fragmentagao, sobreposicao, duplicagao e lacunas nos papéis e fungoes das entidades
pUblicas torna-se, assim, um aspecto central para a avaliagao da governanga voltada para a
Agenda da ONU pelos Tribunais de Contas.

Aoki e Rawat (2024), ao analisarem a abordagem Whole-of-Government, destacam que
ela representa uma resposta a fragmentacao tradicional das estruturas estatais e busca
incentivar maior integracao e coordenagao. Para os autores, este modo de atuacao supera
barreiras organizacionais por meio da cooperagao transversal e do alinhamento de politicas
para lidar com problemas complexos e intersetoriais. A ideia de uma Administragao mais
centrada no cidadao, que supera os desafios da fragmentagao para entregar servigos de alta
qualidade, é também uma marca do modelo WoG (OTHMAN; RAZALI, 2018; CHRISTENSEN;
LAGREID, 2007).

A gestao de politicas pUblicas na Administragao contemporanea reflete uma comple-
xidade crescente, exigindo ndo apenas a atuacao coordenada de mltiplos atores, mas
também a compreensao das interdependéncias entre diferentes setores. Tal premissa é
especialmente verdadeira para a implementacao dos Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentavel, que nao sao metas isoladas e requerem agao integrada (ZAMIGNAN et al., 2022).

Por exemplo, erradicagdo da pobreza (ODS 1) esta diretamente associada a garantia
de salde (ODS 3), educacao de qualidade (ODS 4) e agao climatica (ODS 13). O progresso
em um objetivo pode gerar sinergias positivas com outros, mas também pode comprometer
(trade-offy 0 avango em outras areas se nao houver um planejamento integrado. A propria
estrutura dos 17 ODS é interligada e busca um equilibrio entre as dimensoes econdmica,
social e ambiental do desenvolvimento sustentavel (IDI, 2024).

A atuacao dos Tribunais de Contas, portanto, deve incorporar essa visao sistémica das
politicas pablicas. Para o IDI (2024), se a fiscalizagao permanecer em um modelo fragmentado,
restrito a conformidade legal ou a eficiéncia de programas de um Unico ministério, ela
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falhara em capturar a dindmica da implementacao dos ODS e, consequentemente, em
prover uma avaliagao significativa do impacto da acao governamental. Segundo o ISAM,
além da coeréncia interna, a governanca para a sustentabilidade implica o engajamento
de mdltiplos atores. A Agenda 2030 preconiza que a implementagao, 0 monitoramento e a
revisdo sejam participativos e inclusivos, envolvendo todos os niveis de governo, a sociedade
civil e o setor privado (IDI, 2024). E oportuno que os Tribunais de Contas, assim, avaliem
a representatividade dos atores envolvidos e a adequacao de suas interagoes, conforme
sugerido pela Intosai.

Neste contexto, o ODS 16, “Paz, Justica e Instituicoes Eficazes”, ocupa uma posicao
estratégica para os Tribunais de Contas, pois as metas “desenvolver instituicoes eficazes,
responsaveis e transparentes em todos os niveis” (16.6) e “garantir a tomada de decisao
responsiva e inclusiva, participativa e representativa em todos os niveis” (16.7) ressoam di-
retamente com 0 mandato e a missao dessas instituicoes de controle externo. Efetivamente,
ao fiscalizarem a execucao de politicas pUblicas, os Tribunais de Contas fortalecem a base
institucional necessaria para o alcance de todos os outros ODS.

Lima (2025), ao investigar a importancia estratégica das politicas para a primeira in-
fancia, destaca recentes iniciativas dos Tribunais de Contas brasileiros que visam fortalecer
a governanga e a efetividade dessas politicas, ressaltando a necessidade de agoes interse-
toriais e sustentaveis, com foco em equidade e participagado social. Reforgando essa visao,
Machado e Hermany (2024), ao estudarem o tema, concluiram que as Cortes de Contas
exercem um duplo papel: além de implementarem os ODS em suas proprias atividades, o
gue concretiza a boa governancga (especialmente nos ODS 16 e 17), elas também fiscalizam
e disseminam boas praticas entre os entes governamentais.

O Modelo de Auditoria dos ODS (ISAM) é um guia pratico que apoia os Tribunais de
Contas na realizagao de auditorias de impacto sobre a implementagao dos ODS, com base
nas Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAIs). Publicado
pela Iniciativa de Desenvolvimento da Intosai (IDI), o0 modelo reflete a evolugao das prati-
cas de auditoria e a crescente demanda por uma fiscalizagcdo alinhada a complexidade da
Agenda 2030. Além disso, o ISAM adota o lema da ONU “Nao deixar ninguém para tras”
(Leave No One Behind — LNOB), como um principio transversal a todo o processo de audito-
ria (UN, 2015).

0O ISAM esta fundamentado em cinco principios essenciais, conforme ilustrado na
Figura 1.
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Figura 1 — Principios do ISAM

Modelo de Auditoria para ODS

Foco nos
Inclusividade Resultados
Transversais

Aderéncia as Geracao de Diversidade
ISSAIls Valor das EFS

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no IDI (2024).

Esses principios, conforme detalhado pela IDI (2024), sao:

a) Inclusividade: o modelo considera as necessidades de entidades fiscalizadoras
superiores (EFSs) com diferentes capacidades, fornecendo orientacao detalhada
sobre auditoria operacional e a abordagem WoG. Garante-se, ainda, a observancia
de questdes de género e inclusao, integrando o principio de “Nao deixar ninguém
para trads” como eixo central.

b) Foco nos resultados dos processos e programas: a auditoria da implementacao dos
ODS nao se concentra em uma entidade ou programa isolado, mas na interagao
entre eles para alcancar resultados transversais. A metodologia incentiva as EFSs a
incorporarem agoes para maximizar o impacto da auditoria ao longo de todo o seu
ciclo.

¢) Aderéncia as ISSAls: auditorias de alta qualidade devem cumprir os requisitos apli-
caveis das ISSAls, e 0 modelo oferece orientagdes sobre como atendé-los em cada
etapa do processo.

d) Geragao de valor: o ISAM enfatiza a necessidade de alcancar impacto, planejando-o
desde os planos de auditoria, por meio do incremento da qualidade dos trabalhos,
acompanhamento dos resultados das fiscalizagdes e construgcao de coalizoes com as
partes interessadas. Em (ltima instancia, a geragao de valor assegura a relevancia
do controle.

e) Reconhecimento da diversidade das EFSs: o ISAM é flexivel para se adaptar a diver-
sidade de mandatos, capacidades, tamanho e contexto das EFSs na comunidade
Intosai.
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O modelo define dois pontos de entrada principais para uma auditoria de implementacao
dos ODS: a (i) auditoria de processos, que avalia 0s mecanismos institucionais de
implementagao em nivel nacional (como coordenagao e orgcamento); e a (ii) auditoria
programatica, que analisa um conjunto de programas que contribuem para metas especificas
de um ou mais ODS, sendo esses pontos de entrada complementares e que se reforcam
mutuamente. O ISAM detalha todas as etapas de uma auditoria de desempenho alinhada
as ISSAls 300 e 3000, do planejamento ao acompanhamento (IDI, 2024).

Como parte do pilar da inclusividade, a énfase no “Nao deixar ninguém para tras”
(LNOB) deriva de seu status como principio central da Agenda 2030, que busca combater
todas as formas de desigualdade (STUART; SAMMAN, 2017). O ISAM encoraja os audito-
res a examinar como esse principio € incorporado nas politicas, seja pela identificagao de
grupos vulneraveis, seja pela avaliagdo da adequagao das agoes para atender as suas ne-
cessidades. Um exemplo pratico, embora nao seja uma adogao formal do ISAM, pode ser
visto na atuagdo do Tribunal de Contas de Santa Catarina em relagdo a violéncia domésti-
ca, em que diversas recomendacoes foram expedidas a diferentes 6rgaos (Decisao TCE/SC
n2 423/2019), conforme estudo de Rodrigues (2019). Essa abordagem incorpora os ideais
do modelo ao tratar de uma tematica inserida no ODS 5 (Igualdade de Géneros).

Finalmente, a comunicagao e o engajamento com as partes interessadas sao destaca-
dos no ISAM como elementos relevantes na maximizacao do impacto da auditoria. O Modelo
sugere que a auditoria nao se limite a produzir relatérios, mas também fomente parcerias e
assegure o acompanhamento efetivo das recomendagdes, ampliando assim o alcance e a
relevancia do trabalho dos Tribunais de Contas (IDI, 2024).

Método de pesquisa

0 presente estudo adota uma abordagem qualitativa de carater exploratorio, adequada
para a compreensao aprofundada de fendbmenos complexos como a aplicagdo de um modelo
de auditoria internacional em um contexto especifico. A natureza exploratoria, para Creswell
(2014), visa aprofundar o conhecimento sobre o tema, identificando as potencialidades e
os desafios, e se aplica no presente exame da implementacao do Modelo de Auditoria dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel no Brasil.

Em termos metodologicos, baseou-se em uma revisao narrativa da literatura e na ana-
lise de documentos oficiais. Segundo Rother (2007), a revisado narrativa € um método eficaz
para sintetizar informagoes, fomentar o debate e atualizar o conhecimento sobre determina-
do assunto em um curto espaco de tempo.

0 documento central desta investigacao € o proprio Modelo de Auditoria dos ODS (/ISAM
— IDI’'s SDGs Audit Model), em sua mais recente versao de 2024, publicada pela Iniciativa
de Desenvolvimento da Intosai (IDI). Esta versao é resultado de uma revisao abrangente
(2023-2024) que incorporou os resultados de trés auditorias cooperativas realizadas com
49 entidades fiscalizadoras superiores (EFSs). Tais auditorias abordaram temas criticos
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alinhados aos ODS, como sistemas de salde resilientes (ODS 3), compras publicas susten-
taveis (ODS 12) e eliminagdo da violéncia contra a mulher (ODS 5).

A analise desse documento focou em seus principios fundamentais, na estrutura me-
todoldgica proposta e nos conceitos-chave, como a abordagem de “Governo como um todo”
(Whole-of-Government), o principio de “Nao deixar ninguém para tras” e a participacao conjun-
ta de setores. Realizou-se também o exame das etapas detalhadas do processo de auditoria,
incluindo planejamento, desenho, condugao, relatério e acompanhamento.

Adicionalmente, foram consultados documentos oficiais relacionados a atuagao dos
Tribunais de Contas brasileiros, como suas leis organicas e regimentos internos, a fim de
identificar as bases legais e normativas que podem fundamentar ou exigir adaptagoes para
a aplicacao do ISAM, considerando a necessidade de compatibilidade do modelo com o ar-
cabouco juridico e as praticas de auditoria ja consolidadas nessas Cortes.

A revisao narrativa foi complementada pela busca e analise de produgdes cientificas
nacionais e internacionais que abordam a Agenda 2030 e a fiscalizagcao pelos Tribunais de
Contas, além de estudos que exploram a interface entre a gestao pulblica, a governanca e
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Esse levantamento bibliografico visa aprofun-
dar a fundamentacgao tedrica e proporcionar elementos para a anélise critica da proposta do
ISAM no cenério brasileiro.

Esta metodologia, por sua vez, alinha-se a estudos anteriores na area de controle ex-
terno, sendo utilizada por Luvizotto e Garcia (2019), quando estudaram sobre a aplicagao da
jurimetria nos Tribunais de Contas, e por Loures e Teizen (2019), em exame de um processo
de gestao do conhecimento aplicado a Coordenadoria de Auditoria Operacional do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais.

Para a coleta de dados, realizou-se a leitura sisteméatica e a organizacao das informa-
coes extraidas dos documentos. A analise, de natureza qualitativa, interpretativa e descritiva,
buscou estabelecer conexoes entre o conteldo do ISAM e as particularidades da atuagao
dos Tribunais de Contas no Brasil. A partir desse exame, foram inferidas as implicagdes da
adogao do modelo para o monitoramento da Agenda 2030, discutindo-se os desafios e as
oportunidades para sua plena aplicagao no cenario nacional.

A aplicacao do ISAM pelos Tribunais de Contas no Brasil:
desafios e oportunidades

O controle externo brasileiro possui um historico de iniciativas estratégicas alinhadas
a Agenda 2030, incluindo o monitoramento de politicas pdblicas, a elaboragao de relatérios
sobre os ODS e a incorporacao de critérios socioambientais em suas analises. Um marco
importante foi a auditoria coordenada sobre os ODS na América Latina (TC 029.427/2017-
7 € 020.251/2020-3), conduzida pelo Tribunal de Contas da Uniao e reconhecida pela ONU
como boa pratica (TCU, 2019).
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Nesta seara, o Modelo de Auditoria dos ODS (ISAM) surge como um guia pratico e
padronizado para apoiar ainda mais as Cortes de Contas na realizacao de auditorias de
alto impacto, fundamentadas nas Normas Internacionais (ISSAIs). A implementacao do
ISAM no Brasil, embora apresente desafios relacionados a integracdo de metodologias
e a capacitacao de equipes, oferece uma oportunidade para modernizar a atuagao das
instituicoes de controle, alinhando-a as demandas contemporaneas da Administragao Plblica
e a promogao do desenvolvimento sustentavel.

Planejamento estratégico e anual com foco nos ODS

0 planejamento estratégico e anual com foco nos ODS é uma das premissas apresen-
tadas no Capitulo 3 do ISAM, que preconiza que as auditorias sejam integradas aos Planos
Estratégicos de Auditoria e Planos Anuais de Auditoria dos Tribunais de Contas (IDI, 2024).
Essa diretriz representa uma mudanca de paradigma: a selecao dos temas de fiscalizagao
deve extrapolar a mera verificagao de conformidade ou a eficiéncia setorial para buscar um
alinhamento explicito com as metas da Agenda 2030.

Construir um portfolio estratégico de auditorias de ODS, que combine abordagens de
processos e de programas, exige das Cortes de Contas a capacidade de interpretar o cena-
rio de implementagao da Agenda 2030 em nivel nacional e subnacional. O ISAM ilustra essa
dualidade com exemplos: uma auditoria de processo poderia focar no engajamento de par-
tes interessadas no combate a fome (ODS 2), enquanto uma auditoria programatica poderia
analisar sistemas sustentaveis de producao de alimentos (Meta 2.4) (IDI, 2024).

Um desafio inicial reside na capacidade de mapeamento do universo de implementacao
dos ODS no Brasil. Isso envolve a identificagao de metas nacionais relacionadas aos Obje-
tivos de Desenvolvimento Sustentavel, prioridades governamentais, alocagao orcamentaria,
tendéncias de implementacao, dados estatisticos, instituicoes envolvidas e grupos vulne-
raveis. Embora alguns Tribunais de Contas ja realizem levantamentos sobre a aderéncia de
planos governamentais aos ODS, a sistematizacao continua dessas informagoes e a criagao
de bases de dados abrangentes para a tomada de decisdo em auditoria ainda sao areas a
serem aprimoradas.

A integracao de dados de diferentes fontes, como o Atlas ODS Brasil, dados do IBGE,
relatorios de Secretarias de Planejamento, seria um passo fundamental. Por outro lado,
Silva e Mario (2015) advertem que a adogdo do planejamento estratégico esta em fase
de amadurecimento e apenas parte das melhores praticas tém sido observadas, restando
ainda algumas barreiras a serem superadas para colocar o sistema de planejamento € mo-
nitoramento operando efetivamente. Além disso, Santos (2018) ressalta que a auditoria de
gestao de riscos configura-se como o novo paradigma para os drgaos de controle, ampliando
a atuagao preventiva e orientada a resultados. Nota-se, entao, que permanece nos Tribunais
de Contas brasileiros a necessidade de fortalecer a capacidade de planejamento estratégico
das auditorias para fiscalizar a implementacao dos ODS.
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Ressalta-se a tentativa de fortalecimento da analise de impacto das auditorias, ja que
0 ISAM enfatiza a “cadeia de valor do impacto”, a qual conecta os resultados da fiscalizagao
a uma contribuicao efetiva para a implementacao dos ODS. Ao adotar essa perspectiva, 0s
Tribunais podem refinar seus indicadores de desempenho, medindo ndo apenas o nimero
de relatorios emitidos, por exemplo, mas a melhoria real na gestao pdblica e nos resultados
alcancados em termos de sustentabilidade.

4.2 Desenho da auditoria de implementacao dos ODS

0 desenho da auditoria, detalhado no Capitulo 4 do ISAM (IDI, 2024), é uma etapa cri-
tica que envolve a compreensao do tema, a formulagao de objetivos e questoes, a definicao
do escopo e a determinagao dos critérios, conforme os passos da Figura 2.

Figura 2 — Passos para o desenho da auditoria de implementagao dos ODS

Compreender Formular Definir a Delimitar Elaborar
o tema 0 objetivo abordagem 0 escopo as questoes

Elaborar o plano Discutir a Matriz Elaborar a Matriz  Estabelecer

de auditoria com partes de Planejamento  os critérios
interessadas

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no ISAM (IDI, 2024).

O ISAM destaca a importancia da interligagao entre as metas dos ODS, o que pode
levar os auditores a identificar sinergias e trade-offs entre diferentes politicas. Para os Tri-
bunais de Contas brasileiros, isso exige a formagao de equipes capacitadas em diferentes
areas do conhecimento, capazes de analisar ndo apenas 0s aspectos financeiros e de con-
formidade, mas também as dimensoes sociais, ambientais e de governancga das politicas
pUblicas. A definicdo do escopo da auditoria representa outro ponto critico e o ISAM alerta
que, embora as metas dos ODS envolvam mudltiplos stakeholders e todo o pais, 0 escopo
deve ser gerenciavel (IDI, 2024).

No entanto, para se alinhar a abordagem Whole-of-Government proposta pelo ISAM, o
escopo nao pode ser limitado a uma Unica entidade ou programa. Deve, portanto, abranger
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a coeréncia e a integragao das politicas em diferentes niveis e setores de governo, o que
requer um esforgo de coordenacao que supera a tradicional segmentacao por o6rgao fisca-
lizado. Ainda que as Cortes de Contas ja avancem na avaliagao de politicas pdblicas com
abordagem multidisciplinar, ha espacgo para aperfeicoar a governanga e a transparéncia nes-
se processo (LIBERAL; OLIVEIRA; CATAPAN; 2022; RODRIGUES, 2025).

No que concerne ao desafio da determinacao dos critérios de auditoria em um cena-
rio de ODS, o ISAM sugere fontes variadas para os critérios, incluindo leis e regulamentos
nacionais, convengoes e tratados internacionais, melhores praticas e o consenso de es-
pecialistas. No Brasil, a auséncia de metas nacionais claras ou indicadores desagregados
para alguns ODS pode dificultar a definicao de critérios especificos. Consequentemente, a
colaboracdo com os 6rgaos auditados e especialistas de diferentes areas possibilita cons-
truir critérios relevantes e mensuraveis, que permitam avaliar o desempenho do governo em
relacao aos ODS.

A conducao da auditoria e geracao de evidéncias

A conducao da auditoria, como estabelecido no Capitulo 5 do ISAM (IDI, 2024), concen-
tra-se na coleta e andlise de evidéncias para desenvolver achados e conclusoes. A natureza
das auditorias de ODS, com sua énfase na abordagem Whole-of-Government e no principio de
“Nao deixar ninguém para tras” (LNOB), demanda o uso de diversas ferramentas de coleta
de dados, todavia, um desafio para os Tribunais de Contas brasileiros reside na disponibili-
dade e qualidade dos dados sobre a implementagao dos ODS.

O ISAM destaca a importancia de dados desagregados (por género, idade, localizagao
etc.) para avaliar o principio LNOB. No Brasil, embora existam avangos, a granularidade e a
acessibilidade de informagdes sobre grupos vulneraveis ainda podem ser limitadas, poden-
do exigir que os auditores utilizem fontes alternativas ou mesmo a coleta direta de dados,
conforme sugerido pelo Modelo. Essa complexidade na andlise de dados para avaliar a efe-
tividade de politicas pUblicas no ambito dos Tribunais de Contas ja foi relatada em estudos
como os de Dall’olio (2018) e Aguiar (2019).

A analise de evidéncias, por sua vez, deve ser capaz de identificar ndo apenas desvios,
mas também a coeréncia entre as politicas governamentais. O ISAM sugere a analise de
fragmentagao, sobreposicao, duplicagao e lacunas (DFOG analysis) como uma ferramenta
para compreender a articulacao do sistema. Para os Tribunais de Contas, historicamente fo-
cados em auditorias por entidade, a transicao para uma analise sistémica representa uma
oportunidade de agregar valor significativo a fiscalizacao.
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Relatorio e acompanhamento dos resultados da auditoria

Por fim, o relatério e acompanhamento dos resultados da auditoria sdo abordados nos
Capitulos 6 e 7 do ISAM, respectivamente (IDI, 2024). A redagao de um relatorio abrangente,
convincente, oportuno, de facil leitura e equilibrado é necessaria para maximizar o impacto
da auditoria. Neste aspecto de equilibrio, o ISAM destaca ser importante que o relatorio de
auditoria informe sobre o0 que o governo fez adequadamente para contribuir com a imple-
mentacao dos ODS e o que precisa ser melhorado ou poderia ser feito de forma diferente.

As recomendagoes tém como objetivo fornecer feedback construtivo para contribuir no
enfrentamento das fragilidades ou problemas identificados (ISSAI 300/40). Ao elaborar re-
comendagdes em uma auditoria de implementagao dos ODS, o auditor deve garantir que os
encaminhamentos nao interfiram nas responsabilidades da gestao, abordem as causas das
deficiéncias identificadas e sejam claras quanto a quem a recomendacao é direcionada e
sobre 0 que esta sendo proposto.

Percebe-se que os relatdrios de auditorias de implementacao de ODS alinham-se, por-
tanto, as novas fungoes dos Tribunais de Contas apresentadas por Motta e Godinho (2025),
orientadas para a construgao de uma Administracao Plblica mais eficiente, transparente e
comprometida com a efetividade das politicas pUblicas. Consolidam o papel dos Tribunais
de Contas como protagonistas no fortalecimento do controle social, promog¢ao dos ODS e
melhoria continua da gestao puablica.

A comunicacao dos resultados é ampliada nas auditorias de ODS, devido a diversidade
do publico-alvo, que inclui ndo apenas os 6rgaos auditados e o Legislativo, mas também a
sociedade civil, a midia, especialistas e parceiros de desenvolvimento (IDI, 2024). Com essa
finalidade, os Tribunais de Contas brasileiros podem, ao examinar suas estratégias de co-
municagdo, passar a utilizar produtos mais amigaveis ao usuario, como infograficos, videos
e resumos executivos, adaptados a diferentes audiéncias. Garcia et al. (2021) identificam
lacunas na comunicacao dos 6rgaos de controle com as partes relacionadas, em razao da
utilizagao de estratégias superficiais.

O ISAM sugere a importancia de “Nao deixar ninguém para tras” na distribuigdo do
relatorio, garantindo que grupos vulneraveis também tenham acesso a informagao. Viegas
et al. (2022) abordam a comunicagao que os Tribunais de Contas brasileiros promovem nas
redes sociais, discutindo a respeito do controle democratico sobre a Administragao Publica
com foco na chamada “democracia digital”, mostrando que os controladores também preci-
sam se preocupar com a transparéncia e responsabilizacao nesses espagos.

Nos termos do ISAM (IDI, 2024), o acompanhamento das auditorias (follow-up), etapa
final de uma auditoria da implementagao dos ODS, ocorre quando os auditores verificam se
os problemas foram solucionados, se a situagao de base foi corrigida e se as agoes correti-
vas tiveram impacto (ISSAI 3000/136 e 139). Essa avaliagao é fundamental para fortalecer
o impacto da auditoria, os valores e beneficios das EFS, e para fazer a diferenca na vida
dos cidadaos (Intosai P-12). A Iogica esta no fato de que o acompanhamento complementa
o ciclo de facilitacao do impacto da auditoria, juntamente com o planejamento prévio para o
impacto e a consideragao do impacto durante todo o processo de auditoria.
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Os Tribunais de Contas, quando da aplicagcao do ISAM, devem se atentar aos
mecanismos de monitoramento das recomendacgoes, com foco nos beneficios financeiros e
nao financeiros. Em relagao a esse aspecto, o0 Modelo aponta a ado¢ao de planos de agao
formalizados pelas entidades auditadas, tendo como parametro aquele descrito no Manual
de Auditoria Operacional divulgado pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU, 2020), conforme
Figura 3.

Figura 3 — Modelo de plano de acao

Numero do processo e titulo da auditoria:
Identificacao da(s) entidade(s) auditada(s):

Data:
Deliberacao Acao a ser Responsavel Beneficios

implementada
Citar os itens, Indicar as me- Indicar a pes- Informar Ao final do monitoramen-
subitens ou didas aue serdo soa ou osetor adataem to, informar os beneficios

parte dos tomadas a fim responsavel aue as efetivos com a imple-
itens. de dar cumpri- pela imple- medidas mentacao da deliberacao,
mento a delibe- mentacdo das estardo im- auantificando, sempre cue
ragao. agoes. plantadas. possivel.

Fonte: Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Uniao (TCU, 2020).

Outra oportunidade para os Tribunais de Contas brasileiros € a participagao ativa nos
processos de revisdo nacional dos ODS, como os Relatorios Nacionais Voluntarios (Voluntary
National Reviews — VNRs), e em eventos, como o Forum Politico de Alto Nivel do Departamen-
to das Nagdes Unidas para Assuntos Econdmicos e Sociais (ODI, 2024).

Essa participacao ndo s6 aumenta a visibilidade do trabalho dos Tribunais de Contas,
mas também possibilita que as conclusdes das auditorias influenciem diretamente as ava-
liagoes de progresso da Agenda 2030 em nivel nacional e internacional. No movimento de
busca por praticas e metodologias que aprimorem a atuagao dos Tribunais de Contas na
fiscalizagao da Agenda 2030, é importante mencionar a Rede Integrar, uma rede colaborati-
va formada pelos Tribunais de Contas do Brasil, por meio de Acordo de Cooperagao Técnica
entabulado entre IRB, Atricon, TCU e Tribunais de Contas aderentes, com o objetivo de esta-
belecer cooperagao técnica para fiscalizagao e aperfeicoamento do ciclo de implementagao
de politicas pUblicas descentralizadas no Brasil.

Nos termos do Plano Anual de Trabalho 2025 da Rede Integrar, nota-se a seguinte
acao (IRB, 2025): “Agao 20. Capacitagao em Auditoria (ODS) e planejamento de auditoria
em area multinivel a ser definida, baseada no emprego do Modelo de Auditorias (ODS) do
IDI” (ISAM, 2024).
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Este grupo tem como objetivo, até dezembro de 2025, capacitar auditores em métodos
e ferramentas disponiveis para incorporar a énfase nos principios da Agenda 2030 em audi-
torias operacionais em politicas pUblicas e, como expectativa de contribuicdo dos Tribunais
de Contas, incluem-se o estudo do ISAM, discussao, elaboracao de diretrizes e Matriz de
Planejamento (IRB, 2025). A criagcao do grupo reflete a crescente conscientizagao e o com-
promisso do sistema de controle externo brasileiro com os desafios da sustentabilidade e a
busca por instrumentos como o ISAM para qualificar suas agoes.

Por fim, o ISAM reitera o engajamento com stakeholders, ampliando os beneficios para
além daqueles percebidos durante a realizacao da auditoria. Apds a emissao do relatorio,
0 engajamento das partes interessadas e a mobilizagao de coalizdes de partes interessa-
das com interesses semelhantes sao igualmente importantes, podendo o auditor continuar
desenvolvendo os relacionamentos construidos durante as etapas anteriores da auditoria
(IDI, 2024).

Conclusao

Este estudo buscou compreender como o0 Modelo de Auditoria dos Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel (ISAM) pode instrumentalizar os Tribunais de Contas brasileiros no
monitoramento da Agenda 2030. A partir da analise do arcabougo do ISAM e de sua interface
com a realidade do controle externo brasileiro, conclui-se que 0 modelo oferece um caminho
estruturado e consistente para o aprimoramento da fiscalizagcao da sustentabilidade no pais.

O ISAM proporciona uma perspectiva de auditoria orientada a sistemas e a resultados,
fundamental para a complexidade dos ODS. A énfase na abordagem Whole-of-Government
e na coeréncia de politicas permite que os Tribunais de Contas superem a tradicional
fragmentacao setorial, analisando a interdependéncia entre as politicas pUblicas. Tal
abordagem é particularmente relevante para o Brasil, em que a coordenacgao intersetorial e
entre os entes federativos ainda representa um desafio significativo.

Adicionalmente, a incorporacao dos principios de “Nao deixar ninguém para tras”
(LNOB) e de parceria intersetorial no ISAM confere as auditorias de ODS uma dimensao de
inclusao e participagao social. Ao incentivar a avaliagao de como os grupos vulneraveis sao
contemplados nas politicas e o envolvimento de diversos stakeholders no processo de au-
ditoria, o ISAM potencializa o papel dos Tribunais de Contas na promogao da equidade e da
responsabilidade social, contribuindo diretamente para o ODS 16 e para uma governanga
mais democratica. A participagao das partes interessadas cria um forte senso de pertenci-
mento ao trabalho realizado pela EFS, aumentando a relevancia da auditoria e fortalecendo
suas recomendacoes.

A estrutura detalhada do ISAM, que abrange desde o planejamento estratégico até o
acompanhamento das auditorias, oferece um roteiro pratico para a capacitacdo e a moder-
nizacao das praticas de auditoria. A adogao de ferramentas como a matriz de desenho da
auditoria e a énfase na comunicacao estratégica dos resultados sao elementos que podem
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elevar a qualidade e o impacto do trabalho dessas instituicoes. Outrossim, a inclusao de
uma agao especifica na Rede Integrar debatendo a aplicabilidade dessas metodologias no
Brasil demonstra o reconhecimento da relevancia do tema e o compromisso das Cortes de
Contas com a Agenda 2030.

Apesar de seu vasto potencial, algumas limitacdoes foram identificadas. A principal de-
las reside na disponibilidade de dados e indicadores desagregados, o que pode dificultar a
avaliagao precisa do progresso dos ODS e do principio “Nao deixar ninguém para tras”. Além
disso, a capacitacao de equipes multidisciplinares nos Tribunais de Contas, com expertise
nas diversas dimensoes dos ODS (social, ambiental, econdmica), &€ um processo continuo
que demanda investimento em formacao e desenvolvimento profissional. A resisténcia a
mudangas metodoldgicas e a superagao da cultura de auditorias tradicionalmente focadas
na conformidade também podem representar desafios.

Diante dessas limitagdes, recomendagoes para estudos posteriores incluem a rea-
lizacao de estudos de caso empiricos, a partir de auditorias-piloto baseadas no ISAM em
Tribunais de Contas brasileiros, para avaliar a aplicabilidade pratica do modelo e identificar
desafios e licoes aprendidas em contextos especificos. Além disso, tornam-se oportunos
trabalhos que analisem comparativamente a experiéncia brasileira com a de outros paises
ou regioes que ja implementaram o ISAM ou metodologias similares, buscando identificar
melhores praticas e estratégias de superacao de desafios.

Sugere-se também a pesquisa e a proposicao de indicadores de desempenho e de
impacto que sejam mais adequados a realidade brasileira para o monitoramento dos ODS
pelos Tribunais de Contas, considerando a disponibilidade de dados e as particularidades
regionais do pais. Espera-se que a realizagcao de estudos que busquem quantificar e qualifi-
car o impacto das auditorias de ODS na gestao plblica e no alcance das metas da Agenda
2030 demonstre o valor agregado pelos Tribunais de Contas.

Em sintese, o ISAM emerge como um instrumento transformador para a atuacao do
controle externo no Brasil, posicionando os Tribunais de Contas como atores centrais na
fiscalizacdo e promocao do desenvolvimento sustentavel, desde que adaptado as particu-
laridades nacionais e impulsionado por investimentos continuos em capacitacao e dados.

Courts of Accounts and the 2030 Agenda: potential and challenges for adopting the SDG Audit Model (ISAM)
in Brazil

Abstract: The article examines the applicability of the SDG Audit Model (ISAM) as a tool for Brazilian Courts of
Accounts in overseeing the 2030 Agenda. The research adopted an exploratory and qualitative approach, based on
a narrative review of specialized literature and the analysis of official documents, especially ISAM 2024. The main
results indicate that adopting the Model offers a structured path for the advancement of the constitutional mission of
the Courts of Accounts, contributing significantly to the achievement of the SDGs in Brazil. While recognizing ISAM’s
potential to improve governance, social inclusion, and the relevance of sustainability audits, challenges such as data
availability and the need for multidisciplinary training for effective implementation are noted.

Keywords: Courts of Accounts. SDGs. ISAM. Whole-of-Government. Audit.
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Introducao

A Lei de Licitagcoes, com suas varias atualizagoes, tem buscado aprimorar a gestao efi-
ciente dos recursos puUblicos, constituindo-se um dos principais desafios enfrentados pela
Administragao Pdblica no Brasil. Com o objetivo de modernizar e tornar mais transparente o
processo de contratagoes, a Lei n? 14.133/2021 (BRASIL, 2021), que revogou a antiga Lei
de Licitagoes, introduziu um arcabougco juridico inovador, visando, entre outros, aprimorar a
relagdo entre o Poder PUblico e os fornecedores.

Neste contexto, a remuneragao varidvel surge como uma estratégia que se distancia da
tradicional remuneracao fixa e busca, a partir de incentivos financeiros atrelados ao desem-
penho e a entrega de resultados, incentivar a execucao de contratos com maior qualidade
e eficiéncia, a partir da conciliagao do interesse da Administracao — consubstanciado na ob-
tencao de contratagdes mais vantajosas ao erario, inclusive no que se refere ao ciclo de vida
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do objeto, conforme dispde o art. 11, inc. |, da Lei n2 14.133/201 — com a maximizagao do
lucro perseguida pelas pessoas juridicas de direito privado.

Assim, este novo paradigma de pagamento encontra-se alinhado com a necessidade
de resultados efetivos, incentivando os contratados, a partir de indicadores de desempenho
previamente definidos, a alcangarem metas claras, objetivas, progressivas e alcangaveis e
assim a garantirem a qualidade superior dos servigos prestados.

Neste contexto, este artigo objetiva analisar o conceito de remuneragao variavel, sua
fundamentacao legal e discutir as implicagoes praticas decorrentes de sua adogao nas
contratagoes publicas. Além do marco legal, as decisdes dos Tribunais de Contas, especial-
mente do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), também atuam como importante balizador na
regulamentacao e interpretacdo desse modelo, razdo pela qual uma anélise critica dessas
interpretacoes jurisprudenciais torna-se imprescindivel para compreender a eficacia e os de-
safios na sua implementagao.

Ademais, a ado¢ao de mecanismos de remuneragao variavel correlaciona-se com o
Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16.6 (desenvolver instituicoes eficazes,
responsaveis e transparentes em todos os niveis), na medida em que detém o potencial
de fortalecer a accountability (prestagao de contas) e a transparéncia, ao deixar claros 0s
indicadores e metas que justificam pagamentos. Isso reduz a margem para corrupgao, Su-
perfaturamento e ineficiéncia, estimulando uma cultura de resultados e ética publica.

Nesta mesma linha, sua ado¢do também se correlaciona com o ODS 17.17 (incentivar
e promover parcerias pUblicas, pUblico-privadas e com a sociedade civil eficazes, a partir
da experiéncia das estratégias de mobilizagao de recursos dessas parcerias), uma vez ser
comum em tais parcerias a dependéncia dos pagamentos ao parceiro privado do alcance
de indicadores de desempenho (nivel de servigo, satisfagdo do usuario, tempo de respos-
ta, entre outros), estabelecendo-se assim parcerias mais equilibradas e sustentaveis entre
setor pUblico e privado.

A pesquisa se fundamenta em uma abordagem eminentemente qualitativa, envolven-
do a revisao da literatura e analise jurisprudencial de Cortes de Contas, buscando contribuir
para o entendimento e a efetividade da remuneracao variavel no ambito das contratagoes
pablicas no Brasil, destacando tanto suas potencialidades quanto os desafios que podem
surgir em sua implementacao e ainda perquirir as recomendagoes que possuem o potencial
de aprimoréa-la.

Fundamentacao teorica

Esta revisao explora a evolugdo do ordenamento juridico, a partir da literatura corre-
lacionada, contribuindo para o alcance de uma compreensao inicial sobre o instrumento
da remuneracdo variavel, além de tangenciar o contrato de eficiéncia na Administragao
Plblica, na medida em que ambos os assuntos convergem no §12 do art. 144 da Lei
n? 14.133/2021.
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A Lei n® 8.666/1993 (BRASIL, 1993), por exemplo, ndo abordava de maneira especifica
a remuneracao atrelada a resultados, limitando-se a estabelecer a necessidade de avaliagao
da execucgao contratual. Neste sentido, a redacao restritiva do seu art. 55, inc. lll, estabelecia,
como clausula necessaria em todos os contratos, “o preco e as condigoes de pagamento, os
critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizagao
monetaria entre a data do adimplemento das obrigagcoes e a do efetivo pagamento”.

Transcorridos pouco mais de dezoito anos desde a entrada em vigor da Lei
n2 8.666,/1993, o ordenamento juridico foi inovado com a introdugcao da remuneragao va-
ridvel quando da publicacdo da Lei n® 12.462/2011, que instituiu o Regime Diferenciado
de Contratagoes (RDC) na Administragao Publica (BRASIL, 2011), mediante seu art. 10, ao
prever expressamente a possibilidade de adogdo da remuneracao variavel nas contratacoes
pUblicas, mas tao somente nas de obras e servicos, inclusos os de engenharia, vinculada
ao desempenho do contratado, com base em (i) metas, (ii) padroes de qualidade, (iii) crité-
rios de sustentabilidade ambiental e (iv) prazos de entrega definidos no edital de licitagao
€ no contrato.

Assim, o aludido dispositivo permite que a remuneracao, sempre de forma motivada,
seja ajustada com base em indicadores de desempenho, destacando a importancia de me-
tas e resultados claros, sem dispensar a observancia do limite orgamentéario fixado pela
Administragao Pdblica para a contratagao.

Neste sentido, a novel legislagao, decorrente da evolugao legal, refletiu uma mudanca
de paradigma, reconhecendo a importancia de se vincular a remuneragao do contratado ao
seu desempenho e resultados apresentados, constituindo-se passo fundamental no sentido
de modernizar a gestao publica.

Posteriormente, a Lei n? 12.766,/2012 (BRASIL, 2012), resultante da conversao da
Medida Provisoria n¢ 575/2012, ao alterar a Lei n? 11.079/2004 (BRASIL, 2004), conheci-
da como a Lei das Parcerias Plblico-Privadas (PPPs), incluiu ao art. 62 o §12, dispondo que
o contrato de PPP podera prever o pagamento ao parceiro privado de remuneracao variavel
vinculada ao seu desempenho, conforme metas e padroes de qualidade e disponibilidade
definidos no contrato.

Desta forma, as concessoes patrocinadas e administrativas, ao se distingui-
rem das concess0es comuns por apresentarem, entre outros, a contraprestagao
do poder pablico em favor do privado, prevista logo no art. 22, §22, da Lei n¢ 11.079/
2004, possibilita que tal remuneracao seja ajustada a depender do desempenho do con-
tratado ao longo da execucao contratual. Ademais, importa nao perder de vista que tais
pagamentos em favor do privado, nos termos do art. 72, so iniciarao apds a disponibilizagao
do servigo, objeto do contrato, ou ao menos de parcela fruivel.

Tempos depois, o art. 45 da Lei n® 13.303/2016 (BRASIL, 2016), conhecida como
Lei das Estatais, também previu a possibilidade de adogdo da remuneragao variavel,
nos mesmos moldes da Lei n? 12.462/2011. E, enfim, o caput do art. 144 da nova Lei
Geral de Licitacoes e Contratos (Lei n® 14.133/2021) passou a permitir, ndo apenas
nas contratacoes de obras e servigos (inclusive de engenharia), conforme previsto na Lei

R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 331-350, 2025 333



ROBINSON CRISTIANO SOUSA LOPES

n? 12.462/2011, mas também nos fornecimentos de bens, a adogao de remuneragao
variavel vinculada ao desempenho do contratado, nos mesmos moldes preconizados pela
Lei do RDC.

Desta forma, importa preliminarmente definir o escopo da clausula de desempenho,
que é admissivel para a contratagao de obras, fornecimento de bens e prestacao de servi-
¢os, incluidos tanto os de engenharia quanto de tecnologia da informacao e comunicagao,
por se enquadrarem nos géneros “fornecimentos” e “servigos”.

Por outro lado, segundo Sarai (2021, p. 1308), considerando o disposto no art. 22 da
Lei n® 14.133/2021, restam excluidas do retromencionado escopo as alienagoes, as con-
cessoes de direito real de uso de bens, as locagoes, as concessoes e permissoes de uso
de bens pudblicos, na medida em que locagoes e alienagdes nao trabalham com a ideia de
desempenho, e as mencionadas concessoes e permissoes nao carregam a previsao de pa-
gamento ao contratado.

Ademais, também importa esclarecer a correta aplicagdo da remuneragao variavel, que
visa conferir ao objeto propriamente dito da contratacao ou a sua execugao caracteristicas
gue, embora “desejaveis”, ndo sao obrigatorias, razao pela qual nao foram incluidas no es-
copo da contratacao a fim de nao restringirem desnecessariamente a competitividade.

De acordo com Sarai (2021, p. 13081309), pode ser “desejavel”, por exemplo, que
determinado fornecimento seja executado com certificagcao de qualidade no maior nivel dis-
ponivel, mas, no caso concreto, sua adi¢cdo no edital, ou seja, sua inser¢cdo no escopo da
contratagao poderia restringir excessivamente a competi¢cao. Nesse caso, pode a Adminis-
tracao trazer o patamar obrigatorio de qualidade para um nivel mais acessivel, incluindo a
previsdo de maior qualidade como elemento para acréscimo a remuneragao.

Outro exemplo seria a execugao do objeto contratual com padroes técnicos superiores
aqueles previstos no edital, de forma a permitir uma economia a posteriori com sua manu-
tengdo, ou ainda a entrega antecipada das obras da nova sede em que funcionara o 6rgao/
entidade contratante e consequente economia de aluguéis decorrente da desocupacao an-
tecipada dos imoveis até entdo ocupados.

E a mesma logica se aplica aos demais critérios previstos, importando apenas dis-
tinguir aquilo que deve ser inerente a contratacao e, por sua vez, ja integrar o escopo da
contratacdo desde a publicacao do edital daquilo que seria “desejavel”, a constituir a base
para os pagamentos adicionais.

Ainda quanto ao aludido caput do art. 144, importa, por fim, ressaltar que o pagamento
a maior no ambito da remuneragao variavel encontra-se estritamente vinculado ao desem-
penho do contratado, o que implica afirmar, ainda que por 6bvio, que eventuais ganhos
decorrentes de agoes da Administragao PUblica ndo serdo considerados quando da afericao
do desempenho do contratado. Em suma, as metas devem ser progressivas e alcancadas
com base na exclusiva expertise e esfor¢co do contratado.

Em continuidade, o §1° do art. 144 da Lei n? 14.133/2021 inova ao permitir que o
pagamento do contratado seja ajustado em base percentual sobre o valor economizado
em determinada despesa, quando o objeto do contrato visar a implantagao de processo
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de racionalizacao, referindo-se certamente (e talvez entre outros) ao contrato de eficiéncia
aludido no art. 69, inc. LIll, hipotese em que as despesas correrdo a conta dos mesmos
créditos orgamentarios, na forma de regulamentagao especifica, devendo ainda, nos termos
do §22, para todos os casos, a utilizagdo da remuneragao varidvel ser motivada e respeitar
o limite orgamentario fixado pela Administracao para a contratagao (BRASIL, 2021).

Neste ponto, considerando que o aludido pagamento previsto no §1¢ do
art. 144 dependera de regulamentacao especifica, conclui-se ser limitada a eficacia de tal
norma, conforme sera abordado mais a frente, quando da analise da jurisprudéncia do Tri-
bunal de Contas da Uniao a respeito.

Por todo o exposto, o atual ordenamento juridico permite o pagamento de um plus re-
muneratorio, ou seja, um valor superior ao definido na proposta, a partir do cumprimento,
pelo contratado, dos indicadores de desempenho previamente definidos no edital/contrato,
mensuraveis e objetivamente avaliaveis, respeitando-se o limite orgamentario fixado pela
Administragao para a contratagao. E nao é demais repisar a necessidade de exposicao de
justificativa tanto para (i) sua utilizagao quanto para (ii) os indicadores e metas estabelecidas
e (iii) respectivos valores adicionais a serem pagos desde o planejamento da contratacao,
ainda na fase interna da licitagao.

Essa pratica visa assegurar que a remuneragao variavel esteja diretamente ligada ao
cumprimento de metas e a qualidade dos servigos prestados. A transparéncia nesse pro-
cesso é fundamental a fim de garantir que todos os envolvidos tenham clareza sobre os
critérios de avaliacao.

Em outras palavras, de modo geral, esse mecanismo permite que o contratado possa
receber um adicional caso supere as expectativas inicialmente estabelecidas, ou contribua
com a economia e otimizagao de recursos, ajustando-se o0 pagamento com base no ganho
ou economia obtidos, desde que previsto no edital e respeitando-se o limite orgamentario
da Administracao Plblica.

Além disso, um dos dispositivos legais sob analise, mais especificamente o §1° do
art. 144, contempla o contrato de eficiéncia, também conhecido como contrato de performan-
ce, de desempenho ou com clausula de sucesso, abordagem em alguma medida semelhante
a remuneracao variavel, na medida em que busca incentivar um desempenho superior pelo
contratado ao longo da execugao do objeto, mas que se diferencia na medida em que:

a) sua base de calculo para pagamento, conforme disciplina o art. 62, inc. LI, encontra-se
integralmente associada ao percentual de economia gerada para a contratante — di-
ferentemente da remuneracgao variavel, aludida no caput do art. 144, em que se
estabelece um piso a ser pago caso o contratado execute o objeto conforme o mini-
mo contratualmente previsto e aufere adicionais remuneratorios na medida em que
apresenta desempenho e resultados superiores — ou seja, remunera-se o contratado
a partir de um percentual previamente fixado e o valor de sua remuneragao variara de
acordo com o valor da base de calculo sobre a qual se aplica, no caso, a economia
gerada. Assim, remunera-se integralmente o contratado com base nos resultados
alcancados e nao apenas pela execugao integral de uma série de tarefas;
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b) o desempenho superior a ser perseguido pela Administracao Piblica junto ao
contratado é condicao inerente no contrato de eficiéncia — e nao apenas algo
facultativo, alternativo, como na remuneracgao variavel —, uma vez que busca o maior
retorno econdmico para a Administragao, que por sua vez se constitui critério de
julgamento licitatorio aplicavel apenas a este tipo de contratagdo, nos termos do art.
39 da Lei n? 14.133/2021; e

C) concede maior autonomia ao contratado ao mesmo tempo em que Ihe transfere maior
parcela dos riscos da execugao, sendo mais comumente utilizado em servigos de
fornecimento de agua, energia elétrica e telefonia.

Com essas novidades, a Lei n? 14.133/2021 nao apenas moderniza o sistema de con-
tratagoes plblicas, mas também incentiva praticas mais sustentaveis e eficientes, o que
pode gerar impactos positivos na execugcao de obras e prestacao de servigos no Brasil. Im-
porta ainda ndo perder de vista que o plus remuneratorio auferido pelo contratado decorre
diretamente da majoragao da vantajosidade conferida a contratacao para a Administracao,
tornando assim mais eficiente o ajuste contratual.

Por fim, importa registrar que mesmo no ambito das concessdoes comuns, ainda que
desacompanhadas de qualquer contraprestacao do Poder PlUblico em favor do privado, é
possivel (e comumente utilizado no ambito federal) vincular ao menos parcela da receita a
ser auferida pela concessionaria ao padrao de qualidade do servigo a ser por ela prestado,
a partir de um “Fator Q”, calculado a partir da avaliagao do cumprimento dos indicadores de
qualidade de servigo selecionados e posteriormente aplicado nos reajustes tarifarios.

Como exemplo, citam-se os Aeroportos de Guarulhos, Brasilia e Viracopos, concedidos
a iniciativa privada em 2012, mediante leildo realizado na antiga BM&FBovespa (atual B3),
pelo prazo, respectivamente, de 20, 25 e 30 anos, nos quais 0s respectivos contratos pre-
viam expressamente que o fator Q poderia afetar de forma positiva ou negativa o resultado
do reajuste anual das tarifas, a depender do desempenho apresentado pelas concessiona-
rias no que se refere a qualidade do servico, dispondo ainda que os indicadores de qualidade
do servigo, assim como a propria metodologia, poderiam ser revistos ao longo das conces-
soes.t

Método de pesquisa

Trata-se o presente trabalho de artigo tedrico que busca analisar a adogao da remu-
neragao variavel no ambito dos contratos celebrados pela Administragao PUblica sob a luz da
nova lei geral, a Lei n® 14.133/2021 (BRASIL, 2021). Para tanto, parte inicialmente de uma
revisao bibliografica com abordagem qualitativa, resultando em uma pesquisa de carater
exploratorio e descritivo.

1 Disponivel em: https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/aeroportos-concedidos. Acesso em: 18 out. 2024.
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Segundo Lakatos e Marconi (2021), a revisao da literatura consiste em uma sintese,
a mais completa possivel, referente ao trabalho e aos dados pertinentes ao tema, dentro
de uma sequéncia logica. Por sua vez, a abordagem qualitativa, segundo Minayo (2014),
preocupa-se com aspectos da realidade que nao podem ser quantificados, centrando-se na
compreensao e explicagao da dinamica das relagdes sociais.

Quanto a pesquisa exploratoria, Prodanov e Freitas (2013) esclarecem que se aplica
quando a pesquisa se encontra na fase preliminar, e tem como finalidade proporcionar mais
informagdes sobre 0 assunto que se pretende investigar, possibilitando sua definicao e seu
delineamento, isto &, facilitar a delimitacao do tema da pesquisa; orientar a fixacao dos ob-
jetivos e a formulagdo das hipoteses ou descobrir um novo tipo de enfoque para o assunto.

Segundo Gil (2022), a pesquisa descritiva busca descrever as caracteristicas de de-
terminadas populacdes ou fendmenos. Ja a pesquisa exploratoria visa proporcionar maior
familiaridade com um assunto ainda pouco conhecido ou ainda a construir hipoteses.

Desta forma, a pesquisa exploratoria permitiu, a partir de uma analise documental,
entender os conceitos e praticas da remuneracao variavel, a fim de compreender seus prin-
cipios, diretrizes e interpretagoes, enquanto a pesquisa descritiva forneceu uma visao mais
detalhada da legislacao pertinente (especialmente a Lei n® 14.133/2021), da jurisprudén-
cia sobre o0 assunto — especialmente a partir dos principais entendimentos exarados pelos
orgaos de controle, a exemplo do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) — e das préaticas atuais,
mediante a analise de alguns contratos administrativos em que foi adotado aludido instru-
mento, a fim de alcancar uma base teoérica mais solida.

Por fim, a partir de uma compreensao mais profunda da aplicagao da remuneragao va-
ridvel nas contratacoes pUblicas, foram identificadas suas potencialidades, seus riscos e
principais desafios que podem surgir em sua implementagao, conduzindo assim a algumas
recomendagoes que, uma vez observadas, podem torna-la mais eficaz.

Jurisprudéncia dos Tribunais de Contas

Os Tribunais de Contas, como 6rgaos responsaveis pela fiscalizagdo das contas puU-
blicas, tém produzido uma série de acordaos que influenciam a pratica da remuneragao
variavel. Essas decisoes sao fundamentais para a interpretacao das normas, definicdo de
boas praticas e corre¢ao de desvios, contribuindo assim para a compreensao acerca de
quais sao os patamares de eficiéncia e da estrutura de incentivos que podem ser gerados
por tal regime remuneratorio.

Neste sentido, tais acérdaos tém, entre outros, (i) incentivado a adocao pela
Administragdo da remuneragao variavel quando do exame de determinados objetos de
controle; (ii) alertado sobre a impossibilidade de sua adogao em outros (no ambito de um
convénio, por exemplo); (iii) destacado a importancia de uma defini¢cao clara de indicadores
de desempenho e que a auséncia de critérios objetivos pode resultar em injusticas e em
dificuldades na fiscalizacao do contrato; e (iv) alertado que a auséncia de monitoramento
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adequado pode conduzir a resultados insatisfatorios, destacando a importancia da
fiscalizagao continua. A seguir, sao apresentadas algumas das situagoes acima ao longo
dos diversos acdrdaos a seguir apontados.

No primeiro caso em analise, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou auditoria
em 2014 na Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) com o objetivo de
avaliar em que medida os recursos estariam sendo aplicados de acordo com a legislagao
pertinente nas obras de Dragagem de Manutengao do Porto de Santos/SP.

Naqguela oportunidade, o relator, Ministro Benjamin Zymler, ao proferir seu voto, con-
dutor do Acordao n? 1.541/2014-TCU-Plenério (BRASIL, 2014), registrou que o eventual
incremento de prazo na Fase 2 (manutencao dos canais), decorrente da antecipacao da
entrega dos projetos e/ou da execugao da Fase 1 (limpeza inicial), poderia ser enquadrada
como remuneragao variavel, nos termos do art. 10 da Lei n® 12.462/2011. Assim, adotan-
do-se a época a Lei do RDC por parametro, o referido acérdao recomendou a SEC/PR que
avaliasse a possibilidade de promover tal enquadramento.

No segundo caso, o TCU, ao realizar auditoria operacional com o objetivo verificar os
gargalos que impactam a eficiéncia dos portos brasileiros, bem como identificar oportuni-
dades de reducao de tempo de liberacao de cargas e de custo para o usuario importador/
exportador, entendeu que seria possivel estimular a eficiéncia de companhias de dragagem
por meio da remuneragao variavel, de que trata a Lei n® 12.462/2011, e ainda considerar
0s parametros de eficiéncia propostos pelos terminais portuarios.

Assim, mediante o Acordao n? 2.310/2018-TCU-Plenario (BRASIL, 2018a), da relatoria
do Ministro Bruno Dantas, foi recomendado as Companhias Docas dos Estados de Sao Pau-
lo e Rio de Janeiro, bem como a Superintendéncia do Porto de Itajai, que considerassem os
parametros de eficiéncia propostos pelos operadores e terminais nas proximas licitagcoes
para dragagem de manutenc¢ao, de forma a reduzir periodos de interrupgao das operagoes
portuérias, bem como a possibilidade de instituir a remuneragao variavel de que trata a Lei
n? 12.462/2011, conforme respectivos juizos de conveniéncia e oportunidade.

No terceiro caso, ao atender a solicitagdo do Congresso Nacional com vistas a avaliar
a existéncia de algum impedimento de ordem legal que pudesse afetar a concessao do fi-
nanciamento de longo prazo para a parceria plblico-privada (PPP) da Linha 6 — Laranja do
metrd de Sao Paulo, foi registrado, no relatorio condutor do Acérdao n¢ 628/2018-TCU-Ple-
nario (BRASIL, 2018), da relatoria do Ministro-Substituto Weder de Oliveira, que o aludido
empreendimento utiliza alguns dos beneficios proporcionados pelas mudangas legislativas
recentes do marco regulatdrio das PPPs (Lei n2 11.079/2004), como a possibilidade de
realizacao de pagamento ao parceiro privado de remuneragao variavel vinculada ao seu de-
sempenho, conforme metas e padroes de qualidade e disponibilidade definidos em contrato.

No quarto caso, o TCU, ao realizar auditoria com o objetivo de verificar a conformidade
do procedimento de contratacao das floating production storage and offloading (FPSO), dos
modulos 6 e 8 do campo de Blzios, em relagdo a sistematica de investimentos da Petrobras
e aos aspectos legais, econdmicos, orcamentarios, técnicos e de gestdo, abordando
também as regras de edital e o orgamento referencial, recomendou a Petrobras, mediante

338 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 331-350, 2025



REMUNERAGAO VARIAVEL NAS CONTRATACOES PUBLICAS SEGUNDO A LEI N¢ 14.133/2021

0 Acordao n? 1.612/2022-TCU-Plenério (BRASIL, 2022), da relatoria do Ministro Bruno
Dantas, que avalie criteriosamente a possibilidade de substituir o mecanismo de deflagcao
pela remuneragao variavel, prevista no art. 45 da Lei n? 13.303/2016.

Neste sentido, asseverou o retrocitado acordao que tal substituicao poderia propor-
cionar o atingimento dos mesmos objetivos, envolvendo (i) menores riscos ao julgamento
objetivo da licitacao e a selecao da proposta mais vantajosa e (ii) menor margem para con-
flitos na execugao contratual e gastos com processos administrativos e judiciais relativos a
nao implementacao da antecipacao geradora do beneficio do deflator.

Pelo exposto até o momento, constata-se que o TCU, em diversas ocasioes, nao apenas
anuiu como ainda recomendou a implementagdo da remuneracao varidvel nas contratagcoes
celebradas pelos 6rgaos e entidades da Administragcao Plblica Federal (APF), pontuando, in-
clusive, no Gltimo caso, os potenciais beneficios de sua adogao.

Ja no quinto caso, o TCU, ao acompanhar o processo de desestatizagao do Servico Fe-
deral de Processamento de Dados (Serpro) e se debrucar sobre a analise da contratagao,
pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), de consultores espe-
cializados para a estruturacao da referida desestatizacao, uma vez que constitui o primeiro
passo do processo de privatizacao em si, constatou que o referido banco as promovia sem
licitagao, sob o argumento de que a divisao de riscos e a remuneragao variavel dos contra-
tados, baseada na taxa de sucesso da operacao de desestatizacao, seriam suficientes para
caracterizar tais contratagoes “oportunidades de negbcio”, atraindo assim a incidéncia do
art. 28, §3¢, inc. I, do Estatuto das Estatais.

No entanto, o TCU nao acompanhou tal entendimento, sob o argumento de que clausu-
las contratuais derivadas do principio da autonomia da vontade e que objetivam trazer maior
eficiéncia para a execugao contratual, como é o caso da divisao de riscos e da clausula de
remuneracao variavel, nao seriam suficientes para caracterizar tal contratagao uma oportu-
nidade de negbdcios definida e especifica, conforme previsto no retromencionado dispositivo
legal, na medida em que enseja riscos de direcionamento do procedimento competitivo, su-
perfaturamento e fragilizagao do controle.

Neste sentido, o relatério condutor do Acordao ne 1.744/2021-TCU-Plenario (BRASIL,
2021b), da relatoria do Ministro Walton Alencar, apresentou longa digressao sobre a
diferenca entre contratagdoes comuns e parcerias de negocios, discorrendo inclusive sobre o
conjunto de requisitos que, uma vez presentes, poderiam ser tomados como suficientes para
evidenciar o processo de estabelecimento de uma parceria decorrente de uma oportunidade
de negbcios, o que foge completamente ao escopo deste trabalho mas que, por sua
clareza argumentativa, € digna de nota, razao pela qual expde-se a seguir, ante seu carater
elucidativo, breve excerto daquilo que se relaciona a remuneragao variavel:

Almeja-se, com a possibilidade de remuneracdo variavel, ou com quaisquer
outras disposicoes contratuais a esta similares, livremente acordada entre a
empresa estatal e o terceiro contratado, fomentar a eficiéncia na prestacao do
servico ou no fornecimento do produto, em uma clara persecu¢ao do melhor
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resultado possivel, sem contudo, figurar como aspecto diferenciador, que seja
capaz de transformar uma relagao contratual prosaica em uma relacao de parce-
ria decorrente de uma oportunidade de negdcio, como aquela definida pelo art.
28, §39, inciso Il da Lei n? 13.303/2016.

Interpretacao contraria acarretaria um completo desvirtuamento do instituto da
parceria decorrente de uma oportunidade de negdcio. Caso a alocagao de riscos
e o estabelecimento de disposi¢oes contratuais similares a remuneragao varia-
vel, cujas raizes se fundam no principio da autonomia da vontade e da eficiéncia,
fossem suficientes para caracterizar uma parceria decorrente de uma oportu-
nidade de negdcio, correr-se-ia 0 risco de que a grande maioria dos contratos
celebrados pelas empresas estatais passassem a ser classificados como opor-
tunidades de negbcio, resultando em evasao a regra geral de licitar e, também,
em um relevante desvio da finalidade ambicionada pelo instituto da parceria
decorrente de uma oportunidade de negbcio, que se degeneraria de uma oportu-
nidade definida e especifica para uma situagao ordinaria e corriqueira.

Em decorréncia, o TCU, mediante o Acorddo n? 1.744/2021-TCU-Plenario, considerou
juridicamente inviavel a utilizagao do instituto da inaplicabilidade de licitagado, prevista no
art. 28, §3¢, inc. Il, da Lei n? 13.303/2016, para fundamentar a contratacao de consultores
técnicos especializados nos processos de desestatizagao estruturados pelo BNDES.

No sexto caso, o TCU, ao examinar representagao quanto a possiveis irregularidades
ocorridas no Chamamento PUblico n? 1/2013, promovido pela Fundagdo Universidade Fede-
ral do Vale do Sao Francisco (Univasf), para a selecao plblica de entidade que, por meio de
convénio, gerencie, operacionalize e execute as acoes e 0s servigcos de salde no Hospital de
Ensino do Vale do Sao Francisco — Dr. Washington Antdnio de Barros (Hospital de Urgéncia
e Traumas — HUT — do Municipio de Petrolina/PE), pontuou que o modelo de remuneragao
fixado para a convenente, de remuneracao variavel, ndo seria compativel com o instrumen-
to de transferéncia adotado, tendo em vista a inexisténcia de espago nos convénios para
obtencgao de lucro.

Em decorréncia, o TCU, mediante o Acordao n¢ 2.626/2013-TCU-Plenéario (BRASIL,
2013), da relatoria do Ministro Valmir Campelo, determinou cautelarmente a Univasf que,
no ambito do Convénio n? 2/2013, firmado com o Instituto de Salde e Gestao Hospitalar
(ISGH), ndo mais alocasse remuneracao variavel a convenente por critérios de qualidade.

No sétimo caso, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE/RJ), ao exami-
nar, no ambito do Processo n? 219.9789/17, o Edital da Concorréncia PUblica n? 1/2017,
encaminhado pela Prefeitura Municipal de Itaperuna, cujo objeto era a prestacao de servigos
de analise e consultoria juridico-tributaria para recuperacao de créditos pertencentes ao mu-
nicipio, asseverou que a forma de remuneracgao prevista no edital — percentual sobre o éxito
— nao se coadunava com o objeto contratual, qual seja, servicos de consultoria.

Mais especificamente, a aludida Corte partiu do entendimento de que, em uma
consultoria, a atividade do profissional contratado, materializada em pareceres juridicos,
possui natureza consultiva, ou seja, orientativa da forma de conduta do consulente, nao
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vinculando a atuagao da Administracao Piblica, inexistindo assim um resultado objetivamente
mensuravel, como o éxito em uma lide, mas tdo somente busca de solugoes possiveis para
determinadas situagoes (problemas) abordadas em tese.

Em decorréncia, prosseguiu o TCE/RJ, torna-se inviavel o estabelecimento de indicado-
res solidos para afericao do resultado obtido em razao da consultoria — ao contrario do que
costuma acontecer com a atividade juridica contenciosa, quando ha lide, vencedor e ven-
cido (sucumbéncia) — concluindo assim pela impossibilidade da utilizagao da remuneragao
variavel para certos tipos de contratos, a exemplo de consultorias envolvendo a elaboragao
de teses juridicas.

Constata-se assim, a partir do exame destes trés Gltimos casos, tentativa (i) de em-
prego, por entidade da APF, do mecanismo da remuneragao variavel, conjuntamente com
outros, como argumentos para burlar o devido processo licitatorio, coibida pelo TCU; (ii) de
emprego, por entidade da APF, da remuneracao variavel no ambito de convénio, também
coibida pelo TCU; e (iii) de utilizagao, por prefeitura do Estado do Rio de Janeiro, da remu-
neracao variavel em contratos de consultorias envolvendo a elaboragao de teses juridicas,
coibida pelo TCE/RJ.

No oitavo caso, o TCU, ao realizar auditoria de natureza operacional com o objetivo
de avaliar as acoes da Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (EBSERH) voltadas a
melhoria da gestao e da infraestrutura dos Hospitais Universitarios Federais (HUF), bem como
avaliar a substituicao dos terceirizados que atuam com vinculo precéario nessas unidades
hospitalares, registrou, mediante o relatério condutor do Acordao n¢ 2.983/2015-TCU-
Plenario (BRASIL, 2015), da relatoria do Ministro Bruno Dantas, a importancia de uma
definicao clara de indicadores de desempenho para contratos com remuneragao variavel,
além da necessidade de se medir objetivamente o desempenho dos prestadores para
garantir a adequada execugao dos servigos e o uso eficiente dos recursos publicos.

Por fim, no nono e (ltimo caso, o TCU empreendeu fiscalizagao com o objetivo de men-
surar e acompanhar, por amostragem e utilizando indicadores, o grau de maturagao dos
orgaos e entidades para a aplicacao da Lei n® 14.133/2021, identificando e avaliando os
aspectos que possam estar dificultando a internalizagao e a utilizagao do novo estatuto lici-
tatorio no ambito da Administragao Plblica Federal.

Inicialmente, o relator, Ministro Benjamin Zymler, em seu voto, que culminou sendo o
condutor do Acordao n2 2.154/2023-TCU-Plenario (BRASIL, 2023), registrou sua preocupa-
¢ao com a baixa utilizacao da nova lei, “especialmente no ambito da administragao publica
federal, que, em tese, teria melhores condigoes operacionais e estruturais para tanto”. Essa
percepcao foi inicialmente corroborada pela propria auséncia, até entdo, de processos de de-
ndncia e representacao envolvendo a Lei n® 14.133/2021, o que seria esperado se 0 NovVo
regime estivesse sendo aplicado pelos 6rgaos e entidades jurisdicionados, tendo em vista
a sua complexidade e dificuldades intrinsecas.

Em um primeiro momento, foram identificadas como possiveis causas para a reduzi-
da utilizagao da nova lei a auséncia de regulamentagao de alguns pontos da nova lei, bem
como a demora na implementagdo dos sistemas informatizados necessarios ao pleno uso
da Nova Lei de Licitagdes e Contratos.
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Quanto ao primeiro ponto, segundo informagoes atualizadas até 26.9.2023, o Governo
Federal previa a edicao de 69 diferentes tipos de atos normativos para regulamentar a nova
lei, dos quais 47 ja haviam sido editados, havendo outras onze normas em diferentes esta-
gios de elaboragao e tramitacao, bem como outros onze regulamentos que sequer tiveram a
sua edigdo iniciada, entre os quais destaco a remuneragao variadvel no ambito do contrato de
eficiéncia, a ser realizada por decreto, nos termos do art. 144, §12, da Lei n214.133/2021.

Importa esclarecer que os contratos de eficiéncia sao definidos no art. 62, inc. LIlI, da
Lei n® 14.133/2021 como aqueles “cujo objeto é a prestacao de servigos, que pode incluir
a realizacao de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de proporcionar economia
ao contratante, na forma de redugao de despesas correntes”, nos quais, disciplina a nova
lei, 0 pagamento podera ser ajustado em base percentual sobre o valor economizado em
determinada despesa.

Em decorréncia, mediante o retrocitado acordao, exarado em 25.10.2023, foi determi-
nado a Casa Civil da Presidéncia da RepUblica e ao Ministério da Gestdo e da Inovagao em
Servigos Pablicos que apresentem ao TCU plano de acao com o cronograma das medidas
a serem implementadas para a plena regulamentacao e emprego da Lei n? 14.133/2021
no ambito do Governo Federal, indicando os 6rgaos responsaveis e as metas a serem al-
cancadas.

Mediante nova consulta a lista de atos normativos e estagios de regulamentacao da
Lei n? 14.133/2021, disponibilizada pelo Governo Federal e atualizada até 7.2.2024,2 cons-
tatou-se que, entre os setenta normativos agora mapeados, 51 ja haviam sido editados,
havendo outras nove normas em diferentes estagios de elaboragao e tramitacao, bem como
outros dez regulamentos que sequer tiveram a sua edi¢ao iniciada, identificando-se entre
estes novamente o emprego da remuneragao variavel no ambito dos contratos de eficiéncia.

Casos praticos

Nesta secao busca-se apresentar alguns exemplos hipotéticos da implementagao da
remuneracgao variavel no ambito das contratagcoes publicas, com sua descricao, possiveis
resultados e respectivas implicagoes, a fim de permitir, a partir de uma abordagem mais
pratica, uma melhor compreensao da dindmica associada a tal instrumento e seus malti-
plos resultados.

2 Disponivel em: https://www.gov.br/compras/pt-br/nlic/lista-de-atos-normativos-e-estagios-de-regulamentacao-da-lei-
14133-de-2021.pdf. Acesso em: 18 out. 2024.
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Contratacao de servicos de saiude

Um municipio brasileiro implementa um contrato de prestacao de servigos de salde
com remuneracao variavel, vinculada a indicadores como o tempo de espera para consultas,
indice de alta de pacientes tratados sem internacao, percentual de infeccoes hospitalares
e taxa de satisfacao dos usuarios, estabelecendo-se, como metas iniciais, respectivamen-
te, trinta minutos de espera, 85% de alta, reducao do percentual atual em 15% e taxa de
satisfagao de 80%.

A adogao desse modelo pode resultar em uma redugao significativa no tempo de espera
e uma melhoria nas avaliacoes de satisfacao dos pacientes, na medida em que a prestadora
de servigos tera um incentivo direto para atender as expectativas da populagao. No entanto,
pode ocorrer de as metas relacionadas a redugao dos pacientes tratados sem internacao e
das infecgoes hospitalares nao serem alcangadas sem um acompanhamento continuo, por
parte da contratante, da qualidade do servi¢co prestado.

Este caso tem o potencial de exemplificar como a remuneracao variavel pode se
tornar um poderoso instrumento para melhorar a qualidade do servico plblico de salde,
desde que (i) ocorra a definicao clara e precisa de indicadores relevantes e mensuraveis;
(ii) estabelecidas metas claras, objetivas, progressivas e alcangaveis; e (iii) promova-se um
acompanhamento continuo da qualidade dos servigos prestados, fundamentais para o su-
cesso do contrato.

Obras publicas com metas de execucao

Em um projeto de infraestrutura, uma estatal optou por um contrato com remunera-
¢ao variavel, em que a maior parte do pagamento encontrava-se atrelada ao cumprimento
de prazos. Ainda que a obra seja entregue dentro do prazo, é possivel que a qualidade dos
materiais utilizados nao esteja de acordo com o projeto basico, o que evidenciaria falhas no
controle de qualidade durante a execucgao. Desta forma, o contratante teria que aplicar pe-
nalidades e ajustes, refletindo a necessidade de uma supervisao mais rigorosa.

Este exemplo demonstra que, apesar de a remuneracao variavel incentivar a entrega
pontual, é igualmente importante garantir mecanismos de controle de qualidade. A auséncia
de uma fiscalizagdo e monitoramento adequados pode levar a resultados insatisfatorios,
mesmo quando as metas de prazo sao cumpridas.

Contrato de limpeza urbana: metas de sustentabilidade e
eficiéncia
Municipio contratou uma empresa para realizar a coleta seletiva e 0 manejo de residuos

urbanos. Parte da remuneracao foi condicionada ao aumento do percentual de materiais re-
ciclados e a reducao do envio de residuos para aterros. Alguns dos indicadores possiveis no
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contrato seriam (i) o volume de reciclaveis em um ano, (ii) o percentual do descarte em areas
pUblicas e (iii) a frequéncia e qualidade dos servigos, avaliada por meio de pesquisas com a
populacao. As respectivas metas iniciais seriam (i) 0 aumento de 10% no primeiro ano; (ii) a
reducao do descarte inadequado em 12%; e (iii) indice de satisfagao de 85%.

Ao longo de sua execucao, a equipe responsavel pela fiscalizagao do contrato consta-
tou que a coleta de reciclaveis aumentou em 12%, e as areas sujeitas a descarte irregular
apresentaram uma reducao de 15%. A empresa também recebeu bonificacoes por manter
os niveis de satisfagao dos cidadaos acima de 90%.

Neste exemplo hipotético, a remuneragao variavel provavelmente incentivou a inovagao
e 0 uso de tecnologia, como caminhdes equipados com sensores para otimizar rotas. Além
disso, gerou economia ao municipio, pois menos residuos foram destinados ao aterro sani-
tario, reduzindo custos operacionais.

Prestacao de servicos continuos

A remuneracao variavel € especialmente Gtil em contratagcdes em que o resultado pode
ser medido por indicadores de desempenho, como:

a) servicos de limpeza, manutengao e vigilancia, com remuneragao extra por alcance
de padroes superiores de limpeza e conservagao ou redugao de reclamacgoes;

b) manutengao de infraestruturas, em que sao estabelecidos pagamentos adicionais vin-
culados a entrega antecipada de etapas da obra ou a redugao de custos operacionais;

¢) tecnologia da informagao, em que o desempenho contratual é avaliado com base em
indicadores de uptime ou na solucao rapida de incidentes; e

d) parcerias plblico-privadas (PPPs), em que parte da remuneragao nestes contratos, com
vigéncia nao inferior a cinco nem superior a 35 anos, incluida eventual prorrogacao,
€ vinculada a satisfacao dos usuarios ou a eficiéncia operacional.

Potencialidades, principais desafios, riscos e recomendacoes
para uma implementacao mais eficaz

Para a Administracao PuUblica, o principal diferencial da remuneragao variavel, compa-
rativamente a contratagao por prego certo, é a possibilidade de alavancar a performance
contratual, na medida em que incentiva:

a) a ampliacao da qualidade, uma vez que estimula o contratado a reduzir falhas e a

buscar uma melhor execucao das atividades;

b) o fomento a inovacao, uma vez que demanda dos contratados ideias inovadoras e

criativas para o atingimento das metas estabelecidas, acarretando a ampliacao da
eficiéncia e a redugao de custos;
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¢) a ampliacao da produtividade, uma vez que direciona, a partir do estabelecimento
de metas claras, objetivas, progressivas e alcangaveis, os esforcos para resultados
concretos e relevantes;

d) maior flexibilidade na contratacao, tanto para a Administracao, uma vez que possibilita
ajustes nas remuneracoes a partir de necessidades supervenientes, respeitado o
limite orgamentario previamente fixado, quanto para o contratado, que passa a focar
em resultados e nao apenas em processos, induzindo-o a adogao de um processo
de melhoria continua, com otimizagdo de seus processos e consequente melhor
adaptabilidade diante de mudancgas;

e) a ampliacao da responsabilidade por parte do contratado, uma vez que se torna mais
comprometido com a entrega de resultados, induzindo-o a uma maior proatividade e
assim contribuindo para uma maior eficiéncia na gestao publica; e

f) a mensuragcao mais clara dos resultados obtidos.

Segundo Nobrega, Assuncao e Torres (2021), a implementagao da remuneragao varia-
vel tende a gerar resultados positivos desde a selegao do contratado, ainda no ambito da
licitagao, uma vez que tal mecanismo tende a atrair aqueles licitantes com maior expertise,
que terminarao apresentando proposta artificialmente mais baixa a fim de ganharem o cer-
tame e posteriormente serem recompensados com 0 acréscimo remuneratorio decorrente
da remuneracgdo variavel. Neste sentido, preceituam que:

A remuneracao variavel, por outro lado, gera mais claramente incentivos positivos
para a licitagao. Isso porque, permitindo que seja pago um plus remuneratério a
proposta, de acordo com o desempenho do contratado, ela induz que o licitante
com maior expertise, fazendo a leitura dos riscos envolvidos e da possibilidade
de alcancar o acréscimo remuneratorio, apresente uma proposta artificialmente
mais baixa (pre¢o adaptado) que aquela que seria 0 seu preco de reserva, por
perceber que, com sua melhor performance, alcangara o plus remuneratorio que
elevara o valor pago a patamar igual ou superior ao seu preco de reserva.

Desta forma, segundo os retrocitados autores, a implementagao da remuneragao va-
riavel tende a superar a potencial selegdo adversa na licitagdo tradicional, notadamente nas
licitagdes que adotam o critério menor preco, com previsao de glosa pela insuficiéncia de de-
sempenho, ja que os licitantes com menor expertise tendem a definir precos inferiores, sem
a devida acomodacao ao risco de glosa e, assim, em caso de ocorréncia da glosa e o res-
pectivo redimensionamento dos contratos, o valor pago passa muitas vezes a ser inexequivel
ou comprometer a propria continuidade do contrato, ampliando o risco de inadimplemento.

O TCU enfatiza a importancia de que os critérios de desempenho sejam (i) claros e
objetivos, na medida em que devem ser definidos de maneira precisa, evitando ambiguida-
des que possam levar a interpretagoes distintas e disputas contratuais; e (ii) mensuraveis,
0 que significa que os resultados sejam quantificaveis, permitindo uma avaliagao justa do
desempenho do contratado.
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A literatura também aponta desafios na implementagao da remuneragao variavel, que

terminam sendo objeto frequente de recomendacdes dos 6rgaos de controle, com vistas a
melhorar a gestao dos contratos com remuneragao variavel. Entre tais desafios e consequen-
tes recomendacoes, destacam-se:

a) definicao adequada das metas e indicadores de desempenho, uma vez que constitui
atividade crucial a elaboracao, ainda na fase interna da licitacao, ou seja, anteriormen-
te a publicacao do edital, das metas, de forma que sejam claras, objetivas (a fim de
mitigar potenciais conflitos decorrentes de uma acentuada subjetividade), progressivas
e proporcionais (no sentido de que reflitam efetivamente um desempenho superior
da contratante, nao consubstanciando o alcance algo inacessivel ou mesmo trivial),
bem como dos indicadores, de modo a serem claros, especificos, relevantes e, nao
menos importante, mensuraveis, buscando-se, ao fim, promover o desempenho
efetivamente almejado pela Administragao Plblica por parte do contratado ao longo
de toda a execugao contratual;
capacitacdo dos gestores, na medida em que a Administragdo PUblica deve estar
preparada para aplicar corretamente e acompanhar adequadamente esse tipo de
contrato, o que requer capacitagao e treinamento adequados por parte dos gestores
responsaveis; e
c) fiscalizagao e controle, tendo em vista a necessidade de um sistema robusto de
fiscalizagao e monitoramento continuo a fim de acompanhar de perto o desempenho
dos contratados e garantir a integridade dos contratos e os consequentes resultados
esperados e assim evitar, por exemplo, que a qualidade seja comprometida em prol
da execugao em um prazo mais célere.
Nesta senda, o TCU (2024), por meio da 52 edicao do seu Manual de Licitagoes &

S

Contratos, em que apresenta orientagdes e jurisprudéncia daquela Corte, aponta alguns
riscos relacionados a implementagdo da remuneracao variavel, que podem inclusive ensejar
judicializagao, transcritos a seguir, in verbis:

- Subjetividade e falta de clareza na definicao dos critérios que serao aplicados
para apurar o valor devido ao contratado, levando a conflitos com o contratado
sobre o que foi executado e montante devido (p. ex., a Administragao redimen-
siona o0 pagamento por entender que o nivel minimo de desempenho nao foi
atingido, mas o contratado entende que os resultados sao 0s que 0 contrato
previu), com consequentes:

a) pagamentos sem que tenham sido realmente entregues resultados que aten-
dam as necessidades da organizagao;

b) falta de pagamento por prestagoes executadas adequadamente; e

c) em casos extremos, paralisagdo do contrato, com prejuizos para ambas as
partes. [...]

- Exigéncia de requisitos de contratagdo insuficientes, levando a adogao equivo-
cada de remuneragao variavel para garantir o cumprimento dos padroes minimos
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necessarios para que o objeto atenda & necessidade da Administragdo, com
consequentes:

a) custos excessivos para pagar o desempenho acima do minimo; ou

b) recebimento de objeto com baixa qualidade, pois o contratado nao tem obriga-
cao de superar as metas minimas de desempenho estabelecidas.

- Definicao de parametros muito simples para a remuneragao variavel, levando o
contratado a atingir facilmente o desempenho necesséario para receber a remu-
neracao adicional, com consequente incorporagcao dessa remuneracao adicional
a remuneragdo basica do contratado e perda da vantajosidade da contratagdo.
[...]

- Definicao de parametros genéricos para aferir a remuneracao variavel, levando
a sujeicao da remuneracgao adicional a valoragdo subjetiva por parte do gestor
responsavel pela afericao, com consequente ambiente propicio a pessoalidade
e, portanto, a corrupgao.

Por fim, nos contratos em que se adota a remuneragao variavel do contratado, tam-
bém se torna muito recomendavel a instituicdo dos mecanismos de mediagdo e arbitragem,
a fim de permitir a solugao extrajudicial de possiveis controvérsias entre as partes e assim
reduzir o risco de judicializagao, tornando a resolucao das disputas mais rapida e eficiente.

Consideracoes finais

A remuneragao variavel, conforme prevista na Lei n?2 14.133/2021, representa uma
inovagao importante nas contratagoes pUblicas, mediante a qual a Administracao busca
incentivar a eficiéncia e a melhoria do desempenho na execugao dos contratos publicos,
acarretando com isso a melhor entrega possivel de bens e servigcos a sociedade.

Ao atrelar o pagamento ao desempenho do contratado, esse modelo incentiva praticas
mais produtivas e inovadoras e a utilizagao otimizada dos recursos puUblicos, alinhando-se
com principios de eficiéncia, inovacao e resultados, promovendo ainda maior flexibilidade na
execugao dos contratos, fortalecendo a responsabilizagao dos agentes envolvidos e ainda
contribuindo para a melhoria continua da qualidade dos servigos prestados.

A afericao dos niveis de desempenho que ensejarao sua percepcao devera se basear
em metas claras, objetivas, progressivas e proporcionais, bem como em indicadores claros,
especificos, relevantes e mensuraveis, preestabelecidos no edital e no contrato, de forma
a resguardar os principios do planejamento, da motivagao, da razoabilidade, da proporcio-
nalidade, da impessoalidade, da moralidade, do interesse plblico, da transparéncia e da
vinculagao ao instrumento convocatorio.

Além disso, nao é demais lembrar que o contratado, embora estimulado, ndo se encon-
tra obrigado a atingir as metas de desempenho estabelecidas, na medida em que agregam
ao escopo da contratagao caracteristicas que nao integravam os critérios minimos de acei-
tabilidade previstos para as propostas oferecidas durante o certame.
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Desta forma, importa distinguir muito bem, quando da definicdo do proprio objeto da
contratacao, aquilo que lhe é inerente daquilo que seria desejavel, que por sua vez constitui-
ré a base para os pagamentos adicionais, uma vez nao terem sido incluidos no escopo da
contratagao a fim de nao restringirem desnecessariamente a competitividade.

A jurisprudéncia das Cortes de Contas tem sido essencial para moldar a aplicagao da
remuneracgao variavel nas contratagoes pulblicas, oferecendo orientagoes e diretrizes que
buscam assegurar a eficiéncia, a transparéncia e a accountability. As decisoes dos tribunais
nao apenas clarificam aspectos legais, mas também promovem boas praticas que podem
ser replicadas em diversas esferas da Administragao Publica.

Quanto a sua normatizacao, constatou-se, mesmo ja transcorridos mais de trés anos
desde a publicacao da Lei n? 14.133/2021, nao ter sido editado o decreto que regulamen-
tard o §12 do seu art. 144, que diz respeito, possivelmente entre outros, a remuneragao
variavel no ambito dos contratos de eficiéncia, o que restringe significativamente, por se tra-
tar dos pagamentos a serem realizados, a eficacia do aludido dispositivo.

Ademais, a implementacgao eficaz da remuneragao variavel no ambito das contratacoes
pUblicas dependera de diretrizes claras, da capacitacdo adequada dos gestores e de uma
acentuada fiscalizagdo e monitoramento. Também importa que os contratos sejam dotados
de clausulas afetas a mediagao e arbitragem, a fim de mitigar o risco de judicializagao e
assim tornar a resolucao de eventuais controvérsias entre as partes mais rapida e eficiente.
Nao a toa a anélise dos acdrdaos revela ainda a necessidade de um maior alinhamento
entre a teoria e a pratica, enfatizando a importancia de uma gestado plblica capacitada e
comprometida com a eficiéncia e a transparéncia.

Apesar das contribuigoes do presente estudo, algumas limitacoes devem ser desta-
cadas. Primeiramente, a pesquisa é predominantemente tedrica e qualitativa, sem analise
empirica, o que restringe a avaliagao do impacto real da remuneracao variavel nos contratos
pablicos. Além disso, o foco esteve principalmente na legislagao federal e na jurisprudéncia
do TCU, deixando de considerar normativas estaduais, municipais ou experiéncias interna-
cionais que poderiam enriquecer a analise.

Outro ponto é a dependéncia de regulamentagoes ainda nao implementadas, tornando
dificil mensurar efeitos praticos. A identificagao de riscos também foi qualitativa, sem uma
mensuracao objetiva ou avaliagao de mecanismos de mitigacao. Por fim, a pesquisa nao
incluiu acompanhamento longitudinal, impossibilitando a avaliagao de resultados sustent&-
veis ao longo do tempo.

Diante dessas limitacoes, futuros trabalhos poderiam realizar pesquisas quantitativas
para mensurar impactos da remuneracao variavel na eficiéncia e na qualidade de contratos
especificos, além de ampliar o escopo para legislagoes estaduais, municipais e especial-
mente experiéncias internacionais, que poderiam oferecer comparagoes relevantes. Estudos
setoriais especificos e andlises longitudinais também seriam importantes, assim como
investigacdes sobre percepgao e capacitagao dos gestores, além do monitoramento da im-
plementacao de novas normas e regulamentacoes.
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Por todo o exposto, para que a remuneracgao variavel se traduza em resultados
positivos, € essencial que haja um compromisso institucional com a boa gestao e a
melhoria continua dos servigcos publicos. E, embora apresente vantagens claras em termos
de eficiéncia e qualidade, é fundamental que sua implementacao seja cuidadosamente
planejada, considerando seus riscos e desafios e a serem superados.

Variable Remuneration in Public Sector Contracting under Law 141 33/2021

Abstract: Law 14133/2021 introduced the possibility of variable remuneration for contractors, an instrument aimed
at increasing efficiency and quality in the supply of goods, execution of works, and provision of services. This article
presents its concept and legal basis, as well as examines the case law of the Courts of Accounts as a guiding
parameter for the regulation and interpretation of this model, and further discusses several practical implications
for public procurement. The results indicate that, although variable remuneration has the potential, among other
benefits, to foster innovation and enhance the efficiency and quality of the objects of public contracts to which it
applies, its effectiveness depends, among other factors, on the federal government’s regulation of §1 of Article 144
of Law 14133/2021, the training of managers, a robust system of oversight and continuous monitoring, as well as
the definition of appropriate goals and indicators.

Keywords: Variable Compensation. Indicators. Regulation. Jurisprudence. Challenges.
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podem ampliar a participacao cidada e o controle social, fortalecendo a confianca nas instituicoes.
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Introducao

A desinformacgdo e o baixo nivel de letramento institucional (ou literacia politica) sao
elementos potencialmente propulsores de praticas antidemocraticas, resultando no en-
fraquecimento gradativo das instituicoes puablicas. Apds o surgimento das redes sociais,
observou-se um crescimento da disseminagao de discursos que mobilizam grupos e pes-
soas, deturpando o necessario pluralismo politico. Essa dindmica é integrante do debate
pUblico e politico atual, demonstrando a relevancia da formacgao de cidadaos capazes de
selecionar e analisar os conteidos aos quais sdo expostos, com o objetivo de consumir e
compartilhar informagoes nas quais possam confiar e que balizem suas tomadas de deci-
sao. Para ser plena, a cidadania exige que os individuos tenham conhecimento sobre como
funciona o ambiente politico. Assim, uma capacidade critica elevada é condigao primordial
para que fagam melhores escolhas.
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O Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 16 (ODS 16) da Agenda 2030 das Nagoes
Unidas (ONU, 2015) constitui um dos eixos centrais para o avango do desenvolvimento sus-
tentavel, ao propor a construcdo de sociedades pacificas e inclusivas, a garantia do acesso
universal a justica e o fortalecimento de instituicoes responsaveis e transparentes em todos
os niveis. Trata-se de um objetivo que ultrapassa a dimensao normativa dos direitos, pois
esta diretamente relacionado a consolidacao de ambientes democraticos e a efetividade da
cidadania.

Entre os fundamentos do ODS 16, destaca-se a promogao da paz, entendida como a
reducao das diversas formas de violéncia, a prote¢cao dos direitos humanos e a garantia de
condigoes de seguranca para a populacdo. Também assume centralidade a no¢ao de justi-
¢a, que pressupoe igualdade de acesso a sistemas juridicos independentes e imparciais,
capazes de assegurar direitos e reduzir desigualdades.

Outro aspecto relevante é o fortalecimento de instituicdes eficazes, que devem atuar
com transparéncia, responsabilidade e inclusdo. Isso significa que a Administragcao Plblica
nao pode ser avaliada apenas pelo cumprimento de normas legais, mas também pela sua
capacidade de entregar resultados que produzam impacto concreto na vida social e reforcem
a confianga da populagao no Estado.

O ODS 16 enfatiza ainda a importancia da participagao social, estimulando a atua-
¢ao da sociedade civil nos processos de decisao, a protecao da liberdade de imprensa e a
ampliacdo do acesso a informacao. Esses elementos convergem para a necessidade de en-
frentar a desinformacgao e ampliar o letramento institucional sobre a Administragao Publica,
aproximando cidadaos e instituicoes e qualificando o didlogo democratico.

Nesse contexto, o letramento institucional, a educacao midiatica e a fiscalizagao
de recursos direcionados para a comunicagao plblica se apresentam como ferramentas
indispensaveis para fortalecer a democracia e a participacao cidada. Ao desenvolver
habilidades criticas para lidar com a informagao, os individuos tornam-se mais conscientes
do seu papel politico e mais aptos a compreender nao apenas os contelidos que consomem,
mas também o funcionamento das instituicoes plblicas que impactam diretamente suas
vidas. A intersecao entre o letramento digital, a formagao politica e o entendimento da
Administracao Pablica é, portanto, estratégica: ao reconhecer como o Estado opera, os
cidadaos ampliam sua capacidade de agir, fiscalizar e reivindicar, tornando-se menos
vulneraveis a narrativas distorcidas e mais preparados para contribuir com uma sociedade
democratica e justa.

Além disso, o conhecimento aprofundado sobre o funcionamento das estruturas de
governo é um fator fundamental para o exercicio da cidadania e para a analise critica das
acoes da Administragao Plblica. Individuos que entendem como as instituicoes operam tém
melhores condigoes de identificar onde e como as informagdes sao geradas, processadas e
divulgadas. Isso facilita 0 acesso a dados relevantes e a compreensao de suas implicagoes.
Cidadaos informados sobre os mecanismos da Administragdo Plblica conseguem buscar
com mais eficiéncia os servicos de que necessitam, como educacao, salde, assisténcia
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social e outros. Eles também possuem maiores chances de ter seus direitos garantidos, uma
vez que sabem a quem recorrer, como registrar reclamagoes ou dendncias, e de que forma
acompanhar a implementacao de politicas pUblicas. Compreender as estruturas de governo
permite que os cidadaos identifiquem as fontes de informacao e os recursos disponiveis,
como relatdrios, documentos pulblicos e plataformas de dados, fortalecendo sua capacidade
de participagao e de cobranga por uma gestao mais transparente e eficaz.

A atuacao de atores que buscam enfraquecer a democracia encontra um terreno pro-
picio, uma vez que ha escassez de acoes voltadas a educacao midiatica que estimulem a
formacao de cidadaos bem-informados, capazes de tomar decisoes e influenciar a vida poli-
tica e administrativa das comunidades onde estao inseridos.

Um dos fatores que torna o cenario mais critico € que esses grupos podem estar sendo
financiados por recursos pulblicos. O uso potencialmente abusivo de recursos piUblicos na
contratagao de publicidade tem gerado agoes especificas de 6rgaos de controle. Em 2022,
por exemplo, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) analisou duas representacdes do subpro-
curador-geral do Ministério Piblico junto a Corte, focando nas despesas com publicidade do
Governo Federal (Acordaos nes 2.552/2022 — Plenario e 2.553/2022 - Plenario).

Uma das representagdes apontou indicios de irregularidades na veiculagao de cam-
panhas publicitarias, especialmente em relacao a Reforma da Previdéncia. Provocado pelo
MPC, o TCU identificou a divulgacao inadequada de campanhas governamentais em sites,
incluindo aqueles que promoviam noticias falsas ou desinformacao, e o direcionamento de
recursos de campanhas publicitarias para midias associadas a atividades ilegais. Diante
desse contexto, o presente artigo propde uma reflexao sobre como o controle externo, a
educacao midiatica e o letramento institucional podem atuar de forma sinérgica no enfren-
tamento a desinformacgao e no fortalecimento da democracia.

A analise parte do reconhecimento de que a disseminacgao de informagodes falsas e a
baixa compreensao do funcionamento das instituicoes publicas fragilizam o debate puablico,
distorcem a percepgao da realidade e alimentam narrativas antidemocraticas. Nesse cena-
rio, destaca-se o papel estratégico da educacao para a cidadania critica, que inclui tanto a
capacidade de avaliar a qualidade das informagoes consumidas quanto o entendimento das
estruturas politicas e administrativas do Estado.

Ao longo do texto, serao abordados, inicialmente, os conceitos de desinformagao,
letramento institucional e educacao midiatica, com énfase nas suas inter-relagoes e impli-
cacOes para a vida democratica. Em seguida, discute-se a atuagao dos 6rgaos de controle
externo, especialmente os Tribunais de Contas, no combate ao uso indevido de recursos
publicos para fins de manipulacao informacional, com destaque para agdes concretas, como
as conduzidas pelo TCU. Por fim, sera analisado como as dimensoes controle, educagao e
letramento podem ser articuladas como politicas pUblicas estruturantes para fomentar uma
cidadania mais ativa, critica e comprometida com os valores democraticos.
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Educacao midiatica e letramento institucional como fatores de
transformacao

A educacao midiatica e o letramento institucional desempenham um papel decisivo na
formacao de cidadaos mais conscientes e preparados para enfrentar os desafios da vida em
sociedade. A capacidade de analisar criticamente conteddos informacionais, somada ao en-
tendimento sobre o funcionamento das instituicdes plblicas, contribui para que as pessoas
desenvolvam um olhar mais atento sobre 0 ambiente em que vivem, identificando desinfor-
magoes e compreendendo os limites e deveres do Estado. Ao integrar esses conhecimentos,
fortalece-se a participacao cidada e amplia-se a percepgao sobre 0os caminhos legitimos de
atuacao politica e social.

Ter acesso a informagoes sobre a estrutura e o funcionamento do Estado favorece o
uso mais eficiente dos servigos publicos e a reivindicagao efetiva de direitos. Quando os ci-
dadaos conhecem os 6rgaos responsaveis por determinadas politicas, sabem como recorrer
em caso de violagoes e onde buscar apoio, tornam-se mais aptos a exercer sua cidadania
de maneira plena. Essa consciéncia institucional fortalece o vinculo entre sociedade e Esta-
do, promovendo maior transparéncia, engajamento e responsabilidade social — elementos
fundamentais para o aperfeicoamento democratico. A seguir, as tematicas recebem recortes
especificos por se tratarem de areas amplas e com mdltiplas fungoes.

Educacao midiatica

A educacgao midiatica, conforme destaca a organizagao EducaMidia, uma iniciativa do
Instituto Palavra Aberta, consiste na capacidade de ler criticamente e participar ativamente
do mundo conectado. Embora essa necessidade nao seja nova, ela se torna cada vez mais
urgente, pois filtrar e dar sentido ao enorme volume de informagoes que sao difundidas dia-
riamente & um desafio constante e também um fator que pode incluir ou excluir socialmente.
De acordo com o Instituto Palavra Aberta (2024), “educar para a informagao significa formar
cidaddos livres e capazes de fazer escolhas conscientes. E transformar a relacao dos jovens
com o conhecimento, para que saibam compreender e avaliar os conteldos presentes nas
plataformas digitais”. O acesso amplo a informacao expande as possibilidades de aprendi-
zado, mas traz também desafios. A sociedade, em constante transformagao, exige que os
cidadaos desenvolvam habilidades, como a visao critica e analitica, para que possam atuar
de forma participativa.

Segundo a Unesco, a alfabetizacao midiatica (AMI) envolve um conjunto de competén-
cias interligadas que transformam o modo como as pessoas interagem com 0s ambientes
de informacao e aprendizado.

A AMI relne conhecimentos, habilidades, atitudes e praticas que possibilitam
acessar, analisar, avaliar criticamente, interpretar, utilizar, criar e compartilhar
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informag0es e conteGdos midiaticos de forma eficaz, ética e legal. Ela faz parte
das chamadas habilidades do século XXI, ou “competéncias transversais”.
(UNESCO, 2024)

A Unesco destaca ainda que a qualidade da informacao recebida influencia diretamente
as escolhas e agdes das pessoas, impactando sua capacidade de exercer liberdades fun-
damentais, autodeterminagao e desenvolvimento pessoal. Por isso, langcou o Curriculo de
Alfabetizacao Midiatica e Informacional para Formacao de Professores, com o objetivo de
capacitar educadores e estudantes para o uso consciente das midias e das tecnologias da
informacao e comunicacao (TICs), promovendo uma cidadania ativa e responsavel.

Professores alfabetizados em competéncias midiaticas tém maior capacidade
de empoderar os alunos para aprender de forma autonoma, a aprender a apren-
der e a buscar uma educacgao continua. Ao formar alunos criticos e informados,
os professores cumprem seu papel de defensores de uma cidadania consciente
e racional. (UNESCO, 2024)

Reconhecendo os impactos negativos da desinformagao, o Governo Federal langou a
Estratégia Brasileira de Educagao Midiatica (Ebem), um conjunto de iniciativas voltadas a
promocao da educagao para as midias em todo o pais. Elaborada pelas secretarias de Co-
municacao da Presidéncia da Repulblica e de Politicas Digitais, a estratégia recebeu 400
contribuicoes durante consulta piblica.

O documento ressalta os desafios trazidos pela internet, dispositivos moveis e redes
sociais, além de criticar a concentragao do ecossistema digital nas maos das big techs, que
limitam a diversidade de conteldos e aplicam modelos de negocios baseados na atencao,
manipulagao algoritmica e distribuicao desigual de informagoes. Nesse contexto, a educacao
midiatica deve ir além da analise critica, incorporando a produgao de conteldo e o protago-
nismo dos usuarios, especialmente diante das profundas desigualdades sociais que afetam
0 acesso e a atuagao digital.

O texto também alerta para os efeitos nocivos da desinformacgao e dos discursos de
odio nas plataformas digitais, muitas vezes impulsionados por grupos organizados com inte-
resses politicos e econdmicos, que utilizam estratégias multiplataformas e automacao para
disseminar conteldos prejudiciais em massa. Esses fendmenos ameagam a liberdade de
expressao, alimentam a violéncia, o extremismo e a intolerancia, além de vitimar criangas e
adolescentes, inclusive recrutando-os para agoes de odio (BRASIL, 2023).

Diante desse cenario, o documento reforca a necessidade urgente de politicas puabli-
cas que garantam soberania digital, inclusao significativa e uma educagao midiatica ampla,
como parte de uma estratégia nacional comprometida com direitos, justica social e o for-
talecimento da democracia. A tematica é citada na Competéncia Geral 5 da Base Nacional
Comum Curricular (BNCC), intitulada Cultura Digital. Essa competéncia destaca a importancia
de os estudantes desenvolverem habilidades para utilizar tecnologias digjtais de forma ética
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e critica, promovendo a comunicagao, o acesso a informagao, a producao de conhecimento
€ 0 protagonismo na sociedade conectada.

Compreender, utilizar e criar tecnologias digitais de informagao e comunicagao
de forma critica, significativa, reflexiva e ética nas diversas préaticas sociais (in-
cluindo as escolares) para se comunicar, acessar e disseminar informacgoes,
produzir conhecimentos, resolver problemas e exercer protagonismo e autoria
na vida pessoal e coletiva. (BRASIL, 2018)

De modo resumido, a educacao midiatica emerge como uma competéncia fundamental
para formar cidadaos criticos, autbnomos e engajados. O avanco nessa area, como ressal-
tam iniciativas como a EducaMidia, a Unesco e a Estratégia Brasileira de Educagao Midiatica,
depende da colaboragao entre escolas, governos e sociedade.

Ao desenvolver habilidades para acessar, analisar, produzir e compartilhar informacoes
com ética e responsabilidade, a educagao midiatica contribui ndo apenas para combater a
desinformacdo e os discursos de 6dio, mas também para construir uma sociedade mais
justa, plural e democratica. Investir na formacao de professores e em politicas pUblicas que
promovam inclusao e soberania digital €, portanto, fundamental para garantir que todos,
especialmente os jovens, exercam plenamente seus direitos e sua cidadania no mundo co-
nectado.

Letramento politico ou literacia politica

O letramento politico (ou “literacia politica”) envolve o conjunto de conhecimentos, ha-
bilidades e valores necessarios para compreender e atuar efetivamente na vida pdblica e no
funcionamento das instituicoes democraticas, de acordo com Bernard Crick (1998). O autor
defende que ndo basta apenas saber; & necessario aplicar esse saber e estar apto a partici-
par como cidadao politico. A literacia politica, para ele, € um instrumento de fortalecimento
institucional e democratico.

Mota (2015), em abordagem semelhante e mais aprofundada, diz que o letramento
politico € uma aprendizagem cultural permanente, que conecta conhecimentos, habilidades,
competéncias e agao social engajada. A abordagem valoriza a capacidade de participagao
coletiva e reflexdo sobre o sistema politico. Nos dois casos, os conceitos defendem que a
promog¢ao da consciéncia critica, da agdo cidada e da participacdo democratica auxilia na
construcao de pontes entre educagao e democracia pratica, exatamente o que se busca para
fortalecer o entendimento e o funcionamento das instituigoes.

Nesse cenario, o conhecimento sobre o funcionamento das instituicoes publicas per-
mite que os cidadaos entendam a dinamica interna dos 6rgaos e poderes, suas fungoes,
hierarquias e processos decisorios. O dominio desse saber é crucial para a producao de
conteddos que retratam com precisao a atuagao dos drgaos publicos, evitando distorgdes
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e desinformacao. Essa capacidade também é fundamental para identificar e reportar
irregularidades, ineficiéncias ou abusos de poder, contribuindo para a responsabilidade
pUblica.

A auséncia de conhecimento sobre o funcionamento das instituicoes e da educacao
midiatica colabora para a disseminagao de noticias falsas, que representa uma ameaga sig-
nificativa @ democracia, pois distorce o processo de tomada de decisoes, fator essencial
para o funcionamento de sistemas democraticos. Quando noticias falsas sdo amplamente
compartilhadas, elas minam a confianca nas instituicoes, confundem a populagao e po-
larizam a sociedade. Esse ambiente favorece a manipulagao politica e a propagacao de
discursos extremistas, comprometendo o debate publico.

O letramento institucional também se relaciona diretamente com a utilizacao de ferra-
mentas de transparéncia plblica. Cidadaos bem-informados sobre legislagoes, como a Lei
de Acesso a Informagao, conseguem requisitar dados relevantes e analisar informagoes de
forma mais eficaz e, a partir do exercicio da cidadania, estimulam a cultura de transparéncia
e de prestacao de contas governamental.

Por meio do dominio desse saber, os cidaddos tém mais capacidade para atuar como
vigilantes da sociedade, promovendo a transparéncia e o engajamento civico, elementos fun-
damentais para a construcao de uma democracia robusta e participativa no Brasil.

Educacao cidada e democracia

Putnam (2006) explica que individuos preparados civicamente possuem uma exigéncia
moral mais elevada em relagao aos seus governantes, enquanto aqueles com baixo conhe-
cimento tendem a desconfiar mais das instituigdes. Um nivel mais elevado de desconfianca
tende a gerar o enfraquecimento das instituicoes publicas.

Honestidade, confianga e observancia da lei sao aspectos enfatizados na maio-
ria das definigbes filoséficas da virtude civica. Diz-se que na comunidade civica
os cidadaos procedem corretamente uns com 0s outros e esperam receber em
troca 0 mesmo tratamento. Esperam que seu governo siga padroes elevados e
obedecem de bom grado as regras que impuseram a si mesmos... Numa comu-
nidade menos civica, ao contrario, ha maior insegurancga, os cidadaos sdo mais
desconfiados, e as leis, concebidas pelos maiorais, sao feitas para ser desobe-
decidas. (PUTNAN, 2006, p. 124)

Além disso, o autor destaca que o nivel de educacao da populagao também influencia a
maturidade democratica dos individuos. “A educacao faz aumentar o nimero de profissionais
qualificados e 0 grau de sofisticacao dos cidadaos. O crescimento econdémico incrementa
a classe média, baluarte da democracia estavel e eficaz” (PUTNAM, 2006, p. 98). O autor
entende que o fortalecimento da democracia passa pela confianga dos cidadaos nas insti-
tuicoes puablicas.
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No Brasil, em geral, a populagao tem um conhecimento limitado sobre o funcionamento
das instituicoes plblicas. Embora muitas pessoas interajam com essas instituicoes em seu
dia a dia, como escolas, hospitais e 6rgaos de seguranca puiblica, o conhecimento sobre os
processos internos, a tomada de decisdes e a estrutura organizacional dessas instituicoes
pode ser superficial.

A pesquisa “A democracia que temos e a democracia que queremos”, conduzida pelo
Instituto de Pesquisas Sociais, Politicas e Econdmicas (BRASIL, 2024), aponta que as Forcas
Armadas foram identificadas como a instituicao que mais inspira confianga, com 58% das
mengoes. Em seguida, destacam-se as igrejas (55%), as policias (52%) e o Judiciario (juizes
e desembargadores), com 47%. A Justica Eleitoral registrou 46%, e o Ministério PUblico Fe-
deral, 43%. O Supremo Tribunal Federal (STF) obteve 38%, enquanto o Governo Federal foi
citado por 37% dos entrevistados. Ja a imprensa foi referida por 35%.

Em contraposicao, instituicoes com os menores indices de confiangca incluem o Con-
gresso Nacional, com apenas 17% de avaliagcao positiva. Apesar da desconfianga em relagao
a algumas instituicoes, o levantamento revela que 70% dos brasileiros preferem a democra-
cia a qualquer outra forma de governo. Além disso, 81% reconhecem que, embora apresente
problemas, a democracia continua sendo o melhor regime politico.

A pesquisa foi realizada entre os dias 30.11 e 5.12.2024, com 3 mil brasileiros maio-
res de 16 anos, com margem de erro de 1,8%. Entretanto, ha preocupagdes quanto a
estabilidade democratica: 70% acreditam que a democracia estd, de alguma forma, amea-
¢ada; e 59% avaliam que houve risco de golpe no Ultimo ano. Somente 25% consideram que
a democracia esta segura.

A pesquisa também investigou a percepcao sobre a participagao politica.
Os entrevistados demonstram maior atencao aos assuntos do nivel municipal (49%), segui-
dos pelo estadual (43%) e nacional (40%). O estudo foi viabilizado pela Advocacia-Geral da
Uniao (AGU) e pela Federacao Brasileira de Bancos (Febraban), em 2024.

Debates sobre a democracia contribuem para educar os cidadaos sobre os prin-
cipios de garantia de direitos fundamentais, fortalecimento das instituigoes,
independéncia dos Poderes, participagao popular, e resolugdo pacifica de con-
flitos. Além de promover maior aproximacao governo e sociedade, auxiliando
governantes e gestores a ajustarem politicas e agdoes para atender as demandas
da populagao. (BRASIL, 2024)

Entre os pontos que podem ser extraidos da pesquisa esta a percepcao de que,
guanto mais proximo da populagao (nivel municipal), maior € o interesse que o tema provoca
nos cidadaos. Esse interesse pode estar relacionado a vivéncia direta com os servigos
oferecidos pelo governo local e a percepcao mais clara dos impactos das decisoes no dia a
dia. Questoes como salde, educagao basica, transporte e infraestrutura urbana fazem parte
da rotina das pessoas e, por isso, tendem a despertar mais atengao. Além disso, a gestao
municipal costuma ser percebida como mais acessivel, seja pela proximidade fisica com
os gestores publicos, seja pela possibilidade de participagao em espagos como audiéncias
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plblicas ou conselhos locais. Esses fatores ajudam a explicar por que os assuntos do
municipio despertam mais interesse do que os de outras esferas.

Diante do maior interesse da populagao pelos assuntos municipais, torna-se ainda
mais relevante que os governos locais invistam na comunicacao clara e acessivel sobre
0s servigos que oferecem. Como estao diretamente ligados ao cotidiano das pessoas,
esses servigos precisam ser visiveis e compreendidos pela populagao, que muitas vezes
desconhece onde e como acessa-los. Além disso, é fundamental que os 6rgaos municipais
ampliem a transparéncia de suas agoes e decisoes, como critérios de atendimento e canais
de participacao social. No Brasil, de acordo com os resultados do Programa Nacional de
Transparéncia Plblica (ATRICON, 2025), uma acao de entidades que congregam os Tribunais
de Contas, os municipios brasileiros sao a esfera de governo que apresenta resultados
menos transparentes em comparagao com os drgaos estaduais e federais. Uma maior
visibilidade das acoes nao apenas fortalece a confianga nas instituicoes locais, como
também contribui para o uso mais consciente e eficiente dos recursos publicos disponiveis.

Essas evidéncias apontam para a importancia de fortalecer a educacao cidada como es-
tratégia para consolidar a democracia no Brasil. O conhecimento sobre o funcionamento das
instituicoes publicas, aliado ao estimulo a participagado social, contribui para formar cidadaos
mais criticos, confiantes e engajados. Em especial, 0os governos locais tém um papel estra-
tégico nesse processo, nao apenas por estarem mais proximos da populagao, mas também
por serem 0s responsaveis diretos pela prestacao de servigos essenciais.

Acoes do controle externo para enfrentar a desinformacao

A disponibilizagdo de informacoes de qualidade estimula o debate publico e fortalece
a participacao cidada nas decisoes tomadas pela Administragao Plblica. O acesso ao co-
nhecimento permite que a populagao atue de forma ativa na elaboragao e na execugao de
politicas plblicas. A cidadania, por sua vez, esta profundamente relacionada a garantia e a
defesa dos direitos individuais e coletivos. Quando bem informados, os cidadaos tém mais
condicoes de acessar direitos essenciais, como salde, educagao e seguranca. Nesse con-
texto, os Tribunais de Contas desempenham um papel essencial na efetivagao dos direitos
fundamentais previstos na Constitui¢ao.

Diante desse cenario, a comunicacao plblica ganha ainda mais relevancia. E por meio
dela que as instituicoes tém condigoes de informar sobre suas atividades e, principalmente,
dotar os cidadaos de conhecimento sobre as formas de acesso aos servigos plblicos que
oferecem. Assim, precisa ser também tratada como uma politica publica.

No ambito dos drgaos publicos, as agdes de interagdo e de didlogo com a so-
ciedade sao planejadas pelas areas de comunicacdo que, muitas vezes, nao
tém o seu trabalho guiado por politicas especificas de longo prazo capazes de
transformar as informagdes produzidas em beneficios a populagdo. A comuni-
cagao publica, quando planejada e guiada pelo estimulo a cidadania, pode ser
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um instrumento de transformagao, de educagao e de desenvolvimento social,
qualificando as informagdes que sdo oferecidas a populagdo e instruindo sobre
0s servigcos publicos que sdo disponibilizados a ela. (LIMA; OLIVEIRA; LESSA,
2024, p. 576)

Ao ser tratada como uma politica publica, os recursos destinados a area de comunica-
cao e publicidade podem ser examinados nao apenas pelo viés da legalidade, contemplando
também os efeitos da sua efetividade, dos resultados que produz. Em um trabalho pioneiro,
o Tribunal de Contas da Unido analisou, em 2022, os aspectos ligados a finalidade publica
de campanhas langadas pelo Governo Federal.

As anadlises foram realizadas a partir de duas representacoes de autoria do subprocu-
rador-geral do Ministério Pablico junto a Corte de Contas, cujo objeto eram despesas com
publicidade do Governo Federal. Uma delas tratou de indicios de irregularidades na veicula-
¢ao de campanhas publicitarias, especialmente as relacionadas a Proposta de Emenda a
Constituicao da Reforma da Previdéncia. Entre os resultados das analises, o TCU constatou
que houve alcance de publico-alvo indevido ao proposito da campanha publicitaria, que foi
destinada a populagao infantojuvenil. De forma cautelar, o TCU determinou que cessasse 0
direcionamento de recursos para campanhas publicitarias para plataformas, canais ou mi-
dias cuja audiéncia ou puUblico-alvo fossem estranhos ao que se pretende comunicar, ou que
se relacionassem a atividades ilegais.

Posteriormente, o 6rgdo de controle constatou divulgacdo indevida de campanha pu-
blicitaria governamental em sites, seja porque divulgam noticias falsas, desinformacao ou
estavam associados a atividades ilegais. Como consequéncia, o Tribunal de Contas deter-
minou ao Ministério das Comunicacoes que cessasse o direcionamento de recursos de
campanhas publicitarias do Governo Federal para plataformas, canais ou midias que se re-
lacionassem a atividades ilegais.

O ponto mais relevante da decisao para o enfrentamento a desinformacao foi a de-
terminagao do TCU para que o Ministério das Comunicacdes orientasse todos os orgaos e
entidades da Administracao PUblica federal, direta e indireta, a incluir nos contratos firma-
dos com agéncias de publicidade clausulas que incentivem a identificacdo e o combate a
veiculagao de campanhas publicitarias em midias digitais associadas a disseminacao de
fake news (TCU, 2022).

A Nota Técnica (NT) n® 003/2023 da Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas
(ATRICON, 2023) vai no mesmo sentido de procurar assegurar que as campanhas publicita-
rias governamentais sejam planejadas e monitoradas, com o objetivo de medir sua eficacia
e a efetividade das politicas de comunicacao. O item 2.8 da NT traz a seguinte redagao:

Incentivar os jurisdicionados para que promovam detalhada transparéncia na
internet, em sitio Gnico e de facil acesso aos cidadaos, de todos os gastos
com publicidade e propaganda, contando com informacoes relativas a todos
orgaos publicos contratantes, incluindo empresas estatais, com a segregacao
da informacdao em nivel de fornecedores e valores pagos mensalmente,
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mencionados nominalmente todos os sites, blogs, portais e congéneres que
recebam monetizagcdo com recursos plblicos, seja diretamente ou por meio de
empresa interposta, conforme trata acérddo do Tribunal de Contas da Unido.
(ATRICON, 2023, p. 5)

Além de destacar a necessidade de os 6rgaos de controle motivarem os gestores a ado-
tar essas medidas, a NT também traz, entre as diretrizes de comunicacao, a orientagao para
que os Tribunais de Contas procurem aperfeicoar a comunicagao institucional, promovendo
a transparéncia, o controle social e a cidadania através de linguagem acessivel, dialogo com
a sociedade, uso de midias sociais e formatos inovadores. As diretrizes incluem ainda o uso
de linguagem simples e direito visual, fomento ao didlogo e a participacao cidada.

Outra iniciativa voltada a enfrentar a desinformacgao é o langamento do curso Reporta+.
O projeto é promovido pela Atricon em conjunto com a Associacao Brasileira de Jornalismo
Investigativo (Abraji) e tem o patrocinio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e
apoio da Associagao Brasileira de Comunicagao Piblica (ABCPUblica). A acdo objetiva letrar
jornalistas, comunicadores e estudantes sobre o funcionamento da Administragao Pablica.
A primeira edi¢ao, que iniciou no dia 18 de agosto, contou com 2 mil inscritos.

0 programa do curso contempla seis modulos: Funcionamento das estruturas de go-
verno; Orgéos de controle externo e interno; Direito administrativo; Direito financeiro; IA para
cobrir governos; e Transparéncia e comunicagao publica. De acordo com a Atricon (2025), o
Reporta+ nao se limita a combater a desinformagao, mas se consolida como uma ferramen-
ta de fortalecimento democratico, ao promover conhecimento especializado e acessivel que
contribui para aperfeicoar o relacionamento e o didlogo entre a populagao e as instituicoes
pablicas.

Conclusao

Essas evidéncias apontam para a importancia de fortalecer a educagao cidada como
estratégia para consolidar a democracia no Brasil. O conhecimento sobre o funcionamen-
to das instituicoes publicas, aliado ao estimulo a participacao social, contribui para formar
cidadaos mais criticos, confiantes e engajados. Em especial, os governos locais tém um pa-
pel estratégico nesse processo, Nao apenas por estarem mais proximos da populagao, mas
também por serem o0s responsaveis diretos pela prestacao de servicos essenciais. Investir
na promocao do letramento institucional e na educacao midiatica €, portanto, uma agao fun-
damental para reduzir a desconfianga, combater a desinformagao e ampliar a capacidade da
sociedade de exercer o controle social de forma qualificada. Nesse sentido, o fortalecimen-
to da cultura democratica depende diretamente do acesso a informagao de qualidade, da
transparéncia e do compromisso das instituicoes com a escuta e a inclusao dos cidadaos
em seus processos decisorios.
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A fiscalizagao da aplicacao de recursos publicos destinados a publicidade € um campo
que adquire relevancia crescente no cenario atual, marcado pelo desafio da desinformagao
e pelo papel estratégico da comunicacao pUblica. Quando tratada apenas sob o prisma da
legalidade formal, a andlise desses gastos tende a ser restrita ao cumprimento de normas
orcamentarias e contratuais. No entanto, ao assumir o carater de politica publica, a comu-
nicacao exige que se avaliem também sua efetividade e os resultados que produz, uma vez
que esta diretamente vinculada ao direito da sociedade de ser informada de forma clara,
acessivel e responsavel sobre as acdes governamentais.

A experiéncia recente do Tribunal de Contas da Uniao, ao examinar a finalidade publica
de campanhas publicitarias do Governo Federal, ilustra esse movimento de ampliagdo do
olhar do controle. Ao constatar desvios no alcance de pdblico-alvo e a veiculacao de pecas
em plataformas que disseminam noticias falsas ou se associam a atividades ilegais, o
TCU estabeleceu marcos relevantes para a boa governanga da comunicagao governamental.
A determinacao para que nao se destinem recursos a canais que praticam desinformacao
e, ainda, para que contratos de publicidade incluam clausulas de incentivo a identificacao e
ao combate a fake news, representa um avancgo inédito e necessario para alinhar o uso de
recursos publicos a finalidade democratica da comunicagao.

Essa atuagao evidencia que a publicidade governamental nao pode ser tratada como
mera despesa administrativa, mas como investimento pulblico estratégico, sujeito a métricas
de avaliacao de impacto e de alcance social. Trata-se, portanto, de uma politica pUblica que
deve ser planejada, monitorada e fiscalizada em sua capacidade de promover transparén-
cia, fortalecer a confianca entre Estado e sociedade e garantir que 0s recursos empregados
estejam a servigo do interesse publico.

Em suma, ao exercerem esse papel de vigilancia qualificada, os 6rgaos de controle nao
apenas coibem irregularidades, mas também contribuem para elevar o patamar de respon-
sabilidade da comunicacao governamental, protegendo a sociedade dos efeitos nocivos da
desinformacao e assegurando que 0s investimentos na area cumpram sua fungao democra-
tica de aproximar instituicoes e cidadaos.

External control, media education and institutional literacy as factors in combating disinformation and strengthening
democracy

Abstract: This article examines the role of external control, media education, and institutional literacy in combating
disinformation and strengthening democracy. Through a literature review and analysis of cases from the Federal
Court of Accounts (TCU), it demonstrates that evaluating public communication policies, increasing knowledge about
institutional functioning, and developing critical information-assessment skills can enhance citizen participation and
social oversight, thereby reinforcing trust in public institutions.

Keywords: Disinformation. Media education. Institutional literacy. Democracy. Public oversight.
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Introducao

A construcao de instituicoes eficazes, responsaveis e transparentes constitui um dos
pilares fundamentais do desenvolvimento sustentavel, conforme estabelecido no Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel 16 da Agenda 2030 da Organizagao das Nagoes Unidas. No
contexto brasileiro, os Tribunais de Contas desempenham papel estratégico nessa arquite-
tura institucional, atuando como guardioes do erario plblico e promotores da accountability
governamental.

A efetividade dos Tribunais de Contas como instrumentos de governanga democratica
depende, fundamentalmente, da qualidade de sua composicao e da legitimidade dos proces-
sos utilizados para selecao de seus membros. Conforme estabelece o Referencial Basico de
Governanga Organizacional do Tribunal de Contas da Uniao (BRASIL, 2020):
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agovernanga pUblica organizacional compreende essencialmente os mecanismos
de liderancga, estratégia e controle postos em prética para avaliar, direcionar e
monitorar a atuagao da gestao, com vistas a conducao de politicas publicas e a
prestagao de servigos de interesse da sociedade.

Nesse contexto, a objetivagao dos critérios de sele¢ao constitui mecanismo fundamen-
tal de controle e legitimagao institucional.

O presente estudo insere-se no contexto das transformagdes contemporaneas da Admi-
nistracao Pblica brasileira, caracterizadas pela crescente demanda social por transparéncia,
accountability e eficiéncia na gestao dos recursos plblicos. A adogao de critérios objetivos
para formacao de listas triplices de conselheiros substitutos representa nao apenas o aper-
feicoamento técnico dos processos seletivos, mas também contribuicdo significativa para o
fortalecimento da governancga publica.

Como referéncia nacional, destacamos o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Norte, que recentemente sistematizou a metodologia para objetivacao dos critérios de
merecimento, por meio da Resolugcao n? 004/2024-TCE. A relevancia desta pesquisa trans-
cende o ambito especifico dos Tribunais de Contas, alcancando dimensoes relacionadas a
modernizagcao da gestao pUblica e ao fortalecimento das instituicdes democraticas.

O presente artigo propoe-se a examinar a importancia da adocao de parametros ob-
jetivos para composicao de listas triplices de conselheiros substitutos, tomando como
referéncia, em especial, a experiéncia do TCE-RN. Busca-se demonstrar como a objetivagao
dos critérios de merecimento contribui para o fortalecimento da governancga pulblica e para a
consolidagao de instituicoes mais eficazes e transparentes.

Fundamentacao teorica

Previsao constitucional para escolha dos membros dos
Tribunais de Contas

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu sistema peculiar e equilibrado para o provi-
mento dos cargos de ministro do Tribunal de Contas da Uniao e de conselheiro dos Tribunais
de Contas dos estados, buscando harmonizar diferentes fontes de legitimidade democratica
com a necessaria expertise técnica exigida para o exercicio do controle externo. Esse modelo
constitucional reflete a preocupagao do constituinte em assegurar a independéncia funcional
dessas instituicdes, ao mesmo tempo em que garante sua legitimidade por meio da partici-
pacao dos poderes constituidos no processo de escolha.

De acordo com o art. 73, §22, da Constituigcao Federal, os nove ministros do Tribunal de
Contas da Uniao sao escolhidos mediante critério que assegura um tergo de indicagoes do
presidente da Replblica, com aprovagao do Senado Federal, e dois tergos do Congresso Na-
cional. Esse sistema de reparticao de competéncias visa equilibrar a representatividade dos
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diferentes poderes na composicao da Corte de Contas, impedindo a concentragao excessiva
de influéncia em qualquer dos poderes constituidos e preservando a autonomia institucional
necessaria ao adequado exercicio das fungoes de controle.

As Constituicoes estaduais, seguindo o modelo federal estabelecido pelo
art. 75 da Constituicao Federal, replicaram esse sistema para a composicao dos respectivos
Tribunais de Contas dos estados, adaptando-o as peculiaridades locais, mas preservando a
esséncia do equilibrio entre diferentes fontes de legitimidade. Em linha com a Carta Maior, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimento de que os Tribunais
de Contas estaduais devem ser compostos por sete conselheiros, aplicando-se por simetria
os critérios estabelecidos para o Tribunal de Contas da Unido.

Nos Tribunais de Contas estaduais, a distribuicao das sete vagas de conselheiro
obedece a seguinte sistematica: quatro conselheiros sao de livre escolha da Assembleia
Legislativa, dentre cidadaos que atendam aos requisitos constitucionais; e trés conselheiros
sao escolhidos pelo governador do estado, com aprovagao da Assembleia Legislativa.
Dessas trés indicagoes do chefe do Poder Executivo estadual, uma corresponde a escolha
politica livre, uma deve recair sobre membro da carreira do Ministério Plblico de Contas
mediante lista triplice elaborada pelo Tribunal baseada em um dos critérios (antiguidade ou
merecimento), e uma sobre auditor da carreira de controle externo (atualmente denominado
conselheiro substituto) mediante lista triplice baseada no outro critério, observando-se
alternancia entre antiguidade e merecimento para essas duas vagas técnicas.

A sistematica de escolha vinculada nos estados brasileiros ganha particular relevancia
quando se observa que os conselheiros substitutos e os procuradores de contas represen-
tam os quadros técnicos especializados na composicao dos membros dessas instituicoes,
responsaveis pela instrugcao dos processos e pela realizagdo das atividades de fiscalizagao
e de defesa da ordem juridica, respectivamente. Esses profissionais ingressam nas respec-
tivas carreiras mediante concursos plblicos de provas e titulos, desenvolvendo ao longo
de sua trajetoria funcional expertise especifica nas diversas areas de atuagao do controle
externo.

Assim, a possibilidade de que os conselheiros substitutos e os procuradores de contas
possam ser escolhidos para os cargos de conselheiros dos Tribunais de Contas constitui
elemento fundamental da arquitetura institucional dessas Cortes. Tal situagao assegura que
parte significativa da composicao dos Tribunais seja integrada por profissionais com profun-
do conhecimento das rotinas, procedimentos e desafios inerentes ao exercicio do controle
externo.

O processo de nomeagao para tais cargos inicia-se com a elaboracao de lista triplice
pelo proprio Tribunal de Contas, que deve selecionar trés candidatos entre os conselheiros
substitutos ou procuradores de contas em exercicio, alternando entre os critérios constitu-
cionais de merecimento ou de antiguidade. Apos formada, a referida lista é posteriormente
encaminhada ao governador do estado, que procede a escolha definitiva entre os trés nomes
indicados, com posterior aprovacao da Assembleia Legislativa.
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A efetividade desse sistema depende, fundamentalmente, da adequada operacionali-
zagao dos critérios constitucionais, especialmente no que se refere a elaboracgdo das listas
triplices baseadas em merecimento. A operacionalizagao adequada desse critério demanda
a adocao de parametros claros e transparentes, capazes de assegurar que a selegao se
paute por consideragdoes eminentemente técnicas e meritocraticas.

Registra-se que a adogao dos critérios de antiguidade e merecimento pelos Tribunais de
Contas guarda estreita correlagao com o sistema constitucional estabelecido para a magis-
tratura. O art. 93, inc. Il, da Constituicao Federal determina que a promocao de magistrados
de entrancia para entrancia deve ocorrer “alternadamente, por antiguidade e merecimento”
(BRASIL, 1988), principio este que serviu de paradigma para o constituinte ao estruturar o
sistema de escolha dos membros das Cortes de Contas. Essa convergéncia normativa refle-
te o reconhecimento de que tanto o Poder Judiciario quanto os Tribunais de Contas exercem
fungdes de natureza judicante, exigindo critérios objetivos e isondmicos para a selecao e
progressao de seus quadros. A experiéncia acumulada na esfera judicial oferece, portanto,
valioso referencial para o desenvolvimento de metodologias especificas no ambito do con-
trole externo.

Operacionalizacao dos critérios de merecimento no Poder
Judiciario

A experiéncia acumulada pelo Poder Judiciario brasileiro na aplicagao dos critérios
constitucionais de merecimento constitui referencial de fundamental importancia para os
Tribunais de Contas no desenvolvimento de suas metodologias de avaliagao. Essa transpo-
sicao de conhecimentos justifica-se pela similitude funcional entre as instituicoes, uma vez
que ambas exercem atividades de natureza judicante que demandam padroes similares de
exceléncia técnica, produtividade e dedicagao institucional, justificando, assim, a adogao de
critérios analogos para avaliagcdo de mérito profissional.

A propria Constituicdo Federal estabelece requisitos convergentes para ambos os car-
gos: enquanto o art. 93, inc. |, exige do magistrado “notavel saber juridico e reputagcao
ilibada” (BRASIL, 1988), o art. 73, §12, incs. lll e IV, demanda dos membros dos Tribunais
de Contas “notoérios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de
administracao pulblica” além de “idoneidade moral e reputagao ilibada” (BRASIL, 1988).

A doutrina especializada, na linha do magistério de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes
(1995), esclarece que a idoneidade moral se refere a capacidade do individuo de adequar-
se aos padroes de comportamento socialmente consagrados, enquanto a reputacao ilibada
relaciona-se a percepgao social de integridade e auséncia de macula na conduta pessoal e
profissional do candidato. Essa conceituagdo doutrinaria, amplamente aceita pela jurispru-
déncia, demonstra que tais requisitos, embora possuam componente valorativo, admitem
verificagdo objetiva por meio da andlise da vida funcional e pessoal do candidato.
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Essa convergéncia constitucional no perfil exigido revela a inten¢ao do constituinte de
assegurar que ambas as fungoes sejam exercidas por profissionais de elevada qualificacao
técnica e inquestionavel probidade. A natureza judicante das decisdes proferidas tanto por
magistrados quanto por conselheiros e ministros de Tribunais de Contas demanda padroes
similares de exceléncia técnica, produtividade e dedicagao institucional.

A evolucao historica dos critérios de merecimento no Poder Judiciario revela trajetoria
de progressivo aperfeicoamento que oferece valiosas licoes para os Tribunais de Contas.
Inicialmente, a avaliacao de merecimento caracterizava-se por elevado grau de subjetivida-
de, baseando-se em critérios genéricos e pouco objetivos que conferiam ampla margem de
discricionariedade aos 6rgaos julgadores. Essa realidade gerava questionamentos sobre a
transparéncia e isonomia dos processos de promogao, evidenciando a necessidade de de-
senvolvimento de metodologias mais precisas e controlaveis.

Sucede que, apods a criagao do Conselho Nacional de Justica — CNJ, a partir da Emenda
Constitucional n2 45 de 2004, o referido 6rgdo assumiu um papel protagonista na uniformiza-
¢ao e aperfeicoamento dos procedimentos de avaliagao de merecimento no ambito do Poder
Judiciario. A instituicdo desse 6rgao de controle administrativo e disciplinar representou
marco na busca por maior transparéncia e padronizagao dos procedimentos judiciarios em
ambito nacional. Dotado de competéncia para expedir atos regulamentares e exercer contro-
le sobre a atividade administrativa do Poder Judiciario, o CNJ identificou na objetivagdo dos
critérios de merecimento prioridade estratégica para o aperfeicoamento da gestao judicial.

A diversidade de praticas entdo existentes entre os diferentes tribunais evidenciava
a urgéncia de estabelecimento de diretrizes uniformes que assegurassem tratamento iso-
ndmico aos magistrados em todo o territorio nacional. Essa heterogeneidade de praticas
comprometia a seguranca juridica dos processos promocionais e gerava questionamentos
sobre a equidade do tratamento dispensado aos magistrados. Ademais, a pressao social
por maior accountability no setor plblico e a crescente judicializacdo das decisoes adminis-
trativas dos tribunais tornaram evidente a necessidade de desenvolvimento de critérios mais
objetivos e controlaveis.

Nesse contexto, a edicao da Resolugao n® 106 de 2010 pelo Conselho Nacional de
Justica representou marco divisor na sistematizagao dos critérios de merecimento, estabele-
cendo parametros uniformes para todo o territorio nacional. O processo de elaboracao dessa
norma envolveu ampla consulta aos tribunais, entidades representativas da magistratura e
especialistas em gestdo judiciaria, resultando em documento técnico que condensou as me-
Ihores praticas entdo disponiveis.

A Resolucao n? 106/2010 do CNJ estrutura a avaliacao de merecimento em qua-
tro critérios fundamentais: desempenho, produtividade, presteza no exercicio das funcoes
e aperfeicoamento técnico (BRASIL, 2010, art. 22). Essa metodologia quadripartite busca
contemplar as diferentes dimensoes da atividade jurisdicional, equilibrando aspectos quali-
tativos e quantitativos da prestagao jurisdicional.
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O desempenho, avaliado sob o aspecto qualitativo, considera elementos como redagao,
clareza, objetividade e pertinéncia de doutrina e jurisprudéncia nas decisoes proferidas, além
do respeito as simulas dos tribunais superiores.

O critério de produtividade, por sua vez, enfoca o aspecto quantitativo da prestagao
jurisdicional, considerando a estrutura de trabalho disponivel e o volume de produgao do
magistrado. A norma reconhece que a avaliagao da produtividade deve ser contextualizada,
levando em conta fatores como compartilhamento de atividades, acervo processual, com-
peténcia do juizo e recursos humanos e materiais disponiveis. Essa abordagem sistémica
evita comparagoes descontextualizadas e promove avaliagdo mais justa e equanime entre
magistrados que atuam em condicoes diversas.

Ja a presteza no exercicio das fungoes constitui o terceiro pilar da avaliagao, subdividin-
do-se em dedicagao e celeridade na prestacgao jurisdicional. O critério de dedicacao abrange
elementos como assiduidade, pontualidade, geréncia administrativa, participagao em inicia-
tivas institucionais e residéncia na comarca. Ja a celeridade foca na observancia de prazos
processuais, tempo médio para pratica de atos e duragao dos processos, elementos essen-
ciais para a efetividade da prestacgao jurisdicional.

Por fim, o aperfeicoamento técnico, quarto critério estabelecido pela resolugao, valoriza
a formacgao continuada do magistrado por meio da participagcao em cursos oficiais, obtencao
de titulos académicos e ministragcao de aulas em escolas da magistratura. Esse critério re-
conhece que a complexidade crescente das questoes juridicas exige atualizagao constante
e aprofundamento do conhecimento técnico, elementos fundamentais para a qualidade das
decisoes judiciais.

A metodologia de pontuagao estabelecida pela Resolugao CNJ n2 106/2010 atribui
pesos diferenciados aos quatro critérios: produtividade (30 pontos), presteza (25 pontos),
aperfeicoamento técnico (25 pontos) e desempenho (20 pontos). Esta distribuicao reflete a
valorizagao equilibrada entre quantidade e qualidade da producao jurisdicional, reconhecendo
a importancia tanto da eficiéncia quanto da exceléncia técnica. O sistema permite ainda que
cada tribunal desenvolva regulamentacao especifica para operacionalizagao dos critérios,
respeitadas as diretrizes gerais estabelecidas.

Particularmente relevante para os Tribunais de Contas é a exigéncia estabelecida pela
resolucao de que as promogoes sejam realizadas em sessao publica, com votagdao nomi-
nal, aberta e fundamentada. Essa transparéncia procedimental, aliada a obrigatoriedade
de fundamentacao individualizada dos votos com mengao aos critérios utilizados, constitui
salvaguarda essencial contra o subjetivismo e o arbitrio. A experiéncia judiciaria demonstra
que a publicidade e a fundamentagao sao elementos indispensaveis para a legitimidade dos
processos de avaliacao.

A resolucao estabelece ainda mecanismos de contraditorio que asseguram aos can-
didatos o conhecimento das informagoes utilizadas na avaliagao e o direito de impugnagao
em prazo nao inferior a cinco dias. Essa garantia processual reconhece que a avaliagao de

370 R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 365-384, 2025



A OBJETIVAGAO DOS CRITERIOS DE MERECIMENTO PARA FORMAGAO DE LISTAS TRIPLICES NOS TRIBUNAIS DE CONTAS...

merecimento deve observar os principios do devido processo legal, especialmente consi-
derando que seus resultados podem impactar significativamente a carreira dos avaliados.

Importancia da adocao de critérios objetivos

A implementacao efetiva de critérios objetivos para formacao de listas triplices de
conselheiros substitutos demanda compreensao abrangente tanto da evolugao histoérica
dessas praticas no sistema de controle externo brasileiro quanto do arcabouco jurispruden-
cial que fundamenta e legitima tais procedimentos. A andlise dessas dimensodes revela que
a objetivacao dos critérios de merecimento nao constitui inovagao isolada, mas representa
consolidagao de tendéncia evolutiva que encontra respaldo na experiéncia pratica acumula-
da pelos Tribunais de Contas e no entendimento firmado pelos Tribunais Superiores sobre
a natureza vinculada desses processos seletivos.

A elaboracao de listas triplices para a escolha de conselheiros dos Tribunais de Con-
tas constitui um dos momentos mais relevantes na trajetoria profissional dos servidores de
carreira do controle externo. Esse procedimento, fundamentado constitucionalmente nos cri-
térios de antiguidade e merecimento, transcende a dimensao individual de reconhecimento
profissional para alcancar questoes estruturais sobre a legitimidade democratica dos 6rgaos
de controle. A qualidade do processo seletivo reflete diretamente na composicao dos Tribu-
nais e, consequentemente, na efetividade do controle externo exercido sobre a gestao dos
recursos publicos.

A complexidade inerente a avaliagdo de merecimento no ambito do controle externo
decorre da natureza multifacetada das atribuicoes exercidas pelos conselheiros substitutos
e procuradores de contas. Diferentemente de outras atividades profissionais em que a pro-
dutividade pode ser mensurada por indicadores mais diretos, o trabalho no controle externo
envolve analises técnicas complexas, elaboragdo de pareceres especializados, condugao
de auditorias operacionais e fiscalizagdes que exigem conhecimentos interdisciplinares em
areas como direito, economia, contabilidade e Administracao Publica.

Nesse sentido, a experiéncia pioneira do Tribunal de Contas do Estado do Parana
merece destaque especial na evolugcao dos critérios objetivos de merecimento no sistema
de controle externo brasileiro. Em 31.7.2014, por meio do Acoérdao n® 4.441/14, o TCE-PR
aprovou projeto de resolugao que estabeleceu pela primeira vez parametros objetivos para
composicao de lista triplice de auditores baseada no critério de merecimento. Esta iniciativa
representou marco historico ao demonstrar a viabilidade pratica da objetivacao dos critérios
constitucionais, rompendo com décadas de avaliacoes predominantemente subjetivas no
ambito do controle externo.

A repercussao da experiéncia paranaense transcendeu os limites estaduais,
influenciando debates e discussdes em outros Tribunais de Contas sobre a necessidade de
modernizagao dos processos de avaliagao. Embora outros Tribunais tenham demorado anos
para desenvolver metodologias similares, a experiéncia do TCE-PR pavimentou o caminho
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conceitual e pratico para desenvolvimentos posteriores, como a elaboragao de resolugao
pela Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — Atricon e a recente
regulamentagao implementada pelo TCE-RN.

Nesse portico, a Atricon reconheceu a importancia dessa questdo ao aprovar a Re-
solugao n? 4 de 14.10.2022, estabelecendo diretrizes para apreciagao dos requisitos
constitucionais imprescindiveis a posse no cargo de conselheiro. Essa normativa representa
esforgo coordenado do sistema de controle externo brasileiro para uniformizar procedimentos
e elevar os padroes de governanca aplicados aos proprios Tribunais de Contas. A resolugao
evidencia a maturidade institucional alcancada pelos 6rgaos de controle ao submeterem-se
voluntariamente a padroes mais rigorosos de transparéncia e accountability.

Os considerandos da Resolugao Atricon n2 04/2022 revelam preocupagdes concretas
que motivaram sua elaboracao. O documento expressa, em seus considerandos iniciais,
preocupagao com a “necessidade de se estabelecer um rito a ser observado em caso de va-
cancia do cargo de Conselheiro” (ATRICON, 2022, Considerando n? 39) e com a importancia
de que “a analise dos requisitos constitucionais ocorra de maneira objetiva e transparente”
(ATRICON, 2022, Considerando n2 5).

Particularmente significativo é o reconhecimento pela Atricon de que “a idoneidade mo-
ral e a reputacao ilibada, em que pese a sua indeterminacao e a necessaria interpretacao,
podem ser aferidas de forma objetiva pela analise da vida funcional e pessoal do candidato
ao cargo de Conselheiro”. Essa assertiva desafia a percepgao tradicional de que conceitos
valorativos sao necessariamente subjetivos, demonstrando que mesmo critérios aparente-
mente indeterminados podem ser operacionalizados por meio de parametros objetivos e
verificaveis.

Sob outro viés, a consolidagao jurisprudencial sobre os requisitos para investidura em
cargos de membros dos Tribunais de Contas evidencia que a objetivacao dos critérios de
merecimento encontra respaldo nao apenas na experiéncia administrativa, mas também no
entendimento dos Tribunais Superiores sobre a natureza vinculada desses processos sele-
tivos.

O Superior Tribunal de Justica — STJ consolidou entendimento de que a indicagao e
nomeagcao de conselheiro para Tribunal de Contas nao constitui ato administrativo puramente
discricionario, conforme decidido no REsp n2 1.347.443/RJ:

A indicagao e a nomeacgao de Conselheiro para uma Corte de Contas nao cons-
titui ato administrativo puramente discricionario, fruto do livre arbitrio do poder
politico, haja vista que os requisitos da idoneidade moral e da reputacgao ilibada
consubstanciam exigéncias normativas que vinculam a escolha politica tanto do
Poder Legislativo, ao indicar o nome para o cargo, como do Poder Executivo, ao
proceder a respectiva nomeacao. (BRASIL, 2021)
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Essa orientagao jurisprudencial reforca a importancia da objetivagao dos critérios
constitucionais, uma vez que reconhece que mesmo conceitos aparentemente indeterminados
como “idoneidade moral” e “reputacgao ilibada” possuem densidade normativa suficiente
para permitir controle jurisdicional. Como observado pelo STJ na mesma decisao: “E cedico
que a idoneidade moral e a reputacao ilibada constituem conceitos que estao imbricados
com o da moralidade administrativa e, embora indeterminados, possuem densidade minima
a permitir o seu escrutinio judicial”.

A implementagao de parametros objetivos para formagao de listas triplices materializa
os principios fundamentais da boa governanca pUblica. Conforme se evidencia das licoes
doutrinarias de Matias-Pereira (2018), a boa governancga baseia-se em quatro principios
essenciais: relagoes éticas, conformidade (do que é prometido com o que é cumprido), trans-
paréncia do setor plblico e efetiva prestagdo de contas (accountability). A objetivacdo dos
critérios de merecimento contribui diretamente para a concretizagao desses principios ao
promover transparéncia nos processos seletivos, assegurar conformidade entre os critérios
estabelecidos e sua aplicagao pratica, fundamentar as decisdoes em bases éticas e fortale-
cer 0s mecanismos de accountability institucional.

A objetivagao contribui para reducao de assimetrias informacionais entre candidatos e
avaliadores, promovendo competicao mais justa e eficiente. Quando os critérios sao clara-
mente definidos e publicamente conhecidos, os candidatos podem orientar adequadamente
seus esforgos de desenvolvimento profissional, e os avaliadores dispoem de parametros
mais precisos para fundamentar decisoes. Essa transparéncia fortalece a legitimidade do
processo e reduz o potencial de questionamentos posteriores.

A questao da mensuracao apresenta desafios especificos no contexto do controle ex-
terno, em que muitas das contribuicdes mais valiosas — como a capacidade de identificar
riscos emergentes, a habilidade para comunicagao com gestores publicos ou a contribuicao
para o desenvolvimento institucional — sao de dificil quantificagdo. A superacao desse desa-
fio requer desenvolvimento de metodologias que combinem indicadores quantitativos com
avaliagdes qualitativas estruturadas, sempre com foco na transparéncia e na fundamenta-
¢ao técnica das decisoes.

Método de pesquisa

Esta pesquisa adotou abordagem qualitativa descritiva, utilizando o método de estudo
de caso Unico para examinar a experiéncia do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Norte na objetivacao dos critérios de merecimento para formacgao de listas triplices de
conselheiros substitutos.

Os procedimentos metodoldgicos compreenderam quatro etapas principais: (a) analise
documental da Resolugao n? 004/2024-TCE e documentos normativos correlatos, incluindo
a Resolugao CNJ n? 106/2010 e a Resolugao Atricon n2 04,/2022; (b) exame jurisprudencial
das decisoes dos tribunais superiores sobre o0s requisitos constitucionais para investidura
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em Tribunais de Contas, com foco no REsp 1.347.443/RJ do STJ e na Reclamacao n® 6.702
MC-AgR do STF; (c) estudo comparativo entre a metodologia desenvolvida pelo TCE-RN e os
critérios de merecimento aplicados pelo Poder Judiciario; (d) analise da aplicagcao pratica
da resolugao por meio do procedimento especifico conduzido pela Corregedoria do TCE-RN
em 2024.

O universo de analise limitou-se a experiéncia especifica do TCE-RN, considerando a
relevancia de sua metodologia no contexto nacional. O periodo de observagao compreendeu
desde a elaboragao da Resolugao n? 004/2024-TCE em margo de 2024 até sua primeira
aplicagdo pratica no mesmo ano. A coleta de dados baseou-se exclusivamente em fontes
documentais publicas, incluindo normativos, jurisprudéncia consolidada e documentos ofi-
ciais do procedimento administrativo conduzido pelo Tribunal.

A andlise dos dados seguiu técnica de analise de conteldo, estruturada em categorias
tematicas que contemplaram: fundamentagao constitucional e legal, metodologia de avalia-
¢ao, garantias processuais, transparéncia e accountability, e replicabilidade da experiéncia.
A validacao dos achados apoiou-se na triangulacao entre fundamentacao teodrica, arcabougo
normativo e aplicacado pratica, permitindo avaliagdo abrangente da efetividade e viabilidade
da metodologia proposta pelo TCE-RN.

Resultados da pesquisa

A construcao normativa: Resolucao n® 004/2024-TCE

A andlise documental da Resolucao n® 004/2024-TCE revelou metodologia estrutura-
da em quatro critérios fundamentais: desempenho (20 pontos), produtividade (30 pontos),
presteza (25 pontos) e aperfeicoamento técnico (25 pontos). A distribuicao de pesos prioriza
aspectos quantitativos (30%) sem descurar da qualidade técnica, seguindo modelo adaptado
da Resolugao CNJ n2 106/2010.

Os critérios de avaliagao identificados contemplam: (a) desempenho: cinco dimensoes
especificas incluindo redacgao, clareza, objetividade, pertinéncia doutrinaria e respeito as
stmulas; (b) produtividade: estrutura de trabalho e volume de producao com indicadores
contextualizados; (c) presteza: dedicagao e celeridade mensuradas por assiduidade, pon-
tualidade e observancia de prazos; (d) aperfeicoamento técnico: sete modalidades desde
diplomas até participacao em grupos especializados.

A norma estabelece divisao operacional entre Corregedoria-Geral (critérios de desem-
penho, produtividade e presteza) e Escola de Contas (aperfeicoamento técnico), com prazo
maximo de dez dias para coleta de dados. O procedimento garante contraditério por meio
de prazo de cinco dias para manifestagao dos candidatos e direito de impugnagao antes da
deliberacao.

O marco temporal de vinte e quatro meses para consideragao dos critérios (exceto diplo-
mas e certificados) equilibra avaliacao baseada em desempenho recente com preservagao
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de dados historicos relevantes. A votagao segue critério de maioria absoluta com fundamen-
tacao individualizada, e o desempate baseia-se na antiguidade na carreira.

Aplicacao pratica: o procedimento de 2024

O primeiro procedimento de aplicagao da metodologia envolveu trés candidatos habi-
litados e iniciou-se formalmente com a protocolizagao de oficio da Presidéncia do Tribunal,
conforme determinado pelo art. 22 da resolugao, sendo autuado como processo administra-
tivo interno contendo a relacdo dos conselheiros substitutos aptos a concorrer a formagao
da lista triplice por merecimento.

Essa formalizagao por meio de processo administrativo especifico assegurou a do-
cumentagao integral dos atos praticados e a preservagao da memoria institucional do
procedimento. A ciéncia eletronica aos interessados, seguida da notificagao formal para
manifestacao de interesse no prazo de cinco dias Uteis, materializou os principios da trans-
paréncia e da voluntariedade da participacao.

A fase de coleta de dados representou momento crucial do procedimento, evidenciando
a importancia da divisao de responsabilidades prevista na resolugcao. A Corregedoria-Geral
assumiu a centralizacdo das informacgoes relativas aos critérios de desempenho, produtivi-
dade e presteza, aproveitando sua expertise na supervisao das atividades funcionais dos
conselheiros substitutos. Essa competéncia técnica especifica permitiu analise qualificada
dos dados relativos a qualidade das manifestacoes técnicas, volume de produgao proces-
sual e observancia de prazos, elementos fundamentais para avaliagdo objetiva do mérito
profissional.

Paralelamente, a Escola de Contas assumiu a responsabilidade pela coleta e sistema-
tizagao das informagoes concernentes ao critério de aperfeicoamento técnico. Essa divisao
funcional aproveitou a especializagdo institucional da Escola na area de capacitacao e de-
senvolvimento profissional, assegurando tratamento técnico adequado aos dados sobre
formacgao académica, participacao em eventos especializados, atividade docente e produgao
cientifica.

A sistematizagao dos dados coletados exigiu desenvolvimento de metodologia especi-
fica para tratamento das informagdes quantitativas e qualitativas relativas a cada critério de
avaliagao. A Corregedoria desenvolveu planilhas padronizadas que permitiram a compilagao
sistematica dos indicadores de produtividade, incluindo nimero de processos distribuidos,
relatados, decisoes monocraticas proferidas e produtividade em periodos de substituicado.
Para o critério de desempenho, foram desenvolvidos instrumentos de avaliagao que contem-
plaram os cinco aspectos previstos na resolucao: redagao, clareza, objetividade, pertinéncia
doutrinaria e respeito a jurisprudéncia sumulada.

A analise do critério de presteza demandou levantamento detalhado de dados sobre
assiduidade, pontualidade, participacao em comissoes e observancia de prazos processuais.
A Corregedoria utilizou registros de atas de sessoes e relatorios de movimentagao processual

R. Cientifica do Congr. Inter. dos Trib. de Contas | Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 365-384, 2025 375



RONALD MEDEIROS DE MORAIS, PAULO ROBERTO CHAVES ALVES

para construir indicadores objetivos de dedicagao e celeridade. Essa metodologia permitiu
avaliacao fundamentada em dados concretos, eliminando aspectos subjetivos tradicional-
mente associados a analise desse critério.

O processamento das informagoes sobre o aperfeicoamento técnico pela Escola de Con-
tas envolveu verificagao documental de diplomas, certificados, comprovantes de participacao
em eventos e evidéncias de atividade docente ou de producgao cientifica. A sistematizacao
desses dados seguiu todas as modalidades previstas no art. 72 da resolugao, com atribui-
¢ao de pontuagoes diferenciadas conforme o nivel de contribuicao para o desenvolvimento
técnico-cientifico na area de controle externo.

A garantia do contraditorio constituiu etapa fundamental do procedimento, materializan-
do-se por meio da notificagao formal dos candidatos para tomada de ciéncia das informagoes
compiladas sobre todos os concorrentes. O prazo de cinco dias para eventual impugnacao,
conforme previsto no art. 92 da resolugao, foi integralmente observado, assegurando aos
interessados oportunidade efetiva de questionamento dos dados coletados.

A auséncia de impugnacoes durante o prazo estabelecido evidenciou tanto a qualidade
técnica do trabalho de coleta quanto a aceitagcdo da metodologia pelos proprios candida-
tos. Essa aquiescéncia demonstrou que a objetivagao dos critérios gerou maior confianga
no processo seletivo, contrastando com experiéncias anteriores baseadas em avaliagoes
predominantemente subjetivas. A transparéncia plena das informagodes utilizadas na avalia-
¢ao eliminou suspeitas sobre eventual tratamento discriminatorio ou aplicagdo de critérios
ocultos.

0 julgamento em sessao extraordinaria do Plenario, sob a relatoria do presidente da
Corte, representou o apice do procedimento, concretizando os principios da publicidade e
da fundamentagao decisoria. A votagao nominal, aberta e fundamentada, conforme exigido
pelo art. 32 da resolucao, permitiu que cada conselheiro apresentasse publicamente os fun-
damentos de sua conviccao, com especificacao das pontuagdes atribuidas a cada critério.
Essa transparéncia decisoria elevou o padrao de accountability do processo e demonstrou
0 comprometimento institucional com os principios democraticos.

A aplicacao do critério de maioria absoluta para formagao da lista triplice assegurou legi
timidade democratica a decisao, enquanto o registro integral dos debates e fundamentos de
votacao preservou a memoria do processo para eventual controle posterior. A disponibiliza-
¢ao eletronica dessas informagoes, conforme previsto no art. 13 da resolugao, materializou
o principio da transparéncia ativa e facilitou o0 acompanhamento social do procedimento.

0 encaminhamento da lista triplice a governadora do estado, acompanhada da copia
integral dos autos e da ata da sessao extraordinaria, conforme determinado pelo art. 12 da
resolucao, completou formalmente o procedimento. Essa documentagao abrangente asse-
gurou a chefe do Poder Executivo acesso completo as informagdes que fundamentaram a
classificagao dos candidatos, permitindo escolha consciente e fundamentada entre os trés
nomes indicados, que culminou, inclusive, com a escolha do primeiro lugar da lista.
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Comparacao com experiéncias anteriores

A andlise comparativa da metodologia desenvolvida pelo TCE-RN deve considerar a evo-
lucao cronolégica dos marcos normativos nacionais que fundamentaram sua construgao. Trés
referéncias fundamentais destacam-se nessa trajetoria evolutiva: inicialmente, a sistematiza-
¢ao promovida pela Resolugao CNJ n¢ 106/2010, que estabeleceu o paradigma metodoldgico;
subsequentemente, a experiéncia pioneira do TCE-PR (2014), que demonstrou a aplicabilidade
préatica no controle externo; e, finalmente, as diretrizes consolidadas pela Resolugéo Atricon
n2 04/2022, que uniformizaram os procedimentos no sistema nacional.

A Resolugao n? 106/2010 do CNJ constitui 0 marco inaugural da objetivagao dos
critérios constitucionais de merecimento no sistema de justica brasileiro, estabelecendo
precedente metodologico fundamental que posteriormente influenciaria todo o desenvolvi-
mento conceitual no controle externo. Esta resolucao resultou de processo participativo que
envolveu consultas a tribunais, entidades representativas da magistratura e especialistas
em gestao judiciaria, consolidando consenso técnico sobre a necessidade e viabilidade da
objetivagao dos critérios tradicionalmente subjetivos.

A estrutura metodoldgica da resolucao fundamentou-se em quatro pilares que se torna-
ram paradigmaticos para experiéncias posteriores: desempenho (20 pontos), produtividade
(30 pontos), presteza (25 pontos) e aperfeicoamento técnico (25 pontos). Essa distribuicao
de pesos, que seria posteriormente adotada tanto pelo TCE-PR quanto pelo TCE-RN, reflete
décadas de experiéncia pratica e aperfeicoamento metodologico no ambito judicial, demons-
trando equilibrio adequado entre quantidade e qualidade da produgao profissional.

Mais importante ainda, a resolugao estabeleceu principios procedimentais essenciais
que se tornaram referéncia obrigatoria para iniciativas subsequentes, incluindo: (a) realiza-
¢ao de sessoes plblicas para deliberagao; (b) votagao nominal, aberta e fundamentada; (c)
garantia de contraditério por meio do acesso prévio as informagoes pelos candidatos; (d)
direito de impugnacao em prazo nao inferior a cinco dias; (e) vedagao de critérios que aten-
tem contra a independéncia funcional; (f) participacdo de 6rgaos especializados na coleta
de dados.

A experiéncia de mais de uma década de aplicagao da Resolugao CNJ n® 106,/2010 ofe-
receu licoes valiosas sobre desafios e beneficios da objetivagdo que seriam posteriormente
aproveitadas pelo sistema de controle externo. Sucessivas alteragoes e aperfeicoamentos
introduzidos por resolugoes posteriores evidenciaram o carater evolutivo dos sistemas ob-
jetivos, que se refinam continuamente com base na experiéncia pratica. A introducao de
mecanismos como a tri-média para calculo das notas finais e critérios de desempate basea-
dos na antiguidade ilustram esse processo de refinamento metodologico.

Ademais, a analise da jurisprudéncia sobre aplicacao da resolugao revelou que a obje-
tivacao efetivamente reduziu questionamentos sobre subjetividade e arbitrio nos processos
de promocgao, confirmando a hipotese de que critérios transparentes fortalecem a legitimida-
de dos processos seletivos. Igualmente importante, a experiéncia judicial demonstrou que a
objetivagcao é plenamente compativel com a preservagao da independéncia funcional, desde
que os critérios sejam adequadamente formulados.
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Inspirado pelo sucesso da metodologia judicial, o Tribunal de Contas do Estado do
Parana tornou-se pioneiro na transposicao dos principios de objetivagdo para o sistema de
controle externo brasileiro. Em 31.7.2014, por meio do Acordao n® 4.441/14, o TCE-PR apro-
vou resolugao que estabeleceu pela primeira vez parametros objetivos para composigcao de
lista triplice de auditores baseada no critério de merecimento. Esta iniciativa representou
marco historico ao demonstrar a viabilidade pratica da objetivacao dos critérios constitu-
cionais no contexto especifico do controle externo, rompendo com décadas de avaliagdes
predominantemente subjetivas.

Entretanto, a metodologia paranaense introduziu adaptacoes significativas em relagao
ao modelo judicial. Estruturou-se em quatro critérios fundamentais, mas com distribuicao
de pontos que priorizava ainda mais o trabalho e a produtividade (50 pontos), seguidos pe-
las atividades especiais (25 pontos), aperfeicoamento técnico (15 pontos) e adequacgao da
conduta aos padroes éticos (10 pontos). Essa estrutura pioneira demonstrou preocupagao
equilibrada com aspectos quantitativos e qualitativos do desempenho profissional, embora
com maior énfase na produtividade em comparagao com experiéncias posteriores.

O critério de trabalho e produtividade contemplava elementos especificos do controle
externo, como relatorios e pareceres elaborados, participagao em fiscalizagées, cumprimento
de prazos e qualidade técnica das manifestagoes. As atividades especiais valorizavam fun-
¢coes de coordenacao, participacao em comissoes, elaboracao de estudos e contribuicoes
para o desenvolvimento institucional. Por sua vez, o aperfeicoamento técnico considerava
cursos realizados, titulos académicos e participacao em eventos técnicos, enquanto a ade-
quacao da conduta aos padroes éticos avaliava aspectos disciplinares e comportamentais.

Naturalmente, a implementagcao da metodologia paranaense enfrentou desafios tipicos
de iniciativas pioneiras, incluindo resisténcias culturais e dificuldades operacionais na coleta
e sistematizagcao de dados. Nao obstante, a experiéncia demonstrou conclusivamente que
a objetivacao era nao apenas possivel, mas também benéfica para a transparéncia e legi-
timidade dos processos seletivos. A auséncia de questionamentos judiciais significativos
€ a aceitagao gradual da metodologia pelos servidores evidenciaram o acerto da iniciativa.

Consequentemente, a repercussao da experiéncia paranaense transcendeu os limites
estaduais, influenciando debates e discussoes em outros Tribunais de Contas sobre a ne-
cessidade de modernizacao dos processos de avaliagao. Embora outros Tribunais tenham
demorado anos para desenvolver metodologias similares, a experiéncia do TCE-PR pavi-
mentou o caminho conceitual e pratico para desenvolvimentos posteriores, estabelecendo
precedente fundamental para o sistema de controle externo.

Posteriormente, a Resolugao Atricon n2 04/2022 representou marco especifico para o
sistema de controle externo brasileiro, consolidando uma década de experiéncias e estabe-
lecendo diretrizes uniformes para apreciacao dos requisitos constitucionais imprescindiveis a
posse no cargo de conselheiro. Essa nhormativa evidenciou a maturidade institucional alcan-
¢ada pelos 6rgaos de controle ao submeterem-se voluntariamente a padroes mais rigorosos
de transparéncia e accountability, incorporando licoes das experiéncias anteriores.
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Os considerandos da resolugao revelaram preocupagoes concretas que motivaram sua
elaboragao, especialmente a “necessidade de se estabelecer um rito a ser observado em
caso de vacancia do cargo de Conselheiro” e a importancia de que “a analise dos requisitos
constitucionais ocorra de maneira objetiva e transparente”. Essas consideragoes demonstra-
ram reconhecimento de que a objetivagao deveria transcender os critérios de merecimento
para abranger todo o processo de escolha e investidura.

Dessa forma, a resolugao estabeleceu vinte e quatro diretrizes especificas que disci-
plinaram desde a declaracao de vacancia até a efetiva posse, incluindo procedimentos para
verificagao de requisitos, prazos para manifestacao de interessados, critérios para com-
posicao de listas triplices e mecanismos de controle. A Diretriz 20 do referido normativo
estabeleceu imperativo claro: “O regramento a ser elaborado pelo Tribunal de Contas devera
prever critérios objetivos e de desempate para a composicao da lista triplice, tanto para os
casos de antiguidade como para os de merecimento” (ATRICON, 2022).

Particularmente inovador foi o estabelecimento de indicadores mensuraveis negativos
para afericao da idoneidade moral e reputacao ilibada. A Diretriz 24 enumerou oito situa-
¢coes que impedem objetivamente a posse, incluindo: (a) existéncia de agao penal em curso
por crime contra a Administragao Plblica; (b) condenagao criminal transitada em julgado; (c)
existéncia de agao de improbidade administrativa; (d) aplicacao de penalidade de demissao;
(e) inelegibilidade prevista na Lei da Ficha Limpa; (f) inscricao como devedor inadimplente;
(g) exercicio de atividade politico-partidaria; (h) incompatibilidades legais supervenientes.

Além disso, a sistematizacao promovida pela resolugao estabeleceu mecanismos de
controle procedimental que reforgcaram a importancia da objetivagao. A previsao de que “fei-
ta a escolha pelo Poder competente, e apds a nomeacgao pelo Chefe do Poder Executivo, o
Tribunal de Contas procedera a abertura de processo administrativo para verificar o preen-
chimento dos requisitos constitucionais” institucionalizou a verificagao objetiva como etapa
obrigatdria do processo de investidura.

Significativamente, a resolugcao reconheceu expressamente que “a idoneidade moral
e a reputacao ilibada, em que pese a sua indeterminacao e a necessaria interpretacao, po-
dem ser aferidas de forma objetiva pela analise da vida funcional e pessoal do candidato
ao cargo de Conselheiro”. Essa assertiva desafiou a percepg¢ao tradicional de que conceitos
valorativos sdo necessariamente subjetivos, oferecendo fundamento tedrico robusto para
operacionalizacao por meio de parametros objetivos e verificaveis.

A analise comparativa integrada entre as experiéncias do TCE-PR (2014), os paradig-
mas da Resolugcao CNJ n® 106/2010, as diretrizes da Resolucao Atricon n? 04/2022 e a
metodologia do TCE-RN (2024) revela evolugao metodologica significativa caracterizada por
progressivo refinamento conceitual e procedimental.

A evolugao na distribuicao de pesos evidencia amadurecimento na compreensao do que
constitui mérito profissional no contexto do controle externo. Enquanto a metodologia para-
naense concentrava 50% da pontuagao em trabalho e produtividade, refletindo preocupacao
prioritaria com aspectos quantitativos, a metodologia do TCE-RN adotou distribuicao mais
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equilibrada, destinando 30% para produtividade e 25% cada para presteza e aperfeicoamento
técnico, demonstrando valorizacao crescente dos aspectos qualitativos.

A especificagao dos critérios representa outro aspecto fundamental da evolugao. A Re-
solugao n? 106/2010 do CNJ introduziu maior precisao conceitual, especificando elementos
como “redacao, clareza, objetividade” para o critério de desempenho. Por sua vez, a meto-
dologia paranaense utilizava categorias mais genéricas, como “atividades especiais”, que
permitiam maior margem interpretativa, adaptando ao cendrio do controle externo. Em segui-
da, a metodologia do TCE-RN aperfeicoou essa abordagem, desenvolvendo especificagoes
ainda mais detalhadas e adaptadas as particularidades do controle externo.

A incorporagao de garantias processuais evidencia evolugao significativa no reconhe-
cimento dos direitos dos candidatos e na necessidade de fundamentagao das decisoes.
A Resolugao n? 106/2010 do CNJ sistematizou garantias uniformes, a experiéncia para-
naense estabelecia procedimentos basicos, ja a Resolugdo Atricon n¢ 04/2022 estabeleceu
diretrizes especificas para o controle externo, e a metodologia do TCE-RN consolidou sistema
robusto que incorpora todas essas evolugoes.

A contextualizagao temporal também revela influéncia crescente de marcos normativos
nacionais e internacionais. A metodologia paranaense foi desenvolvida antes da consolida-
cao das diretrizes da Atricon e da sedimentacao da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores
sobre a matéria. A metodologia do TCE-RN beneficiou-se de uma década de debates, de-
senvolvimento doutrinario e aperfeicoamento normativo, além da crescente influéncia dos
objetivos de desenvolvimento sustentavel da Agenda 2030.

O exame da Resolucao Atricon n? 04/2022 demonstra perfeito alinhamento da me-
todologia do TCE-RN com as diretrizes nacionais para verificagao objetiva dos requisitos
constitucionais. A experiéncia potiguar operacionaliza concretamente os principios estabe-
lecidos pela associagdo nacional, oferecendo modelo pratico de implementagdo que pode
servir de referéncia para outras instituicoes.

A analise dos resultados praticos revela evolugao positiva em termos de aceitagao,
transparéncia e replicabilidade. Embora todas as experiéncias tenham sido bem-sucedidas
em termos gerais, a metodologia do TCE-RN demonstrou maior refinamento procedimental,
gerou documentagao mais abrangente e produziu sistematizacao que facilita sua replicagao
por outros Tribunais. A convergéncia com mdltiplos marcos normativos confere maior legiti-
midade e fundamentacao técnica a experiéncia potiguar, potencializando sua influéncia sobre
o sistema nacional de controle externo.

Analise e discussao dos resultados

A experiéncia do TCE-RN demonstra que a objetivacao dos critérios de merecimento nao
apenas é viavel, mas representa evolugcao necessaria das praticas de gestdo de pessoas
no setor plblico. A metodologia desenvolvida oferece resposta concreta aos desafios iden-
tificados na literatura especializada, comprovando que conceitos aparentemente subjetivos
podem ser operacionalizados por meio de parametros técnicos verificaveis.
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A auséncia de maiores questionamentos administrativos e mesmo judiciais durante e
apods todo o procedimento evidencia que a transparéncia e fundamentacao técnica geram
maior confianga no processo seletivo. Este resultado contrasta com experiéncias anteriores
baseadas em avaliagoes predominantemente subjetivas, confirmando a hipdtese de que a
objetivacao fortalece a legitimidade dos processos. O sucesso integral do procedimento,
caracterizado pela auséncia de questionamentos judiciais e pela aceitagao unanime dos
participantes, comprova que a objetivacao dos critérios de merecimento transcende o plano
tedrico para constituir ferramenta efetiva de aperfeicoamento dos processos seletivos no
controle externo brasileiro.

A estrutura quadripartite de avaliagao, adaptada da experiéncia judicial, demonstra ma-
turidade na transposicao de boas praticas entre instituicoes do Estado. A inovagao reside
nao na criagao de modelo inteiramente novo, mas na adaptacao inteligente de metodologia
consolidada as especificidades do controle externo. Para os Tribunais de Contas, a experién-
cia do Poder Judiciario oferece modelo consolidado de como operacionalizar efetivamente os
critérios constitucionais de merecimento. A estrutura quadripartite de avaliacao, os mecanis-
mos de pontuagao, as garantias processuais e 0s principios de transparéncia desenvolvidos
pelo CNJ constituem referencial valioso para elaboracdo de metodologias especificas para
0 controle externo.

A experiéncia demonstra que a implementacao de parametros objetivos de merecimen-
to é nao apenas viavel, mas também necessaria para o aperfeicoamento dos processos de
selecao no controle externo. A metodologia desenvolvida oferece resposta concreta aos de-
safios identificados na literatura especializada, comprovando que conceitos aparentemente
subjetivos podem ser operacionalizados por meio de parametros técnicos claros e verifica-
veis.

O alinhamento com os objetivos da Agenda 2030, especialmente o ODS 16, evi-
dencia-se na promog¢ao de instituicoes eficazes e transparentes. A metodologia contribui
diretamente para o fortalecimento da governanga puUblica ao estabelecer mecanismos efeti-
vos de accountability e promover cultura institucional baseada na meritocracia. A experiéncia
do TCE-RN alinha-se de forma consistente com os principios e objetivos estabelecidos na
Agenda 2030 da Organizagao das Nagoes Unidas, particularmente no que se refere ao Objeti-
vo de Desenvolvimento Sustentavel 16, que preconiza a construcao de instituicoes eficazes,
responsaveis e transparentes.

A dimensao de justica institucional manifesta-se de forma evidente na metodologia de-
senvolvida pelo TCE-RN por meio da garantia de tratamento isondmico aos candidatos, da
observancia rigorosa dos principios do contraditério e da ampla defesa, e da fundamentacao
técnica de todas as decisoes tomadas no processo seletivo. A substituicdo de avaliagoes
subjetivas por parametros objetivos e mensuraveis elimina potenciais discriminagoes e as-
segura que a selegao se paute exclusivamente por critérios meritocraticos.

O aspecto de cooperacao interinstitucional evidencia-se tanto na construgcao quanto
na aplicacao da metodologia desenvolvida pelo TCE-RN. A fundamentagao da Resolugao
n2 004,/2024-TCE na experiéncia do Conselho Nacional de Justica e nas diretrizes da Atri-
con demonstra capacidade de aproveitamento de boas praticas desenvolvidas em outras
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esferas institucionais, enquanto a divisao de responsabilidades entre Corregedoria e Escola
de Contas na operacionalizagao do sistema revela importancia da articulagao interna para
sucesso dos processos inovadores.

A replicabilidade da experiéncia constitui um dos aspectos mais relevantes dos resul-
tados. A sistematizacao metodoldgica e a documentacao detalhada facilitam a transferéncia
de conhecimento e contribuem para elevagao sistémica dos padrdes de governanga no con-
trole externo nacional. A repercussao positiva da iniciativa potiguar evidencia-se no interesse
demonstrado por outros Tribunais de Contas em conhecer e adaptar a metodologia as suas
realidades especificas. Essa disseminacao de boas praticas fortalece todo o sistema de
controle externo brasileiro e contribui para elevacao dos padroes de governanca aplicados
aos proprios 6rgaos de controle.

A andlise comparativa entre os sistemas revela que, embora as fungoes especificas
difiram entre magistrados e membros de Tribunais de Contas, os desafios de objetivagao
dos critérios de merecimento sao similares. Ambos os sistemas exigem equilibrio entre qua-
lidade e quantidade, valorizacao da formagao técnica, garantias processuais adequadas e
mecanismos de transparéncia e controle social. A experiéncia do Poder Judiciario, consolida-
da por meio de normatizacdo detalhada e aplicagado pratica continuada, oferece paradigma
fundamental para o aperfeicoamento dos procedimentos de escolha no ambito do controle
externo.

A vedacao expressa de utilizagao de critérios que atentem contra a independéncia fun-
cional e liberdade de convencimento, aplicavel tanto a magistratura quanto aos Tribunais
de Contas, constitui principio fundamental que preserva a autonomia decisoéria inerente as
funcoes judicantes. A experiéncia do TCE-RN respeitou integralmente esse principio, demons-
trando que a objetivagcao pode conviver harmonicamente com a independéncia funcional.

A bem-sucedida operacionalizagao da Resolugao n? 004/2024-TCE pela Corregedoria
do TCE-RN demonstra que a transicao de critérios subjetivos para parametros objetivos de
avaliacao constitui evolucao natural e necessaria das praticas de gestao de pessoas no se-
tor pablico. O procedimento conduzido oferece modelo replicavel que concilia rigor técnico
com garantias processuais, eficiéncia administrativa com transparéncia decisoria, e legitimi-
dade democratica com expertise especializada, consolidando-se como referéncia nacional
para modernizagao dos processos seletivos no controle externo brasileiro.

Consideracoes finais

A experiéncia do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte na objetivacao
dos critérios de merecimento para formagao de listas triplices de conselheiros substitutos
representa contribuicao significativa para o aperfeicoamento da governancga publica brasileira
e para o alinhamento das praticas nacionais com 0s objetivos globais de desenvolvimento
sustentavel. A metodologia desenvolvida por meio da Resolugao n? 004/2024-TCE,
fundamentada na experiéncia acumulada pelo Poder Judiciario e nas diretrizes estabelecidas
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pela Atricon, demonstra que a transicao de critérios predominantemente subjetivos para
parametros objetivos e transparentes constitui evolugdo natural e necessaria das praticas
de governanca pablica.

Os resultados obtidos comprovam que essa objetivacao nao apenas aprimora a qualida-
de técnica dos processos seletivos, mas também fortalece significativamente a legitimidade
democratica e a credibilidade institucional dos drgaos de controle externo. A experiéncia ali-
nha-se de forma consistente com 0s principios e objetivos estabelecidos na Agenda 2030
da Organizagao das Nagoes Unidas, particularmente no que se refere ao Objetivo de Desen-
volvimento Sustentavel 16, que preconiza “promover sociedades pacificas e inclusivas para
o desenvolvimento sustentavel, proporcionar 0 acesso a justica para todos e construir insti-
tuicoes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis”.

Desse modo, a experiéncia pioneira do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Norte na objetivagao dos critérios de merecimento para formagao de listas triplices repre-
senta modelo valioso para outros 6rgaos pUblicos que busquem modernizar seus processos
de gestao de pessoas e fortalecer sua contribuicao para o desenvolvimento sustentavel e
para a consolidagdo democratica, confirmando que o investimento em préaticas avangadas
de governanca constitui elemento fundamental para construcao de sociedade mais justa,
transparente e cooperativa.

The Objectification of Merit Criteria for the Formation of Shortlists in Courts of Accounts: analysis of the TCE-RN
experience

Abstract: This study analyzes the objectification of merit criteria in Brazilian Courts of Accounts, examining the TCE-
RN experience. A case study method was used, with documental analysis of Resolution No. 004/2024-TCE and its
practical application. Results demonstrate that objectifying selection criteria improves transparency and institutional
accountability. The methodology developed by TCE-RN establishes a replicable model aligned with 2030 Agenda
objectives, strengthening democratic legitimacy of control bodies through meritocracy and technical excellence.

Keywords: Courts of accounts. Merit criteria. Public governance. External control. Transparency.
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Agéo Fiscalizatoria da Educagéo para as Relagdes Etnico-Raciais nos Municipios Brasileiros
Uma experiéncia do TCM/BA no monitoramento da implementagao do art. 26-A da LDB

Audit initiative on racial and ethnic education in Brazil’s municipalities: the TCM/BA’s approach to
monitoring compliance with article 26-A of the National Education Guidelines Law

Introdugao

A efetivagdo das Leis n® 10.639/2003 e 11.645/2008,
que incluiram o artigo 26-A na LDB, enfrenta entraves
praticos nos municipios brasileiros, sobretudo no que
se refere & governanga, orgamento e formagdo de
professores. Reconhecendo essa lacuna, o TCM/BA

Vitor Maciel dos Santos
Jumara Novaes Sotto Maior

Objetivos

A acdo fiscalizatoria objetivou conhecer o contexto da
implementacdo do artigo 26-A da LDB, referente a
obrigatoriedade do ensino da histéria e cultura afro-

realizou uma fiscalizagéo na mc I

com o objetivo de mapear o estagio de implementagdo
da educacéo para as relagdes étnico-raciais nas redes
municipais baianas, com trés eixos: diagnostico da
implementag&o nos municipios, formagéo no Seminario
Afibra: Educagdo, Equidade e Primeira Infancia, e
fiscalizagdo em escolas e secretarias municipais de
Educagdo. O diagnostico coletou dados sobre
normativos locais, financiamento especifico, oferta de
formagéo docente e percepgdo das gestdes quanto ao
cumprimento  da  legislagdo.  Os  resultados

e indigena nas redes municipais de ensino
da Bahia, no periodo de 2021 a 2022, mapeando as
acdes ja executadas e as fragilidades estruturais,
com o intuito de subsidiar acdes de controle.
Busca-se, ainda, promover a reflexdo sobre o papel
pedagégico dos tribunais de contas na inducdo de
praticas educativas comprometidas com a equidade
racial.

Método

Quais sto os_principais _desafios _enfrentados pela rede na
implementagao das leis 10.539/2003 ¢ 11645/20087

1020
ey
o
w03
. )
.'—&
D oo® @ o a9 o n @ w0

) Aticulagao intergovernamental insuficiente para garanti suporte técnico efoto 3s redes
muncpas;

©) Auséncia de dotagao orgamentaria para aplicar na realizagdo de ades de mplementagao
dadeas e,

E) Auséncia de orientagio o informago necessirias para implementar abes para
‘concrolizacdo dossas Ios

©
H) Outras;

Adotou-se uma abordagem jologica mista

denci importantes ionais e
revelaram a necessidade de uma atuagdo articulada
entre os érgdos de controle, os sistemas de ensino e a
sociedade civil. A iniciativa, alinhada ao ODS 4 e a
Meta 7 do PNE, relacionados & educagéo de qualidade,
posiciona o controle externo como ferramenta
estratégica para induzir politicas publicas antirracistas e
democratizar o acesso a uma educagdo de qualidade
com equidade racial.

A Secretarie Municipal de Educagéo criou alguma noma (lei, decreto, portare,

instrugao, etc. relativo & tomitica

Indigenas, conforme previsto no artigo 26-A da Lei do Diretrzes e Bases da Educagdo
087

sm
2074

Nas pogas orgamentarias do Municiio (PPA, LDO o LOA) existe recurso orgamentirio
espacifco para a exacugao do poliica piblica voltada & educagdo das rolagdes éinco-

raciais?

qualitativa e quantitativa), com natureza aplicada. A
coleta dos dados foi realizada por meio de
questionario estruturado e entrevistas, permitindo o
cruzamento de dados quantitativos e qualitativos. O
diagnostico abordou quatro aspectos: governanca e
normativos, orcamento, formagdo docente e
percepgdo do gestor, com adeséo de 94% dos 417
municipios baianos, com o proposito de identificar
como as redes municipais implementaram o artigo
26-A da LDB. A partir da consolidagéo dos dados,
foram selecionadas 17 redes de educagéo e 34
escolas municipais para a realizagdo de entrevistas e
o aprofundamento dos temas abordados.

Resultados

Dos 391 municipios respondentes:

74,2% incluem diretrizes relacionadas ao art. 26-A
da LDB em seus Planos Municipais; porém,
apenas 30,7% das redes criaram normas para
implementar a tematica;

6,6% declaram destinar recursos especificos para
acdes voltadas a educagdo das relagdes étnico-
raciais;

em 2022, 70,3% dos municipios baianos nao
ofertaram formagdo especifica sobre histéria e
cultura afro-brasileira. No mesmo ano, 80,1% nao
ofertaram formacdo especifica sobre histéria e
cultura indigena;

melhorados.

+ 25,1% dos gestores consideram estar cumprindo
integralmente o artigo 26-A da LDB.

Conclusodes

O histérico da implementacdo das leis na Bahia
revela avangos pontuais, mas também aponta para
a insuficiéncia de recursos orgamentarios e lacunas
na formagao docente. Grande parte dos municipios
ndo dispde de orcamento especifico para agdes
voltadas a inclusdo da tematica nos curriculos, o
que limita a abrangéncia e o impacto das politicas
educacionais. Além disso, a falta de um sistema de
governanca  eficiente agrava os  desafios
enfrentados pelas redes municipais.

A atuacdo dos fribunais de contas pode ser
estratégica para induzir politicas educacionais mais
justas, representativas e promotoras de equidade.
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Avaliagao de Politicas Publicas segundo a NBASP 9020
Desafios e dificuldades da avaliagao ex ante de politica publica realizada pelo TCE-GO

Evaluation of public policies according to NBASP 9020: challenges and difficulties of the ex ante evaluation
of public policy conducted by TCE-GO

Introdugao

A avaliagéo de politicas publicas € um instrumento com
grande potencial no aprimoramento da governanca
publica e no aumento da qualidade do gasto publico. A
Norma Brasileira de Auditoria do Setor Publico
(NBASP) 9020 representa um marco ao orientar os
tribunais de contas (TCs) na avaliagdo de politicas
publicas.

Nesse contexto, a avaliagdo ex ante, realizada antes da
implementacao da politica, examina se esta responde a
um problema bem delimitado e pertinente. A analise
concentra-se no diagndstico do problema que se busca
resolver e na coeréncia do desenho da politica,
avaliando se sua estrutura € capaz de gerar os
resultados e impactos esperados.

Figura 1 - Ciclo resumido de PP e seus tipos de

avaliagdo
1. Planejamento e
Formulagao

AVALIAGAO
EXANTE

Avaliagao
ExPost

|

Jodo Pedro Morais de Souza
Valter Mario Canedo Filho
Objetivo
Apresentar a experiéncia e os desafios da primeira

avaliagéo ex ante de politica ptblica realizada por um
TC com base na NBASP 9020.

Resultados

Durante a avaliagéo, foram identificadas as seguintes
dificuldades principais:

Cultura de avaliagdo incipiente: uma cultura de
avaliagdo incipiente resulta na caréncia de
informagdes  sistematizadas sobre politicas
publicas, dificultando a identificagdo da relevancia
e materialidade para fins de planejamento de
escoha da poliica a ser avaliada e,
consequentemente, da avaliagdo de seu impacto
posterior, além de dificultar o engajamento dos
gestores no trabalho avaliativo.

Viés fiscalizatorio do TC: o estigma punitivo das
cortes de contas afeta o alcance de um
relacionamento  baseado na confianga e
cooperagao reciprocas. A efetividade da avaliagao
de politicas publicas depende, entre outros
fatores, da atuagdo colaborativa entre as

3. Avaliacdo e
Resultados

Avaliagao
In Itinere

Fonte: Autoria propria (2025).
Método

Trata-se de um relato de natureza qualitativa e
descritiva, focado nos desafios e dificuldades
vivenciados pela equipe de avaliagdo na Avaliagdo de
Politica Publica Ex Ante da Politica de Atengéo a Satde
Materno-Infantil de Goids. Os desafios e dificuldades
foram apresentados e divididos entre as fases de:

« planejamento;

*  execucdo;

« relatério.

] [ 2. Implementacao

e ——

avaliadoras e os gestores das politicas
liadas, sendo o ito colaborativo
entre as partes interessadas um pilar fundamental.
Risco de coautoria: o relacionamento
colaborativo pode levar a armadihas de
formulagéo/validacéo de atividades conjuntamente
com o jurisdicionado, ferindo o principio da
independéncia. O foco deve ser atuar
objetivamente, mas sem se constituir em
consultoria, confundir-se com controle interno ou
adentrar na discricionariedade do gestor.
Operacionalizagdo do comité consultor:
dificuldades na identificacdo de  partes
interessadas e de coordenagéo de agendas, baixo
entendimento dos membros sobre seu papel no
comité e incertezas quanto ao seu funcionamento,
resultando em alto tempo despendido pela equipe
de fiscalizagdo em sua operacionalizagdo como
instrumento efetivo, e ndo de mera formalidade.

REALIZACAO

Figura 2 - Desafios e dificuldades enfrentados

PLANEJAMENTO RELATORIO

< Cultura de avaliacao incipiente )

Viés fiscalizatério dos
Tribunais de Contas
=

(l‘ i izagdo do Comité C >

Fonte: Autoria propria (2025).

As barras que atravessam todo o ciclo indicam
obstéculos sistémicos e transversais, enquanto os
desafios que se iniciam a partr da fase de
execucao sinalizam dificuldades de interagao entre
avaliadores e jurisdicionados.

Conclusoes

Em que pesem dificuldades intrinsecas, &
necessario investir em aspectos fundamentais para
que as avaliagdes de politicas publicas realizadas
pelos TCs continuem se aprimorando. Nesse
sentido, o fortalecimento da cultura de avaliagdo
desponta como um pilar fundamental para a
efetivacdo de um sistema de avaliacdo de politicas
publicas efetivo. Dessa forma, com mais avaliagdes
realizadas, o ganho de aprendizado institucional
fortalecera e estabelecerd os novos ventos da
atuagdo das cortes de contas como avaliadoras e
verdadeiras indutoras de politicas publicas.

Referéncias
CHADID, R. A fungdo social do Tribunal de Contas
no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2019.

FGV CLEAR. Diagnéstico dos sistemas de
avaliagao de politicas publicas no Brasil [recurso
eletronico]. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2025.
INSTITUTO RUI BARBOSA. (2020). NBASP 9020 —
Avaliagéo de Politicas Publicas.

iliTCE-SC

g;lnsﬁ::wm

c

QA e
=\  Triburais de Contas
Joanconh dos Municipios




Avaliacao de politicas pablicas segundo a NBASP 9020:
desafios e dificuldades da avaliacao ex ante de politica publica
realizada pelo TCE-GO

AUTORES

Joao Pedro Morais de Souza

Graduado em Gestao de Tecnologia da Informacao e em Big Data e Inteligéncia
Artificial. Atualmente cursa Bacharelado em Estatistica. Pds-Graduado
em Contabilidade e Auditoria Governamental e em Licitagdes Publicas e
Contratos Administrativos. Atuou como Controlador Interno no Crea-GO.
Auditor de Controle Externo no Tribunal de Contas do Estado de Goias, onde
atua no Servico de Avaliacdo e Inovacao em Politicas Publicas.

Valter Mario Canedo Filho

Graduado em Medicina Veterinaria. Pés-Graduado em Controle Externo e
Governanca Publica, Administra¢do Publica e Direito Ambiental. Atuou como
Fiscal Estadual Agropecudrio na Agéncia Goiana de Defesa Agropecuaria
do Estado de Goias. Auditor de Controle Externo no Tribunal de Contas do
Estado de Goias, onde atua no Servico de Avaliacao e Inovacao em Politicas
Publicas.



O dic

IV Congresso Internacional
dos Tribunais de Contas

“Tribunais de Contas: Republica, Democracia,

Governanga e Sustentabilidade”

EIXO 1 — DIREITOS HUMANOS E REDUGCAO DAS DESIGUALDADES

Da Promogao da Saude Mental nos Municipios do Estado do Piaui
Promoting mental health in municipalities in the state of Piaui
Flora Izabel Nobre Rodrigues

Benigno Nuiez Novo

Introdugao

A Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) inclui a
salde mental como parte do Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel 3 (ODS 3), que visa
garantir uma vida saudavel e promover o bem-estar
para todas as pessoas em todas as idades. A
Organizagdo Mundial reconhece a importancia de
promover a satde mental e prevenir problemas como
ansiedade, depressao e transtornos mentais. Trabalha
em parceria com governos, organizagdes nao
governamentais e outras entidades para garantir que a
salde mental seja uma prioridade em todo o mundo.
Isso inclui a implementac&o de politicas que promovam
0 acesso a servicos de saude mental de qualidade, a
conscientizagéo sobre a importancia da saide mental e
a redugdo do estigma associado aos transtornos
mentais.

Figura 1 - Percentual dos municipios que possuem
planos/programas em satide mental

S mm

Néo [l Sim

Fonte: TCE/DFPP2/Sistema Capture.
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Objetivos

Objetivo geral: levantar informagdes sobre os servicos
de saide mental disponibilizados pelos municipios
piauienses.

Objetivos especificos: identificar a politica publica de
salde mental existente nos municipios piauienses; e
descrever as possiveis solugdes por parte dos
municipios piauienses e do estado do Piaui através da
Secretaria de Estado da Saude do Piaui - SESAPI.

Método

A pesquisa é qualitativa, exploratéria, documental e
bibliogréfica e se deu através de processo de
levantamento realizado pelo Tribunal de Contas do
Estado do Piaui (TCE-PI) sobre os servicos de salde
mental nos municipios do Piaui via sistema Capture
(Sistema de Captura de Evidéncias), dentro da Rede
de Atencdo Psicossocial (RAPS). Foram feitos
estudos prévios e contatos com outros 6rgdos, como
o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina
(TCE-SC). Foi aplicado um questionario aos 224
municipios para entender a organizagdo e
funcionamento dos servigos.

Resultados

Os resultados mostram a necessidade de
melhorias no sistema de salde mental, com
lacunas no suporte técnico estadual e federal
em diversos municipios. Auditorias futuras
serdo importantes para entender melhor as
necessidades de cada municipio. Apés analisar
os dados do questiondrio aplicado, €
necessario programar agoes e estratégias para
melhorar a saude mental no Piaui, com
parcerias entre salde, assisténcia social e
educagdo. O relatério busca contextualizar
descobertas e promover discussdes e agdes
futuras para o bem-estar dos cidaddos
piauienses.
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Tabela 1 - Municipios que nunca oferecem apoio aos identificados em

risco de suicidio

Municipio Fiscalizacdo
P. M. DE ASSUNGAO DO PIAUI | Nunca

P. M. DE AVELINO LOPES Nunca

P. M. DE BARRERAS DO PIAUI | Nunca

P. M. DEBETANIA DO PIAUI | Nunca

P. M. DE BOCAINA Nunca

P. M. DECOLONIA DO PIAUI | Nunca

P. M. DE FRANCISCO MACEDO | Nunca
Fonte: TCE/DFPP2/Sistema Capture.

Conclusodes

Os profissionais de saide mental devem
ser qualificados e capacitados para
oferecer um atendimento adequado e
acolhedor aos pacientes. A estrutura fisica
e os recursos disponiveis nos locais de
atendimento também devem ser de
qualidade para garantir o melhor suporte
possivel aos pacientes. Quando os
servigos de satde mental sao eficazes e de
qualidade, os resultados sé@o perceptiveis.
Os pacientes se sentem mais confiantes,
resilientes e capazes de lidar com os
desafios da vida. Além disso, a qualidade
dos servicos pode ter impactos positivos
ndo apenas na vida dos pacientes, mas
também em suas relagbes familiares,
sociais e profissionais.
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Observatorio de Politicas Publicas do TCE/BA

Uma proposta para instrumentalizagao do controle social
TCE/BA public policy observatory: a proposal to equip social control

Pamela Barbosa Engel
Bruno Mascarenhas da Silveira Ventim

Introdugéo

A Constituigao Federal de 1988 atribuiu uma série de fungdes aos tribunais de contas, a
exemplo da fiscalizadora, judicante, corretiva, sancionadora, informativa, entre outras.
Apesar das fungdes judicante e sancionadora serem, provavelmente, aquelas de maior
i pela sociedade, o mundo aneo (também chamado de Era da
Informagdo) demanda a geragéo de e livres de distorgd
causadas por vieses ideologico ou politico-partidario, o que eleva a relevancia da
fungdo informativa. Nesse sentido, o desenvolvimento de ferramentas que gerem
informagdes qualificadas para os usudrios tomarem decisbes com o melhor
embasamento possivel deve estar entre as prioridades das cortes de contas, sendo o
observatorio de politicas publicas um dos possiveis mecanismos para essa finalidade.

Objetivos

O desenvolvimento do observatorio teve como objetivo a instrumentalizagédo do
controle social, ao fornecer meios de participagdo da sociedade no
acompanhamento e verificagdo das agbes da gestdo publica na execugdo das
politicas, divulgando processos e resultados. Tal iniciativa esta relacionada ao
Objetivo Estratégico “3 Promover o Controle Social e a Transparéncia Piblica”, do
Plano Estratégico TCE/BA 2024-2027, e aos itens 16.6, 16.7 e 16.10 do ODS 16,
“Paz, Justica e Instituigdes Eficazes”.

Método

O observatério foi desenvolvido com a ferramenta Power Bl a partir da estrutura do
Plano de Desenvolvimento Integrado Bahia 2035, que organiza a estratégia
governamental em 13 eixos de desenvolvimento do estado (Figura 1). O contetido
dos eixos foi construido a partir do Relatério das Contas de Governo de 2024, do
TCE/BA - que usa o ciclo das politicas publicas adotado pelo TCU (BRASIL, 2020)
para analisar seus estdgios de formulagéo, implementagéo e avaliagdo — e de

Resultados

A ferramenta apresenta, para cada politica publica, a lei que a institui e, quando existente,
o decreto que a I ta, p indo identificar o p enfrentado, os objetivos, os
atores envolvidos e 0 modelo de governanga adotado (lideranga, financiamento, instancias
deliberativas, etc.). Informa o grau de maturidade da politica e detalha informagdes das
acdes orcamentarias, como prioridade, valores pagos e distribuigao territorial dos recursos
(Figura 2). Integra ainda os resultados das avaliacdes realizadas pelos gestores (se
existentes), a situagdo atual dos problemas publicos no estado, as recomendagées e
determinagGes emitidas pelo TCE/BA e as auditorias realizadas no exercicio com escopo
relacionado ao eixo estratégico selecionado.

Figura 2 - Tela “orgamento” do observatorio
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informacdes dos médulos de pl ) e de execugao org eira
do Sistema Corporativo FIPLAN. As informages foram adaptadas para linguagem
simples e permanecerao disponiveis no portal do TCE/BA, permitindo o acesso
ampliado para a sociedade.

Figura 1 - Eixos icos do PDI Bahia 2035
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Fonte: Elaborago propria

Fonte: Observatorio de Politicas Pdblicas TCE/BA.
Conclusdes

O observatério alia contetido auditorial de andlise de politicas publicas com dados
estatisticos dos resultados entregues a sociedade pelas agdes de governo, fornecendo ao
cidaddo uma andlise técnica e imparcial que o permitira concluir sobre a competéncia da
gestdo estadual nas variadas fungdes de governo. E uma feramenta que reduzira a
assimetria de informagdes entre governo e sociedade, qualificando e racionalizando o
debate publico.
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EIXO 1 - DIREITOS HUMANOS E REDUGAO DAS DESIGUALDADES

Avaliagéo da Eficacia e da Eficiéncia das Agoes Governamentais em Prol da Erradicagdo da Violéncia contra as

Mulheres no Municipio de Palmas/TO

A of the i and y of actions in favor of the eradication of violence against women in the municipality of Palmas/TO
Jaryd Matias Cardoso
Severiano José Costandrade de Aguiar
Introdugéo Objetivos Principais achados de auditoria

A violéncia contra a mulher, reconhecida como grave
violagdo de direitos humanos, motivou a fiscalizagao
das politicas publicas de enfrentamento no municipio
de Palmas/TO. O Tribunal de Contas do Tocantins
(TCE/TO), ao avaliar a efetividade dessas agdes, por
meio do Relatério de Auditoria Operacional n°
001/2024, constatou desafios na implementagdo de
medidas integradas, apesar dos avancos promovidos
por marcos internacionais. A auditoria verificou a
necessidade de maior articulagdo entre os servigos,

quacéo de recursos e for i ) das estruturas
de atendimento. A iniciativa reforca o compromisso
institucional com a promogéo da igualdade de género,
principio  fundamental para o desenvolvimento
sustentavel. Os resultados obtidos fornecem subsidios
para aprimorar as politicas locais, garantindo que as
mulheres tenham acesso a servicos eficientes e
integrados, em consonancia com as metas globais de
equidade. O trabalho demonstra como os 6rgéos de
controle podem contribuir para a efetivacéo de direitos
e a reducédo das desigualdades de género.

O objetivo principal foi avaliar a efetividade das
politicas publicas de enfrentamento a violéncia contra
mulheres em Palmas/TO, analisando dois eixos
centrais: a estrutura e recursos disponiveis no
municipio para implementar acdes eficazes, e os
mecanismos de articulacdo entre os érgéos da rede
de protecdo. Foram verificados os instrumentos,
infraestrutura e capacidade institucional, bem como a
coordenagdo, comunicacdo e normativos que
regulam a atuagdo dos atores envolvidos.
Adicionalmente, o estudo examinou a gestdo dos
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recursos financeiros e indicadores de penho,
identificando oportunidades de melhoria para ofimizar
os resultados na redugéo dos casos de violéncia.

Método

(=
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FEN

uporte
Inadequado

A metodologia combinou pesquisa
(legislagdes e bibliografias), analise SWOT e
mapeamento de stakeholders na fase de
planejamento. Durante a execugéo, foram realizadas
estruturadas, visitas técnicas, observagéo

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO TOCANTINS

fa-)

Fonte: Relatorio de Auditoria Operacional n° 001/2024
(2024, p. 29).

in loco das estruturas de atendimento e analise de
registros administrativos, gerando como produtos a
Matriz de Planejamento e a Matriz de Achados com
recomendagdes. Todo o processo contou com a
participagdo ativa dos gestores municipais e seguiu
rigorosamente as diretrizes da NBASP 3000 do IRB e
do Manual de Auditoria Operacional do TCU.

Resultados

0 estudo identificou graves deficiéncias nas politicas
de protegdo as mulheres em Palmas/TO: ndo existe
um plano municipal especifico contra a violéncia e
houve redug&o de recursos orgamentérios destinados
a essas agdes. O Fundo Municipal de Protecdo a
Mulher estava inativo, sem receber verbas. O Centro
de Referéncia de Atendimento @ Mulher (CRAM Flor
de Lis) opera com apenas metade da equipe
necessaria (faltam psicélogos, advogados e
educadores) e em espago fisico inadequado, com
apenas uma sala para todos os atendimentos.

Fonte: Elaborado pelos autores.

O Conselho Municipal dos Direitos da Mulher
(COMDIM) encontra-se inoperante, sem reunices
regulares. A rede de protecdo ndo possui sistema
informatizado integrado, dificultando o
acompanhamento dos casos, e 85% das unidades
de salde ndo tém protocolos claros para esse tipo
de atendimento. Mulheres de outras cidades que
buscam ajuda em Palmas ndo podem acessar a
Casa Abrigo, servico restrito a residentes.

Conclusoes

A auditoria revelou fragilidades que comprometem
a eficacia da rede de enfrentamento a violéncia
contra a mulher em Palmas. As propostas incluem
elaboragdo de plano municipal, reestruturagéo da
rede, capacitagdo, integracdo sistémica e
formalizagdo de fluxos. Superar essas falhas é
essencial para garantir politicas piblicas efetivas,
coordenadas e sustentaveis.
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EIXO 4 — GOVERNANCA, JUSTICA E COOPERACAO

O Observatério de Politicas Publicas do TCE-GO: Inovagao e Transparéncia no Controle Social
TCE-GO’s Public Policy Observatory: innovation and transparency in social accountability

Introdugéo

Os observatorios de politicas publicas (OPP) surgiram
na década de 1990 como iniciativas promovidas por
instituicoes académicas, o6rgdos governamentais e
organizagdes da sociedade civil (MORAIS, 2018).
Esses instrumentos  dedicam-se &  coleta,
sistematizagéo e andlise de informacdes com o objetivo
de ampliar o acesso a dados qualificados, fortalecer o
controle social e contribuir para a geragdo de
conhecimento, inovagéo e desenvolvimento tecnolégico
(SIQUIERA; CARVALHO, 2003; TESTA, 2002).

Nesse contexto, foi desenvolvido o Observatério de
Politicas Publicas do Tribunal de Contas do Estado de
Goigs (TCE-GO), uma iniciativa estratégica que visa
aprimorar a transparéncia das agdes governamentais e
fomentar o controle social. Criado no ambito do Plano
Diretor da Secretaria de Controle Externo (2023-2024)
e alinhado & Diretriz | do Plano de Diretrizes da
Presidéncia  (2023-2024), o projeto reflete o
compromisso institucional do TCE-GO com a avaliagdo
de politicas publicas e promogdo da boa governanga.

Figura 1 - Tela inicial do Observatério de Politicas Piblicas
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Michely Bonsélio Barbosa
Isadora Ayres Arantes de Paiva

Objetivos

Estimular o controle social por meio da
disponibilizagéo de informagdes acessiveis.
Induzir melhorias no processo de implementagéo,
monitoramento e avaliagéo de politicas publicas.
Elevar a transparéncia sobre as agdes
governamentais.

Auxiliar a estratégia de controle externo do TCE-
GO, contribuindo para a fiscalizagdo mais eficiente
e orientada por dados e evidéncias.

Método

« Agrupamento das politicas publicas em é&reas
teméticas.

* Prospecgéo de problemas publicos e mapeamento
das politicas e indicadores.

+ Automagdo da coleta de dados secundérios em
bases abertas (ex.: DATASUS, INEP).

+ Processamento e validagéo dos dados.

+ Desenvolvimento da representagao grafica.

« Disponibilizagao do OPP e de seus dados abertos.

Resultados

O OPP é um portal publico que organiza e
sistematiza, em linguagem gréfica e acessivel, os
principais indicadores e informagdes relacionadas as
politicas publicas. Por isso, auxilia na:

melhoria da analise do universo de controle;
identificagdo de objetos de fiscalizagdo que
produzem maiores beneficios para sociedade;
selegédo de politicas prioritarias para avaliagdo, a
exemplo da Politica de Atengéo a Salide Materno-
Infantil, escolhida a partir dos indicadores de taxa
de mortalidade materna e infantil do OPP.

Nessa perspectiva, 0 Observatério esta alinhado aos
principios do Governo Aberto, especialmente nos
eixos de transparéncia da gestdo, participagéo social,
responsabilidade e responsividade. Ao disponibilizar
dados publicos em formato aberto, 0 OPP amplia as
condicdes para o exercicio do controle social,
permitindo que gestores publicos e cidaddos
acessem dados e comparem indicadores entre
diferentes regides, auxiliando no monitoramento de
politicas publicas e permitindo o desenho de
solugdes que respondam as necessidades da
populagéo (BRASIL, 2022).
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Figura 2 - Indicador de mortalidade matemna
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Fonte: https://observatoriopp.tce.go.gov.br.

Os mapas acima ilustram a taxa de mortalidade
materna no Brasil, relacionada & meta 3.1 dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
das Nagdes Unidas.

Conclusodes

O OPP (TCE-GO) representa uma inovagdo que
contribui para a compreensdo das politicas
publicas, o fortalecimento da transparéncia e do
controle social e alinha-se as metas previstas no
ODS 16. Além disso, induz uma mudanga
paradigmatica na atuag&o do Tribunal, reforgando
seu papel como agente estratégico na fiscalizagao
e indutor de boas praticas na Administracdo
Publica. Como proximos passos, destaca-se a
importancia de ampliar e divulgar o OPP, de modo a
potencializar seu alcance e impacto social.
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EIXO 2 — INDUSTRIA E CRESCIMENTO ECONOMICO SUSTENTAVEL

Mapeamento da Transparéncia dos Planos de Logistica Sustentavel
nos Tribunais de Contas do Brasil

Mapping the transparency of sustainable logistics plans in the Brazilian courts of audit

Introdugéo

Nos Ultimos anos, a sustentabilidade tem emergido
como uma prioridade essencial para instituicdes
plblicas em todo o mundo (MAIA et al., 2021). O Brasil,
com sua riqueza ambiental e  desafios
socioecondmicos, ndo é excecdo a essa tendéncia
global. Na esfera das instituigdes publicas, a partir de
2012, com o Decreto n° 7.746, foi estabelecida a
obrigatoriedade das praticas de sustentabilidade e
racionalizacdo de gastos e processos por meio da
elaboragdo e implantagdo do Plano de Logistica
Sustentavel (PLS) (BRASIL, 2012).

Nesse contexto, os tribunais de contas (TCs) brasileiros
desempenham um papel crucial na promogdo e
transparéncia de praticas sustentaveis. Os PLS
representam um ponto focal para iniciativas que
buscam  equilibrar  eficiéncia  operacional e
responsabilidade  socioambiental. No entanto, a
transparéncia desses PLS ainda levanta questoes que
necessitam de avaliagéo cuidadosa.

Objetivo

Este estudo objetiva mapear a transparéncia dos
planos sustentaveis adotados pelos 33 tribunais de
contas brasileiros (TCU, TC-DF, 26 TCEs e 5 TCMs),
fornecendo uma andlise detalhada de suas praticas e
politicas. A pesquisa mapearé a existéncia do PLS,
quais dimensdes esse plano contempla, bem como a
existéncia de politicas e comissées de sustentabilidade.

Método

Para este estudo, foi adotada uma abordagem de
pesquisa documental, focada na coleta e andlise de
informagdes sobre os PLS dos 33 TCs brasileiros. A
primeira etapa da coleta de dados envolveu a consulta
aos sites oficiais dos tribunais de contas. Nessa fase, o
objetivo foi identificar a disponibilidade dos PLS
diretamente nas plataformas digitais, verificando a
transparéncia e acessibilidade das informagdes
relativas aos planos de sustentabilidade. Quando os
PLS néo estavam acessiveis ou ndo eram encontrados
nos sites, realizava-se um procedimento de contato
direto com os tribunais de contas através da ouvidoria,
com a finalidade de questionar a existéncia e solicitar o
envio do PLS.

TRICON
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Ana Carolina Chaves Machado de Morais
Fagner José Coutinho de Melo
Apds a obtengdo dos PLS, a andlise dos dados foi
conduzida através de uma leitura minuciosa de cada
plano disponivel. A andlise descritiva foi escolhida
como método para examinar o contetido dos planos,
pois permite elaborar um resumo das informagées e
praticas registradas em cada documento. A figura 1
apresenta as etapas metodolégicas seguidas.
Figura 1 - Etapas metodolégicas
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Fonte: Os autores (2025). “*"™

Resultados

A pesquisa documental realizada nos sites dos TCs
brasileiros revelou um panorama variado em relagéo
a disponibilidade dos PLS. Dos 33 TCs, 14 tribunais
(42%) tém seus PLS disponiveis e atualizados,
quatro (12%) estdo atualmente em processo de
elaboragdo de seus PLS e 15 (46%) ndo apresentam
informagdes sobre seus PLS em seus sites oficiais.
Assim, foi realizado o contato direto com os TCs
através da ouvidoria. Dos quatro TCs que estdo em
processo de elaboragéo, apenas um confirmou via
ouvidoria essa informagéo. Dos 15 TCs identificados
sem PLS em seus sites oficiais, seis responderam
que ndo possuem ainda, porém tém agbes e
percebem a importancia do desenvolvimento do PLS.
Dessa maneira, seguimos a analise com 14 PLS
disponiveis. Com relagdo a abordagem utilizada, 13
TCs utilizam a visdo do Triple Botton Line
(Econémico, Social e Ambiental), enquanto um utiliza
a visdo do ESG (Ambiental, Social e Governanca).
Dentre os temas centrais abordados nos PLS,
destacam-se: contratagdes sustentaveis, gestdo de
recursos naturais, gestéo de residuos, qualidade de
vida no trabalho, capacitago e sensibilizagéo, obras
e manutengao sustentavel e TI.

Com relagéo a politica de sustentabilidade, 10 TCs
adotam politicas de sustentabilidade formalizadas por
meio de normativas especificas e quatro TCs tém
politicas integradas a outras politicas institucionais. O
estudo revelou ainda que ndo existe um setor
especifico responsével pela sustentabilidade, ou seja,
as agdes sdo descentralizadas, sendo coordenadas
por um comité. A andlise sobre a divulgacéo de infor-
magdes de sustentabilidade revelou uma abordagem
diversificada quanto a organizagéo e acessibilidade.

rosulados
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Sete TCs mantém uma sec&o especifica dedicada
a sustentabilidade, o que facilita a busca e o
entendimento dos usudrios sobre as praticas
sustentaveis adotadas. Por outro lado, sete TCs
optam por divulgar suas agdes de maneira
dispersa, o que pode dificultar a clareza e o acesso
as informagdes.

Por fim, para confirmar os dados relacionados a
existéncia de PLS, foi utilizada a assistente Aurora,
solugdo de inteligéncia artificial generativa que
realiza pesquisas na internet mediante a aplicagéo
sistematica do  seguinte  questionamento
padronizado: “O TC do XXXX possui PLS ou
programa ou politica de sustentabilidade ou
instrumento  equivalente  que promova 0
desenvolvimento  sustentavel do 6rgdo?". Os
resultados obtidos através da ferramenta de IA
corroboraram os achados da pesquisa manual,
confirmando a consisténcia metodoldgica adotada.
Adicionalmente, a analise automatizada identificou
acdes isoladas e iniciativas pontuais voltadas para
a sustentabilidade implementadas nos 15 tribunais
de contas analisados em que ndo foram
identificados os PLS, fornecendo um panorama
mais abrangente das préticas sustentaveis
adotadas.

Conclusdes

A andlise da situagdo atual dos PLS nos TCs
brasileiros demonstra um progresso significativo na
formalizagéo de diretrizes sustentaveis, ainda que a
disponibilidade dessas politicas varie. Entretanto, o
estudo revela uma oportunidade critica para
melhorias na transparéncia e comunicacao,
fundamental para fomentar a cultura da
sustentabilidade no setor publico. Nesse contexto,
o Programa Nacional de Transparéncia Publica
promovido pela Atricon pode configurar-se como
uma ferramenta  estratégica para  esse
aprimoramento.
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indice de Maturidade em Sustentabilidade no TCE-PA: Avaliagio e Caminhos para o

Desenvolvimento Sustentavel

Sustainability maturity index at TCE-PA: assessment and pathways to sustainable development

Introdugéo

A adocéo de praticas sustentaveis nas organizacdes
publicas tem se consolidado como uma exigéncia
alinhada &  diretrizes de  responsabilidade
socioambiental, govemanca e desenvolvimento
sustentavel. Nesse contexto, o Tribunal de Contas do
Estado do Para (TCE-PA) instituiu, em 2023, seu Plano
de Logistica Sustentavel (PLS), estruturado em sete
eixos estratégicos: uso racional da gua e da energia
elétrica, capacitado e sensibilizagdo, qualidade de
vida no trabalho, compras sustentaveis, gestdo de
residuos e obras e manutengo predial. Para aprimorar
conti a gestdo |, em 2024 foi criado
o Indice de Maturidade Geral em Sustentabilidade
(IMGS), que mensura o nivel de maturidade
institucional em cada eixo e consolida o desempenho
global do Tribunal. O primeiro ciclo de mensuragéo,
realizado em 2024, teve como meta alcangar o estagio
Incipiente (0 a 1), reconhecendo-se o carater inicial das
acdes. O trabalho apresenta a metodologia, seus
resultados e potencial como ferramenta de gestéo para
fortalecer a cultura organizacional voltada &
sustentabilidade.

Objetivos

[ Geral:

+ Avaliar o grau de maturidade em sustentabilidade do

TCE-PA, considerando os sete eixos do PLS.
Especificos:

Mensurar o desempenho de cada eixo por meio de

indicadores e metas.

Calcular o Indice de Maturidade por Eixo (IME) e o

indice de Maturidade Geral em Sustentabilidade

(IMGS).

Identificar avancos, desafios e oportunidades de

melhoria.

Subsidiar o planejamento de agdes para elevar o

estagio de maturidade da organizag&o.

Metodologia

A metodologia foi aplicada no TCE-PA no ano de 2024,
a partir da analise documental e dos dados inseridos no
Sistema de Monitoramento do PLS.

Foram coletadas informagbes  referentes  ao
cumprimento das metas e indicadores definidos para os
sete eixos do PLS 2023-2027 (TCE-PA, 2023).

Alessandro Brito de Sousa
Izabelle Santos Guimaraes Frazédo de Sousa

A metodologia consiste na aplicagédo de um modelo
quantitativo de avaliagdo baseado em:

* Meta Anual por Objetivo (MAO): percentual
definido pelo Comité Gestor do PLS.

Realizado da Meta: % alcangado no ano / MAO.
Limitado ao intervalo O a 1.

Pontos Obtidos por Objetivo (POO): estardo no
intervalo de 0 a 5 pontos.

POO: realizado da meta do ano x 5.

Determinagdo do Indice de Maturidade por Eixo

(IME):
n A

(IME) = 2=1P0%! :‘""

n = Total de objetivos do eixo

« Célculo do Indice de Maturidade Geral em
Sustentabilidade (IMGS), por meio de uma média
ponderada dos IMEs, considerando o peso de
cada eixo (P).

SL1UME x Py

. Os eixos de Uso Racional da Agua, de Energia
Elétrica, de Gestdo de Residuos e de Obras e
Manutengdo Predial apresentaram desempenhos
abaixo do esperado, sinalizando a necessidade de
agbes mais assertivas para reduzir o consumo e
adotar tecnologias sustentaveis.

Relagao com estudos anteriores
O Programa de Logistica Sustentavel do TCU (2021-
2025) inspirou a estrutura de eixos e indicadores
adotada pelo TCE-PA. Contudo, o presente estudo
avanga ao propor a mensuracdo da maturidade
institucional em sustentabilidade, permitindo avaliar o
estagio de evolugdo do Tribunal de forma integrada e
comparativa entre os eixos do PLS.

Conclusoes
. Aadogéo de uma metodologia de avaliagdo da

IMGS = " maturidade em sustentabilidade permite ao TCE-PA
Ziza(PD) diagnosticar seu estagio atual, bem como direcionar
Quadro 1 - Ebxos do PLS e respectivos pesos esforgos para aprimorar préaticas sustentaveis nos
Eixo Peso (P) sete eixos estratégicos.
1. Uso racional da 4gua 14 . 0 avango para o Nivel 3 — Inovador demonstra
[2. Uso racional da energia elétrica 16 0 compromisso institucional com a governanga
3. Capacitagéo e ilizaca 15 L avel e com a geragdo de valor publico.
4. Qualidade de vida no ambiente de trabalho | 1.3 Contudo, para atingir os niveis Transformador e
/5 Compras i 14 Referéncia, ~ serd  necessario intensificar
AL G B T 2 investimentos em tecnologias verdes, fortalecer
[ ol aveis e 4o predial 11 politcas  de  compras  sustentaveis, ampliar
Fonte: Elaborado pelo TCE-PA (2025). 3 . 7
43 campanhas de engajamento, além de consolidar
b e et el uma cultura  organizacional baseada na
’f""' — Es'é.gm sustentabilidade.
Nivel 1 [0.1] Incipiente
Nivel 2 112] Engajado o Esse modelo apresenta-se como uma
Nivel 3 23] IEErEshn ferramenta eficiente de gestdo, monitoramento e
Nivel 4 [3.4] i melhoria continua, alinhada as boas préticas da
Nivel 5 24 administragdo publica contemporanea.
Fonte: Elaborado pelo TCE-PA (2025).
Resultados Referéncias

Aavaliagdo revelou os seguintes pontos:

+ 0 IMGS do TCE-PA para 2024 foi 2,36, alcangando o
Nivel 3 - Inovador, demonstrando avangos
significativos na integragéo de praticas sustentaveis.

« Eixos como Capacitagdo e Sensibilizagéo, Qualidade
de Vida no Ambiente de Trabalho e Compras
Sustentaveis apresentaram desempenhos excelentes,

REALIZACAO
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EIXO 3 — MEIO AMBIENTE E DESAFIO CLIMATICO

Desertificagao no Semiarido e Atuacao do Controle Externo

Desertification in the semi-arid region and the role of external control

Introdugao

Reconhecendo os impactos que o clima seco e arido
acarreta para a dindmica antropica, as politicas
publicas costumam desenhar mecanismos de combate
ao ‘flagelo da seca” - conceito distinto, ainda que
interligado ao processo de desertificagdo. Tais
atuagdes estatais e seu eventual aporte de recursos
ensejam a necessaria atencao do controle externo.

Objetivos

Analisar e atualizar um recorte da problematica
enfocada na Auditoria de Politicas Publicas para
Convivéncia com o Semiarido, realizada pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU).

Método

Trata-se de ftrabalho de carater descritvo e
exploratorio, utilizando o método dedutivo e
i

em pesquisa bibliografica e documental.
Evolucéo da Dotacéo Inicial da
Agao 20W2
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Victor Rafael Fernandes Alves

Resultados

A Auditoria de Politicas Publicas para Convivéncia
com o Semidrido foi um levantamento de escopo
amplo com o objetivo de compreender os principais
desafios e dificuldades existentes e apontar areas de
risco que requeiram agdes especificas voltadas para
0 apri do penho da inistracéo
piblica na regido.

O levantamento identificou 18 politicas, 36 unidades
orgamentarias e 157 agdes orcamentarias, além de
104 riscos que podem comprometer a execugédo de

Evolugao dos valores pagos na
Agio 20W2

IS

o
@

Milhdes

w
=

258

tais politicas, partindo desde politicas iai
(como agbes de carro-pipa) até medidas mais
duradouras (referentes a irrigagao, por exemplo).

O Relatério de Auditoria destaca a Agdo 20W2 -
“‘Redugdo da Vulnerabilidade aos Efeitos da
Desertificagéo, da Seca e das Mudangas Climaticas”
-, com dotacdo em 3.10.2018 de R$495.041,00, e
que a pouca quantidade de ag6es, bem como o baixo
volume de recursos alocados, é um forte indicativo de
que a politica de combate a desertificagédo estd em
estagio inicial.

Visando atualizar os dados, buscou-se o Painel do
Orcamento  Federal, particularmente na agéo
codificada como 20W2, a qual envolve justamente o
enfrentamento dos processos de desertificagdo. Em
que pese um hiato profundo de investimentos no
periodo de 2020 a 2022, denota-se que o montante
da dotagdo inicial cresceu mais de dez vezes se
comparados os valores lavrados em 2018 (quase
meio milhdo de reais) e os valores em 2024 (cerca de
52 mihdes de reais); porém, o ano de 2025
apresenta nova diminuicao (2,3 milhdes de reais). Em
termos de valores liquidos, foram apenas R$304 mil
em 2018, atingindo um pico de R$3,3 milhdes em
2023, decaindo para quase R$2,9 milhdes em 2024 e
apenas R$332 mil até 12.10.2025 (Base do SIAFI).

Os dados corroboram uma queda na aplicagdo de

recursos no enfrentamento dos efeitos da
desertificagéo.

REALIZACAO

Conclusodes

A queda na aplicagdo de recursos publicos vai de
encontro a légica do Objetivo do Desenvolvimento
Sustentavel 15, que visa ‘combater a
desertificagdo, deter e reverter a degradagdo da
terra e deter a perda de biodiversidade”. A andlise
evidencia uma inflexdo em uma politica pablica que
tende a necessitar de acompanhamento constante,
em face da complexidade do fenémeno enfrentado.
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Aquisicoes Sustentaveis de Tl no TCE-PE

Sustainable IT acquisitions at TCE-PE

Introdugéo

A aquisicdo de equipamentos de Tecnologia da
Informagéo (Tl) na administragéo publica representa
uma atividade estratégica, capaz de impactar
diretamente a eficiéncia dos servicos prestados a
sociedade. Nesse contexto, torna-se fundamental o
estabelecimento de critérios e politicas claras que
orientem esse processo, garantindo que as compras
publicas atendam de maneira eficaz as necessidades
operacionais dos ¢rgaos (figura 1), a0 mesmo tempo
em que promovam a sustentabilidade e a

Francisco José Almeida de Oliveira
Ricardo Jorge Veras Beltrdao

Método

Foram realizadas pesquisas em sites de grandes
fabricantes e verificado se os equipamentos mais
atuais atendem a critérios ambientais, representados
por selos reconhecidos pelo mercado. Além disso, foi
pesquisado o tempo de vida médio de equipamentos
de TI, com estudo comparativo de historico de uso e
descarte dos mesmos no parque computacional do
Tribunal de Contas de Pemnambuco. Adicionalmente
ao trabalho, foram realizados estudos e pesagem de

balagens utilizadas para transporte  dos

economicidade (OLIVEIRA; SANTOS, 2015).

Figura 1 - Selos de atendimento as necessidades
operacionais visando a sustentabilidade

Fonte: Os autores, a partir do software CREART (2025).

Objetivos

O objetivo deste trabalho foi desenvolver normas
internas  que descrevam e embasem critérios de
sustentabilidade a serem utilizados nos termos de
referéncia para aquisicdo de servidores e estagdes de
trabalho. Os critérios elencados devem ser embasados
em boas praticas de mercado e atender a normas
ambientais. O desafio é estabelecer critérios que
respeitem os quesitos de sustentabilidade e que, ainda
assim, mantenham competitividade e propiciem
compras  economicamente  vantajosas para a
Administragao Publica.

@ATRICON  RTCE-SC

equipamentos para que as mesmas fossem incluidas
nos critérios de aquisicéo e descarte. Por Ultimo, foi
realizada consultoria com o Gartner, que chancelou
os achados obtidos em pesquisas e ainda adicionou
a informag&o de que o maior impacto da pegada de
carbono dos equipamentos ndo estd em seu uso,
manutencdo ou descarte, mas, sim, em sua
produgéo.

Resultados

Foi elaborada norma computacional com critérios de
compras  sustentaveis baseadas em  selos
ecologicamente corretos, incluindo acessérios e
caixas de armazenamentos e transporte. Essa norma
computacional estd em fase de aprovagdo para ser
disponibilizada no site do TCE-PE.

A resolugdo que dispde sobre o uso de recursos de
Tl no Tribunal foi revisada para abarcar os critérios
de sustentabilidade e uso mais racional. As novas
diretrizes de descarte e doagdo de equipamentos
foram alinhadas com a Geréncia de Material e
Patriménio do TCE-PE.

Foi elaborado um documento com o descriivo e
proposta de renovagdo do parque computacional,
baseado no tempo médio de uso dos equipamentos,
permitindo que os mesmos possam ser doados e
reaproveitados por outros ¢rgdos da Administragdo
Publica, mantendo o Tribunal com equipamentos que
atendam aos critérios de sustentabilidade mais atuais
e diminuindo progressivamente a pegada de carbono
resultante de sua produgdo. Essas agdes permitem
que o parque computacional se torne mais verde
(figura 2).

REALIZACAO
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Figura 2 — Representacéo simbdlica de um parque
computacional verde

Fonte: Os autores, a partir do software CREART (2025).
Conclusées

Existem muitos selos conhecidos de mercado que ja
exigem importantes critérios de sustentabilidade, sem
restringir, no entanto, a competitividade nas aquisicdes
publicas. Contudo, ainda existem muitos fornecedores
com equipamentos que ainda ndo estdo no mais alto
padrdo de aderéncia aos critérios sustentaveis e que
ainda solicitam permissividade nos certames. Por esse
motivo, os termos de referéncia precisam ser bem
claros sobre as exigéncias para ndo atrapalhar os
processos de aquisicdo. Ainda existe uma caréncia de
selos e certificados para empresas de software, o que
deixa os 6rgdos a mercé dos termos de autodeclaragao
que os fornecedores devem apresentar durante os
processos licitatorios.
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Juger ce qui importe:

Le nouveau régime de responsabilité financiére frangais et ses réflexions pour les Cours des Comptes du Brésil

Introdugao

O Novo Regime de Responsabilidade Financeira dos
Gestores Publicos (RFGP) francés, criado em 2022,
rompeu com a légica centendria de julgamento
sisteméatico de contas e passou a exercer a fungéo de
julgamento apenas nos casos de infragdes as normas
financeiras que resultem em prejuizo relevante ao
erério. A reforma integrou as antigas competéncias
sancionadoras da Cour de Discipline Budgétaire et
Financiére a Cour des Comptes, criando uma camara
especializada, Chambre du  Contentieux, e
assegurando o contraditério e duplo grau de jurisdigdo
com a criagdo da Cour d’Appel Financiére.
P a auditoria fi — ja consolidada
na Franca pela certificagéo das contas do Estado — foi
mantida e fortalecida como fung&o néo jurisdicional. O
contraste com os tribunais de contas brasileiros, que
priorizam o julgamento sistemético de contas e a
emisséo de pareceres prévios sem auditoria financeira,
motivou este estudo comparativo.
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Objetivos

Descrever a arquitetura normativa e institucional do
novo Regime de Responsabilidade Financeira dos
Gestores Publicos francés, comparéa-la ao modelo
brasileiro de controle externo — que combina auditoria
e julgamento sistemético de contas -, avaliar os
efeitos da certificacdo das contas publicas sobre
transparéncia e accountability e, por fim, levantar
reflexdes sobre a adogdo de um sistema de
responsabilizagdo mais seletivo, materialmente
relevante e sustentado em auditorias financeiras
conforme as ISSAls (INTOSAI).

Método

Trata-se de pesquisa exploratéria e descritiva,

fundamentada em  fontes  bibliograficas e
documentais, nacionais e estrangeiras. Foram
analisados marcos normativos, relatorios

institucionais e literatura  especializada  sobre
jurisdicdo financeira, com énfase no novo regime
francés. A abordagem comparada permitiu identificar
inovagGes institucionais nas interagdes entre fungdes
de auditoria, avaliagdo e julgamento e extrair
reflexdes para o aprimoramento do modelo brasileiro
de controle externo.

Resultados

A reforma encerrou o antigo regime pessoal-
pecunidrio: o julgamento anual de todos os
contadores foi abolido, e as competéncias da CDBF
foram absorvidas pela Cour des Comptes. Instaurou-
se a Chambre du Contentieux, dotada de
independéncia e duplo grau, que julga apenas faltas
graves de gestdo com dano financeiro quantificado.
Comparado ao modelo brasileiro, o filtro de
materialidade tem o potencial de reduzir o volume
processual, elevar a recuperagdo de valores e
reforcar a fungdo pedagégica das sangdes, bem
como oportunizar ganhos de qualidade na realizagéo
de auditoria financeira e na responsabilizagao.
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O RFGP inaugura um novo paradigma para
instituicdes superiores de controle com fungdes
jurisdicionais, com um modelo mais qualificado de
responsabilizagao financeira, ao priorizar condutas
com efetivo impacto sobre o erario e ao assegurar
garantias fundamentais aos gestores. Para os
tribunais de contas do Brasil, migrar de um
paradigma de ‘julgamento em massa” para um
modelo orientado a risco — suportado por
auditorias de qualidade e pela certificagdo de
contas governamentais — pode: melhorar a
credibilidade dos pareceres prévios; liberar
recursos para auditorias de desempenho e
avaliagdo de politicas publicas; alinhar-se as boas
praticas da INTOSAI e aos principios
constitucionais do controle. Em uma frase: julgar
menos e auditar mais, focando no que realmente
afeta o erério, talvez seja o caminho para um
controle externo mais relevante e efetivo.
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A Ouvidoria como Vetor de Cidadania no Contexto Amazénico
The ombudsman’s office as a catalyst of citizenship in the Amazon context

Introdugéo

O fortalecimento das ouvidorias publicas representa
uma estratégia essencial para o fomento do controle
social e da cidadania. A complexa realidade
Amazonica, com barreiras geograficas, sociais e
estruturais, exige das ouvidorias locais iniciativas
inovadoras para garantir participagdo cidada e
aproximagao com a sociedade. Grande parte do estado
€é coberta por extensas florestas e cortada por rios que,
em muitos casos, sdo as Unicas vias de acesso a
diversos municipios. Essas condigdes tornam o
transporte por estradas restrito e, muitas vezes,
inviavel. Além disso, as variagbes sazonais no nivel
dos rios, como as cheias e vazantes, impactam
diretamente a navegabilidade, dificultando ainda mais o
acesso a determinadas localidades. O Projeto Ouvir
Amazonas é uma iniciativa da Ouvidoria do TCE-AM
que visa interiorizar a cultura da escuta qualificada,
enfrentando as barreiras geograficas, indo até os
municipios e capacitando servidores municipais para a
estruturagdo e aprimoramento de ouvidorias pblicas.
A atuagdo efetiva da Ouvidoria nesse projeto,
especialmente nos municipios de dificil acesso, como
Benjamin Constant, exemplifica como a escuta
qualificada pode contribuir para o aprimoramento da
gestdo publica e promogéo do controle social.

Mapa 1 - Disténcia entre Benjamin Constant e Manaus, comparando com a
distncia entre Rio de Janeiro & Porto Alegre
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Objetivos

Fomentar o protagonismo do cidaddo amazoénida no
exercicio do controle social.

Fortalecer a atuacdo da ouvidoria como instrumento
de cidadania participativa e controle social.

Garantir o acesso democratico a ouvidoria em
municipios de dificil acesso do estado do Amazonas.
Contribuir  para uma gestdo publica mais
transparente, eficiente e participativa.

Método

O referido projeto é desenvolvido em duas etapas. A
primeira consiste na realizagdo de uma capacitagéo
presencial (20 horas) com foco na estruturagdo e
aperfeicoamento das ouvidorias municipais, destinada a
servidores indicados pelas prefeituras, camaras e
administragéo indireta municipal, conduzida pela equipe
da Ouvidoria do TCE-AM, com aulas expositivas,
estudos de caso e atividades préticas voltadas a
implementacdo das ouvidorias, com base na Lei n°
13.460/2017, que dispde sobre a participagéo, protegéo
e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos
(BRASIL, 2017). Ao final, é aplicada uma avaliagao de
multipla escolha com nota minima de 7,0 para obtengdo

do certificado.

A segunda etapa consiste no

monitoramento (Google Classroom e visita in loco),
visando consolidar o conhecimento adquirido e o
cumprimento das metas estabelecidas.

Resultados

O resultado da primeira agdo do projeto em 2025,
realizada em Benjamin Constant, foi a capacitagdo
efetiva de 45 participantes (servidores dos municipios de
Benjamin Constant e de Atalaia do Norte). Na ocasigo,
também foram entregues apostilas, cronogramas de
atividades e legislagdes necesséarias a implementacéo e
aprimoramento das ouvidorias. A consolidagdo dos
aprendizados sera acompanhada na segunda etapa,
prevista para ocorrer 90 dias apés a realizagdo da
primeira, incluindo andlise documental, escuta dos
servidores e elaboragéo de plano de agdo para nortear
as atividades de cada ouvidoria participante.

REALIZAGAO

Imagem 1 - Registios fologréficos da agao realizada no municpio de Benjamin
Constant.

Fonts: Arquivos da Ouvidoria 6o TCEAM.

Um dos desafios no contexto amazonico é o
deslocamento extremamente dificil. A exemplo,
entre Manaus e Benjamin Constant nao ha ligagao
terrestre direta, sendo a principal opgdo o
transporte fluvial, que pode levar de 31 horas
(lancha rapida) a sete dias (barco tradicional).

Conclusées

A atuagdo da Ouvidoria do TCE-AM demonstra que
¢ possivel superar os desafios geograficos e
culturais da Amazonia por meio de escuta
qualificada, itinerancia cidadd e inovacdo
institucional. Acreditamos que o Projeto Ouvir
Amazonas possibilita que as ouvidorias municipais
possam se destacar como exemplos de
governanga participativa, em que a voz do cidaddo
ndo apenas € ouvida, mas se torna uma
impulsionadora da melhoria continua dos servigos
publicos, do desenvolvimento sustentavel, do
acesso a justica para todos e da construgéo de
instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas.
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